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RESUMO: O objetivo deste artigo € mostrar como evoluiu a posi¢éo
dos partidos politicos brasileiro em politica externa e, mais
especificamente, em analisar a crescente polarizagdo politica desta area.
Contrariamente a ideia corrente de que os partidos politicos brasileiros
ndo contam em politica externa, a hip6tese deste artigo é que os partidos
politicos brasileiros ndo apenas tém posicOes discriminantes em politica
externa como, a depender da composi¢do governista,como alteram o
curso do comportamento do pais no plano externo. E possivel afirmar
que os partidos politicos contam em politica externa em duas dimensdes:
pela influéncia direta dos partidos politicos sobre a tomada de decisao
no ambito executivo. E pela influéncia indireta, por meio do legislativo,
através da dinamica de pesos e contrapesos no processo de formulagéo e
implementacéo de politicas.
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ABSTRACT: The aim of this paper is to discuss the position of
Brazilian political parties in foreign policy and, more specifically, to
examine the increasing political polarization in this area. The hypothesis
of this paper is that the Brazilian political parties have discriminatory
positions in foreign policy, depending on the composition of the
Executive administration. The political parties rely on foreign policy in
two dimensions: the direct influence of political parties on the decision-
making within the executive. And by the indirect influence, through the
legislation in the process of formulating and implementing policies.
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1. INTRODUCAO

O brasilianista Ronald Schneider fez, em 1976, um diagnostico
contundente sobre o papel dos partidos politicos na politica externa
brasileira: “Os partidos politicos ndo sdo fatores significativos na
elaboracdo da politica externa. Em termos de influéncia, os partidos
variam entre a influéncia inexistente e marginal. Mesmo antes de 1964, a
politica externa era mais uma responsabilidade do Executivo que uma
preocupacgdo partidaria; desta forma as posicGes de politica externa de
diversos partidos pecavam por falta de coeréncia™>.

Tanto a percepcdo difusa, expressa acima, quanto a afirmacao
especifica de Schneider reiteram um suposto forte: os partidos politicos
brasileiros ndo contam em politica externa. O que conta € a posi¢do do
Executivo. Como decorréncia, um estudo sistematico sobre partidos
politicos e politica externa no Brasil atenderia, no maximo, a um
exercicio de diletantismo.

O contra-argumento, aqui defendido, é que o problema estd no
suposto, objeto de crenca disseminada no debate politico, mas que figura,
ao nosso juizo, como anacrénico. Os partidos politicos brasileiros nao
apenas tém posicdes discriminantes em politica externa como, a depender
da composicdo governista, alteram o curso do comportamento do pais no
plano externo. A auséncia de diagndsticos dando conta de nova realidade
deriva de uma espécie de efeito inercial, no qual compreende-se a
realidade presente a partir de esquemas analiticos e referéncias empiricas

do passado.

¥ Ronald M. Schneider. Brazil: Foreign policy of a future world power (Boulder, Co.:
Western Press, 1976), p. 137. Paulo Roberto de Almeida (2000), em capitulo também
dedicado a analisar partidos politicos e politica externa, chamou a atencdo para esta
afirmac&o de Schneider.
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E possivel afirmar que os partidos politicos contam em politica
externa em duas dimensdes. Primeiramente pela influéncia direta dos
partidos politicos sobre a tomada de decisdo no ambito executivo em
funcdo, como dissemos, da composicdo governista. Mais a mais fica
claro que a coalizdo” de centro-esquerda que governou o pais entre 2003
e 2009 promoveu um redirecionamento da politica externa
comparativamente & coalizdo antecessora de centro-direita. Em segundo
lugar pela influéncia indireta, por meio do legislativo, através da
dindmica de pesos e contrapesos no processo de formulacdo e
implementacéo de politicas.

O objetivo deste artigo é procurar mostrar como evoluiu a posicdo
dos partidos politicos brasileiro em politica externa e, mais
especificamente, em analisar a crescente polarizacdo politica desta area.
Esta polarizacdo responde, a um sé tempo, a consolidacdo dos impactos
distributivos gerados pelas decisfes do Executivo na area externa e o fato
da politica externa ser um campo afeito a demarcacdo de posicoes
politicas, sem que isso impliqgue os mesmos custos de outras politica
domésticas. Combina-se, assim, segundo tese aqui defendida, “efeitos
distributivos” com comportamento de “nichos politicos”.

O artigo esté dividido em trés partes principais. A primeira faz uma
revisdo da literatura nacional e internacional a respeito da interrelacédo
entre partidos politicos e politica externa. Procura-se apresentar aqui 0s
niveis de analises mobilizados pela literatura no tema. A segunda parte
apresenta uma andlise das posicOes dos partidos politicos brasileiros em

4. Encontra-se, no anexo 1 do texto, um quadro contendo a composicéo das coalizdes de
governo dos Ultimos quatro mandatos presidenciais (dois de FHC e dois de Lula).
Embora o papel das coalizdes ndo sejam objetos especificos de analise deste trabalho, a
apresentacdo da constituicdo das coalizdes visa auxiliar o leitor na compreensdo sobre
proximidades e distanciamentos do posicionamento dos partidos no campo da politica
externa dispostos no texto.
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politica externa tomando por base o0s programas de governos dos
principais partidos. A terceira, que precede as consideragdes finais, faz
um balan¢co comparando a posicdo dos partidos e coteja tais posicdes
com as posi¢Oes tradicionais dos partidos em matéria de temas

domésticos.

2. PARTIDOS POLITICOS E POLITICA EXTERNA NA
LITERATURA NACIONAL

Em decorréncia do contexto acima apresentado, tem sido restrita a
literatura nacional especificamente voltada a analisar a relagdo entre
partidos politicos e politica externa no Brasil. Isso é valido tanto no
sentido da compreensdo sobre como a politica externa é apropriada pelos
partidos politicos, na forma de posicionamento efetivo e de programas de
governo, quanto no sentido da compreensdo sobre como 0
posicionamento dos partidos impacta propriamente no comportamento
internacional do pais.

Dos poucos trabalhos recentes, € digno de nota o artigo publicado
por Paulo Roberto de Almeida (2000). O autor traga um amplo panorama
da evolucdo do posionamento dos partidos politicos brasileiros em
politica externa, em um periodo que vai desde 1930 até 1990. O estudo,
tal como este proprio, € amplamente baseado no exame dos programas de
governo dos partidos politicos desenhado a propésito de planos de
governo. Com base nesta analise, o autor trata de reiterar a percepcgao
corrrente de que o tema da politica externa tem um peso bastante
secundario no jogo politico eleitoral.

Além deste, vale registrar também alguns trabalhos, realizados ao
longo das Gltimas duas décadas, dedicados a analisar a relagdo entre as
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orientacbes ideoldgicas dos partidos politicos e o0s processos de
integracdo regional (Vigevani, Oliveira e Mariano, 2004; Oliveira e
Onuki, 2006; Santos, 2006). Embora orientados por teorias derivadas
sobretudo da economia politica, estes trabalhos ndo se propdem
exatamente a realizar testes de hipoOteses, em fungdo inclusive da
auséncia de material empirico necessario para abordagens mais
positivistas.

Por fim, registra-se no debate nacional uma muito mais intensiva
discussdo sobre a relagdo Legislativo e Executivo em politica externa
brasileira. Nesses casos, a agenda de pesquisa esta voltada muito mais a
tentar compreender o peso relativo do Legislavo em politica externa no
Brasil, sobretudo no marco da tensdo entre abdicacédo e delegacdo
legislativa ao longo do processo decisorio. Nesses trabalhos a mencéo
aos partidos politicos sdo bastante marginais.

Conforme ja mencionado, a escassez de trabalhos sobre partidos
politicos e politica externa brasileira ndo mais condiz com a realidade
vigente na medida em que os custos distributivos das decisdes na area
externa passaram a gerar dindmica que alterou o equilibrio do jogo na
tomada de decisdo. O estado da arte da literatura internacional sera o
objeto de analise da proxima secdo, antes que se passe a examinar
especificamente a evolucdo dos posicionamentos partidarios expressos

nos programas de governo.

