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RESUMO

O presente artigo tem como principal objetivo analisar o funcionamento da politica externa dos
governos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), como politica publica envolvendo variados
atores em processos relativos a politica externa, por sua vez, relacionada ao “neoprojeto”
desenvolvimentista e seus desdobramentos no territorio sul-americano. O papel da politica
externa como politica publica no Brasil vem sendo cada vez mais analisado a luz de diversos
campos de conhecimento, sobretudo no campo de duas disciplinas especificas: a ciéncia politica
e as relacdes internacionais. Apos a redemocratizacdo em meados dos anos 1980, a politica
externa passou a ser vista cada vez mais como parte integrante do processo decisorio,
garantindo maior autonomia e presenca do pais em questdes internacionais. Desde entdo, 0
Brasil se beneficiou das transformacdes da economia global e da difusdo de poder na direcédo
dos paises emergentes, principalmente na América do Sul, pondo em pratica inimeras politicas
publicas no cenadrio doméstico e internacional. Sob os mandatos de Luiz Inacio, foram
produzidas novas reacOes para a mudanca do Brasil no sistema internacional e para a maior
insercdo da politica externa do debate da politica publica. Discutiremos como a politica externa
pode ser entendida como uma politica publica através da observacdo do papel dos governos
brasileiros na dindmica dos assuntos do plano externo, fornecendo especial atencdo a
administracdo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), as mudancas de paradigmas e a

diplomacia presidencial. Abordaremos, também, os reflexos positivos e negativos da politica
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externa brasileira no continente sul-americano, com intuito de elucidar como se desencadearam
politicas publicas de cunho integracionistas, mirando a lideranca regional brasileira. A
metodologia de pesquisa consistird no levantamento de dados em jornais e sites de Orgaos
governamentais; a leitura de artigos académicos a respeito das politicas publicas nos governos
Lula com énfase a diplomacia externa também serd4 fundamental, orientando a analise
qualitativa dos dados levantados.

Palavras-Chave: Politicas Publicas; Politica Externa; Governos Lula; Territoério.

INTRODUCAO

Nos dltimos anos, no campo da politica externa, surgiram novas analises que
procuraram institucionalizar o debate das relacdes internacionais a partir de pressupostos da
ciéncia politica, tentando rever o peso dos condicionantes domésticos no processo decisorio em
politica externa. Entretanto, a politica externa sempre foi considerada distinta da politica
doméstica, pois somente as politicas domésticas seriam consideradas politicas publicas.

Ao observarmos atentamente para o processo decisorio de qualquer pais em relacdo a
gestdo de suas politicas, constatamos que as politicas interna e externa “sdo parte integrante e
interdependente de tal processo, pois ha a intensificacdo dos fluxos de interacdo entre os
ambientes interno e internacional” (PASQUARELLI, 2010, p. 188-189). E foram nos governos
de Luiz Inécio Lula da Silva (2003 a 2010) que se produziram novas reacdes para a maior
insercdo da politica externa no debate das politicas publicas.

Para Putnam (1988), a politica externa ndo est4 atrelada somente a condicionantes
externos, mas também a domésticos. O Estado ndo pode ser concebido como um ator unitario,
sendo necessario um equilibrio tedrico que considere a interacdo entre fatores internos e
externos, “pois a explicacdo dos determinantes domésticos da politica externa deve considerar
partidos politicos, clivagens sociais, grupos de interesse, legisladores e até mesmo a opinido
publica e as eleigdes” (PASQUARELLI, 2010, p. 191).

A caracterizagdo das politicas econdmica e externa dos governos Lula esteve
supostamente vinculada a um “neodesenvolvimentismo”, intermediado por um processo de
financeirizacdo, de medidas protecionistas (exigéncia de porcentagem minima de contetdo

local nas compras governamentais e para as empresas subsidiadas pelo BNDES), do aumento
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da intervencéo estatal via obras de infraestrutura (Programa de Aceleragdo do Crescimento -
PAC), da expansdo das politicas sociais, do apoio do BNDES em financiamentos e, talvez a
caracteristica mais marcante, o incentivo a internacionalizacdo de empresas e a politica de
formagcao das “campeds nacionais”? (BERRINGER, 2014).

