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Introducao

As premissas vigentes na administracio publica na maioria dos Estados
estiveram fundamentadas no total afastamento das burocracias das questoes
politico-partiddrias, cabendo as mesmas a execucdo técnica das decisoes tomadas
pelos politicos eleitos. Essas caracteristicas, no entanto, estdo sendo colocadas
em “xeque” por novos modelos propostos para reforma da mdquina estatal. Esses
formatos em sua esséncia tém como proposta implantar, no setor publico, uma
administragio mais préxima daquelas utilizadas pelas empresas privadas, que
adotam o gerenciamento por programas, a horizontalizagao deciséria, além de
visar a estabelecer uma proximidade maior da estrutura com o cliente, orientando
suas agdes Nao mais para processo e sim para o objetivo final, ou seja, contemplar
as demandas dos cidadaos.

A horizontaliza¢ao em detrimento da verticalizagdo, a énfase nos resultados
em detrimento dos processos, a proximidade com o cidaddo em detrimento
do insulamento institucional, a transparéncia nas a¢oes publicas, a redugao do
aparato administrativo do Estado e as parcerias pablico-privadas sao algumas das
caracteristicas fundamentais do modelo de administragao gerencial que procuram
superar os ditames que orientaram as agdes dos servidores publicos e do préprio
aparato organizacional e funcional do Estado Moderno até pelo menos finais do
século XX, quando novas propostas emergem em resposta ao cendrio mundial em
transformagio.

No Brasil, os primeiros movimentos de reforma no sentido da “desburocra-
tizagao” comegam a surgir nas décadas de 1970 e 1980, quando os atores politicos
nacionais passam a repensar e a instituir reformas sobre o papel do Estado tanto
no que diz respeito ao seu relacionamento com a sociedade como também ao
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seu préprio formato de organizacio e funcionamento. O modelo vinculante
demonstrava-se estagnado e incapaz de responder as demandas sociais de forma
eficiente e responsiva, além da mdquina publica estar gerando gastos excessivos
e grave crise fiscal. Com isso, intimeras propostas politicas foram apresentadas,
identificando 4 descentraliza¢dao politica e administrativa como modelo de
superacdo das problemdticas presentes.

Outro fator que passou a ser elemento de reflexdo foi o papel desempenhado
pelas burocracias, j& que passaram a ser atores com grande relevancia e influéncia
no processo de tomada de decisao politica. A capacitagdo técnica, a especialidade
e a continuidade no cargo, tornaram os burocratas atores com um poder
informacional significativo, capazes muitas vezes de definir o jogo politico.
A problemdtica envolvida na fungio real que as burocracias véem desempenhado
na mdquina do Estado estd diretamente atrelada as formas e aos mecanismos de
controle democrdtico existentes sobre elas. Isto porque, uma vez que os servidores
sdo cargos permanentes conquistados mediante concursos, ou seja, isentos de
indicagdo politica e/ou almejado via sufrdgio universal, nao hd controle direto
por parte dos cidaddos sobre as decisbes tomadas por burocratas. Diante disso,
os congressistas, representantes eleitos pelo povo para legislar e para fiscalizar
as a¢oes do Executivo, siao os atores com capacidade de influenciar as agoes da
burocracia. No entanto, a relagio entre Legislativo e burocracias varia em fungio
do arcabougo institucional, regimental e constitucional que fundamentam os
mecanismos de controle. Isto quer dizer, que dependendo do pais, esse controle
do Legislativo sobre o Executivo pode variar significativamente, do estdgio
centralizado, funcionado em favor do Poder Executivo, ao polidrquico!, em que a
estrutura dos poderes funciona de maneira equilibrada.

Nesse ensejo, no que se refere as questdes relativas a politica externa, a
problematiza¢ao da permeabilidade institucional, transparéncia e desconcentragao
politica foi tratada mais tardiamente entre tedricos e politicos. Até a década de
1970, as agendas diplomdticas dos Estados estiveram concentradas em temas da
“alta politica”, voltados predominantemente ao hard power, caracterizado pelo
alto grau de sigilo e sensibilidade das temdticas inter-estatais. Apés esse periodo,
os temas soffs emergem como pauta central nessas agendas e, consequentemente,
no caso do Brasil, a concentracio do poder decisério no Ministério das Relagoes
Exteriores e sua dinimica altamente insulada passa a ser problematizada, uma
vez que as questdes de politica externa com caracteristicas multidimensionais
demandavam, com cada vez mais freqiiéncia, uma dinidmica interativa entre
as burocracias federais, bem como um didlogo mais estreito entre os poderes
Executivo e Legislativo na conformagao das posi¢oes internacionais do pais.

A partir desse enfoque, caberd compreender, nesse artigo, como se estrutura
o processo decisério em politica externa no Brasil, com énfase na dindmica inter-

1 Conceito inserido por Helen Milner em seu estudo “Interests, Institutions, and Information” (1997).
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burocrdtica. O marco temporal estabelecido para averiguagio empirica foi de
20 anos (1988-2007), caracterizado pelo novo marco constitucional do pafs. Para
tanto, foram selecionados indicadores que possibilitem apontar respostas sobre
o padrio decisério em matérias internacionais no Brasil, seja ele centralizado ou
horizontalizado em sua estrutura intra e inter-burocrdtica.

Para averiguagdo da estrutura funcional e relacional entre os departamentos
que participam do processo decisério intra-burocrdtico (Ministério das Relagoes
Exteriores) observou-se a dindmica prevista no regimento interno, a estrutura de
comando a partir das Subsecretarias que s3o os eixos organizacionais da hierarquia
funcional e o modus operandi da organizagao. J4 para andlise do relacionamento
e coordenagio de politicas entre as agéncias burocrdticas (Ministérios), foram
consideradas as seguintes varidveis: nimero de Comissdes Interministeriais,
ntmero de Secretarias de Relacoes Internacionais e/ou Assessorias de Relagoes
Internacionais presentes na estrutura de outros Ministérios, nimero de diplomatas
emprestados para exercer sua fun¢ao em outras pastas ministeriais (com base
de controle nos dados inversos, ou seja, no ndmero de funciondrios de outros
Ministérios alocados no Itamaraty). Todos esses indices foram distribuidos ao
longo de 20 anos (1988-2007), com o objetivo de averiguar se houve uma
crescente nos dados previamente citados. Com isso, nao se objetiva alcangar
uma andlise conclusiva sobre a dindmica deciséria intra e inter-burocrdtica, mas
identificar tendéncias seja de continuidade do padrio de insulamento seja de
mudangas com o aumento da porosidade dessas instituigoes.