3. PARTIDOS POLITICOS E POLITICA EXTERNA NA
LITERATURA INTERNACIONAL

A literatura internacional que vincula, direta ou indiretamente,

partidos politicos a politica externa organiza-se em distintos niveis de
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analise. A partir desses niveis, em muitos outros sub-niveis analiticos.
Esquematicamente poderiamos agregar os estudos em trés grupos
principais, relacionados respectivamente a formagao,
agregacao/manutencao e impacto das preferéncias dos legisladores no
campo da politica externa e de relagdes internacionais no sentido mais
amplo.

Em primeiro lugar estéo os estudos sobre como as preferéncias sao
formadas, ou, dito de outra forma, quais os fatores determinantes na
formacdo de preferéncia dos legisladores/partidos (Grossman e Helpman,
2002 e 2004; Gawande e Hoekman, 2006; Baldwin, 2000). Em segundo
lugar, os estudos sobre como as preferéncias sdo agregadas e mantidas
por meio da coesdo e da disciplina partidaria (Schonhardt-Bailey, 2006;
McGillivray, 1997; Poole, 2005). Por fim, estdo os estudos sobre como as
preferéncias de legisladores e partidos impactam a tomada de decisdo dos
governos em temas de politica externa (Milner e Judkins, 2004; Thérien e
Noél, 2000; Marks et al, 2006).

Seguramente, no primeiro e terceiro niveis de analise encontram-se
0s estudos mais avangados no campo da intersecgdo entre partidos e
politica externa. Estdo ai dispostos os estudos sobre o papel dos grupos
de interesses, ideologia, federalismo, cultura, entre tantos outros, como
fatores concorrentes na formacéo de preferéncia dos legisladores. O tema
da coesdo e disciplina partidaria, uma das fecetas deste trabalho, é onde
0s estudos encontram-se em estagio menos avancado.

O trabalho de Thérien (2000) é um bom exemplo no campo da
influéncia dos partidos na tomada de decisdo dos governos. Com base na
comparacdo de 16 paises pertencentes a OCDE, este estudo procura saber
se 0s governos constituidos de partidos com distintas orientagdes
(socialistas, social-democratas, religiosos etc) tém maior propensdo a
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empenhar uma parcela mais significativa do percentual do PIB do pais
em ajuda humanitéria externa. Com base nesses dados empiricos o autor
conclui que os paises cujos governos sao constituidos de partidos social-
democratas investem mais em ajuda externa do que governos liberais.
Deste modo a ideologia partidaria explicaria ndo apenas politicas
publicas, como também politicas internacionais.

Inscreve-se também nesta mesma linha de trabalho o estudo sobre
competicdo partidaria e integracdo regional (Marks et al, 2006). Os
autores localizam os partidos politicos em duas dimensfes béasicas: a
tradicional dimensdo ideologica esquerda-direita (Left/Rigth) e a
dimenséo ambientalismo / liberalismo Versus
tradicionalismo/nacionalismo (Gal/Tan). Concluem haver clara coeréncia
entre a posicdo dos partidos quanto ao suporte a integracdo regional e as
posicOes assumidas em relacdo a essas duas dimensfes (Left/Rigth e
Gal/Tal). As associacOes se invertem, no entanto, a depender se 0s
partidos politicos sdo do Oeste ou do Leste europeu.

Conforme anteriormente mencionado, o repertorio de estudos sobre
coesdo e disciplina partidaria é mais restrito. H4 muito ainda o que
avancar neste campo. O grau de coesdo e disciplina partidarias sdo
similares nos temas de politica doméstica e politica externa? Politica
externa polariza preferéncia dos legisladores e partidos nos mesmos
moldes que politica doméstica? Maior ou menor coesdo e disciplina
partidaria afetam o comportamento internacional dos governos? Essas
sdo algumas questbes que demandam maiores investimentos em
pesquisa.

Salvo melhor juizo, o Gnico argumento a sustentar a especificidade
da politica externa no campo da tomada de decisdo, e portanto no

comportamento dos partidos, € de cunho normativo. Este argumento que
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atribui & politica externa um estatuto superior as demais esferas das
politicas publicas. A politica externa tratar-se-ia, nesta linha de
argumentacdo, de politica de Estado e os partidos politicos seriam
capazes de superar os problemas de acdo coletiva e apoiar o Executivo.
Esta seria a base do fendmeno do bipartisanship em politica externa e
defesa nacional.

Substantivamente, contudo, a politica externa é um tema no qual as
escolhas e decisdes sdo resultantes de disputa de interesses, tal qual
qualquer outra politica publica. Assim sendo, o comportamento do
legislador em politica externa seria informado pela mesma tenséo basica
que se verifica nos assuntos domésticos, qual seja, a dicotomia entre
interesses especiais (distritais/setoriais/rent seeking) e interesses publicos
(gerais/centrais). Quanto mais dirigidos aos interesses gerais fossem 0s
partidos, mais disciplinados seriam, sendo o inverso igualmente
verdadeiro®. Com base nesta perspectiva alguns trabalhos buscaram
vincular disciplina partidaria e processo decisorio em politica externa.

A politica comercial (trade policy) é a area que a literatura forja,
com mais clareza, hipoteses que vinculam disciplina partidaria e
comportamento politico. O melhor exemplo s&o os trabalhos que tomam
a disciplina partidaria como variavel explicativa chave (Hankla, 2006). A
tese central defende haver correlagdo direta entre disciplina partidaria e
posturas liberalizantes®. Quanto mais disciplinado for o partido, maior
sera a tendéncia de que promova posturas abrangentes, portanto,
liberalizantes. Ha nitido vinculo entre a teses desses autores e a teoria do

°, Para uma excelente analise sobre a relacdo entre disciplina partidaria e tipos de
interesses nas atividades legislativas vale consultar Primo e Snyder (2009).

¢ Os termos “liberal” e “posturas liberalizantes” sdo usados como sinénimo ao longo
do texto. Ambos sdo utilizados como contraposicdo a nogdo de protecionismo. Portanto
ser “liberal” é o contrario de ser “protecionista”. Isso vale para o todo o texto.
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eleitor mediano. Os trabalhos que encontram correlagdo positiva entre
magnitude do distrito e liberalismo, vide Costa (2009), indiretamente
reafimam os achados de Hankla (2006).

Um outro exemplo é o trabalho, também nesta linha de politica
comercial, elaborado por Schonhardt-Bailey (2006). Neste estudo
exaustivo a autora procura entender por que uma parcela do Partido
Conservador britanico (Peelite Conservatives) optou por desafiar o
partido e promover, em 1846, a remocéo das Corn Laws (Leis do Milho),
tarifas de importacdo que protegiam o pre¢o do milho no Reino Unido da
Gré-Bretanha e da lIrlanda contra a concorréncia externa. O fator
intrigante dessa dissidéncia dizia respeito ao fato de que a constituency
do Partido Conservador era justamente o agricultor sensivel a
concorréncia de importados.

Ao analisar as bases distritais dos legisladores dissidentes, a autora
afirma que as origens da mudanca de posi¢do estdo relacionadas a um
aspecto ligado a economia politica na formacdo de preferéncia. Os
distritos dos legisladores dissidentes havia mudado sua matriz produtiva.
Além de bens agricolas, tais distritos passaram a produzir também bens
manufaturados. Essa mudangca de matriz produtiva gerou
heterogeneidade na base de sustentagdo do Partido Conservador. Passou
a haver também postura demandante de abertura comercial e
internacionaliza¢do da producéo (exportacoes).

Os interesses econdmicos da constituency da faccdo demandante do
partido (delegate) teriam prevalecido sobre sua ideologia de base
(trustee). Em outros termos, o fator determinante da indisciplina
partidaria dos Peelite Conservatives seria de ordem econdmica (lobbies)
e federativa (distrito do legislador), aspectos que passaram a suplantar a
ideologia partidaria como determinante do comportamento legislativo.
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Dai porque o trabalho de Schonhardt-Bailey joga luz na compreensao
sobre disciplina/coesdo partidaria na formacdo de preferéncia em politica
externa.

