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Liberalizacio politica e abertura econdmica representam hoje a nova
realidade das politicas doméstica e internacional dos pafses periféricos,
em geral, e em particular dos pajses latino-americanos, depois de déca-
das de regimes burocritico-autoritérios e modelos de economia protegi-
da com forte indugio estatal. Esses paises estao experimentando proces-
sos de reforma institucional abrangentes que nao se restringem ao campo
econdmico, mas alcancam as proprias instituigdes de governo e um leque
variado de politicas piblicas. Contudo, democratizagio das relagdes
politicas e liberalizagio econdmica tendem a gerar condigGes contradi-
térias com respeito 2 viabilidade de mudanga no status guo institucional
e na orientacao de politica. O primeiro processo induz & descompressio
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das demandas da sociedade sobre o sistema politico, & politizagdo do
processo de formagdo de politicas piiblicas e & redistribui¢do dos direitos
de propriedade sobre o processo decisério na direcgio da ampliagio do
controle popular sobre o processo legislativo. A liberalizagio econdmi-
ca, contudo, implica a retirada da protegiio piiblica prévia, a exposi¢io
dos agentes & competigio do mercado e uma redefini¢éo dos direitos de
propriedade da esfera piiblica para o mercado. Aquilo que anteriormente
era objeto da decisdo e alocacio piblica, a partir do voto da maioria,
passa a ser decidido agora no mercado.

Nesse contexto, é inusitado e necessita ser explicado, como foi possivel
que as reformas estruturais na economia — liberaliza¢do comercial,
desregulamentacio e privatizagao, para mencionar as mais importantes
—— tenham sido implementadas no Cone Sul em contextos de transicio
e liberalizacdo politica, sem o retorno aparente dos regimes de forga? A
chave para este resultado pode estar na natureza das institui¢Ges politicas
da regidio que, ao contrério das suas congéneres no Norte, concentram
poder no Executivo,

Este artigo ndo examina diretamente esta questio, mas uma variante do
problema. Seus objetivos sfio bem mais modestos. Em primeiro lugar,
discutir a relagio entre instituigSes politicas democriticas e politica
externa, em contextos de liberalizacio econfmica. Neste particular,
apresento os dois principais argumentos relativos as dificuldades de se
compatibilizar democracia e politica externa: o da especificidade da
politica externa e o das deficiéncias institucionais das democracias. Em
seguida, examino a questdo do peso causal da politica doméstica na
formagdo da politica externa e, mais especificamente, as implicacBes da
liberalizagdo politica e econdmica para a formacéo da politica externa.
Na tltima se¢do, as conseqiiéncias das mudangas politicas e econémicas
recentes para a formagdo da politica exterior brasileira sio analisadas.

A globalizagdo e o fortalecimento das forcas econdmicas transnacionais
t€m sido associados ao enfraquecimento do Estado, em particular &
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redugio de sua capacidade de controle dos fluxos interfronteiras e da
gestdo das politicas pdblicas. Um outro impacto também mencionado
com freqiiéncia diz respeito 4 crescente disjuntiva entre 0 espago da
decisio — internacional — e o espago da representagido — nacional—,
com sérios desafios & ordem democrética interna. No caso dos paises
periféricos, também tem sido apontada a natureza assimétrica da globa-
lizagdo, contribuindo para ampliar a desigualdade e a polarizagido social.
Este trabalho vai em outra diregiio. A globalizacio € um fendmeno
multifacetado, seus efeitos ndo sfio nem univocos nem lineares. Preten-
de-se demonstrar a validade analitica de se postular que a dilui¢do da
fronteira interno-externa pode ter efeitos democratizantes no processo
decisério da politica exterior, em particular naqueles pafses cuja histéria
politica e tradi¢io constitucional t&€m concentrado o poder de decisao no
ambito do Executivo.

Democracia e Politica
Externa

No contexto da hegemonia da economia de mercado e da democracia
representativa liberal, a perspectiva realista tende a perder o lugar pre-
dominante que ocupara até recentemente na reflexdo sobre politica
internacional no mbito intelectual e académico latino-americano. Pas-
sam a ser privilegiadas nas andlises correntes nao apenas novas defi-
nigdes do conceito de seguranga, como as possibilidades de cooperacio
internacional em fungio de normas compartilhadas existentes nas for-
macdes republicanas de governo. Assim, com respeito 4 relagio demo-
craciae politicaexterna, tende a predominar a visgo otimistae a traducio
moderna do argumento cléssico kantiano a partir da hipStese de que as
democracias sio naturalmente pacificas e as autocracias neces-
sariamente belicosas, desenvolvida na literatura sobre a “paz democré-
tica”, H4 também um argumento otimista que explora determinadas
virtudes institucionais, em particular a divisdo de poderes e a existéncia
de checks and balances mais efetivos nas democracias. Tais mecanismos
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restringiriam a liberdade total dos decisores governamentais que, de
outro modo, poderiam declarar guerra pelos motivos mais triviais. A
€nfase nas normas compartilhadas e nas institui¢Ges politicas domésticas
necessérias 4 cooperagdo internacional contrape-se frontalmente 3 ex-
plicago sistémica da guerra, para a qual a natureza andrquica do sisterna
internacional seria sua condigiio permissiva, Empiricamente, a hipétese
liberal da paz democritica tem sido testada a partir de séries histdricas
da incidéncia de conflitos violentos entre democracias nos iltimos 180
anos, bem como da duracgio das aliangas democraticas!.

E curioso que a América Latina forneca um contra-exemple quer i
hipdtese das caracterfsticas normativas da democracia, quer 4 da nature-
za de suas instituigBes politicas. Comparativamente a ountras regides
periféricas, a drea diferencia-se por apresentar baixos niveis de conflitos
violentos interestatais. Contudo, a histéria politica da regifo é marcada
pela alta incidéncia de governos autoritdrios e suas instituigdes, ainda
que copiadas do modelo presidencialista norte-americano, caracterizam.-
s¢ por graus mais elevados de concentragdo de poder. Aparentemente,
outros fatores (sistémicos) poderiam explicar essa relativa “paz autori-

tdria” na regido.

Na contracorrente da perspectiva otimista, o trabalho examina critica-
mente a visdo cética das dificuldades de se compatibilizar democracia e
politica externa. Duas familias de argumentos céticos podem ser identi-
ficadas: a que tem por base a natureza especifica da politica externa que
adistingue da politica interna; e a que est4 referenciada s caracteristicas
institucionais dos regimes politicos, em particular as deficiéncias ins-
titucionals das democracias. A discussio destes argumentos tem tam-
bém o objetivo de aproximar a visio cética do realismo, com relagio is
possibilidades democraticas na politica internacional, da literattira neo-
institucionalista que focaliza os problemas de capacidade de governo e
mudanga no status quo nas experiéncias contemporneas de mudanga
institncional doméstica.
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A Especificidade da Politica
Externa

Como se sabe, a politica internacional surge, enquanto area disciplinar
especifica, no contexto intelectual anglo-saxao, no bojo de um processo
mais amplo de delimitagdo de campos disciplinares distintos repre-
sentativos das diversas dreas do conhecimento?. A necessidade de se
diferenciar da ciéncia politica e do direito internacional pode ter sido
responsével por duas caracteristicas marcantes danova disciplina no seu
inicio: a critica “realista” aos fundamentos “idealistas” da politica inter-
nacional e a &nfase na especificidade das relagbes internacionais ji que
se diio em um contexto caracterizado pela auséncia de uma autoridade
acima dos Estados.

Morgenthau (1948), um dos pais fundadores da disciplina, constréi uma
teoria realista, em oposicdo 4 visdo idealista, a partir da constatagio da
“politica de poder” prevalecente entre entidades soberanas. Para Aron,
as relagGes internacionais constituermn um capitulo da “ciéncia ou filoso-
fia da politica”, mas sua originalidade & “tratar das relacoes entre
unidades politicas que reivindicam o direito de fazer justica ede escolher
entre a paz e a guerra (1979:55, énfases no original). Em ambos, o
modelo ontolégico subjacente é o da interagdo de unidades politicas
soberanas, capazes, em algum momento, de se envolverem em uma
guerra generalizada (idem:153).

Essa representacdo, posteriormente denominada de modelo do ator
unitaro, era hegeménica na disciplina até muito recentemente. A
premissa acerca do ator nacional fez convergir os realistas cldssicos e
contemporineos em torno de uma interpretagio tedrica que tem por base
a racionalidade instrumental: “[...] a teoria das relacdes internacionais
toma como ponto de partida a pluralidade dos centros autdnomos de
decisdo, admitindo o risco de guerra; e deste risco deduz a necessidade
de calcular os meios” (ibidem, énfases no original). A teoria estrutural
de Waltz (1979) radicalizou a contribui¢o dos autores realistas classicos
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a partir do conceito de anarquia e da premissa de que as unidades sfo
idénticas em praticamente todas as dimensdes, i excegéo do diferencial
de poder que, dessa perspectiva, constitui um atributo sistémico.