Os ciclos reformistas da administragcao publica brasileira
e o impacto na histéria organica do MRE

A organizagio administrativa do Brasil ¢ tdo antiga quanto sua prépria
histéria. Antes mesmo de tornar-se um pafs independente, o Brasil j4 contava
com organizagbes governamentais que tinham como finalidade a preservacao
do territério nacional bem como de suas riquezas. A estrutura administrativa
nesse primeiro momento carecia de critérios que buscassem regimentar sua
organizagio; o foco era garantir os objetivos perseguidos pela Coroa. Mesmo apds
sua independéncia, os critérios de sele¢dao para os cargos publicos bem como os
procedimentos operacionais nao eram pautados por regras definidas; as decisoes
eram centralizadas na figura do Imperador, os cargos eram distribuidos de acordo
com a proximidade pessoal e os bens puablicos eram cotidianamente confundidos
com os interesses privados (Cheibub, 1985).

A administragdo patrimonialista, assim conhecida pelos estudiosos da drea,
caracterizou o poder publico no Brasil até¢ pelo menos os anos 1930, quando
novas propostas sao levadas a baila com a finalidade de dirimir as caracteristicas
patrimonialistas e oligdrquicas expressas na mdquina administrativa do Estado
Brasileiro. Assim como destacado por Raymundo Faoro em sua obra “Os donos do

REVISTA BRASILEIRA DE POLITICA INTERNACIONAL



ARIANE RODER FIGUEIRA

poder”, durante todo o Império e a Primeira Republica o estamento aristocrdtico-
burocrdtico de juristas, letrados e militares comandava o poder no Brasil,
derivando seu poder e renda do préprio Estado. Para Faoro, esse grupo politico
dirigente reproduziu no Brasil o sistema montado em Portugal no século XIV,
formado por uma nobreza decadente que se aproveitava do patriménio do Estado
— com arrecadago de impostos pagos pela burguesia mercantil — para sua prépria
sobrevivéncia.

No Ministério das Relagoes Exteriores, nio era diferente. Comandados
por juristas e letrados, filhos ou parentes préximos de representantes da classe
dirigente que iam estudar no exterior, a histéria diplomdtica e a prépria trajetdria
da organizagdo foi marcada por nomes que refletiam essa estrutura de poder
(Cheibub, 1985). Perpetuava-se também, como nas demais reparti¢oes publicas,
a exclusao das mulheres que eram impedidas de participar, representar e serem
representadas na classe politica nacional. Os funciondrios publicos a servigo do
Estado eram contratados pela proximidade pessoal e afetiva com o Chefe de
Estado, o que significa que os cargos eram preenchidos por indicagdo a partir
de uma sele¢do viciada e nepotista. A preferéncia também era demonstrada por
brasileiros que tivessem bacharelado em direito concluidos em universidades
do exterior, o que por si s6 era considerado como demonstragao de aptidao e
competéncia para a insergao no servigo publico e na diplomacia (Castro, 1983).
H4 de se ressaltar, portanto, que as exigéncias para o preenchimento do cargo de
diplomata restringiam-se a pouquissimas pessoas, aquelas que possufam condigoes
financeiras de ir estudar no exterior, possuidores de titulos e honrarias, regidas,
em geral, por Viscondes e Baroes.

Portanto, se hd alguma particularidade no modelo organizacional do
Ministério das Relagoes Exteriores quando comparada as demais burocracias
federais, esta diferencia¢ao ocorre apds a década de 1930, jd que até esse momento
obteve uma histéria praticamente similar as demais reparti¢des que compdem a
administra¢io direta (Castro, 1983).

Com a reforma do Estado de 1936 e com a criagio do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) — érgao executor e organizador da
administragao publica — ficou determinada uma série de principios que deveriam
nortear a reforma, refletindo a estrutura do poder politico dirigente que passara
para as maos da burguesia industrial. Dentre as caracteristicas do novo modelo
administrativo estavam: a tecnicidade, a profissionalizagao, a neutralidade
politica, a centralizacao, a hierarquizagao, o cardter meritocrdtico das carreiras, os
critérios gerais e uniformes de classificagao de cargos, a racionalizagio geral dos
métodos e énfase nos procedimentos

Esse segundo ciclo de reformas e ruptura na histéria da organizagao das
institui¢des publicas federais teve impacto significativo na organizagio do
Ministério das Relagbes Exteriores, pois foi durante esse periodo que a carreira
diplomdtica tornou-se unificada, possibilitando a constitui¢do de um grande
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espirito de corpo. Além disso, conquistou autonomia em relagao as demais
burocracias estatais na promogdo e execugio de seu processo seletivo para a
inser¢do na carreira, com a criagao da academia diplomdtica em 1945 — Instituto
Rio Branco —, que veio reforgar esse processo de autonomia e insulamento em
relacio as demais burocracias (Cheibub, 1985).

Portanto, a grande diferenciagao da histéria do Ministério das Relagoes
Exteriores em relagao as demais burocracias estatais inicia-se com a reforma de
Mello Franco (1930-33) quando ¢ atribuida a base para unificagao da estrutura
do Ministério e da carreira que, até entdo, possufa uma composicio tripartide:
Secretaria de Estado, Corpo Diplomdtico e Corpo Consular. As fungoes
atribuidas no interior de cada uma dessas estruturas j4 haviam sendo equiparadas
hierarquicamente por reformas anteriores, o que permitiu, apds a unificagio, a
transi¢ao entre os quadros. A fusio das carreiras diplomdticas e consulares foi
definitivamente consolidada na gestao de Oswaldo Aranha (1938-44) que definiu
também os critérios para o ingresso no servigo, quais sejam: concurso de provas
e titulos, ficando restrito apenas a candidatos do sexo masculino (Castro, 1983).