O estudo de Poole (2007) sobre a estabilidade das preferéncias dos
legisladores ao longo do tempo € um exemplo que também merece ser
mencionado. Sugestivamente intitulado “Changing minds? Not in
Congress”, o trabalho de Poole defende a tese, tomando os EUA como
referéncia, de que os legisladores sdo ideologicamente orientados e
tendem, uma vez eleitos, a adotar uma posi¢do ideoldgica e a manté-la ao
longo de suas carreiras. Quanto mais distante estiver o legislador do
centro do espectro politico, mais intensas e estaveis sdo as suas
preferéncias.

O autor busca no exame da evolugdo dos pontos ideais do
legisladores norte-americanos, tanto no Senado quanto na Camara de
Deputados, ao longo do periodo de 1947 a 1999, o suporte para a tese das
posi¢cdes ideoldgicas fixas. Seu esquema analitico lanca mao de uma
espécie de recurso contrafactual. Estima a taxa de acerto na classificacdo
dos pontos ideais dos legisladores com os dados de uma grande
quantidade de votacdes nominais com a taxa de acerto das classificagdes,
tomando as preferéncias dos legisladores como imutaveis. Em suma,
checa a capacidade preditiva do modelo pelo confronto entre o observado
e o0 esperado. A taxa de acerto a partir desses dois esquemas analiticos
ndo tem diferenca estatitica, 0 que, segundo o autor, pode ser usado como
evidéncia das posi¢des ideldgicas fixas.

Curiosamente, a tese das preferéncias fixas ndo parece se sustentar
quando se observa a evolucgdo das preferéncias, ou dos pontos ideais, dos
legisladores ao longo do periodo considerado, de acordo com os dados
apresentados pelo prdprio autor. As preferéncias, discriminadas em trés
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grupos (Republicanos, Democratas do Sul e Democratas do Norte), sdo
mapeadas em duas dimensdes, no espectro Liberalismo/Conservadorismo
e no espectro Pré/Contra Direitos Civis e Raciais norte-americanos. Os
resultados revelam que, na primeira dimensdo, a tendéncia foi de
ampliagdo gradativa da polarizagdo. As preferéncias foram extremadas
nos trés grupos. Tanto os republicanos ficaram mais conservadores
quanto os democratas, do Sul e do Norte, ficaram mais liberais.

Na segunda dimensdo, relativas aos direitos raciais e Ccivis,
verificou-se exatamente o oposto. A posicdo dos representantes dos trés
grupos tenderam, ao longo do periodo considerado, convergir para o
centro do espectro politico. Tenderam, assim, a ficar mais proximas uma
das outras. H4, portanto, um certo descompasso entre a tese defendida
por Poole e seus achados empiricos.

Além das interpretacdes sobre as evidéncias empiricas, uma outra
dificuldade do trabalho de Poole é de ordem conceitual, relacionada a
propria nocdo de estabilidade ideoldgica. Afinal, o que significa ter
ideologia estavel? Em tese, uma forma simples de tipificar e caracterizar
ideologia fixa é equivalé-la a manutencdo de posicdes a respeito de um
determinando assunto. Um legislador contrério a ajuda humanitaria em
1947 permanece contrério a ajuda humanitaria em 1999.

Como interpretar, contudo, as mudancas de posicionamento dos
legisladores em fungdo das mudancas estruturais ou de contedo na arena
e no ambiente onde as decisdes sdo tomadas? Dois exemplos ajudam a
ilustrar esta ambivaléncia. O primeiro, fornecido pelo proprio autor,
lembra do impacto dos atentados terroristas nos EUA em 2001 que instou
os partidos politicos, de ambos 0s espectros, a conferir mais apoio a
ampliacdo de gastos militares e de defesa. N&o teriam os Democratas
mudado de posicdo diante da conjuntura adversa? E possivel que a
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distancia relativa de posicionamento entre Republicanos e Democratas
fique mantida, de forma a ndo impingir distor¢cbes no mapa de posicoes
ideais dos legisladores. Mas néo teria a posi¢cdo absoluta, por assim dizer,
sido alterada?

O segundo exemplo remete ao caso brasileiro. Nas décadas de 70 e
80, os partidos de esquerda defendiam autarquia da politica de
importagbes como instrumentos do modelo de desenvolvimento
econdmico para o pais. Na década de 90, os partidos de esquerda
passaram a defender maior integracdo competitiva a economia
internacional, desde que lastreada por medidas compensatorias estatais.
Uma vez mais, ndo estariamos diante de uma situacdo em que os partidos
politicos teriam mudado de posicao ou ideologia?

O trabalho produzido por Jonathan Malloy (2003) também joga luz
nessa discussdo sobre estabilidade ideoldgica e preferéncias politicas.
Tomando como objeto empirico a evolucdo do sistema partidario
canadense, 0 autor centra sua analise no confronto entre coesdo e
disciplina partidaria’. Em sua tese, os partidos tradicionais canadenses,
Partido Liberal (Liberal Party) e Partido Conservador (Progressive
Conservative), sdo altamente disciplinados porém com baixa coesao

ideoldgica. No sentido contrario, os partidos alternativos, tais como

’. Para uma revisdo sistematica sobre coeréncia partidaria vale consultar Rodriguez e
Montero (2002). Resumidamente, segunda as autoras, coeréncia partidaria tem a ver
com a postura em relacdo a aspectos programaticos e a localizacdo ideologica (auto-
localizacdo ideoldgica dos legisladores). Coesdo, sinénimo de unidade e disciplina
partidaria, estd relacionada ao grau de homogeneidade nas votagdes dos legisladores.
Sendo assim, um partido pode ser coeso (disciplinado) mas incoerente como, por
exemplo, ao votar em bloco em dissonéncia com o programa original do partido. O
inverso, contudo, é menos provavel que ocorra. Ou seja, um partido pouco coeso
(disciplinado) mas coerente. Se existe indisciplina partidaria necessariamente ao menos
uma parcela dos legisladores esta votando em dissonancia com a ideologia/programa
partidario.
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Reform Party e New Democratic Party, sdéo menos displinados mas mais
ideologicamente coesos do que os partidos tradicionais.

Disciplina partidaria é, como tradicionalmente definida, baixa
dissidéncia nas votacOes legislativas. Coesdo ideoldgica denota, no
sentido oposto, consisténcia do legislador entre suas crengas a priori e
posicionamentos expressos nas decisdes legislativas. Na interpretacdo de
Malloy, os partidos alternativos congregam legisladores com ideologias
semelhantes e asseguram coeréncia entre crencas a priori e tomada de
posicdo efetiva. As dissidéncias nas votagdes sdo menos severamente
punidas nesses partidos.

Os partidos tradicionais, ao contrario, agregam legisladores
dispostos em um arco ideoldgico amplo e pouco consistente. Tais
partidos funcionariam, segundo o autor, como uma espécie de cadre
brokerage, ou estrutura de corretagem, que abrigam os mais distintos
interesses politicos. A disciplina partidaria é garantida, nesses partidos,
por meio de controle direto do partido sobre a atividade legislativa do
parlamentar por meio de benesses, em caso de bom comportamento, e
punigdes, em caso de desvios de conduta.

A contribuigdo especifica de Malloy é trazer a tona a tenséo entre
disciplina e coesdo partidaria, entendendo-se esta como coeréncia
ideoldgica. Esta abordagem destaca-se de uma gama extensa de estudos
destinados a analisar coesdo partidaria, na forma de estudos de casos ou
em perspectiva comparada, bem como a entender as razbes que
justificam coesdo/disciplina partidaria.

No plano dos estudos sobre politica doméstica, 0s avangos sobre a
compreensdo do grau e mecanismos de coesao/disciplina partidaria sdo
substantivos. Interessa-nos aqui saber se tais achados e teorizacdo, sobre
disciplina e coesdo partidaria, podem ser diretamente transplantados para
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0 tema de politica externa. Responder a essa pergunta demanda um
investigagdo em dois niveis.