Para alguns autores mais otimistas, a expansdo externa da economia brasileira é tida
como condicéo basica para interdependéncia no mundo globalizado e, ndo menos importante,
alcar o Brasil como poténcia hegeménica regional, mostrando que por detras da expanséo da
economia brasileira para além do territorio nacional, existem também pretensfes domeésticas.
Para isso, os governos Lula agiram visando a “agregacdo dos empreendimentos nacionais as
cadeias produtivas nacionais e por investimentos diretos no exterior, a comecar pela
vizinhanga” (CERVO, 2009, p.87). Ou seja, a internacionalizacdo econémica pode ser
interpretada como um campo de grande éxito da logistica internacional de Lula, na qual a
América do Sul possuiu um grande papel, em razdo do ritmo forte ostentado e da seguranca a
reverso que imprimiu a economia nacional (CERVO, 2009).

Sendo assim, a partir dessas breves constatac@es, o artigo tem, como principal objetivo,
analisar o funcionamento da politica externa dos governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010) como politica publica envolvendo variados atores em processos relativos a politica
externa, por sua vez, relacionada ao “neoprojeto” desenvolvimentista ¢ seus desdobramentos
no territério sul-americano.

Dessa maneira, o artigo sera dividido em dois topicos. No primeiro topico, discutiremos
como a politica externa pode ser entendida como uma politica publica através da observacao
do papel dos governos brasileiros na dindmica dos assuntos do plano externo, fornecendo
especial atencdo a administracdo de Luiz Inécio, as mudancas de paradigmas e a diplomacia
presidencial. J& no segundo, abordaremos, brevemente, os reflexos positivos e negativos da
politica externa brasileira no continente sul-americano, com intuito de elucidar como se
desencadearam politicas publicas de cunho integracionistas, mirando a lideranca regional

brasileira; o segundo topico é composto pelas consideragdes finais.

2 S30 empresas que recebem aportes do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e dos
fundos de pensdo — Previ, Petros, etc. — para aquisicdo de concorrentes do ramo com objetivo de se tornarem
lideres globais.
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A POLITICA EXTERNA COMO POLITICA PUBLICA

Recentemente, algumas analises sobre politica externa vém questionando a hegemonia
do modelo realista de predominancia do Executivo, onde hé a auséncia do Legislativo em
negociagdes internacionais. Esse avanco foi feito a partir de estudos que, em oposicdo a esse
paradigma, buscaram analisar a politica externa a partir da inclusdo de novos atores (Putnam,
1988, Milner, 1997, Martin, 2000).

Para Pasquarelli (2010) a politica externa de um pais ndo pode ser vista somente por
uma perspectiva exterior, desprovida de interesses domésticos, pois 0s atores inimeras vezes
sdo internos; é necessario, portanto, que haja um equilibrio na avaliacdo, considerando tanto os

condicionantes domésticos como os externos. Nas palavras do autor:

Sendo assim, o jogo de dois-niveis é a metafora para entender as interac@es internas e
externas nas relacBes internacionais. No nivel nacional, os grupos domesticos
(partidos, parlamentares, grupos de interesse) seguem seus interesses pressionando o
governo para a préatica de politicas favoraveis; ja no nivel internacional os governos
nacionais (diplomatas, conselheiros) procuram maximizar sua habilidade para
satisfazer pressfes domésticas. Com isso, nenhum dos dois jogos pode ser ignorado
pelos decisores centrais (PASQUARELLLI, 2010, p. 191).

A partir da metodologia dos jogos de dois-niveis, elaborada por Putnam (1988), foi
possivel incorporar o papel de outros atores além dos Estados. Sendo assim, “0S processos
decisorios formam um continuum — do nacional ao internacional, onde a autoridade pela
producdo de decisdes ¢ compartilhada frequentemente de modo desigual”; neste aspecto,
concordamos com o autor de que os Estados ndo sdo atores unitarios, isto €, existem outros que
compartilham o poder na tomada de decisdo (PASQUARELLI, 2010, p. 193). Ou seja, 0 Estado
¢ composto por atores politicos com preferéncias distintas e que compartilham poderes no
processo decisorio de politica externa (MILNER, 1997). Portanto, os decisores centrais
esforcam-se em reconciliar os imperativos domeésticos e internacionais de modo simultaneo.