A unificagdo da carreira propiciou a coesio do corpo de funciondrios, que
passou a repartir aspiragoes, atribui¢oes, responsabilidades; as mudangas passariam
também atingir a todos, seja de cardter meramente regulamentar da carreira e
do servico de promogoes ou de reformas mais amplas na estrutura funcional e
organizacional da Secretaria de Estado (Barros, 1986).

Outro marco para a organiza¢ao do Ministério das Relagoes Exteriores foi
a criagao do Instituto Rio Branco em 1945, que obteve inicialmente a definigao
como de centro de investigagdo e ensino, posteriormente alterado, assumindo
definitivamente seu cardter de academia diplomdtica. O Instituto Rio Branco
pode ser visto também como um centro de socializagao de valores, reparti¢oes
de principios, consolidagio do conhecimento e de fomento a constitui¢ao de
um espirito de grupo, que fundamentalmente tornou o Ministério das Relagoes
Exteriores uma organizagao diferenciada pela coesio durante um longo perfodo
de sua histéria (Barros, 1986).

Essa estrutura particular que aos poucos o MRE foi assumindo em
relagao as demais burocracias estatais tornou-o mais forte e respeitado frente as
demais institui¢des que compde o Poder Executivo Federal. A inquestiondvel
competéncia para lidar com assuntos de natureza internacional propiciado em
grande medida pela formagao coesa, pela solidez institucional e pela rigidez da
estrutura hierdrquica tornou a instituigao menos permedvel que as demais, sendo
o Ministério que menos comporta cargos comissionados e profissionais externos
dentro de seu quadro funcional.

Anos mais tarde, algumas temdticas antes ausentes da agenda de trabalho
das burocracias federais e das préprias atribui¢oes diplomdticas passam a permear
constantemente a dindmica de trabalho dos Ministérios, havendo cada vez
mais a sobreposi¢io de competéncias para determinados assuntos. Com isso,
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além de uma reestruturagio na mdquina, havia a necessidade crescente de uma
regulamentagdo transversal que impedisse determinados conflitos inter e intra-
burocrdticos, devido as sobreposi¢oes presentes.

Sendo assim, jd na década de 1950, apds as duas administragdes de Getilio
Vargas, inicia-se no Brasil um processo de reflexao sobrea eficiciado funcionamento
da administragio publica centralizada e altamente hierdrquica, uma vez que a
mesma passara a ser considerada motivo de paralisia deciséria e retardamento
nos processos. Neste contexto, o Presidente Juscelino Kubitschek encaminha ao
Congresso, na mensagem de niimero 189, um Projeto de Lei cuja proposta visava
estabelecer o intercimbio ministerial por meio da criagio de Comissoes para o
trato de questdes transversais, tais como as responsdveis pela operacionaliza¢ao do
comércio exterior brasileiro, chefiadas por Ministros de assuntos econémicos em
missoes diplomdticas, além de um assessor indicado pelo Ministro da Industria e
Comércio e outro assessor indicado pelas Confederagoes Nacionais da Industria,
Comércio e Rural Brasileira. Essas determinagbes trouxeram pela primeira vez
a participagdo de setores organizados da sociedade civil para compor centros de
decisio em matéria de comércio exterior (Castro, 1983).

As gestoes durante o regime ditatorial no Brasil também foram marcadas
por intimeros processos de reformas nas estruturas administrativas do Estado;
a reforma desse periodo foi dirigida pela Comissao Central de Reforma
Administrativa Federal? (CEBRAF) em articulagao com o DASP e o SERPRO.
O objetivo nesse momento foi a busca por conciliar centralismo politico, premissa
de regime autoritdrio, com descentralizagio administrativa. Esse dilema esteve
presente em agdes politicas durante todo o regime militar, ora com reformas
descentralizantes na administra¢io, ora com a tendéncia de centralizd-la para o
controle total das instancias de decisdes politicas. A escolha do melhor modelo
organizacional também era tema norteador de indmeros debates académicos
e politicos nesse momento. A preocupagio com a eficiéncia administrativa
permanecia latente, mas, a0 mesmo tempo, novas preocupagdes voltadas para o
atendimento ao cidaddo, com énfase nos processos e na horizontalizagao de poder,
passaram também a exercer uma notdvel influéncia nos destinos da administragao
publica (Bresser, 1999).

Cabe a ressalva que mesmo com as iniciativas anteriores, a centraliza¢io
rigida permanecia invaridvel nos érgaos da administragio direta, como nos
Ministérios. A partir de 1979 ¢ constituido para esses devidos fins o Ministério
Extraordindrio de Desburocratizagao, que desenvolveu projetos visando a atingir
mais diretamente os interesses dos cidadaos, diminuindo a rigidez burocrdtica,
a hierarquizagio e os procedimentos longos que traduziam em ineficiéncia
deciséria. Como resultados observados, essa reforma tornou o sistema de mérito

2 Determinado pelo decreto de nimero 63.500 de 30 de outubro de 1968.
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menos rigido, atribuindo maior flexibilidade na ocupagio dos cargos mediante a
hierarquia de carreira e tornando os cargos da alta hierarquia comissionados com
indicagdo direta do Presidente da Republica (idem).

No plano particular da reforma aplicada ao Ministério das Relagoes
Exteriores, alguns instrumentos foram criados com o objetivo de coordenar
competéncias, bem como o de responder as demandas emergentes do empresariado
nacional. Foi durante esse periodo, portanto, que pela primeira vez na histéria
organizacional o critério de divises funcionais e geogréficas foi regulamentado,
buscando impedir sobreposi¢oes de fungdes bem como possibilitar a melhor
articulagao possivel das tarefas em andamento. Assim, para caso de duvida
na distribui¢io do expediente, a secio de classificacio deveria encaminhd-lo
primeiramente a se¢do geogrifica (como ocorre até os dias atuais) e, em caso de
conflitos de competéncias, os mesmos deveriam ser resolvidos pelos Chefes de
Divisao, pelo Secretario Geral Adjunto ou de Departamento, ou seja, a quem
o assunto tivesse atrelado. Nao havendo entendimento, o conflito deveria ser
solucionado pelo chefe da Comissao de Coordenagio (Castro, 1983).