Esse casamento entre o realismo, a premissa do célculo racional e o
‘modelo do ator unitdrio — em uma sintese que poderiamos denominar
“realismo analitico”, tal como ocorren com o “marxismo analitico™ —
fica evidente na apresentacio de Grieco (1997) da teoria realista da
politica mundial. Neste texto, o autor lista as trés premissas realistas
sobre os Estados: racionalidade instrumental, autonomia com relaciio as
suas respectivas sociedades nacionais e capacidade de agir de forma
coerente com respeito a outros pafses (idem:165-166).

A especificidade da politica externa estd dada nio pela premissa da
racionalidade, que é um axioma de todas as teorias da escolha racional,
mas pelas duas iiltimas. Mas ao contririo da primeira, que é premissa
epistemoldgica, as duas tltimas sdo ontolGgicas e definem a natureza do
Estado realista. Pode-se postular a existéncia de uma “afinidade eletiva”
entre o modelo do decisor unitdrio e a diplomacia enquanto instituigio
tipo ideal do sistema de Estados, tal como concebido em seu momento
fundador no século XVIL. A metafora do tabuleiro de xadrez sugere nao
apenas o tratamento de um Estado sem conflitos ou divisGes internas,
como assume uma politica externa coerente e congruente com o interesse
nacional. Interesse nacional e interesse do Estado sdo sin6nimos e o
diplomata representa esse interesse no plano externo, buscando maximi-
zd-lo vis-G-vis os interesses dos demais Estados.

Este parece ser de fato o modelo (implicito) do estadista realista para
Grieco, por exemplo, pois o autor afirma que a autonomia do decisor
implica a capacidade de reconhecere implementar os interesses da nacfo
como um todo, mesmo contra as preferéncias de atores domésticos
poderosos, bem como de coordenacio do aparato de Estado s6 possivel
emuma estratura burocratica absolutarnente verticalizada e concentrada.
E curioso que estas duas capacidades apresentadas como premissas da
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teoria, mais adiante no texto de Grieco sao analisadas enquanto hipéteses
empiricas que podem ou ndo ser observadas na pratica (idem:168-169).
Isto me leva a crer que essas duas premissas ndo sio propriamente
axiomas teéricos, mas modelos normativos, prescritivos a indicar as
qualidades e as condigbes necessdrias ao bom desempenho da politica
externa pelo estadista virtuoso. Nada muito diferente das expectativas de
Morgenthau acerca das qualidades necessdrias ao bom estadista, emuma
chave weberiana cldssica.

A representagio do Estado como ator coeso € autdnomo além de cons-
tituir uma excessiva simplificagiio na representagdo de um ator com-
plexo, adota como script cognitivo o modelo germénico de formagéo do
Estado. Como se sabe, a caracterfstica principal da via prussiana {oi sua
insercdo em um contexto geopolitico de guerras. A guerra dos Trinta
Anos assinalou o fim do incipiente constitucionalismo na Priissia, uma
vez que o conflito continuado possibilitou, na prética, a usurpagdo de
poder dos governantes vis-a-vis os estados e a nobreza objetivando a
extraciio de recursos para as atividades militares. A destrui¢io desse
fragil constitucionalismo no século XVII pés em marcha o absolutismo
burocritico-militar. A partir daguele momento, o Estado prussiano ad-
quiriu niveis extremos de autonomia com respeito & sociedade circun-
dante. A ameaca de invasio externa fez substituir uma tradicdo j&
centendria de processualismo pela Raison d’état (Downing, 1988:16). A
ameaca sistémica é crucial para a ontologia realista, cl4ssica e analitica,
derivando-se daf a importincia da seguranga como objetivo do Estado.
Historicamente, porém, quando a intensidade da ameaga externa atingiu
niveis elevados, o poder das autoridades governamentais foi fortalecido
em detrimento das instituicdes de controle democritico e da sociedade
ctvil. '

Tanto nos realistas cldssicos como nos analiticos parece estar subjacente
uma determinada concepgio substantiva da politica internacional deri-
vada da tradicio historicista alemd do “primado da politica externa’™.

Nesta concepgio, a politica internacional estd acima da politica domés-

271



Maria Regina Soares de Lima

tica porque voltada para a defesa dos interesses nacionais e por tratar de
questOes afetas & seguranga e A sobrevivéncia do Estado, em um contexto
ém que tanto uma quanto outra ndo estio garantidas por qualquer
instituicdo ou norma, mas apenas pelo proprio poder de cada Estado. A
distingdo da escolarealista entre high e low politics, aprimeira provincia
exclusiva da politica internacional e a segunda abrangendo a politica
interna, a economia etc., expressa de forma sintética essa representacio.

Se a razdo de Estado conferiu, em determinados casos histéricos e nas
situagdes de ameaga i seguranca, a oportunidade ¢ a legitimidade de suas
reivindicagfes de autonomia em relagfio ao controle democritico, pode-
se apontar a persisténcia na tradigio realista de um ceticismo quanto a
eficiéncia da democracia para garantir COMpromissos internacionais.
Tais ineficiéncias se expressam, por exemplo, na falta de racionalidade
€ na intromissfo das paixdes da opinido piiblica na formag@o da politica
externa — “obediéncia aos sentimentos e ao impulso do que ao célculo
e a prudéncia e o abandono de um plano de longo prazo para satisfazer
uma paixao momentanea”, segundo Tocqueville. Também se manifes-
tam em funcdo da oposigdo weberiana entre politica, enquanto arena dos
interesses em conflito e das faccGes, e burocracia, onde predomina uma
concepgdo holistica do interesse piiblico, com base em padrdes objetivos
¢ julgamento prudencial e bem informado. Esta oposicdo aparece em
Morgenthau como um problema gerado pela diferenga entre os estadis-
tas, que pensam em termos do interesse nacional, concebido como poder
entre poderes, e a “mente popular, que raciocina em fermos moralistas
ou legalistas do bem ou do mal absolutos™ (1948:142),

O tema da irracionalidade da “opinido priblica” e, por consegiiéncia, a
antinomia democracia-politica externa constituj parte ponderdvel da
critica realista de George Kennan 2 diplomacia norte-americana do
século XIX & primeira parte do XX. Ao condenar o comportamento da
opinido piblica, que uma vez provocada reage de forma agressiva e
irracional, Kennan utiliza uma sugestiva analogia entre a democracia e
o dinossauro, no que ambos tm em comum: um cérebro do tamanho de
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um alfinete, reagdo demorada diante de eventuais ameacgas, mas uma
ferocidade destrutiva do adversirio e mesmo de seu habitat natural
(1984:66). Para o criador da doutrina do containment, as deficiéncias da
opinido piblica sdo de duas ordens: imediatismo e emocionalismo.
Assim, atribui as dificuldades da politica externa norte-americana a
pressio de curto prazo da opinido piblica sobre o Executivo, bem como
A “natureza erritica e subjetiva da reagio do piiblico as questoes de
politicaexterna”. O “emocionalismo e a subjetividade da opinido piblica
fazem dela um guia pobre e inadequado & ag3o nacional” (idem:93).

A &nfase na itracionalidade da politica democratica é um trago distintivo
da critica elitista & democracia, presente nos autores realistas do finaldo
século XIX e inicio do XX. Como se sabe, o tema da irracionalidade na
politica emerge simultaneamente & prépria democratizacio da politica
com o surgimento da democracia de massas, em fungdo da progressiva
universalizacio do sufragio nas democracias hoje consolidadas. O que
os autores realistas da politica internacional fizeram foi retomar essa
linha de argumentac@o com base na necessidade de se manter a politica
externa fora da arena piiblica, uma vez que estdo em jogo s interesses
de longo prazo do pais. O irracionalismo le boniano das massas €
atualizado para o contexto contemporéneo da poliarquia e dos grupos de
interesse. Ao fim e ao cabo, a opinido piblica ndo é um bom guia para a
politica externa porque reflete interesses particularistas, de determinadas
minorias com acesso aos circulos de poder.

“I...] © que aparece como a opinifo ptiblica em muitos pafses gue se consideram
como tendo governo popular, geralmente, nfo € 0 CONsenso dos sentimentos da
massa do povo, mas a expressao dos interesses especiais de minorias aitamentie
vocais — politicos, comentadores e publicity-seekers de todo tipo” (idem:61-
62).

Para além da premissa, muitas vezes implicita, da irracionalidade ¢ da
ineficiéncia da politica e, portanto, da impossibilidade dademocraciaem
um mundo complexo, a outra parte do argumento realista estd calcada
na diferenca ontolégica entre politica externa e as demais politicas
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publicas, Como se viu, esta concepciio € axiomética para os autores
realistas, estando bem representada na imagem de que a politica pira na
fronteira da nagdo. Para os autores realistas, a “boa pelitica externa™ &
aquela que estd de acordo com os verdadeiros interesses nacionais, cujo
contelido s6 ¢ conhecido pelos “verdadeiros estadistas™, intérpretes da
vontade nacional, e cuja viabilidade pode ser impedida pela democracia.

A critica a essa familia de argumentos tem por base o questionamento
da separagdo entre politica externa e politica doméstica. Esta anslise &
realizada a seguir, com base em argumentos tedricos e substantivos.