Num primeiro nivel a questdo é saber se 0s niveis de
coesdo/disciplina intra-partidario em politica externa sao 0s mesmos que
em politica externa. Num segundo nivel, o ponto é saber se 0s mesmos
mecanismos garatidores de coesdo/disciplina partidaria se aplicam a
dindmica intra-partidaria quando o assunto em questdo é politica externa.
Em suma a davida reside em saber se politica externa apresenta
especificidade em relagdo aos demais temas de politica externa no que
concerne ao tema da coesdo/disciplina partidéaria.

Essa davida, sobre a especificidade de politica externa, parece ser
pertinente. H& elementos para sustentar a tese da especificidade. Numa
ponta esta o argumento que sustenta ser a politica externa uma arena
mais sujeita a indices mais elevados de coesdo/disciplina, tanto intra
quanto inter-partidaria. Especialmente quando se trata de temas de
seguranca ou defesa. Posto que seguranca e defesa sdo intimamente
ligados ao interesse nacional, tanto maior sera a unidade inter e intra-
partidaria em politica externa.

Na outra ponta esta o argumento de que a politica externa é sujeita
a indices menores de coesdo/disciplina intra-partidaria. Conforme
discutimos acima, a principal fonte de disciplina partidaria deriva da
capacidade de controle dos partidos politicos sobre 0 comportamento de
seus legisladores, seja por meio de beneficios seletivos positivos
(benesses) seja por meio de beneficios seletivos negativos (coercéo).

Ao mesmo tempo, a importancia de controlar a atividade legislativa
do deputado tenderia a ser maior quando se trata de um tema nevralgico
do ponto de vista politico, entendendo-se por nevrélgico a capacidade de
um tema gerar dividendos politicos em termos eleitorais para o partido.
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N&o sendo o caso de politica externa, visto que politica externa ndo rende
nem tira votos em alguns paises (como no caso do Brasil), a atividade
legislativa seria menos constrangida nesta temética. Com isso as
divergéncias, tanto intra quanto inter-partidaria, tenderiam a emergir com
mais nitidez que os demais temas.

Poderiamos imaginar, assim, a politica externa como uma espécie
de arena de polarizagdo desconstrangida, na qual as divergéncicas de
opinibes poderiam expressar-se de forma mais nitida. Vamos usar um
exemplo concreto para ilustrar a linha de argumentacdo. Um legislador
precisa tomar posicdo sobre dois temas, um internacional, como o
ingresso do pais no Conselho de Seguranca da ONU (CSONU), e outro
sobre uma questdo tributéaria essencial no jogo politico. Como o fato de
externalizar suas posi¢des sobre 0 CSONU ndo traz impactos eleitorais
substantivos, neste tema as divergéncias de opinido tenderiam a aflorar
mais do que na questéo tributaria.

O que estd em jogo, nesta discussao, é a tese da especificidade da
politica externa em relacdo a dindmica politico partidéria. Os defensores
dessas teses sustentam que a postura bipartisanship (suprapartidaria) é
mais frequente em politica externa do que em assuntos de politica
doméstica. Este argumento tem por base um célculo estruturalista e a
forca do pais no plano externo depende de unido no plano doméstico.
Uma vez que o executivo tomasse uma determinada decisdo no plano
externo, os partidos no legislativo tenderiam a alinhar suas posicoes,
tanto a fim de evitar os custos de coordenacdo quanto pelo risco dos
partidos/legisladores oposicionistas serem taxados de traidores. A
retorica politica do novo patriotismo (new patriotism) de 1984 de Ronald

Reagan foi um exemplo, citado por Gare King (1986), do constragimento
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moral impingido aos agentes com posturas dissonantes em politica
externa.

King (1986) dedica artigo para discutir especificamente a
“pipartisan foreign policy hipotesis™. O autor advoga em favor da tese da
natureza suprapartidaria da politica externa. Isto fica evidente na seguinte
afirmacéo: “the boundary between the way citizens and leaders deal with
foreign and domestic policies may not be as strong as it once was, but it
does exist and is cleary relavant” (p. 86). Ou ainda na afirmacdo: “a
major paradox (...) is that the same political actors who are pushed apart
by the party opposition are pulled together on foreign policy matters” (p.
87).

O dado interessante € que King, nos mesmos moldes deste presente
trabalho, procura entender a tese do bipartisanship por meio de anélise
de votagbes nominais no Legislativo. Os dados empiricos do autor
mostram que a postura suprapartidaria em politica externa ocorre nas
areas de ajuda internacional (foreign aid) e comércio (foreign trade), nas
quais mais de 70% dos legisladores oposicionistas votam em consonancia
com o presidente. O mesmo néo se verifica em defesa nacional, tdo ou
mais polarizada que os demais temas de politicas plblicas. E bom
lembrar que a analise de King é referente ao inicio da década de 80,
periodo em que os impactos politicos da Guerra do Vietnam ainda
ecoavam intensamente nos EUA.

Igualmente interessante, para a reflexdo sobre o caso brasileiro, é a
forma como King fundamenta o suprapartidarismo em politica externa.
Em tese, segundo o autor, os partidos de oposi¢do deveriam induzir seus
lideres a votar de forma antagdnica ao Presidente. Ou seja, fazer valer a
dindmica governo/oposicdo. A explicacdo estaria na assimetria de
informagdo entre os lideres e as bases dos partidos. O lideres teriam
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informagdes privilegiadas e isso 0s colocaria mais proximos da posi¢do
do Presidente nos casos de politica externa. E, como consequéncia,
teriam uma tendéncia maior a endossar as posi¢oes do executivo. Se 0s
partidos tém disciplina partidaria, o ciclo se fecha e explica a tendéncia
suprapartidaria em politica externa.

A luz das formulagBes de King e outros autores, o fato é que a
maneira como os temas de politica externa se inserem no jogo politico
nacional, difere de pais a pais e de tema a tema. Determinados temas em
determinados paises viram critical issues, de forma que as consequéncias
politicas da tomada de decisdo passam a ser mais importantes. Os estudos
mostram realidades distintas.

Vale citar, por fim, o estudo de caso elaborado por Giannetti e
Layer (2004) sobre a disciplina partidaria do partido de esquerda italiano
DS (Democratas de Esquerda). As autoras partem do pressuposto de que
0s partidos de esquerda tendem a ter niveis mais elevados de unidade
partidaria. Mas no caso do DS o fracionamento de posi¢des partidarias
ocorreu justamente em temas de politica externa.

As autoras examinaram 38 vota¢des nominais do DS relacionadas a
temética de seguranca e defesa nacional. As votagdes, ocorridas ao longo
de 2001 e 2003, diziam respeito a aplicacdo do artigo 5 do Tratado da
OTAN, do envio do tropas italianas ao Afeganistdo (operacdo Enduring
Freedom) e sobre operacGes militares no Iraque e no Afeganistéo.
Divergéncias com relagdo a esses temas tiveram, na avaliacdo das
autoras, na base do fracionamento ou indisciplina partidaria do DS.

Este estudo de caso, embora ndo possa evidentemente subsidiar
isoladamente qualquer esfor¢o de teorizagdo, serve como ilustragdo de
situagcbes em que a politica externa é objeto de niveis maiores de
indisciplina partidaria.

160 Revista Politica Hoje, Vol. 19, n. 1, 2010



EleicGes, Partidos Politicos e Politica Externa no Brasil

O confronto entre coesdo e disciplina partidaria alimenta uma
discussdo sobre a atividade legislativa e, indiretamente, sobre as
interpretag0es sobre as mensuragOes das votagdes nominais. Como
interpretar quais fatores influenciam coesdo e disciplina partidaria?
Malloy e Poole nos ddo uma pista.