Todavia, mesmo com os esforcos iniciados em 1979, a descentralizacao
nio atingiu a administragdo direta, pois além de haver as resisténcias naturais
4 mudanga, havia também desconfianga sobre o verdadeiro funcionamento e o
real impacto que as premissas desse novo modelo de gestao poderiam causar a
vida do Estado (Pires, 1997). Por isso, um novo projeto de reforma do Estado
foi proposto. Em 1995, na primeira gestao do governo Fernando Henrique
Cardoso, a preocupagio central era o estabelecimento de uma reforma estrutural
do Estado. Dentre as diversas propostas destacava-se a necessidade de repensar os
fundamentos da administragao publica brasileira, que jd dava sinais de esgotamento.
A inspiragdo de reformar a gestao publica vinha agora de seus préprios vizinhos
latino-americanos que iniciavam, concomitantemente, mudangas e reformas na
mdquina estatal (Bresser, 1999).

A primeira mudanga nesse sentido foi a transformagio da entio Secretaria de
Administragao Federal da Presidéncia da Republica em um Ministério (Ministério
da Administragao Federal e Reforma do Estado), que passou a responsabilizar-se
pela organizagdo, planejamento e implementagao da reforma do Estado, tendo
em vista os principios da administragao publica gerencial. Em adigdo, criou-se
a Cimara de Reforma do Estado com formacio interministerial e o Conselho
da Reforma do Estado, formado por representantes da sociedade civil, com a
fungio de assessorar e complementar as atribuigoes da Camara. O Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado servia, neste sentido, como documento
norteador e marco legal do processo de reforma. (Pires, 1997)

Reiniciava, a partir dai, o terceiro ciclo de reformas da administragdo
publica no Brasil. Em um primeiro momento, caberia planejar e reorganizar a
administrago publica como um todo para, em seguida, iniciar a segunda fase,
referente 2 implementagio, cujo processo ¢ mais longo e dificil.
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No estdgio de implementagdo, o Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado foi incorporado ao Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestao, com o objetivo de amarrar a distribui¢o orcamentdria com a adequagao
aos preceitos do modelo de gestdo e com os programas de qualidade. No entanto,
como ressalta Bresser (2001), foi durante o processo de implementagao, agora sob
responsabilidade do Ministério do Planejamento, que a reforma foi paralisada.
As explicagoes para isso podem ser as mais diversas, mas talvez a mais importante
delas esteja no fato de que as burocracias (ou unidades administrativas do Estado)
estao longe de representar apenas um papel administrativo e processual, pois sao,
antes de tudo, atores politicos, que disputam por poder e sobrevivéncia dentro
mdquina do Estado. Portanto, qualquer concepgao que possa representar uma
mudanga significativa em seu modo de atuagdo, sofre muitas resisténcias; e se
pensarmos que os agentes da reforma sdo os préprios servidores e responsdveis
pelas pastas ministeriais, apresenta-se, neste contexto, um grande paradoxo.

Assim, ao analisar o histérico do ciclo de reforma, compreende-se que
as iniciativas foram acompanhadas pela criagio de novos érgios dentro da
administra¢io publica que fariam o papel de processar, planejar e implementar
as reformas, o que significa que as mudangas, quando ocorridas, sempre foram
iniciativas de agentes externos a administragao, que foram colocados no interior
da mesma para processd-la. Mas essa avaliagio também possibilita concluir que
as mudangas de governo e a extingao dessas unidades com responsabilidades
especificas, muitas vezes resultam na paralisia do processo de reforma, que pode
ou nio ser concluida, o que dependerd de iniciativas futuras. Como ressalta
Resende (2002) o problema da nao-conclusao de ciclos é a sobreposi¢ao deles
(falhas sequénciais), prejudicando a prépria definicao de papéis das burocracias,
que passam a responder por modelos mistos de gestao publica, dado a preservagio
de caracteristicas dos diversos processos.

E, portanto, a partir dessa base de reflexdo que os demais tépicos desse artigo
foram planejados. O objetivo ¢ analisar um periodo na histéria do Ministério das
Relagoes Exteriores que o mesmo passa a lidar com um cendrio internacional em
completa transformagio, de uma arena doméstica em processo de consolidagio da
democridtica e de uma estrutura de Estado que passa a repensar o seu papel e a forma
de lidar com as demandas incipientes. Neste sentido, procura-se avaliar se mudou
a estrutura organizacional e deciséria intra-burocrdtica (Ministério das Rela¢oes
Exteriores) e se houve mudanga no padrio de relacionamento inter-burocrdtico
no processo de tomada de decisao em temas de politica externa; com isso, o foco
recaird sobre as relagoes estabelecidas no interior do préprio Poder Executivo.

Mudancas de cenarios e suas resultantes para as regras do jogo:
o Ministério das Relacdes Exteriores no contexto pos-Constituinte

A Constituicio de 1988 foi bastante conservadora no tratamento e na
regulamentagao das funcoes que passariam a exercer a mdquina publica em um
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contexto agora democrdtico e, por natureza, mais préximo as demandas da
sociedade. As propostas reformadoras em relagio ao formato e modelo de
administra¢io s6 vieram a baila anos mais tarde, em 1995, com o Plano Diretor
de Reforma do Estado que, assim como mencionado anteriormente, tinha como
proposta adaptar a prestagao dos servigos do Estado a um novo contexto nacional
e internacional.

Dentro dessa nova proposta organizacional, o Ministério das Relagoes Exte-
riores passa por uma readequagao institucional em 2004 e 2006 respectivamente.
Esses anos marcaram um processo de ampliagdo e reforma na estrutura dessa
burocracia, que incorpora, mesmo que de maneira bastante timida, canais de
didlogo com os demais atores estatais e nao-estatais. Além disso, as bases estruturais
do Ministério foram ampliadas, incorporando maior nimero de temdticas a
serem abordadas dentro de suas divisdes departamentais.