No dmbito das teorias de relagbes internacionais, uma das primeiras
criticas & hegemonia da representacio do ator unitério € o modelo de

“politica burocrdtica” de Graham Allison (1971) que, ao aplicar o para-
digma pluralista & andlise de decistes de politica externa, questionou a
artificialidade da separagfo interno/externo e, conseqiientemente, a es-
pecificidade das relagBes internacionais vis-a-vis a andlise da politica
doméstica. Uma das deficiéncias de se aplicar a perspectiva pluralista 2
politica internacional estd relacionada as fragilidades inerentes a essa
abordagem derivadas quer da nfo consideragdo dos problemas de agfio
coletiva, quer do ocultamento da dimensio do poder e do diferencial de
recursos entre distintos atores politicos e sociais. Por ouiro lado, em um
texto que antecipou a perspectiva neo-institucionalista na anilise politi-
ca, Krasner (1978} argumentava que, a despeito da fragmentag:ao do
sistema politico norte-americano e do elevado grau de acesso dos grupos
de interesse, a coeréneia da politica externa norte-americana e mesmo a
autonomia com respeito aos interesses particularistas de grupos econd-
micos poderosos podiam ser mantidas, em fungio de o Executivo dispor
de capacidade para definir a agenda e a natureza das questdes externas,
bem como sva arena de decisio.

De qualquer maneira, o trabalho de Allison foi pioneiro na sugestio de
se explorar os rendimentos tedricos ¢ analiticos dos modelos e teorias
comuns a ciéncia politica nas relacdes internacionais. A posterior hege-
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monia do realismo estrutural de Waltz e as novas possibilidades abertas
pelo uso de modelos dedutivos acabaram por desviar os estudos interna-
cionais da trajetdria aberta pelo modelo de politica burocrdtica. Apenas
recentemente a fertiliza¢do entre os dois campos foi retomada.

Assim, por exemplo, a eliminacfio das fronteiras interno/externo foi
operada a partir de perspectivas tedricas antitéticas. Dessa forma, tanto
uma abordagem estratégica, com base na escolha racional, quanto uma
abordagem normativa, a partir de uma perspectiva cosmopolita, vio
postular a indiferenciacio desses dois &mbitos. No primeiro caso, a
premissa da racionalidade instrumental, homogeneizando os atores, leva
a que seja necessdria a especificacdo do contexto estratégico em que
ocorre a interagdo?. A partir dessa delimitacio, com a teoria dos jogose
a construcio de diversas configuracdes estratégicas, € possivel ir além
da mera constatagio dos efeitos da anarquiz sobre a cooperagio, por
exemplo. Os dilemas de cooperagio ou de coordenagio ndo diferenciam
o imbito interno do externo e vice-versa. Problemas de agfio coletiva siio
endémicos 4 vida social. Como observado pelos proponentes da aborda-
gem da escolha estratégica, “os atores domésticos, geralmente, se depa-
ram com problemas estratégicos muito semelhantes Aqueles com que se
defrontam os Estados” (Lake e Powell, 1999:5),

Também de uma otica normativa, argumenta-se sobre a inexisténcia de
diferengas entre as duas esferas o que justificaria uma teoria normativa
da justica no plano internacional. Do ponto de vista substantivo, a
crescente interdependéncia de atores nacionais de diversos pafses impli-
caria a existéncia de uma comunidade que ultrapassa, de fato, as frontei-
ras nacionais. Se as fronteiras sdo arbitrdrias, ndo correspondendo mais
a interagio real dos individuos, passam a ser importantes as relagdes
morais entre o8 membros de uma comunidade internacional. Assim
sendo, ndo apenas as questdes internas estarfio sujeitas ao “escrutinio
moral externo”, como os atores nacionais de um pafs devem obrigaces

de justiga com relagao aos nacionais de outro (Beitz, 1979).
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De um angulo que claramente enfatiza a dimensdo causal da politica
doméstica na formagio da politica internacional e a necessidade de se
integrar teoricamente os niveis da negociagdo internacional e da ratifi-
cacdo doméstica, estd a contribuicio de Putnam (198 8) e seu modelo dos
jogos de dois niveis. A solu¢do cooperativa de qualquer negociagéo
internacional requer que se superponham as respectivas estruturas dos
ganhos domésticos dos parceiros. O modelo de Putnam pressupoe um
problema de cooperagio entre Estados e uma ordem interna polifrquica,
uma vez que o sucesso da negociac@o internacional depende das expec-
tativas de cada um dos parceiros com respeito aos resuitados do processo
de ratificacio interna do outro®. A novidade do jogo de dois niveis € ndo
apenas introduzir a causalidade doméstica na explicagdo de resultados
internacionais, mas apontar para a necessidade da ratificagéo interna de
compromissos internacionais, quando estes envolvem questoes dis-
tributivas no plano doméstico, gerando custos intemos que levam a
mobilizagfo dos atores afetados, positiva e negativamente, 0 que empur-
raparaa esfera piiblica adiscussdo da politica internacional. Esta questao
serd desenvolvida mais adiante, quando for tratar do problema da defi-
nigdo do interesse nacional em contextos democraticos.

Anteriormente ao desenvolvimento do modelo dos jogos de dois niveis,
a sociologia hist6rica j4 rompera com a dicotomia externo/interno,
enfatizando, ao contririo, a mediagio da guerra, vinculando essas duas
esferas, na construcio dos Estados nacionais. Pioneiro desta perspectiva,
Otto Hintze (1975) ja observara que o Estado territorial s¢ pode se
constituir em vista do conflito entre as duas instituigdes universalistas da
ordemn medieval: a Igreja e o Império. A guerra ndo apenas configurou
os atores territoriais e, neste sentido, representou uma oportunidade para
a expansio e consolidacfio da estrutura administrativa do Estado, como,
simultaneamente, criou oportunidades para a redefinigio do equilibrio
de poder entre os governantes ¢ a sociedade. Neste autor, estd clara a
vinculagdio entre sistema de Estados e sistema de estates, origem dos

sistemas representativos modernos. Ainda que néo se observe consenso
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na literatura sobre o impacto varidvel da guerra na constituicio dos
Estados nacionais, os casos inglés e prussiano sio paradigmaticos, no
sentido de representarem os “tipos ideais” de constitucionalismo e ab-
solutismo, respectivamente. Em um caso, a guerra acabou por demeocra-
tizar as relagdes Estado/sociedade, enquanto no outro, serviu para jus-
tificar 0 aumento da intervengfio e usurpacio de poderes do Estado sobre
a sociedade. De qualquer modo, foi a experiéncia prussiana e nio o

modelo anglo-saxio liberal que serviu de template representacio
realista do Estado e do sistema andrquico internacional,

Argumentou-se que a tese da incompatibilidade entre politica externa e
democracia s6 se sustenta quando se parte da premissa da existéncia de
uma distingdo ontolégica entre politica interna ¢ externa. Foram exami-
nados argumentos de politica internacional que eliminam essa distingao
ou a vinculam a modelos causais integrativos. Se as diferencas entre
politica externa e doméstica deixam de existir, também ndo mais se
sustenta a alegagfo de um processo decisério distinto para as questdes
internas e externas. A incompatibilidade politica externa/democracia
desaparece, a menos que se adote uma vis3o tecnocratica da politica rout
court, com base na alegada racionalidade das decisdes técnicas.

-

As Deficiéncias Institucionais da
Demaocracia

Os argumentos que se seguem pdem énfase em certas caracteristicas
institucionais das democracias representativas que podem impedir ou
inviabilizar o estabelecimento de relages internacionais estéveis ou da
cooperagdo internacional. O modelo subjacente de democracia, nessa
familia de argumentos, é o schumpeteriano, enquanto um arranjo ins-
titucional para se chegar a decisdes politicas. Dessa forma, parte-se de
determinadas capacidades de governo, demandadas para a estabilidade
das politicas exteriores, para, em seguida, demonstrar como a dinimica
democratica pode afetar tais capacidades.
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Manter ou garantir compromissos internacionais com credibilidade &
apontada na literatura especializada como essa capacidade de governo.
Argumenta-se, porém, que uma das principais deficiéncias das ins-
titnicdes democriticas seria exatamente impedir uma visdo de longo
prazo, condi¢do necessaria para a manutengdo de compromissos inter-
nacionais. Em um argumento de longa estirpe, as democracias nio
seriam eficientes, de uma perspectiva temporal, j4 que voltadas para a
gratificagdo imediata dos eleitores. Assim, para Morgenthau, o estadista
deve voltar-se para o longo prazo, procedendo devagar, aceitando peque-
nas perdas no presente, em troca de grandes vantagens no futuro. Ao
contririo, a “mente popular’” quer resultados rdpidos e estd disposta a
sacrificar beneficios reais no longo prazo por supostas vantagens no
presente. Apenas aparentemente o argumento ¢ semelhante ao da ir-
racionalidade das massas e da politica, pois € formulado com base em
caracterfsticas institucionais das democracias responsdveis por tais re-
sultados. Também para Kennan, como se viu, guiadas pela opinido
ptiblica, as democracias tornam-se imediatistas, revanchistas e volateis
na condugio dos assuntos externos. Muitos dos problemas que o autor
identifica na polftica externa americana derivam da politica doméstica,
contaminada pelos interesses eleitorais e por elementos valorativos.