Se benesses e punigdes sdo os elementos garantidores de disciplina
partidaria, logo, é de se supor que os partidos da base governista
detenham instrumentos mais eficazes para induzir comportamento. Em
outros termos, 0s partidos governistas tém o que tirar, em caso de desvio
de conduta, tal como cargos politicos e outras benesses, assim tem o que
oferecer, tal como mais cargos politicos e outras benesses, em caso de
posturas fiéis as suas indica¢des. Os partidos oposicionistas ndo detém os
Mesmos recursos e, portanto, seriam, teoricamente menos disciplinados.

Este serd um dos focos da anélise tomando o comportamento dos
legisladores brasileiros em matéria de politica externa como estudo de
caso. Como veremos, as evidéncias empiricas mostram que no caso do
Brasil a filiagdo a base governista funciona mais como elemento de
desagregacgéo do que o oposto. Em outros termos, os partidos de oposi¢éo
apresentam uma taxa de dissidéncia menor do que os partidos da base

governista.

4 A POSICAO DOS PARTIDOS EM POLITICA EXTERNA E
DEFESA: UM EXAME DOS PROGRAMAS DE GOVERNO

O exame dos programas de governo figuram aqui COMO recursos

auxiliares para uma maior compreensdo sobre preferéncias e ideologia
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partidaria®, tanto por meio de uma avaliacdo estética, ou seja da
fotografia de um momento, quanto por meio de uma avaliacdo dinamica,
via rastreamente da evolucéo de posicionamento ao longo do tempo.

O desafio maior estd em saber se 0s programas e discurso de fato
deixam nitidas as posi¢cdes ideoldgicas dos partidos em politica externa.
N&o é incomum que as posicdes manifestas sejam excessivamente
genéricas, a ponto de ndo permitir posi¢cGes discriminantes nitidas.
Superado este impasse, a analise dos programas e discurso ajuda a
mensurar oscilagdo ou estabilidade de preferéncias, bem como as
possiveis justificativas reveladas quando ha alteracdo significativa de
posicionamento de um momento para outro. O exame do contetdo
programatico, na linha do que foi acima mencionado, revela ter havido de
fato, uma oscilagéo de posicionamento dos partidos ao longo do tempo.

O programa de governo do PSDB de 1999 ndo destoa, nas linhas
gerais, dos pressupostos que inspiram as diretrizes do Ministério de
Relagcdes Exteriores. Estdo presentes mencgdes sobre a necessidade da
politica externa brasileira em priorizar a integragdo regional, o
multilateralismo, a diversificacdo das relacGes externas, a defesa a néo-
proliferagdo de armas.

Um traco talvez distintivo do programa partidario, comparado ao
que se vera nos programa dos demais partidos, € a prioridade que confere
ao relacionamento entre Mercosul e Unido Européia. No caso das
negociacGes hemisféricas, a prioridade na aproximagdo € mais
condicionada do que com a Unido Européia. Referindo-se ao primeiro
mandato do governo FHC, o programa afirma ter a firmeza da agéo

8 Aparentemente incompativeis esses instrumentais qualitativos e quantitativos sio, na
realidade, complementares. Um conjunto de trabalhos vem, alias, usando analise de
discurso para estimar pontos ideais de legisladores.
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diplomética permitido que “as complexas negociacdes sobre o projeto de
integracdo hemisférica por meio da Area de Livre Comércio se fizesse
em ritmo compativel com os interesses nacionais de longo prazo”.

Nas eleicdes de 2002, o PSDB disputou as elei¢cdes presidenciais
coligado ao PMDB, tendo como candidato o ex-prefeito de S&o Paulo
José Serra. Diferentemente de outros programas de governo, que tendem
a ter um carater mais genérico, o programa de governo desta coligacao
apresentava propostas bem definidas em praticamente todos os campos
da politica externa e de defesa nacional.

No campo comercial, o programa de governo iniciava-se por
defender politicas de combate ao protecionismo econdémico e de abertura
de novos mercados aos produtos brasileiros. A atuagdo, com vistas a
eliminacdo de barreiras retritivas as exportag@es brasileiras e de subsidios
distorcivos ao comércio praticados pelos paises centrais, deveria,
segundo o programa, ser nas arenas bilaterais, regionais e multilaterais de
comércio. As baixas perspectivas de liberalizacdo comercial nos planos
hemisférico e multilateral (OMC) induzia, a época, mengdes explicitas a
necessidade do Brasil em buscar acordos bilaterais “vantajosos”, dentre
0s quais ha mencdes para os casos de RUssia, China e india.

Adicionalmente o programa elenca um conjunto de medidas, no
campo institucional, destinadas a ampliar a internacionalizacdo da
economia brasileira. Dentre essas vale citar a criacdo de trés
instituicOes/sistemas: o Conselho Permanente para Negociagoes
Internacionais, no moldes do USTR, a Agéncia Nacional de Defesa
Agropecuaria, como vistas ao controle e erradicacdo de doengas animais
e vegetais e o0 sistema de garantia de qualidade dos produtos

agropecuarios.
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Ainda na &rea comercial, o programa de governo PSDB-PMDB
reiterava a importancia de cultivar os “lacos tradicionais com a América
do Sul”. H& contudo um conjunto de parcerias estratégicas que nao
aparecem nas propostas de governo dos partidos de esquerda, tais como
Coldmbia, Japdo, Estados Unidos, Unido Européia e México. Isso figura,
portanto, como um elemento discriminante em relacdo as prioridades
estratégicas dos demais partidos, sobretudo o PT. Uma postura ainda
mais singular do PSDB diz respeito a posi¢cdo do partido em relagcdo ao
Mercosul. J& no programa de 2002, o partido introduz a proposta, que
viria a ser reiterada e objeto de polémica em 2010, de consolidacdo da
area de livre comércio acompanhada da flexibilizagdo da unido
alfandegaria.

Em 2009, um ano antes da elei¢do que pde fim a um duplo mandato
petista, o discurso do PSDB visava fundamentalmente se opor ao que
considerava uma ideologizacdo da politica externa brasileira. O
programa®, de 2007, rechaca, logo de inicio, posturas rigidas em politica
externa pela negacdo da existéncia de amigos ou inimigos permanentes”.
Constitui um erro, nesta 6tica, visdes dicotdbmicas nas relacdes Norte-Sul
e, na face oposta, um acerto considerar o “interesse nacional como uma
estratégia de geometria variavel”.

E o Unico, dentre todos os programas, a afirmar categoricamente a
necessidade de manter fortes ligagbes com paises desenvolvidos, a
expressao usada € “paises mais adiantados”. E a justificativa apresentada
diz respeito a demanda do pais por tranferéncia de tecnologia necesséria
para 0 sistema produtivo nacional, pela presenca de empresas

multinacionais na area de servicos e por serem 0s principais destinos de

® Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB): programa de governo (2007).
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produtos manufaturados produzidos pelo pais. A defesa da aproximacao
com os paises do norte ndo é feita, contudo, de forma excludente ao
intercAmbio com os paises emergentes — tais como China, india e Africa
do Sul — ou de outros paises menos desenvolvidos.

E nitido o caréter reativo do programa peessedebista. Reagdo ao
que o partido considera a politica externa do governo petista como fruto
de uma ideologizacdo equivocada da politica exterior brasileira expressa,
dentre outras formas, na énfase demasiada nas rela¢fes sul-sul do pais.
Embora ndo desconhecam a importéncia das relagdes Sul-Sul e dos
paises em desenvolvimento, a critica recai sobre o fomento das relagdes
sul-sul em detrimento das relagdes norte-sul.

A rejeicdo de alinhamentos automaticos aproxima, em grande
medida, as diretrizes programéaticas do PSDB ao “Pragmatismo
Responsavel (PR)”, forjado a época do Governo Geisel do periodo
militar. A diferenca fundamental é que, enquanto o universalismo do
Pragmatismo Responsavel inspirava sobretudo a superacdo do
alinhamento automatico com as grandes poténcias, cujo apice deu-se
durante o Governo Castelo Branco, o universalismo repaginado do PSDB
dirigia-se contra o “alinhamento automatico Sul-Sul” do governo petista.