Na formatagao atual, a competéncia e a distribui¢ao de tarefas dos drgaos
que compdem o organograma ministerial estao subdivididos em grandes eixos de
atuagdo, que alocam tanto o aspecto geogrdfico como também o critério temdtico.
Sao eles: a Subsecretaria-Geral de Politica I; a Subsecretaria-Geral de Politica II; a
Subsecretaria-Geral da América do Sul; a Subsecretaria de Assuntos Econdmicos
e Tecnoldgicos; a Subsecretaria-Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior;
a Subsecretaria-Geral de Cooperagao e Promogao Comercial; a Subsecretaria-
Geral do Servigo Exterior. Essas sete Subsecretarias compée o eixo estrutural e
funcional do Ministério das Relagoes Exteriores abaixo das fun¢des do Secretdrio
Geral e do Ministro de Estado, que preservam além desses, outros departamentos
de assessoramento vinculados diretamente ao Gabinete. A escala deciséria intra-
burocritica obedece a essa estrutura apresentada, altamente hierdrquica, iniciando
o processo com os Chefes de Divisoes, que respondem hierarquicamente ao Chefe
de Departamento, que estd submetido ao Subsecretirio Geral. O mesmo deve
responder ao Secretdrio Geral que articula juntamente com os Chefes de Gabinete
e com o Ministro de Estado as decisdes de politica externa. O dpice da cipula
deciséria estd nas maos presidenciais que, juntamente com o Ministro de Estado e
seus assessores diretos, tomam as decisdes de cunho internacional do pais.?

Estao submetidos a esse processo decisério intra-ministerial altamente
concentrado na cdpula todos os temas de cardter mais sensiveis e que envolvem
maiores recursos financeiros, sendo que os demais funciondrios alocados abaixo
dessa estrutura funcional possuem baixa autonomia deciséria, funcionado muitas
vezes apenas como despachantes. Em outras palavras, o espago de interlocucio

3 Informagoes extraidas dos depoimentos de diplomatas alocados nos mais diversos cargos e fungdes do
Ministério das Relagoes Exteriores: Clemente de Lima Baena Soares, da Subsecretaria Geral da América do Sul;
Fabio Guimaraes Franco, da Divisao de Assuntos da América do Sul; Carolina Debs, da Subsecretaria Geral da
América do Sul; Eugénio Vargas Garcia, assessor especial do Ministro de Estado; Alexandre Scultori, da Divisao
de Pessoal; Antonio Xavier, do Arquivo de Antecedentes do MRE; Romulo Figueira Neves, da Assessoria de
Assuntos Federativos e Parlamentares; Jorge Taunay, da Subsecretaria Geral da América do Sul; Oto Maia, da
Subsecretaria Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior.
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intra-ministerial é aberto apenas para o tratamento de temas que s3o considerados
menos sensiveis, pois, do contrdrio, a decisao sobre determinada politica é realizada
pela diplomacia de Gabinete, que restringe as decisbes a um pequeno ntcleo
de pessoas da alta hierarquia governamental, como: Presidente da Republica,
Ministro das Rela¢oes Exteriores, Secretdrio de Estado, Subsecretdrios.

No entanto, quanto menor a relevincia da questao tratada e menos recursos
financeiros envolvidos, maior autonomia das partes, ou seja, nao hd necessidade
da tomada de decisdo pela cipula, sendo a mesma realizada pelas estruturas
mais baixas da hierarquia burocrdtica como as divisdes e subdivisdes. Como
exemplo, pode-se mencionar a formagao de um Grupo de Trabalho para regular
a implementa¢ao de um Acordo de Transporte Rodovidrio Internacional, ou a
harmonizagdao de normas; nestes casos a decisio compete ao Chefe de Divisio,
com aanuéncia do 6rgio brasileiro especializado (no caso de transporte rodovidrio,
a ANTT, e institui¢des de controle de fronteira). Sao decisdes que fazem parte da
rotina do trabalho e que se necessitassem subir aos niveis mais altos de hierarquia
tornariam o trabalho impraticdvel.

Além disso, a dinimica decisdria intra-organizacional também pressupoe
uma interlocugdo interna entre as divisdes temdticas e geogrdficas; a regra ¢ que as
divisoes temdticas devam sempre antes do despacho de temas a serem decididos
reportarem-se as divisdes geogréficas para coordenagio politica.

Outro aspecto a ser ressaltado é que algumas das Subsecretarias, embora
possuam relativamente o mesmo poder decisério no 4mbito interno da burocracia,
caracterizam-se por dinimicas diferentes no que se refere ao seu processo de
insulamento ou porosidade no didlogo com demais atores governamentais e até
mesmo com grupos organizados da sociedade civil. Um destaque para as repartigoes
de maior porosidade tanto em relagao com as demais reparti¢des governamentais
como em relagdo a sociedade civil s3o: a Subsecretaria de Assuntos Econdmicos
e Tecnolégicos, a Subsecretaria-Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior, a
Subsecretaria-Geral de Cooperagio e Promog¢ao Comercial. A primeira delas possui
um didlogo mais estreito com os grupos econdmicos organizados que mediante as
consultas informais e reunides de trabalho procuram identificar as fragilidades e
as potencialidades do setor, bem como a sua importincia estratégica para o pafs,
formando a partir desses dados a posigio negociadora. E vlido ressaltar, no entanto,
que embora haja o didlogo com esses setores s3o essas apenas iniciativas consultivas,
o que significa que os interesses ¢ 0 posicionamento dos setores nao necessariamente
prevalecerio na decisdo final. Essa Subsecretaria também possui um didlogo
bastante freqiiente com os demais Ministérios, uma vez que a temdtica comercial
e tecnoldgica traduz uma transversalidade de competéncias e responsabilidades
ministeriais. J4 a Subsecretaria Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior tem
por natureza funcional a responsabilidade pelo didlogo e a assisténcia as pessoas
que se encontram fora do pafs, por isso, o intercimbio ¢ mais um pressuposto
departamental. No que se refere a Subsecretaria Geral de Cooperagao e Promogio
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Comercial, também ¢ pressuposto da organizagao promover o intercimbio cultural
e comercial, estreitando o relacionamento dos paises mediante a aproximagao de
atores sociais e econémicos estratégicos para essa fungao.

Contudo, mesmo com a proposta de reforma da administragio publica
pautada em novos preceitos organizados segundo fundamentos gerenciais,
0 que se pode averiguar é que internamente a estrutura mantém o seu padrio
extremamente racional-burocrdtico, isto ¢, no que se refere a organizagao interna
de suas reparti¢gdes e o relacionamento entre os diversos niveis hierdrquicos
intra-burocrdtico, o Ministério de Relagdes Exteriores preserva uma absoluta
centralizagao deciséria na figura do Ministro de Estado e do Secretdrio Geral.
Apenas sao despachadas sem o seu consentimento questdes de pequena relevancia
e procedimentos cotidianos, ou seja, quanto menos sensivel o tema, mais
autonomia deciséria do departamento diretamente responsével pela temdtica.