Dessa perspectiva, as democracias gerariam um problema de “taxa de
desconto™ ou de “sombra do futuro”, em uma formula¢io mais literdria,
para seus lideres. E também em Morgenthau que a questio da taxa de
desconto aparece mais claramente formulada. Segundo ele, & tarefa do
governante buscar apoio popular para a politica externa, mobilizando os
elementos do poder nacional para seus objetivos de politica externa. A
tarefa é dificil porque as condigBes mediante as quais esse apoio pode
ser obtido ndo sdo necessariamente idénticas aquelas por meio das quais
uma politica externa pode ser perseguida com sucesso. Assim, continua
0 autor,

“Confrontado com o dilema entre uma boa politica externa ¢ uma ruim que a
opinifio piblica demanda, o governo deve evitar duas armadilhas. Deve resistir
2 tentacdo de sacrificar o que considera uma politica externa correta no altar da
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opinifo puiblica, abdicando assim da lideranca e trocando uma vantagem politica
de curto prazo pelos interesses permanentes do pafs. Deve também evitar
aumentar o fosso inevitdvel entre os requisitos da boa polftica externa e as
preferéncias da opinido piblica” (Morgenthau, 1948:142, énfases minhas).

A vinculagdo entre competigio pelo voto do eleitor e reduzida pers-
pectiva temporal aparece claramente em Schumpeter, que, sintomatica-
mente, adverte para os riscos de a politica externa se transformar em
politica doméstica:

“A incessante luta para chegar ao poder ou manter-se nele dd a todas as
consideragBes de politicas e de medidas o viés tdo admiravelmente expresso na
frase sobre ‘negociar com votos’. O fato de, em uma democracia, o goVverno
dever atender basicamente aos valores politicos de uma politica, lei ou ato
administrativo — ou seja, o préprio fato que fortalece o principio democratico
da dependéncia governarnental em relago aos votos do parlamento e do eleito-
rado — tende a distorcer todos os prés e contras. Em particular, obriga os homens
da cipula ou préximos a cdpula a uma visdo de curto prazo e torna-lhes
extremamente dificil servir aos interesses de longo prazo da nagdio que exijam
um trabalho compativel com finalidades distantes; a politica externa, por exem-
plo, corre o perigo de degenerar em politica doméstica. E isso s6 torna mais
dificil dosar as medidas racionalmente. A dosagem decidida pelo governo com
um olho em suas possibilidades politicas nfio € necessariamente a que produz
os resultados mais satisfatorios para a nagiio” (1984:357-358).

Nesta citagfio estd expresso o dilema do governante na democracia.
Como ¢ eleito precisa do apoio popular para continuar no poder. E isto
que o faz um animal politico. Por outro lado, ele governa para a nagio e,
portanto, tem que se preocupar com a realizacio de objetivos coletivos,
relacionados ao bem-estar da comunidade. Assim, o seu problema
consiste em conciliar objetivos individuais de sobrevivéncia politico-
eleitoral com os interesses coletivos da populagio. Trata-se de um dilema
presente na decisio de qualquer politica piiblica (doméstica ou externa)
nas poliarquias. Portanto, ndo é algo peculiar 3 suposta incompatibili-
dade entre democracia e politica externa. Assim sendo, ou bem se
desenham instituig@es politicas e mecanismos institucionais que possam
amenizar esse oportunismo dos politicos e os tornem mais respdnsz’weis
perante a coletividade nacional, ou entdo somos forcados a aceitar o
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argumento cético na sua totalidade, isto ¢, da impossibilidade de se
assumir compromissos internacionais estiveis e com credibilidade nas
democracias.

Um outro argumento, da familia das deficiéncias institucionais da demo-
cracia para a formagfo da politica externa, associa a menor capacidade
de manter compromissos internacionais & difusdo de poder interno.
Instituigdes politicas que se caracterizam por menor concentragiio de
poder decisério, como é o caso do sistema presidencialista de governo,
cuja base é a separaciio de poderes, multiplicariam os pontos de vetoe a
incerteza com respeito 4 ratificagio doméstica de acordos internacionais.
O curioso é que pesquisas empiricas, comparando as supostas capaci-
dades diferenciadas dos sistemas presidencialistas ¢ parlamentaristas
para manter compromissos internacionais, néio encontraram diferencas
significativas entre eles, com relagdo ao desempenho da politica comer-
cial em democracias consolidadas. A natureza dos grupos de interesse
domésticos, os objetivos das elites politicas e as resiri¢cdes do sistema
internacional tiveram maior impacto sobre o processo decisério da
politica comercial que a natureza de seus respectivos sistemas de governo
{Milner, 1993).

Nio se pense que a tese das deficiéncias institucionais das democracias
represente uma idiossincrasia de intelectuais do inicio do século XX. Na
verdade, o tema tem freqiientado com bastante assiduidade os debates
contemporineos seja na academia, seja na midia, acompanhando a
saliéncia na agenda piiblica da questfio das reformas estruturais e ins-
titucionais, no &mbito das reestruturagbes em curso nos pafses da peri- .
feria capitalista e do Leste Europeu. Paralelamente, o ressurgimento da
perspectiva institucionalista na andlise politica, focalizando a dindmica
institucional do processo de deciséo e 0 exame dos fatores que facilitam
ou n@o os governos na implementagfio de seus programas legislativos,
direcionou a andlise para os pontos de veto em processos decisérios
como um dos principais fatores institucionais responsdveis pela defini-
¢iio de resultados politicos. Naturalmente que quanto mais concentrado
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o processo decisério, menos pontos de veio existirio e maior a facilidade
de o Executivo implementar politicas de sua preferéncia.

Os desenhos institucionais sugeridos para instituir reformas estruturais
t€m por base uma configuracdo que concentra poder na esfera do Exe-
cutivo e limita a esfera de deciso politica. E sintomético que a mesma
receita ja esteja presente em George Kennan. Em texto posterior ao
American Diplomacy, de 1984, as refiexdes do autor voltam-se para as
peculiaridades do sistema politico norte-americano. O problema coloca-
do por Tocqueville, de as democracias decidirermn questBes de politica
externa levando em conta considera¢fes unicamente domésticas, & atri-
buido claramente a certas deficiéncias institucionais dos sistemas
presidencialistas e de seus eleitorados localizados na sociedade mais
ampla. Em um veio nitidamente institucionalista, Kennan aponta para as
vantagens do sistema parlamentarista europeu cujo eleitorado € normal-
mente o Parlamento (1984:176). No sisterna presidencialista, processos
eleitorais distintos para a escolha dos membros do Executivo e do
Legislativo sdo responsabilizados, pela literatura sobre sistemas de go-
verno, como um dos fatores potenciais para a geragio de conflitos entre
essas duas esferas. Ao contrdrio, no sistema parlamentarista as eleicdes
legislativas definem os membros do Parlamento que escolhem o chefe
de governo. Como se sabe, o desenho institucional do presidencialismo
objetiva o controle do despotismo, desconcentrando poder, enquanto o
parlamentarismo maximiza graus maiores de governabilidade.

Nio € aleatério que as sugestdes de desenhos institucionais que concen-
trem poder no Executivo, informadas que estdo pela defini¢do schumpe-
teriana de democracia como método de escolha de governo, repitam uma
das condigGes sugeridas por esse autor para o sucesso do método demo-
cratico (Schumpeter, 1984.:361-368). Democracia, contudo, s6 é sindni-
mo de governabilidade se se adota uma definigio decisional do conceito.
Por outro lado, dentre as vérias capacidades de governo, algumas delas
demandam, para serem efetivas, recursos de poder e autoridade. Outras,
a0 contrario, remetem a dimensao da representacio e da capacidade de
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inclusdo do demos na polis. Pesquisas empiricas sobre processos de
reestruturacio demonstram que o modelo do Executivo limitado pela
sociedade ndc apenas gera coeréncia nas politicas de reforma, como
garante maior sustentabilidade no tempo 4s medidas tomadas (Stark e
Bruszt, 1998).

Mesmo que se aceite em parte o argumento dos defeitos institucionais
das democracias com respeito & capacidade de manter compromissos
internacionais com credibilidade, nesses mesmos regimes podem ser
encontrados mecanismos e institui¢des capazes de atenuar os problemas
de “oportunismo” dos governantes e neutralizar a ameaga potencial da
néo-ratificacio doméstica de acordos internacionais previamente nego-
ciados.

Entre as instituicdes, mencione-se a existéncia de uma burocracia profis-
sional, estdvel, que possa garantir aigum grau de continuidade a politica
externa e credibilidade aos compromissos internacionais assumidos.
Praticamente, todos os realistas, Weber, Schumpeter, Morgenthau e
Kennan, apontam para a necessidade de quadros burocréticos profis-
sionais para garantir racionalidade & formagcio da politica exterior nas
democracias. O que eles ndo tratam, porém, sio 0s mecanismos ins-
titucionais para neutralizar esse mesmo poder burocratico. Na verdade,
mesmo tendo feito profissdo de fé na interpretagdo realista da politica,
todos eles acreditam no “altruismo” e “espirito pitblico” desses burocra-
tas para evitar o resultado despdtico, claramente uma condigfo estranha
4 ontologia realista.