E explicita a defesa de um papel de destaque do pais em diversas
arenas da governanca global e do multilateralismo em praticamente todas
as areas das relagdes internacionais. O programa da, contudo, especial
destaque a area de meio ambiente e questdes energéticas. Face a essas
prioridades, o programa indica que o partido ir& apoiar “a participacdo do
Brasil em acordos internacionais que visem reduzir o risco do
aquecimento global e de lidar com suas consequéncias”.

O DEM, antigo PFL, é considerado o mais liberal dos partidos
brasileiros. O programa de governo apresentado pelo partido na area de
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politica externa ndo revela, contudo, seu ténus liberal diferentemente do
que acontece na area econdmica. Apenas duas posi¢des muito genéricas
sdo apresentadas. A primeira que postula a “modernizagdo permanente
das Forcas Armadas como requisito indispensavel a defesa da soberania e
das instituicbes democraticas”. E a segunda que retoma 0s principios
gerais consagrados da politica externa brasileira, tais como respeito a
autoderminacdo dos povos, principio da ndo-ingeréncia, desarmamento e
divisdo mais justa do poder politico e mundial.

Assim como 0 DEM, o PPS defende em seu programa de governo
(2002) que sejam mantidos os principios orientadores da politica externa
quais sejam “a demanda por uma nova ordem internacional, a critica ao
modelo de livro fluxo de capitais, a luta em prol da subordinacdo de
direitos de propriedade intelectual ao direita a vida”. A idéia de que o
Ministério de RelagBes Exteriores é o ente garantidor da defesa desse
principio estd expressa na afirmacdo de que “a politica do Itamaraty,
baseada na paz e na integracdo competitiva, ndo pode sofrer solugcdo de
continuidade com a mudanca de governo”. H4a, portanto, um
reconhecimento tacito de que o encapsulamento da politica externa deve
ser uma garantia contra demandas politico-partidarias conjunturais.

No ambito das organizagdes internacionais, prevalece no partido
uma visio favoravel a reforma institucional. E urgente, segundo o
programa, “a reformulagdo do modelo institucional de controle
planetario, tendo a ONU como o seu principal articulador, e o
redimensionamento dos seus organismos multilaterais, a exemplo do
Banco Mundial, FMI, BIRD, OMC e OIT, entre outros”. No campo da
integracdo regional, h4 mencdo explicita sobre a necessidade de
“consolidar a integracdo do Mercosul”, além de promover a participacao
de Cuba na integracdo hemisferica. O distanciamento dos partidos mais a
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esquerda revela-se no reconhecimento das relagdes norte-sul para o pais,
via a defesa da integracdo Mercosul-Unido Européia, ou no ndo rechaco a
consolidacdo da Alca. Por fim h4& um men¢do a necessidade do pais
aprofundar “as relagdes bilaterais com paises de porte continental, tal
como China, india e Russia”.

O programa de governo do PT de 2003 estruturava as diretrizes do
partido para a politica externa brasileira tomando, como referéncia
principal, o eixo Norte-Sul das relacOes internacionais. Parte do
diagnostico de que o final do conflito Leste-Oeste teria deslocado a
rivalidade entre as nagdes “para o plano econdmico, recompondo a
oposicdo Norte-Sul em novas bases”. A intensificagdo da disputa Norte-
Sul expressa-se, segunda abertura do programa, “na imposi¢cdo de uma
nova divisdo do trabalho aos paises do Sul, excluindo-os dos beneficios
propiciados pelo progresso técnico”.

Como forma de melhorar a posicdo relativa do pais no marco do
enfrentamento Norte-Sul, o partido prega o fortalecimento do
multilateralismo, da integracdo sub-regional, dos vinculos alternativos
aos dos centros hegemonicos e a utilizacdo de medidas protetivas e de
salvaguarda contra a pratica do comércio desleal. Referentemente a este
ultimo aspecto, o programa anuncia que a “protecdo a industria nacional
sera conferida por tarifas e mediante o uso de legislacdo comercial
especifica”.

O caréter reativo da integracdo regional também € explicito. De
acordo com o programa, o partido “propora aos signatarios do Mercosul
torna-lo um instrumento que a um s6 tempo favoreca a integracéo e o
desenvolvimento regionais efetivos, como também para que abra
melhores possibilidades de relacdo soberana das economias dos seus

paises membros com a economia mundial”. Isso implicaria, ainda
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segundo 0 programa, remover 0os mecanismos embutidos pelo “Tratado
Quatro-Mais-Um (envolvendo Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, por
um lado, e Estados Unidos, por outro) que aponta para torna-lo uma area
hemisférica de livre-comércio”.

O programa de governo preparado na area para o PT para o
segundo mandato, apresentado em 2007, anuncia fundamentalmente que
0 partido manteré os principios gerais que regeram a politica externa do
primeiro mandato. A defesa do multilateralismo € aplicavel aos
principais campos das relagdes internacionais e, neste sentido, ndo se
distingue da dos demais partidos.

No plano regional, por outro lado, a prioridade a intensificacdo das
relacBes com paises em desenvolvimento fica patente na parte em que o
programa anuncia que o partido “privilegiard o processo de integracao
sul-americana — o Mercosul e a Comunidade Sul-americana de NacGes
em espacial — e fortalecerd as relagdes Sul-Sul”. Embora haja mencéo a
necessidade de buscar ampliar o acesso ao mercado dos centros
desenvolvidos, nitidamente as relagcdes Sul-Sul sdo prestigiadas.

Um aspecto distintivo do programa petista de 2007 diz respeito a
presenca de um elenco de diretrizes programaticas especificas para
politica de comércio exterior. Dentre essas diretrizes destaca-se a
prioridade do partido em “adotar e ampliar, em setores especificos,
medidas contra a concorréncia predatéria de produtos estrangeiros e em
reforcar os entrepostos da APEX no exterior; expandir linha de crédito do
PROEX e BNDES e seguro as exportagdes e impulsionar a
desdolarizacdo do comércio com paises da América Latina e estimular a
ampliacdo de mecanismos de Convénios de Crédito Reciproco (CCR) e
outros instrumentos que permitam o intercambio comercial em moedas

nacionais”.
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Na &rea de defesa também h& maior especificidade do que na média
dos demais programas de governo. Figuram, entre 0os pontos de destaque
no programa, a conclusdo do processo de institucionalizagcdo do
Ministério da Defesa, a reconstrucdo da inddstria bélica nacional, a
continuidade das acgBes de vigilancia e protecdo do territorio nacional,
sobretudo na regido de fronteira por intermédio de instrumentos como o
SIVAM e o SIPAM.

Observa-se, no programa do partido, dois eixos orientadores claros
da politica externa brasileira propuganada pelo partido. O primeiro é a
énfase clara as relagdes Sul-Sul como vetor de insercdo internacional do
pais. O segundo é a explicita defesa da intervencdo estatal na
estruturacdo de instrumentos de politica externa, tanto na area de
comércio exterior quanto na area de seguranca e defesa. Do ponto de
vista de principios, portanto, é possivel afirmar que o programa petista se
aproxima mais claraemente do marco conceitual da “Politica Externa
Independente (PEI)”.

O programa do PMDB de 2002 tem, na area de politica externa, um
traco claramente nacionalista. Embora pregue maior insercéo
internacional do pais, e a necessidade de priorizar os féruns
internacionais, o discurso atenta para a necessidade do pais em se
“resguardar dos excessos dos interesses hegemdnicos”, refirindo-se a
medidas protecionistas ou discriminatorias de paises desenvolvidos como
Estados Unidos, Japdo, Comunidade Européia e China. Outra evidéncia
de um discurso nacionalista diz respeito a defesa tacita de que “o
desenvolvimento nacional seja feito com base no fortalecimento de sua
propria economia e do seu mercado interno”. A integracdo latino-

americana neste projeto como uma forma de complementar aos objetivos
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domésticos de desenvolvimento do pais. Neste tema os peemedibistas se
aproximam substantivamente da agenda agenda petista.