Por outro lado, paradoxalmente, o Ministério das Relagbes Exteriores
atualmente caracteriza-se por um aumento da porosidade institucional e da
interlocugao com as demais burocracias e com a sociedade civil, quando comparado
a momentos anteriores de sua histdria organizacional, embora preserve intacta
sua rigida estrutura funcional e de despacho de questdes intra-burocrdticas e a
hierarquia deciséria j4 conhecida. Exemplos desses canais de interlocugao criados
recentemente com a sociedade civil organizada principalmente no que se refere
a temdticas comerciais sio a SENALCA* (Secio Nacional de Coordenagio dos
Assuntos relativos 8 ALCA) e a SENEUROPA’ (Se¢ao Nacional de Coordenagao
dos Assuntos relativos as negociagdbes Mercosul-Uniao Européia), criadas para
institucionalizar o didlogo entre 0 MRE e as entidades da sociedade civil que
tém interesse nas negociagdoes da ALCA e Mercosul-Unido Européia. Ademais,
hd ainda Conselho Empresarial Permanente, que busca promover o didlogo entre
diplomacia e o empresariado. Existe também a possibilidade de criar canais ad hoc
de participagao da sociedade civil em outros casos especificos de politica externa.

Como exemplo desse tltimo formato ¢ possivel destacar a construgio
coordenada da postura negociadora do Brasil em temas da agenda ambiental a
partir da Conferéncia do Rio (Eco-92). Até entdo, ou seja, da primeira Conferéncia
realizada em Estocolmo (1972) para o debate do tema em 4mbito global até
1992, a construgao da postura negociadora do pais manteve-se concentrada
exclusivamente nas maos do Ministério das Relagdes Exteriores, que permaneceu

4 A SENALCA constitui um foro de discussdo, voltado aos temas relacionados 4 negociagdo hemisférica,
encarregado de coordenar as discussGes acerca da posigio nacional em relagio i formagio da Area de Livre
Comércio das Américas. A mesma foi constituida em 1996. (dados extraido da pdgina do SIORG http://www.
siorg.redegoverno.gov.br/ com acesso em 05/05/2008)

5 A Secao Nacional de Coordenagio dos Assuntos Relacionados 4 Associagao Inter-Regional MERCOSUL —
Unido Européia constitui um foro de coordenagio especifico para preparagio das posigoes a serem coordenadas
com os demais Estados Partes do MERCOSUL, com vistas as negociagoes entre 0 MERCOSUL e a Uniao
Européia de acordo de associagio inter-regional. (dados extraido da pdgina do SIORG http://www.siorg.
redegoverno.gov.br/ com acesso em 05/05/2008)
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com uma postura assertiva em imbito internacional mesmo em dissonincia
com as preferéncias domésticas que nao apontavam para a mesma dire¢ao das
iniciativas mundiais. No entanto, esse cendrio € alterado com a Conferéncia do
Rio, cuja construgio da preferéncia brasileira para o encontro foi realizada de
forma coordenada com a constitui¢io de canais de interlocugao entre repartigoes
do governo federal. Assim, embora a Divisao do Meio Ambiente alocado no
Ministério das Relagbes Exteriores tenha sido o érgao responsabilizado nesse
momento pela coordenagio das atividades interministeriais, o que de certa forma
ainda colocava no centro dos debates o Itamaraty, o0 mesmo passou a reunir-
se com outros drgaos governamentais, cujo trabalho foi institucionalizado na
Comissao Interministerial para a Preparagao da Conferéncia das Nag¢oes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CIMA). Outras iniciativas ocorreram
nesse mesmo sentido acerca da temdtica ambiental, tais como: Comissiao
Interministerial para o Desenvolvimento Sustentdvel (CIDES), Comissio de
Politicas de Desenvolvimento Sustentdvel e da Agenda XXI Nacional, Comissao
Interministerial de Mudanga Global do Clima (CIMGC). O que se pode
inferir a partir do exemplo supracitado ¢ o fato de mecanismos de coordenagio
de preferéncias estarem sendo criados com cada vez mais freqiiéncia para lidar
com assuntos de natureza transversal, que cortam horizontalmente as instancias
governamentais possuidoras de competéncias complementares. Apresentam, com
isso, um crescente didlogo inter-institucional e atribuem espagos mais abrangentes
dentro da mdquina governamental para capita¢io das demandas sociais.

Dindmica decisoria inter-burocratica

A interlocugio com os demais Ministérios federais também tem sido mais
freqiiente, resultados também da nova agenda de politica externa brasileira, que
incorpora preceitos da agenda internacional pés-Guerra Fria, quais sejam: meio
ambiente, direitos humanos, crime organizado, fome, pobreza, desarmamento,
biocombustiveis etc; temdticas essas que muitas vezes pressupde a sobreposi¢io
de competéncias, obrigando os Ministérios a coordenarem agbes na execugio
e planejamento de tarefas em 4mbito nacional e internacional. Desse modo,
essa interdependéncia vigente entre os ambientes doméstico e internacional
bem como a incorporagio de temdticas transversais na agenda diplomdtica
demandaram um didlogo mais estreito entre as burocracias federais para defini¢ao
de posicionamento do pafs em 4mbito internacional nas mais diversas temdticas.

Esse aumento da interatividade ministerial® pode ser observada a partir
dos dados coletados de 1988 a 2007 em comparagio com os 20 anos anteriores,
ou seja, de 1968 a 1987. A avaliagao foi realizada primeiramente em torno

6 E vdlido ressaltar que nem toda interatividade burocrdtica se dd através da constitui¢io de comissdes
institucionalizadas, ou seja, muitas interagoes so realizadas informalmente.
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do nimero de Comissdes Interministeriais constituidas por meio de portarias
ministeriais para tratar de temdticas transversais ao longo desses anos. Assim,
os dados demonstram que no perfodo anterior a0 marco temporal da pesquisa
(1968-1987) foram criadas um total de 23 Comissoes Interministeriais, enquanto
que nos 20 anos seguintes, ou seja, de 1988 a 2007 foram, criadas 38. Em termos
percentuais esses dados estao expressos em 38% e 62% respectivamente.