Dentre os mecanismos institucionais, sobressai o da delegagio da auto-
ridade de decidir. A delegacio € especialmente necessdria na politica
externa, seja para se obter politicas mais voltadas aos interesses da
coletividade e nio Aqueles meramente eleitorais, seja em fungio do
conhecimento especializado que o manejo da politica exterior demanda,
seja ainda para preservar a estabilidade das decisdes em arenas interna-
cionais e a credibilidade dos compromissos internacionais acordados.
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Claro estd que essas duas solugdes ndo estdo imunes a processos de
desvirtuamentoe e decadéncia, sendo os mais comuns 0 insulamento
burocrilico e as perdas de agenciamento, com o conseqiiente aumento
da autonomia do decisor com respeito 2 sociedade. Naturalmente que as
especificidades da politica externa, em especial o sentido de urgéncia e
0 segredo, 530, por si s6, geradoras de desvirtuamentos, quanto mais nio
seja, porque essas mesmas caracteristicas sio fonte de justificativas dos
governaates para desconsiderar os procedimentos democraticos.

Argumentei nesta se¢o que as duas principais teses opondo democracia
¢ politica externa, ada especificidade da politica externa e a das deficién-
cias institucionais da democracia, s6 se sustentam quando se aceita o
argumento cético na sua totalidade, isto €, da impossibilidade de se
assumir compromissos internacionais com credibilidade nas democra-
cias. Em primeiro lugar, nfio é necessariamente verdadeiro que a politica
externa guarde especificidade com respeito a outras politicas piiblicas,
em particular quando tem implicacdes distributivas domésticas. Em
segundo lugar, os problemas gerados pela operacao das instituigbes
democriticas, em particular o foco no curto prazo e a preferéncia por
beneficios particularizados e setorializados & custa dos interesses cole-
tivos, no apenas ndo diferenciam a politica externa das demais politicas
ptiblicas, como existern mecanismos institucionais que podem minimi-
Zar esses mesmos riscos,

Criticar a visio cética nfo significa endossar o argumento da paz demo-
cratica, nem o das virtudes e capacidades distintivas das democracias
liberais no que diz respeito a compromissos internacionais dursveis.
Afinal, uma parte da politica externa é politica de Estado no sentido de
sua defini¢Zo como prerrogativa do soberano, semelhante 3 formulagio
da politica monetaria no sistema capitalista. Para uma outra parte expres-
sivada politica externa, mesmo que possam valer os argumentos realistas
com relagdo as limitagbes democrdticas desses regimes, essas ditimas,
porém, sdo antes dilemas empiricos do que impossibilidades tedricas.
Como ocorre na produgio de outras politicas piblicas, também na
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politica externa podem ser necessdrios recursos de autoridade €, simul-
taneamente, de representacdo e conciliagdo de interesses diversos e de
administraciio do conflito. A tens@o permanente entre autoridade e
controle democritico constitui o cerne das democracias e caracteriza sua
operagio quotidiana. Sendo assim, o problema da suposta incompatibi-
lidade entre polftica externa e democracia remete a uma questio perene
do experimento democrético.

Interesse Nacional, Conflito
Distributivo e Politica
Exterior em Contextos
Poliarquicos

Como se viu, a premissa do ator unitirio, além de postular a es-
pecificidade da politica externa, praticamente elimina da anélise qual-
quer causalidade ou condicionante doméstico da politica internacional,
muito particularmente a natureza de seu sistema politico. Também cormno
se observou anteriormente, a critica ao modelo unitario introduziu a
causalidade doméstica na explicacfio dos resultados internacionais. Por
implicagéo, a incorporagiio causal da dimensdo doméstica se fez mais
amplamente nas teorias de politica externa do que nas de politica inter-
nacional®. Por outro lado, se considerarmos que a tiltima busca explicar
os resultados da interacdo de Estados, exemplos bem-sucedidos dessa
incorporagio na area da politica internacional sdo o modelo dos jogos de
dois niveis, de Putnam (1988), uma teoria de barganha intemacional, ¢
a teoria da soberania como hipocrisia organizada, de Krasner (1999).

Em ambos os casos, 0s atores onfologicamente dados séo os governantes,
“lideres politicos que tomam as decisbes de politica” (idem:43). De
acordo com Krasner: “assumo que os governantes querem permanecer
no cargo, qualquer que seja o cargo, bem como promover a seguranca, a
prosperidade e os valores daqueles que os apdiam, sejameles o eleitorado
nacional ou a guarda presidencial” (ibidern). Tantc em um caso como no
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outro, 0s atores ndo sdo mais os Estados, mas os governantes. A meu ver,
um dos fatores que dificultaram um maior didlogo entre a drea de relagBes
internacionais € a de ciéncia politica foi tratar Estado e governo como
sindnimos. Realistas cldssicos, em vista de sua filiagfio tedrica i razdo de
Estado, e realistas analiticos, em funco da premissa teérica de atores
unitirios auténomos, tomam o Estado como o ator cujo dilema de seguranca
¢ unicamente externo. Ao explicitar a premissa da natureza antdnoma do
Estado, por exemplo, Grieco observa que ela & crucial para aquela pers-
pectivatedrica, pois € elaque permite postular que os “decisores respondem,
em nome do Estado-nagiio como um todo, as oportunidades e ameagas
presentes no sistema internacional” (1997:166). O suposto neste caso & que,
independentemente da natureza do governo que esteja no poder, ele serd
sempre o mais fiel intérprete dos interesses nacionais — donde Estado e
governo s&o sindnimos. E mais, os decisores enfrentam apenas o dilema de
seguranca externa e, por implicacgo, sua sobrevivéncia interna esti garan-
tida — ou porque sfo vitalicios, ou porque sio ditadores”.

Na verdade, a defini¢ao realista do interesse nacional ndo apenas parte
dapremissa da distingfo entre os campos interno e externo, como elimina
os fatores domésticos de sen modelo causal. Na vertente realista, a
resposta & pergunta “como aferir o interesse nacional?” ¢ imediata:
garantindo a sobrevivéncia e a integridade territorial e politica da nagfio.
Na verdade, os realistas produziram duas definictes de interesse nacio-
naid. A primeira € estrutural ou dedutiva. Na anarquia, a maxima realista
€ clara: a seguranga do Estado € garantida pela politica de nunca ficar &
mercé de terceiros para nada, isto é, obedecer ao principio da auto-ajuda
(selfhelp). Na linguagem da escolha racional trata-se da “politicatima”,
aquela mais eficiente dadas as restri¢des sistémicas. Qualquer resposta
com base na satisfacio de interesses domésticos seri subdtima. A
premissa do Estado enquanto ator unitdrio é coroldrio de uma definicio
estrutural/dedutiva do interesse nacionald.

A outra defini¢iio do interesse nacional & empirica/indutiva. Krasner
(1978) sugere que sua afericfio se faca com base naquilo que fazem e
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dizem os governantes. Em primeiro lugar, essas acles t€m que estar
relacionadas a objetivos gerais, nio s preferéncias e necessidades par-
ticulares de setores sociais ou classes. A implicagio desta restricao € que
ganhos e perdas nfio podem estar concentrados em um 1inico setor ou
classe. Ademais, um determinado ordenamento deve obedecer ao prin-
cipio da transitividade e persistir ao longo do tempo. De acordo com
Krasner, o requisito para que se defina o interesse nacional seria, assim,
um conjunto de preferéncias estatais/governamentais transitivamente
ordenado, voltado para a promogdo do bem-estar da coletividade e que
persista por um longo perfodo de tempo.

A definicdio dedutiva tem problemas porque € muito restrita: s6 se aplica a
situagdes em que objetivos core do Estado estejam ameagados. Ademais, a
premissa do ator unitdrio supde consenso intermo acerca dos objetivos
externos compartilhados e, portanto, a possibilidade de se prescindir dos
mecanismos de ratificagio doméstica de agdes externas. Sua aplicagio a
ordens democraticas é no minimo problemética. A defini¢gio indutiva € mais
interessante, pois tem maior amplitude de aplicagio. Sendo empirica,
pressupde que o interesse nacional € contingente, podendo variar de acordo
com conjunturas histéricas. A dificuldade da defini¢do de Krasner € supor
um alto grau de autonomia do decisor/governante com relagao as forgas
politicas e sociais, mantendo, em certo sentido, a distingdo ontol6gica entre
politica externa e politica doméstica.

Da contribuiciio de Krasner pode-se derivar, porém, duas implicagGes
que nos permitem superar o problema da especificidade da politica
externa, premissa que praticamente todos os realistas adotam. A dimen-
sdio contingente do interesse nacional, bem como a preocupacio em
conferir-lhe uma natureza substantiva apontam para a possibilidade da
ocorréncia de conflito doméstico sobre a prépria defini¢io desse interes-
se. Do ponto de vista concreto, ademais, apenas aquelas agdes do Estado
que ndo tém conseqiiéncias distributivas domésticas se qualificariam
como de interesse nacional. Dessa forma, seria possivel uma aproxima-
¢io tedrica entre interesse nacional e o conceito de bem coletivo. Ainda
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que sejam conceitos de tradigdes tedricas bem distintas, ambos apontam
para uma mesma implicacio substantiva, trata-se de agdes ou resultados
politicos cujos beneficios ou custos nfio se concentram em nenhum
segmento social particular, isto é, niio t8m implica¢bes distributivas.
Mantendo-se as restrigSes de Krasner, os demais nfo se qualificariam
como de interesse nacional.