O partido da Mobilizacdo Nacional (PMN) prega, através da
criacdo do Parlamento do Terceiro Mundo, unir as nagdes periféricas,
que considera até entdo marginalizadas. O PV prega a defesa da
implementacdo planetaria dos compromissos do Rio 92, defesa do
fortalecimentod da ONU, participacdo do Brasil no Conselho de
Seguranca da ONU e do G-8, participacdo no esforco internacional
contra a proliferacdo nuclear e insercdo das clausalos sociais e
ambientais, fortalecimento do Mercosul e de uma comunidade sul-
americana. O PcdoB defende sustentar e aprofundar a linha da integragéo
sul-americana, latino-americana, de parcerias estratégicas com paises e
regibes da “periferia” e da diversificacdo comercial externa, iniciada no
governo Lula, lutar para fortalecer a Unasul e o Mercosul e dar
prioridade as relagdes Sul-Sul.

O PRP defende a manutencdo dos principios tradicionais da
politica externa brasileira, que repousam na respeito a determinagdo dos
povos, a integridade territorial dos estados soberanos, a solugéo pacifica
dos conflitos, mediantes negociacbes e arbrito, combate ao
neocolonialismo. O PSB, por outro lado, prega, numa primeira fase, 0
controle estatal do comércio exterior brasileiro e, numa segunda, o
monopdlio estatal do comércio exterior. O PTB defende gestdes para
acelerar a integracdo regional com os paises da América Latina e a
formacdo de um mercado comum latino-americano como também a
ocupacdo ordenada das regides de fronteira.

Na mesma linha que diversos outros partidos, 0 PP sugere que a
politica externa observe “constante respeito a autodeterminagdo dos
povos, e a solucdo pacifica dos conflitos; prestigie a agdo da ONU e 0s
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principios consagrados em sua Carta”. O partido defende que o pais
participe em condi¢bes de igualdade em todos o0s organismos
internacionais e evite alinhamentos automaticos, e defenda o dialogo
franco com todos os membros da comunidade internacional. Em sintonia
com o PT, o partido defende ainda uma crescente integracdo da América
Latina nos planos politico e econémico.

O PSOL autodenomina-se internacionalista. A revolucdo e o
socialismo precisam generalizar-se em nivel internacional, sem o que
estdo fadados ao fracasso. Em linha similar ao do PSOL, o PCB (Partido
Comunista Brasileiro) defende “a luta pela internacionalizagéo das agdes
politicas dos trabalhadores bem como a internacionalizagdo dos direitos
trabalhistas; a solidariedade a todos os povos em luta contra o
imperialismo; a luta pelo Estado Palestino e a luta pela defesa da
Amazbnia. A énfase na defesa da Amaz6nia também é uma prioridade
para o PDT (Partido Democratico Trabalhista). Para o partido é uma
prioridade o “controle as fronteiras nacionais, particularmente do Norte, a
fim de que armas e drogas ilicitas ndo entrem impunemente no pais”.

O PcdoB (Partido Comunista do Brasil) tem uma agenda mais
ampla que os demais partidos menores de esquerda. O principio geral do
prega que a politica externa brasileira seja orientada no sentido de
superar a condicdo de nacdo subjugada ou periférica. Como contraponto
a dependéncia aos EUA e Unido Européia, a politica externa deve, na
perspectiva do partido, “aprofundar a linha de integracdo sul-americana,
latino-americana e as parcerias estratégicas com 0s paises da periferia”.
Concretamente o partido prega fortalecer o Mercosul, lutar para
fortalecer a Unasul e consolidar o Parlasul.

O programa do PV, de 2005, para a area de politica externa
(Partido Verde) confere uma grande énfase ao multilateralismo como
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elemento estruturador da ordem internacional. Condizente como este
principio o partido prega que o Brasil desenvolva uma “politica externa
planetaria”. Conformam a base desta politica, a “defesa da
implementacdo planetaria dos compromissos da Rio 92, particularmente
das Convengdes e Agenda 21; da defesa do fortalecimento do papel da
ONU; na reorientacdo do Banco Mundial, Banco Interamericano, FMI e
GATT na direcdo do estimulo ao desenvolvimento sustentado; na
participagdo no esforgco contra a proliferagdo nuclear e na defesa da
OMC”. Do ponto de vista de regras de comércio, o partido prega a
insercdo nos acordos de comeércio “a inclusdo do comércio das clausulas
ambientais e social e a instauragdo de mecanismos de taxacdo e prazo
minimo de permanéncia para capitais especulativos”.

O PSB (Partido Socialista Brasileiro) defende, em seu programa de
governo, que o comércio exterior fique sob o controle do Estado até que
se torne uma fungdo privativa deste. O PHS, em obediéncia a linha
humanista fincada no Humanismo e no Espirito Social Cristdo, “entende
que as relagdes internacionais ndo podem limitar-se a simples
“globalizacdo dos mercados”. Ao invés disso, o partido entende que o
congragamento das nagOes deva inspirar novos valores humanistas e
solidaristas. Apregoa, nesta linha, que os Organismos Internacionais
sejam reestruturados de forma que “a comunidade das nacfes possa se

reunir em torno de uma instituicdo inspirada na Solidariedade”.

5. TEMAS E POLARIZACAO POLITICO-PARTIDARIA

A luz do exame dos programas de governo dos partidos politicos
pode-se dividir os temas de politica externa em trés grupos principais. No

primeiro grupo estdo aqueles que polarizam as posi¢des partidarias em
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torno do espectro politico ideoldgico centro-esquerda e centro-direita. O
segundo grupo €é constituido de temas de politica externa cuja posicao
dos partidos € comum, independentemente da posicdo relativa desses
partidos no espetro politico ideoldégico. O terceiro e ultimo grupo é
composto posi¢oes ou prioridade especificas dos partidos politicos em
politica externa, ou seja, temas da agenda especifica de um ou poucos
partidos do jogo politico.

Destaca-se, como tema pertencente ao primeiro grupo acima
referido, responsavel pela polarizacdo principal do posicionamento
politico partidario, é a tradicional divisdo Norte-Sul da dindmica
internacional. Enquanto os partidos politicos localizados na faixa centro-
esquerda do espectro politico tendam a atribuir clara prioridade para as
relacbes Sul-Sul, os partidos de centro direita, especialmente PSDB e
PPS, destacam a importancia da manutengéo da vinculagdo do Brasil com
0s paises desenvolvidos do hemisfério norte.

A prioridade nas relagdes Sul-Sul ndo pode ser feita, na visdo
desses partidos de centro-direita, em contraposicao as relagdes Norte-Sul.
Embora ndo seja, de fato, estruturalmente antagdnicas, os partidos de
centro-direita passaram a coalizdo governista de centro esquerda teria
fomentado as relagbes Sul-Sul em detrimento das relagdes Norte-Sul.
Ndo apenas o distanciamento do Brasil em relacdo aos paises
desenvolvidos deveu-se a reducdo da prioridade desse tipo de vinculo
como, e acima de tudo, a coesdo Sul-Sul foi construida a partir do
confronto Norte-Sul. Dai porque as men¢des aos paises desenvolvidos
nos programas dos partidos de centro direita € sintoma do processo de
polarizacdo crescente que vivenciou a politica externa brasileira.

O tema da integracdo sub-regional também se vincula a este grupo.
No inicio da década de 90, a integracdo do Brasil ao Mercosul angariava
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apoio bastante amplo na elite nacional e entre os partidos politicos das
mais distintas correntes ideoldgicas. Ao longo das ultima duas décadas,
as posicoes dos partidos politicos do campo da centro-esquerda e centro-
direita foram se distanciando. Tanto as relagdes intra quanto as relagdes
extra-Mercosul foram se tornando objeto de polarizacdo politica, que
atinge o seu apice na tramitacdo sobre o ingresso da Venezuela ao bloco.