Constituicao de Comissdes Interministeriais por periodo

1988-2007
62%

1968-1987
38%

Fonte: Portarias Ministeriais extraidas do Arquivo Histérico do Ministério das Relagbes Exteriores.
Dados compilados pela autora.

O que se pode observar ¢ que houve um aumento significativo do ntimero de
Comissdes Interministeriais criadas pés-Constituigao de 1988. Se considerarmos
ainda para efeitos de demonstra¢io, como ficam esses dados se avaliados os
periodos pré e pds-redemocratizagao, a disparidade entre os dados dos periodos
aumentam significativamente. Entre os anos de 1968 a 1984, 12 comissoes
interministeriais foram criadas, ao passo que de 1985 a 2007 o total chega a 49.

Comissoes Interministeriais pré e pés-redemocratizacdo

1968-1984
20%

1985-2007
80%

Fonte: Arquivo histérico do Ministério das Relagdes Exteriores. Dados compilados pela autora.
Mas, efetivamente, o que importa é saber, dentro do propdsito dessa pesquisa,

se desse total de Comissoes Interministeriais o Ministério das Relagoes Exteriores
obteve uma participagio expressiva, ou seja, se a burocracia especializada em
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politica externa efetivamente vem ampliando seu didlogo com as demais agéncias
burocrdticas federais. Vejamos:

Comissoes

A Interministeriais
3 - ]

I \ —— Comissoes

2 Interministeriais
com participacédo
1 1 | do MRE
0 LSS A A N N N N N I A A N e B
[ve] — <t ~ o m O [*)] o~ LN (o) — < ~
O ~ ~ ~ o] o0 o0 o0 (o)) (o)) ()] o o o

Fonte: Arquivo histérico do Ministério das Relagoes Exteriores. Dados compilados pela autora.

Como pode ser observado no grdfico acima, aumenta expressivamente
a participagio do MRE nas Comissoes Interministeriais no periodo pés-
redemocratiza¢o. Nos 20 anos anteriores ao marco temporal estabelecido pela
pesquisa (1968-1987), do total de 23 Comissdes Interministeriais, 6 delas
obtiveram participagao do MRE, ou seja, o mesmo foi incorporado em 26,08%
das Comissoes. Jd de 1988-2007 com um total de 38 Comissdes constituidas, o
Itamaraty participou de 17 delas’, o que significa que esteve presente em 44,73%
das comissoes.

A selegio desse indicador foi realizada com o intuito de demonstrar o
aumento da porosidade institucional do Itamaraty ao longo dos anos, ou seja,
a diminuigdo do insulamento institucional no que tange ao processo decisério

7 As 17 Comissoes Interministeriais que contou com a presenga do Itamaraty entre os anos de 1988 a
2007 foram as seguintes: Grupo de Coordenagio de Gerenciamento Costeiro; Comissdo Interministerial
de Biotecnologia; Comissio Interministerial sobre Alteragdes Climdticas; Comissio Interministerial para a
Preparagio da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92); Comissao
Interministerial para o Desenvolvimento Sustentdvel; Programa Nacional da Diversidade Bioldgica; Comissao
Interministerial sobre Comércio Exterior; Comissao Interministerial para os Fins que Especifica; Comité
Executivo Interministerial para Coordenagdo das A¢oes Relativas a Prote¢iao da Camada de Ozénio; Comissao
Interministerial de Controle de Exportacio de Bens Sensiveis; Comissao Interministerial para Sistematizar
as Informagdes sobre os Corredores de Transportes Bioceanicos; Comité nacional de Pesquisas Antdrticas
(Conapa); Comissao Interministerial para Aplicagdo dos Dispositivos da Convengao Internacional sobre a
Proibi¢ao do Desenvolvimento, Estocagem e Uso de Armas Quimicas e sobre a Destruigio de Armas Quimicas
Existentes no Mundo; Conselho Interministerial do Acticar e do Alcool-Clima; Comissio Interministerial de
Mudanga Global do Clima; Comissao Interministerial para Planejar, Coordenar e Estabelecer A¢oes Destinadas
as Celebragoes Alusivas do Véo 14-Bis; Grupo de Trabalho Interministerial Encarregado de Preparar a
I Conferéncia de Intelectuais da Africa da Didspora.
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de temas da politica externa brasileira e 0 aumento da constitui¢ao das policys
networks na conformacgao das preferéncias. Além de demonstrar o nimero de
Comissoes Interministeriais das quais participou o Ministério das Relag¢oes
Exteriores ao longo desses ultimos 20 anos, selecionamos também outros
indicadores de interatividade com a finalidade de demonstrar o aumento da
porosidade institucional do Itamaraty no que se refere a relagao inter-burocrdtica.

Desse modo, considerou-se inicialmente como elemento que expressa um
aumento da interatividade burocrdtica o nimero de funciondrios do Ministério
das Relagoes Exteriores emprestados para exercerem suas fungbes em outros
Ministérios; assim também, como elemento de controle, buscou-se observar
a contrapartida, ou seja, quantos funciondrios sio emprestados de outros
Ministérios para trabalharem no interior do Itamaraty. O resultado dos dados
compilados foi: de 1988 a 2007 foram 750 funciondrios do Itamaraty serviram
em outras burocracias federais, enquanto que apenas 77 funciondrios vieram de
fora para dentro dessa organizagao (de outras pastas ministeriais), isto ¢, prestar
servicos de natureza técnica sobre assuntos adjacentes 2 atividade diplomdtica
como, por exemplo, assessores para assuntos juridicos.® Isso significa que a
demanda por parte de outras pastas ministeriais de servidores especialistas em
temas das relagoes exteriores foi praticamente 10 vezes maior do que a demanda
do Ministério das Relagbes Exteriores por profissionais especialistas em assuntos
adjacentes a competéncia técnica dessa burocracia.