A inevitabilidade do conflito sobre o que o interesse nacional requer € a
premissa do argumento de Milner (1997), para quem a escolha de politica
(externa) € resultado do jogo estratégico entre atores domésticos na luta
pelo poder interno. O interesse nacional depende das preferéncias e
interesses da coalizdo politica vencedora e nfio apenas pode mudar, como
¢ objeto de conflito interno. Para a autora, a importancia causal da
politica doméstica nfo € apenas o resultado de mudancas sistémicas ou
estruturais, mas depende da natureza da quest@o e da estrutura de prefe-
réncias doméstica. Quando as conseqiiéncias da politica externa sdo
distributivas, ne sentido de que custos e beneficios nio se distribuem
igualmente na sociedade, a politica doméstica tem influéncia na forma-
¢do da politica externa.

A globalizacgdo, no sentido amplo de internacionalizagio da economia e
de diversos fendmenos sociais, fomenta a superagio da fronteira inter-
nofexterno e, conséqﬁentemente, a internacionaliza¢io da agenda
doméstica, com aincorporagdo a esfera da decisfo legislativade questdes
de politica externa, questdes que previamente estavam restritas ao Exe-
cutivo. A integragdio & economia internacional ¢ a abertura econdmica
contribuem para a politiza¢io da politica externa em vista dos impactos
distributivos internos da maior participacio no coméreio internacional,
uma vez que em uma economia aberta hd ganhos e perdas diferenciados
frutos de decisGes e negociagBes internacionais. A economia global
estimula a cria¢@o de redes de intercdmbio entre cidades e estados de
diferentes pafses. A formacio dessas novas redes federativas questiona
a tradi¢do constitucional latino-americana calcada na maior autonomia
do Executivo na condugfo da politica externa. Por seu turno, a liberali-

287



Maria Regina Soares de Lima

zagio politica também pode fomentar a politizacdo da politica externa,
tendo em vista sua maior exposicdo ao escrutinio piblico. Dessa forma,
tanto a internacionalizagfio econdmica quanto a liberalizacdo politica
desafiam o processo tradicional de formacio da politica externa. Afinal,
onde estd o interesse nacional quando a acfio do Estado tem conseqiién-
cias distributivas domésticas?

A seclo seguinte examina o caso brasileiro e as implicagGes das mudan-
¢as politicas e econbmicas recentes para a formagio da politica externa
emumcontexto democratico. Seu principal objetivo é apontar amudanca
na natureza da politica externa na linha do que foi examinado anterior-
mente. Nesta parte, argumento que as transformactes da natureza da
politica externa, em fungfo da abertura econdmica e da liberalizagao
politica, representam a principal responsdvel pela relevincia causal da
politica doméstica na sua formagio no presente.

A Natureza da Politica
Exterior Brasileira

Uma das caracteristicas mais enfatizadas nas andlises especializadas é a
continuidade da politica externa brasileira. Nos tltimos quarenta anos
poderiam ser identificados apenas trés momentos de ruptura: o pés-64 e
a instalagiio do governo militar; o “pragmatismo responsavel” do gover-
no Geisel; e o governo Collor com a abertura comercial. Do ponto de
vista da associagio entre regime politico e politica externa, esses mo-
mentos sdo paradoxais: com eXcegdo do primeiro (Castello Branco),
observou-se mudanga de politica sem mudanca de regime (Geisel e
Collor) e mudanca de regime sem mudanga de politica (Sarney).

Tais resultados tém sido explicados em fungio do forte componente
institucional na formagao da politica externa e a existéncia de um poder
burocritico, relativamente auténomo, configurado na existéncia de uma
agéncia especializada, como € o caso do Itamaraty. Certamente que
elementos desse poder podem ser identificados no processo decisério e
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uma organizacio dessa natureza garante continuidade nas escolhas e
relativa consisténcia nas orientacdes de politica. E verdade, também, que
a institucionalizacfio dos servi¢os diplomdticos contribuiu para “des-
politizar” a polftica externa, com excecio de alguns momentos, mas
certamente o caso brasileiro é distinto do da Argentinal®. Contudo, o
fator burocritico no € suficiente, por si s6, para dar conta desse resul-
tado. O que também parece ter contribuido para uma relativa desvincu-
lagdo da politica externa da dindmica politica doméstica, foi a natureza
das guestbes que, majoritariamente, compuseram a agenda externa,
conseqiiéncia para a qual muito contribuiram certas caracteristicas ins-
titucionais do processc de formagio da politica, assegurando ao Minis-
tério das Rela¢Ges Exteriores (MRE) influéncia decisiva na definigdo

dessa agenda.

Como j4 examinado, a politizagio da politica externa e, portanto, a
influéncia da politica doméstica na sua formagéo, depende da existéncia
de impactos distributivos internos que ocorrem quando os resultados da
acfo externa deixam de ser simétricos para os diversos segmentos
sociais. Quando, ao conirdrio, os custos e beneficios ndo se concentram
em setores especificos, ou os resultados da agio externa sdo neutros do
ponto de vista do conflito distributivo interno, a politica externa produz
bens coletivos, aproximando-se do seu papel cldssico, de defesa do
interesse nacional ou do bem-estar da coletividade.

A integridade territorial e politica da nagdo pode ser concebida como
bem coletivo, na melhor tradigdo realista. A prote¢io da sociedade contra
o mercado, na linha da argumentacio de Polanyi, também pode ser
definida como bem coletivo, assim como a existéncia de um Estado
desenvolvimentista, garantindo a protegiio das formagdes econdmicas
tardias, os late comers, no mercado mundial ou, ainda, uma politica
externa cujo objetivo € aumentar a renda nacional. Contrariamente, os
resultados de negociagfes comerciais em arenas multilaterais, como a
Organizagdo Mundial do Comércio (OMCQ), siio claramente diferenciais
em termos de ganhos e perdas para distintos grupos econémicos,
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configurando-se a diplomacia comercial como questio distributiva. Da
mesma forma, a politica de integragio regional, em um contexto de
regionalismo aberto, também tem efeitos distributivos internamente
(vide as dificuldades entre Brasil e Argentina, no dmbito do Mercosul,
em fungdo da ameaca de imposigio de salvaguardas argentinas a produ-
tos brasileires).

Com base nesses dois tipos de politica externa (bens coletivos/interesses
da comunidade e politica externa distributiva) e levando-se em conta
diferentes regimes politicos, é possivel apontar trés grandes periodos na
politica externa brasileirall.

1) Momento de construgdo do Estado

Compreende o Império e a Reptiblica Velha. Suas caracteristicas siio o
processo de demarcacfio territorial, a inser¢io na economia mundial
como pais agroexportador e um regime politico de tipo oligdrquico. Uma
das principais questdes da politica externa € a negociagéo, a favor do
Brasil, de praticamente todos os conflitos de fronteira. A politica econd-
mica externa estd voltada para a solugiio dos conflitos intra-oligdrquicos.
Nio se observam grandes diferencas na politica externa, apenas a énfase
no pan-americanismo na Repiiblica Velha. O papel do bardo do Rio
Branco é emblemitico dessa continuidade da politica externa nesse
momento, quer no que se refere & definicio substantiva da agenda
externa, em especial a configuracio do espago nacional com a delimita-
¢io praticamente definitiva das fronteiras geogréficas, quer por sua
contribuicdo para a institucionalizag@o posterior dos servigos diploma-
ticos!2,

Sintomaticamente, a politica externa é assunto de Estado, insulada da
politica partidiria. Fazendo uso do “modelo Campos Sales”, desenvol-
vido por Renato Lessa, diria que a politica externa pertence 2o que o
autor denomina a esfera “substantiva” da ordem politica da Repriblica
Velha, aquela “protagonizada por sujeitos altruistas, que se satisfazem
com o usufruto de beneficios piiblicos — o “interesse nacional’ —e que
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opera fora do espago da politica”, vis-a-vis ade “procedimentos”, segun-
do Lessa, “obrigatoriamente mais realista, pois implica o reco-
nhectmento do estado do mundo politico tal como ele se apresenta: o
oligopélio das oligarquias sobre o demos nacional” (Lessa, 1999:168,
165). Se se considera a bem-sucedida obra do barfio do Rio Branco na
demarcagao das fronteiras do pafs como o inicio da moderna diplomacia
brasileira, também ¢ sugestivo que a natureza da politica externa da
Repiblica no seu momento inicial seja constituida, majoritariamente,
por questSes afetas a prépria configuragio do espago nacional. Nesta
condi¢do, estd garantida a legitimacfo do discurso diplomaético da poli-
tica internacional como acima da politica doméstica. A tarefa da politica
externa € a defesa dos interesses nacionais, sendo sua formulagiio e
implementagio reservadas a burocracia do Estado, movida pelo “interes-
se ptiblico” por oposigéo a esfera propriamente politica, lugar dos confli-
tos e das facgdes.

2) Periodo da industrializacéio protegida

Politicamente, engloba o periode constitucional de 1946 e o regime
militar de 1964, momento em que tem inicio e se consolida o modelo de
substitni¢do de importagdes. A politica econdmica externa estd voltada
para a defesa deste modelo, do qual eram principais beneficidrios os
empresarios industriais nacionais, as empresas multinacionais, os sin-
dicatos urbanos e o Estado.