Tomam parte do segundo grupo, cujos partidos comungam de visao
comum, o tema do multilateralismo e a participagdo em regimes e
organizagOes internacionais, bem como a defesa aos principios
consagrados da politica externa brasileira. Relativamente ao primeiro
aspecto, predomina nos partidos uma visdo benigna do papel do
multilateralismo e dos esquemas de governanga global sustentados por
meio de organizacfes e regimes internacionais. Esta visdo sé ndo é
unanime por conta da presenca de partidos politicos com visdes
estremadas, que atribuem as organizacgdes internacional o papel de vetor
de dominagdo hegemdnica e imperialismo.

Mais homogénea ainda é a defesa dos preceitos tradicionais da
politica externa brasileira, expressos na forma de um conjunto de
preceitos gerais tais como auto-determinacdo dos povos, ndo-ingeréncia,
soberania, desarmamento, ndo-intervencdo. Mesmo 0s grandes partidos
politicos de direita e de centro, tal como DEM e PMDB, atentam em seus
programas para a defesa desses preceitos. O Itamaraty surge,
recorrentemente no discurso, como a instituicdo garantidora da
preservacdo desses preceitos tradicionais. O fato deste papel do Itamaraty
ser visto com bons olhos mostra, contra-intuitivamente, a preocupacao de
que a politica externa brasileira seja partidarizada.

Por fim alguns temas sdo especificos de determinados partidos e

em determinado momento politico. E o caso de instrumentos ao fomento
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do comércio exterior apresentado pelo PT em 2007. Este nivel de

detalhamento de proposta nos programa de governo nao € usual.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Com base no exame dos programas de governo dos partidos
politicos brasileiros no periodo contemporaneo, este artigo procurou
analisar até que ponto a tese de que partidos seriam irrelevantes do ponto
de vista de formulacdo e conducdo da politica externa brasileira estaria
correta. A tese, forjada ainda na década de 70, mas ainda com forte
ressonancia no debate nacional, respalda-se no binbmio que combina alta
predominancia do executivo no campo de politica externa e baixa
capacidade de formulacéo e influéncia dos partidos neste campo.

A influéncia direta dos partidos politicos na tomada de decisdo
sobre politica externa ndo foi objeto de exame do trabalho. Novos
investimentos em pesquisa devem ser feitos nessa diregdo. Os resultados
empiricos apresentados mostram, contudo, que, a0 menos uma parte
deste argumento esta equivocada, qual seja aquela referente a capacidade
de formulacdo de propostas dos partidos politicos em matéria de politica
externa. Nao apenas os partidos politicos conseguem extrapolar as idéias
candnicas forjadas pelo Ministério de Relacfes Exteriores e apresentar
ideias proprias, como as propostas distinguem-se de forma significativa
entre os partidos.

Sobre este aspecto, posi¢des dos partidos em politica externa, trés
achados merecem especial mengdo. O primeiro € o fato de que as
posigcdes dos principais partidos sdo discriminantes em duas dimensdes
principais: parcerias estratégicas/relagdes Norte-Sul e integracdo
regional. Nesses dois campos ha uma intensa polariza¢do induzida pelos
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dois principais partidos politicos contemporaneos no Brasil, PT e PSDB.
O segundo € que alguns grandes partidos, como o PSDB e o DEM,
apresentam programa de governo bastante genéricos, ndo condizentes ao
peso desses partidos no jogo politico doméstico. O terceiro, e Gltimo
achado, refere-se ao descompasso entre a imagem de determinados
partidos e sua posicdo expressa nos programas de governo. O caso mais
notério é o do DEM, tido como o mais liberal (anti-protecionista) dos
partidos politicos brasileiros, mas cujos programas de governo nao
refletem tal posicionamento. O PSDB mostra-se, na realidade, o mais
liberal dentre os partidos nacionais.

Este estudo € um esforgo pontual na direcdo de uma agenda de
pesquisa que precisa ser retomada de forma mais sistematica. Os efeitos
distributivos derivados da internacionalizacdo do pais alteraram a forma
como as forcas politicas domésticas lidam o tema da politica externa.
Somente com a atualizagdo desta agenda de pesquisa teremos uma
compreensdo mais solida sobre os rumos e os fundamentos da politica

externa brasileira contemporanea.
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Anexo 1: Relagéo das coalizbes de governo.

Coalizoes
FHCI | pgpp i . PMDB PPB PPS
(1995-1999) (1995) (1997) (1998)
*
FHCIL | pepp» | PFL PPB PTB PSD PMDB
(1999-2003) (ndo ha data)
Lula I PT PL PCdoB PSB PPS . PTB ad LMD
(2003-2007) (2005) (2004) (2005) (2004)
L(ula 1T *)* PT PCdoB PRB PMDB PSB PP PTB PDT PV PR I PSC ‘
2007.a01

Alianca Eleitoral

Entrada na Coalizdo

Saida da Coalizéo

PFL rompe com o governo, mas néo se retira de maneira formal

* Ao final do governo, a coalizdo se desfaz, restando apenas PSDB e
PMDB. ** Néao ha data para a entrada dos demais partidos na coaliz&o.

Anexo 2:

Coalizbes de Governo

Governo FHC | Alianga Eleitoral (1994): PSDB, PFL e PTB Coalizo
de Governo (1995): PSDB, PFL, PTB e PMDB (incorporagdo do PMDB)
Coalizdo de Governo (1997): PSDB, PFL, PTB, PMDB e PPB
(incorporagéo do PPB) Coalizdo de Governo (1998): PSDB, PFL, PTB,
PMDB, PPB e PPS (incorporacdo do PPS)

Governo FHC Il

Alianca Eleitoral (1998): PSDB, PFL, PPB, PTB e PSD Coalizdo de
Governo: PSDB, PFL, PPB, PTB, PSD e PMDB (ndo ha data de sua
entrada) Coalizdo de Governo (2001): PSDB, PPB, PTB, PSD e PMDB

(PFL ndo se retira de maneira formal, porém rompe com o governo)
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Coalizdo de Governo (final do mandato): PSDB e PMDB (coalizdo é
desfeita e primeiro a sair € o PTB, seguido pelos demais)

Governo Lula |

Alianga Eleitoral (2002): PT, PL, PCdoB, PSB, PPS, PDT, PTB e PV
Coalizéo de Governo (2004): PT, PL, PCdoB, PSB, PPS, PTB, PV e
PMDB (saida do PDT e incorporacdo do PMDB) Coalizdo de Governo
(2005): PT, PL, PCdoB, PSB, PTB e PMDB (saida do PPS e do PV)
Governo Lula Il

Alianca Eleitoral (2006): PT, PCdoB e PRB Coalizdo de Governo: PT,
PcdoB, PRB, PMDB, PSB, PP, PTB, PDT, PV, PR, e PSC.

Anexo 3: Relacdo de partidos

SIGLA | NUMERO | NOME

PMDB | 15 Partido do Movimento Democratico Brasileiro
PTB 14 Partido Trabalhista Brasileiro

PDT 12 Partido Democratico Trabalhista

PT 13 Partido dos Trabalhadores

DEM |25 Democratas

PCdoB | 65 Partido Comunista do Brasil

PSB 40 Partido Socialista Brasileiro

PSDB | 45 Partido da Social Democracia Brasileira
PTC 36 Partido Trabalhista Cristdo

PSC 20 Partido Social Cristdo

PMN |33 Partido da Mobilizacdo Nacional

PRP 44 Partido Republicano Progressista
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PPS 23 Partido Popular Socialista

PV 43 Partido Verde

PTdoB | 70 Partido Trabalhista do Brasil

PP 11 Partido Progressista

PSTU |16 Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados
PCB 21 Partido Comunista Brasileiro

PRTB | 28 Partido Renovador Trabalhista Brasileiro
PHS 31 Partido Humanista da Solidariedade
PSDC | 27 Partido Social Democrata Cristao

PCO 29 Partido da Causa Operaria

PTN 19 Partido Trabalhista Nacional

PSL 17 Partido Social Liberal

PRB 10 Partido Republicano Brasileiro

PSOL |50 Partido Socialismo e Liberdade

PR 22 Partido da Republica

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (2010).
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