Associado aos dados funcionais pode-se observar também, como movimento
complementar, a constitui¢io de Assessorias de Relagbes Internacionais e/ou
Secretarias de Relagoes Internacionais em outras pastas ministeriais com a fungao
de assessorar e coordenar agdes da unidade administrativa com a Chancelaria,
principalmente em casos de sobreposi¢ao de competéncias; esse ¢ um importante
fator a ser considerado, principalmente quando analisado o aumento da
transversalidade temdtica e da relevincia das questdes internacionais para outros
Ministérios. Atualmente, apenas os Ministérios das Comunicagoes, Integracio
Nacional e Previdéncia Social nio contam com um 6rgio interno responsivel
pelo tratamento de matérias internacionais, todas as demais pastas que integram
a gestdo do atual governo (Presidente Lula) contam com esse servico, o que
pressupdoe um aumento de didlogo burocrdtico no tratamento dos temas da
agenda diplomdtica brasileira.

Assim, somente para efeitos de exemplificagio, buscou-se demonstrar, a
partir de uma sele¢ao aleatéria, a competéncia atribuida a 6rgaos dessa natureza
em outros Ministérios para, com isso, verificar até que ponto hd sobreposicio
e/ou coordenagio de tarefas com o Ministério das Rela¢des Exteriores. Por
exemplo, compete a Secretaria de Relagoes Internacionais do Agronegécio do
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento

8 Dados obtidos no Departamento Pessoal do Ministério das Relagdes Exteriores.
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I - formular as diretrizes de agdo governamental para a politica agricola e paraa
seguranga alimentar; Il —analisar e formular proposi¢oes de agao governamental
para o setor agropecudrio; III — supervisionar a elaboragao e aplica¢io dos
mecanismos de interven¢io governamental referente & comercializagio e ao
abastecimento agropecudrios; IV — promover estudos, diagndsticos e avaliar
os efeitos da politica econémica sobre o sistema produtivo agropecudrio;
V — administrar o sistema de informagao agricola; VI — identificar prioridades,
dimensionar e propor o direcionamento dos recursos para custeio, investimento
e comercializa¢do agricola, inclusive dos or¢amentdrios, no Ambito do Sistema
Nacional de Crédito Rural; VII — promover estudos relacionados com o seguro
rural e o zoneameto agricola, em articulagio com a CER, visando dar suporte
técnico 4 execugio do PROAGRO; VIII — prover os servigos de secretaria-
executiva do CNPA; IX — participar de negociagies sobre os temas de politica
comercial externa que envolvem produtos do setor agropecudrio e seus insumos;
X —criar instrumentos para promover a utilizagio eficiente dos meios logfsticos
de escoamento da produ¢do agropecudria; e; XI — formular proposicoes
para a comercializagdo e promogio de produtos agropecudrios, incluindo o
planejamento do exercicio da agdo governamental para todos os segmentos
produtivos do setor agroindustrial, bem como orientar, coordenar e avaliar a
execugao das medidas aprovadas.’

Como se pode observar na descrigao acima, o didlogo inter-institucional deve
ser freqiiente quando a temdtica negociada internacionalmente pelo Ministério
de Relagdes Exteriores possui uma representagio especifica no interior do governo
federal. A questao central, no entanto, ¢ que muitas vezes as negociagoes envolvem
o interesse de vdrios Ministérios que podem ter preferéncias completamente
opostas, em virtude da 4drea que representa. S3o nesses momentos, portanto, que
o didlogo inter-institucional torna-se mais freqiiente. Cabe ressaltar também,
que, em momentos de conflito de interesses interministeriais, cabe ao Presidente
da Republica finalmente decidir sobre o posicionamento que o pafs vai adotar em
determinada negociagao internacional.

Consideragoes finais

O crescente aumento da participagao de outros atores em questdes de politica
externa vem levando a uma mudanca no padrio decisério dessa drea no Brasil,
anteriormente caracterizado como insulado e altamente concentrado no Itamaraty.
Desse mesmo modo, verificou-se que, embora esses espagos de didlogo venham
sendo abertos em relagio a outros atores estatais e mesmo atores nao-estatais, no que
se refere & estrutura interna do Ministério das Relagoes Exteriores, o que se observa
¢ a manutengao do status quo organizacional, ou seja, preservando-se a estrutura
deciséria altamente centralizada e hierarquizada na ctpula, sendo os aspectos da

9 Dados extraidos da pdgina do SIORG (Sistema de Informagdes Organizacional do Governo) http://www.
siorg.redegoverno.gov.br/. Acesso em 05/05/2008. Grifo nosso.
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funcionalidade da carreira, dos cargos e dos despachos mantidos. Conclui-se, a
partir desses fatores apontados, que hd presenca nesse Ministério responsdvel pela
condugao da politica externa do pais de duas l6gicas administrativas distintas: em
primeiro lugar, o aumento da porosidade pressupoe diminui¢io do insulamento
burocrdtico com a incorporagio de preceitos gerenciais, que visam a atender
os interesses dos cidadaos (cliente); por outro lado, a hierarquizagao e a rigidez
funcional pressupdem centralizagdo administrativa, principio este amplamente
criticado pela nova proposta de gestao publica.

Portanto, verifica-se um processo de mudanga ainda incipiente, onde hd
sobreposi¢des de l6gicas administrativas distintas, uma em dire¢ao a mudanga,
outra em diregdo a resisténcia e a manutenc¢ao do status quo. Quais dessas
tendéncias prevalecerdao na dinimica deciséria em politica externa no Brasil
dependerd sem duvida da resposta do MRE a uma fase que requer mudanga e
adaptagdo institucional.
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Resumo

Esse artigo tem como objetivo compreender como se estrutura o processo decisério em politica
externa no Brasil, com énfase na dindmica inter-burocrética. Para tanto, foi estabelecido
dentro de um marco temporal de 20 anos (1988-2007) indicadores que permitam inquirir
conclusdes sobre o formato decisério seja centralizado ou horizontalizado em sua estrutura
intra-burocrética, seja insulado ou permedvel ao didlogo com outras agéncias governamentais.

Abstract

The aim of this article is to understand how the decision process in Brazil's foreign policy is
structured, with an emphasis on the inter-bureaucratic dynamics during 20 years (1988-2007),
marked out by the time restrictions of the research. Therefore, indicators were established,
which allow investigation of the conclusions as to whether decision-making is centralized
or horizontalized in its intra-bureaucratic structure, whether it is insulated from or open to
dialogue with other government agencies.
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Key-words: Decision Process; Brazilian Foreign Policy; Foreign Policy Office.

22