Até 0s anos 60, o contexto internacional é o da Guerra Fria, com duas
conseqiiéncias contraditérias com relagiio aos pafses do Terceiro Mundo,
em especial aqueles localizados na drea de influéncia norte-americana.
No plano multilateral, aquele contexto foi propicio a emergéncia da
assim chamada “agenda do desenvolvimento”, a partir da criagio de
instituig@es internacionais que permitiram o exercicio de um metapoder
por parte dos pafses maiores do Terceiro Mundo. Nos planos regional e
bilateral das relagGes dos Estados Unidos com os pafses latino-america-
nos em geral, com a 6bvia excegiio cubana, o contexto de Guerra Fria
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implicou a conseclidacfo da dominagfo econdmica e da subordinagio
politica da regifio latino-americana & poténcia norte-americana.

Dessa forma, a Guerra Fria gerou uma certa indulgéncia por parte dos
EUA a propésito da agenda do desenvolvimento econdmico do Terceiro
Mundo, representada pela criagiio da UNCTAD, a instituigfio de um
Sisterna Generalizado de Prefer@ncias para as exportagfes dos pafses em
desenvolvimento ¢ a incluséo do capitulo IV nas normas do GATT. Em
suma, a competi¢io com a Unifio Soviética abriu espaco para a legitima-
¢do da agenda do desenvolvimento no dmbito multilateral. No plano
bilateral, essa cooperagiio obedecen aos interesses estratégicos norte-
americanos: aquela direcionada 3 América Latina € posterior ao Sudeste
Asidtico e se segue & questfio cubana, com a Alianc¢a para o Progresso.
Uma implicagio importante da criag@o desse arcabougo multilateral foi
permitir o exercicio de um metapoder pelos pafses periféricos, tendo o
Brasil exercido papel protagdnico na coalizdo terceiro-mundista.

Por outro lado, no plano regional o que se verificou foi a internacionali-
zacio da politica doméstica latino-americana com a institucionalizaciio,
no interior da alianca hemisférica, de priticas intervencionistas norte-
americanas nos pafses da América Latina, na medida em que os EUA
definiam como um problema de seguranga continental, estando, portan-
to, legitimada a a¢fo interventora pelo mecanismo de seguranga coletiva,
qualquer processo ou acontecimento interno 2 regido que escapasse de
seu controle. No primeiro momento da Guerra Fria, antes de suva es-
tabilizagdo com a détente, coincidindo com o perfiodo constitucional de
46, as questdes de politica externa dividiam a sociedade brasileira,
gerando discussdo e oposico. Assim, por exemplo, o Acordo Militar
BrasiVEUA, aprovado pelo Congresso brasileiro em margo de 1953,
dividiu a maioria das bancadas partiddrias. Questdes vinculadas ao
contexto de Guerra Fria, como o reatamento da relagdes com a Unido
Soviética em fins de 1961 e a posicio brasileira com respeito 4 proposta
de exclusdo de Cuba da Organizagiio dos Estados Americanos (OEA)
em 1962, também geraram polémica, dividindo ideologicamente os
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membros do Congresso Nacional. Mas, de modo geral, o Congresso foi
colaborativo com a agenda externa do Executivo: dos 353 atos interna-
cionais examinados pelo Congresso, apenas um foi emendado por ini-
ciativa congressual. A principal caracteristica desse periodo é a interna-
cionalizagfio das politicas doméstica e externa. No imediato pds-64,
assiste-se a uma das mais visfveis rupturas da politica externa com o
abandono da “politica externa independente™ e retomo ao “alinhamento
automdtico™13.

O curioso € que essa politizagao foi muito menor nas questdes econémi-
cas externas e, apesar do recuo brasileiro em 64, ja em 1967, o pais
retoma as suas posigdes de defesa das teses econdmicas do Terceiro
Mundo, passando a exercer, inclusive, papel de lideranga no Grupo dos
71. Na verdade, na diplomacia econdmica, tanto multilateral quanto
bilateral, o regime militar de 64 adota muitas das posi¢des defendidas
pela “politica externa independente”. Primeiramente na UNCTAD e
depois no GATT, a posigao brasileira era de propor a reforma do regime
de comércio internacional, centrada na inclusdo de uma norma de nio-
reciprocidade como padrio de conduta entre pafses economicamente
desiguais e na institui¢do de medidas compensatérias para os pafses em
desenvolvimento.

Esta agenda econdémica externa teve duas conseqiiéncias para o processo
decisério da politica externa: desvinculon a politica externa da politica
doméstica e garantiu relativa autonomia a0 MRE vis-a-vis as forcas
politicas e sociais internas, renovando o padrio de insulamento burocr-
tico caracteristico da diplomacia nos seus primérdios. Enquanto a posi-
¢do negociadora do governo consistiu na defesa da industrializacfo
protegida, na demanda por tratamento diferencial e por excecdes as
regras do regime de comércio e, tendo em vista o tamanho reduzido do
seu mercado em termos mundiais, a diplomacia nio tinha de negociar ou
trocar concessOes para se beneficiar dos resultados liberalizantes das
sucessivas rodadas de comércio. A norma do GATT de Nacgdo Mais
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Favorecida estendia, automaticamente, aos demais, eventuais redugdes
tarifdrias, negociadas entre parceiros desenvolvidos.

Possiveis ganhos obtidos nas negociagBes multilaterais tinham
caracteristica de bem coletivo, no sentido de gue nenhum setor econd-
mico seria penalizado pelos seus resultados. Assim sendo, era racional
para os atores empresariais e sindicais ndo participarem dessas nego-
clagtes. Dessa forma, a diplomacia desfrutava de relativa autonomia
para definir a posicfio do pafs nas rodadas multilaterais, ji que contava
com uma delegacio tacita daqueles setores para conduzir essas nego-
ciagdes. Os agentes diplomdticos representavam de jure e de facto o
interesse coletivo pelo desenvolvimento industrial. Nessa situagio, o
nivel de ratificacio doméstica, na légica dos jogos de dois niveis, era
supérfluo, pois o chefe de governo, diferentemente de uma situagio de
troca real, ndio precisava conciliar eventuais interesses contraditérios

entre as duas arenas, nem estava sob a pressdo cruzada delas.

Na comprovagiio de meu argumento, € sintomatico que até o pafs adotar
uma politica clara de protecdo a inddstria nacional, com base na es-
tratégia de substituigdo de importagdes nos anos 50, os empresérios
buscavam influenciar as politicas comerciais, mobilizando-se para
defender seus interesses na arena do Congresso Nacional nos momentos
em que consideravam seus interesses ameacados. Isto ocorreun, por
exemplo, por ocasido da assinatura do tratado comercial de 1935 com os
Estados Unidos, quando os interesses industriais conseguiram adiar a
aprovagio do acordo pelo Congresso por quase um ano, s6 sendo final-
mente assinado depois de pressdo dos EUA (Moura, 1980; Corsi, 1999).
Por outro lado, do final do século XIX até a institui¢do de um regime de
protecdo aindiistria nos 50, as liderangas empresariais buscaram influen-
ciar a formulacfo da politica tarifaria. A promulgagio da tarifa de 1957,
que consolidou o regime de protecéo industrial, ndo apenas culminou
este processo.de mobiliza¢do dos interesses industriais, como constituiu

um momento de intensa participagdo de industriais e suas associagOes
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de classe nas arenas técnicas do Executivo, no Congresso e no GATT
(Lafer, 1970; Leopoldi, 2000).

3} Fase da integracdo competitiva

Politicamente corresponde & vigéncia da Repiblica Constitucional de
1988. Mudangas internaciconais e domésticas viio tornar inviavel o exer-
cicio desse papel prévio dos agentes diplomadticos de representantes da
coalizdo industrializante. No plano mundial, o fim da Guerra Fria, a
globalizagdo financeira, maiores restri¢Ges no contexto negociador mul-
tilateral e pressio norte-americana por harmonizagio internacional de
politicas internas, praticamente, inviabilizaram um comportamento “ca-
rona” do pais nas negociac@es internacionais. Na Rodada Uruguai ja foi
visivel a impossibilidade de o Brasil continuar bloqueando a agenda dos
pafses desenvolvidos, capitaneados pelos EUA, colocando-se a neces-
sidade de elaborar uma agenda positiva de negociagio. Por outro lado, o
retorno A ordem democritica, a crise do Estado e do modelo de indus-
trializacio protegida e a abertura econdmica vdo redundar em uma
importincia renovada da politica doméstica no processo de formacio da
politica externa, com duas implicagdes que se reforgam: a potencial
diminuiciic da autonomia deciséria prévia do MRE na condugio da
politica externa e a politizac@o da politica externa, em funcgio de seunovo
componente distributivo, com a possibilidade da ecriagio de novas co-
alizBes favordveis a mudancas do status gueo, em face dos incentivos e
restrigdes presentes nos planos doméstico e internacional. As dificul-
dades entre Brasil-Argentina no dmbite do Mercosul refletem a politi-
zacdo da agenda externa em ambos os paises.

Em resumo, a principal consegiiéncia da liberalizacdo politica ¢ 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, inserindo-se diretamente no conflito
distributivo interno. Idealmente, nessa nova situagio, a ratificacio tende
a adquirir uma dinfmica prépria, cabendo ao chefe de governo o papel
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de compatibilizar os dois niveis, tal como ocorre nas poliarquias contem-
poraneas.

Observacoes Finais

O exame da relagdo entre globalizagfo, instituigdes democréticas e
politica externa foi efetuado neste artigo a partir de dois angulos de
andlise. Por um lado, discutiu-se a questio da compatibilidade entre
institui¢des democraticas e politica externa. Por outro, argumentou-se
que a globalizag&o contribui para fomentar o componente causal domés-
tico na formacg&o da politica exterior. Como se viu, o modelo clssico
pressupde uma especificidade da politica externa que néio apenas elimina
gualquer importincia causal da politica doméstica, como justifica, para
a primeira, um processo decisério diferenciado, fora da esfera politica,
no dmbito da esfera tecnoburocratica. O artigo demonstrou a artificiali-
dade da separaciio entre politica externa e politica doméstica, quer no
plano tedrico, como no empirico. De uma perspectiva substantiva, o
aumento do componente distributivo da politica externa, conseqiiéncia
da globalizagio e interdependéncia econdmica, politiza adltima, inserin-
do-a diretamente no conflito distributivo que nas poliarquias & resolvido
por meio dos mecanismos de representacio e voto no espago piiblico.

Na se¢go final do trabalho analisei o caso brasileiro e as implicag¢Ges das
mudangas intermacionais e domésticas para a formagao da polftica exter-
na. A despolitiza¢io desta filtima em védrios momentos da vida politica
nacional, em grande medida, explica a peculiaridade de sua relativa
continuidade de orientacdo. No presente, a integracio & economia glo-
balizada tende a ampliar as conseqiincias distributivas da politica exter-
na e, juntamente com a liberalizagio politica, contribui para a sua
politizacdo e perda de sua especificidade prévia.

A discussiio da tese dos defeitos institucionais das democracias para a
garantia de compromissos internacionaijs remete diretamente 4 tensdo
permanente no experimento democritico entre recursos de autoridade e
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de representagio. O equilibrio destas duas capacidades necessdrias a
garantia daqueles compromissos nas democracias supde um desenho
institucional que combine a existéncia de burocracias nacionais es-
pecializadas (weberianas) e de instrumentos de controle politico exter-
nos 4 agéncia diplomitica. Vinculando-os, estdo mecanismos ins-
titucionais que garantam a delegacio pelas instdncias de representagio
de um mandato negociador ao Executivo e suas burocracias es-
pecializadas. Nas poliarquias essas institui¢des sdo cruciais, uma vez que
a diluiciio da fronteira doméstico/internacional transforma a natureza do
“Interesse nacional”, remetendo para o dmbito da politica a sua definigdo.

O Brasil, entre 0s paises em desenvolvimento, tem na sua burocracia
profissional especializada (MRE) uma clara vaniagem para a obtengéo
do equilibrio entre aquelas capacidades de modo a garantir a estabilidade
de suas escolhas externas, em um contexto de democracia politica. Os
mecanismos institucionais de controle politico e ratificagio doméstica,
contudo, estdo claramente anacrdnicos se se levar em conta o novo papel
da politica externa no conflito distributivo interno. Como € sabido, a
Constituigiio de 1988 manteve a tradicdo republicana de garantir ao
Congresso Nacional poder de ratificacio ex-post de acordos internacio-
nais. Em algumas situag@ies, porém, este poder praticamente se desva-
nece, uma vez que o custo da modificacio ou anulacdo de acordos
previamente negociados no plano externo pode ser muito alto (Lima e
Santos, 1998). A busca do equilibrio entre os recursos de antoridade e de
representacdo, necessdrio a credibilidade junto aos parceiros internacio-
nais, estaria demandando a modernizagio das instituigdes decisérias da
politica externa. A criagio de mecanismos que garantam maior equilibrio
das informagdes, a regularidade do controle politico ex-ante e da pres-
tacio de contas ex-post ao Congresso Nacional s3o solugdes possiveis
para responder aos novos desafios da politica exterior brasileira em um

contexto de democracia e integracio competitiva  economia mundial.

{Recebido para publicagdo em outubro de 2000)
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Notas

1. Para uma ampla discussfo da relagfio entre institui¢des politicas representativas
¢ politica externa, bem como das implicacBes internacionais da liberalizagfio politica
¢ econdmica, ver Kahler (1997b). O argumento da origem sistémica da guerra é de
Waltz (1954).

2. Convencionou-se considerar o final da Primeira Guerra Mundial como a ori gemn
institucional da disciplina. Mesmo aqueles que nfio concordam com esta data fun-
dacional, argumentam que a guerra popularizou a drea de relagdes internacionais (ver
Schmidt, 1998 e Kahler, 1997a).

3. A vinda de intelectuais oriundos da Buropa continental pata os BUA é res-
ponsivel pelo “realismo transplantado” na conformacio da disciplina naquele pais,
introduzindo “uma énfase continental européia e profundamente pessimista da poli-
tica de poder” em uma drea que comegava a se profissionalizar (Kahler, 1997a:25).
A escola inglesa, com €nfase na sociedade internacional, manteve-se mais proxima
das influéncias liberais dominantes no contexto anglo-saxfio, menos sujeita que foi
as influéncias realistas continentais.

4. Curiosamente, foi a perspectivada “escolha estratégica”, ainda que nfio assumida
pelo autor, que permitiu a Waltz (1979) construir uma teoria estrutural que eliminou
qualquer condicionante doméstico a politica internacional e retomar com respaldo
“cientffico” a ontologia cldssica da separagfio interno/externo.

B. Ao se fixar no problema da cooperagfio, Putnam afasta-se da tradigfio realista.
Mas dela se aproxima pela importincia conferida em seu modelo ao decisor central,
bem como pela premissa de que a politica externa pode ter implicages distributivas
¢, portanto, ser objeto de conflito. Ao contrario da representagio sugerida pela
ontologia realista, de conflito externo e consenso interno, a de Putnam é o inverso,
consenso externo e conflito interno.

©. Uma perspectiva realista na analise de politica externa introduzindo varidveis
domésticas relativas 3s percepgdes dos decisores acerca do poder relativo do Estado,
bem como 4 estrutura das relagBes Estado-sociedade é desenvolvida por Zakaria
(1998). A critica de que a introdug#o das varidveis domésticas desvirtua o paradigma
realista parte da premissa da existéncia de uma forma candnica do paradigma (ver
Legro e Moravesik, 1999).

7. Mesmo reis ¢ ditadores precisam de suporte doméstico, seja porque podem ser
assassinados ou porque podem ser depostos.
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8. Estadistingfo estd em Krasner (1978). Um exemplo paradigmaético de definicdo
dedutiva do interesse nacional ¢ Waltz (1979). O livro de Krasner adota uma definico
indutiva,

9, Se substiuirmos o contexto estrutural de anarquia pelo de globalizagio e
interdependéncia, 0 compaortamento 6timo dos Estados (o interesse nacional, nesta
Stica) € seguir as restrigdes sistémicas, guais sejam, a adaptagiio ou ajustamento &
diniimica da economia global, mesmo gue tal comportamento signifique a perda da
soberania nacional ou do controle nacional das politicas ptblicas. Mudando a
natureza das restriges sistémicas, o interesse nacional passa a ser o oposto daguele
postulado pelos realistas.

10. Para uma anilise comparativa das politicas externas de Argentina e Brasil, ver
Arbilla (1997).

11. A andlise que se segue, ainda que bastante preliminar, objetiva ilustrar e nio
propriamente comprovar o argumento.

42. Para a anilise do papel do bardo do Rio Branco na delimitagio do espago
nacional na Ameérica do Sul e seu impacto na formagéo da identidade internacional
brasileira, ver Danese (1984), Lafer (2000) e Ricupero (2000). Para o papel ins-
tituctonal de Rio Branco, ver Cheibub (1985).

13. Visibilidade atestada pela mudanca da posicio negociadora brasileira durante
arealizagfo da primeira conferéncia da UNCTAD, cujo inicio coincidiu com o golpe
militar.
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Resumo

Instituicoes Democraticas e
Politica Exterior

O artigo analisa a relagfio entre instituigdes politicas democraticas e politica externa,
discutindo criticamente os dois principais argumentos acerca das dificuldades de se
compatibilizar democracia e politica exterior: da especificidade da politica externa e
das deficiéneias institucionais das democracias. Examina, também, o peso causal da
politica doméstica na formagao da politica externa, particularmente as implicages
da liberalizacdo politica e econdmica. As conseqiiéncias das mudangas politicas e
econdrmicas recentes para a politica exterior brasileira sio analisadas ao final.

Palavras-chave: Democracia — Politica Externa -— Liberalizagio Politica e
Econdmica — InstituigGes Democriticas

Abstract

Democratic Institutions and
Foreign Policy

This article analyses the relationship between democratic politics and foreign policy.
It criticizes the two main arguments concerning the difficulties to reconcile
democracy and foreign policy in view of the specificity of foreign policy and the
institutional flaws of democracies. It also examines the causal weight of domestic
policy in the constitution of foreign policy, notably the implications of political and
economic liberalization. The consequences of recent economic and political changes
for Brazilian foreign policy are analyzed at the end.

Keywords: Democracy — Foreign Policy — Economic and Political Liberaliza-
tion — Democratic Institutions
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