Segundo Pasquarelli (2010, p. 193), um exemplo de como a diplomacia externa e a

politica doméstica podem influenciar umas as outras ocorreu na Conferéncia Bonn de 1978:

Na década de 1970, um programa coordenado global, liderado pelas economias de
Estados Unidos, Alemanha e Japdo, foi proposto para encorajar o restabelecimento
das economias ocidentais frente ao primeiro choque do petréleo. Todos os lados
concordaram que a economia mundial estava com sérios problemas. No entanto, nao
estava claro de quem era a culpa. Durante a Conferéncia, foi produzido um acordo
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balanceado entre as partes. A questdo principal, segundo Putnam (1988), é que os
governos adotaram politicas diferentes daquelas que eles teriam perseguido na
auséncia de negociagdes internacionais; e que o acordo somente foi possivel porque
uma minoria poderosa dentro de cada governo favoreceu os fundamentos domésticos
dentro das demandas internacionais. Ou seja: 0 acordo representou uma coordenacao
politica internacional, pois dentro de cada pais uma faccdo apoiou a mudanca politica
que vinha sendo pedida, mas as pressdes internacionais foram condi¢Bes necessarias
para a mudanca dessas politicas. Por outro lado, sem repercussao doméstica, as forcas
internacionais ndo conseguiriam produzir o acordo. Sendo assim, 0 acordo Bonn
combinou pressdes internas e externas (PASQUARELLI, 2010, p. 193).

Novas formulagBes em politica externa passaram a considerar a presenca de varios
atores, tanto internos como externos, na conducdo de tal politica pablica. Putnam (1988) e
Milner (1997) contribuiram para a superacdo da divisoria entre o ambito doméstico e o
internacional, passando a ser compreendidas como parte de um jogo complexo de dois niveis,
em que a politica doméstica e a barganha internacional estdo ligadas (PUTNAM, 1988;
MILNER, 1997).

Para Milner (1997), os Estados ndo sdo atores unitarios, mas sim poliarquicos, pois uma
pluralidade de atores participa do processo de tomada de decisdo. J& Martin (2000) entende que,
tanto o Executivo quanto o Legislativo, beneficiam-se da cooperagdo na formulagéo de politica
externa. Sendo assim, segundo a autora, a participacdo do Legislativo na conducéo da politica
externa é relevante, pois sdo 0s seus mecanismos que complementam a participacdo
institucionalizada através do Congresso nos processos de cooperacao internacional (MARTIN,
2000).

No periodo de 2003 a 2010, correspondente aos mandatos de Lula da Silva, observamos
algumas atividades nas mesmas trajetorias de politicas de gestdo publica oriundas da era FHC,
porém, algumas iniciativas foram novas, como a implementacéo de sua politica externa pautada
em um “neoprojeto” desenvolvimentista. O quadro abaixo sintetiza as principais iniciativas de

politica publica e suas respectivas trajetdrias nas gestfes de Luiz In&cio (quadro 1):



QUADRO 1: PRINCIPAIS INICIATIVAS DE POLITICAS PUBLICAS NOS GOVERNOS
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LULA
Trajetoria Iniciativa
Reforma Reestruturacdo de ministérios: reorganizacbes para instalacdo do Governo
institucional e pressbes para criaco/diferenciacio de drodos e entidades
Gespublica: fusdo dos programas da qualidade e desburocratizacio
Modelos institucionais casuisticos: Apexbrasil (Servico Social Autdnomo
voltado a promocdo das exportagdes), Agevap (Agéncia de Bacia do
Paraiba do Sul); EBE (Empresa Publica de Planejamento Energético)
Gestao de | Recursos Humanos: reforma da previdéncia do setor pdblico, reposicéo de

atividades de
suporte

quadros; substituicio de terceirizados; reposicdo salarial, reposicio de
passivos e presstes pela criago de carreiras verticais (via Mesa Nacional
de Megociacbes)

Governo eletrénico: software livre, inclusdo digital, racionalizacdo de
comunicagbes

Compras: controle de aquisicdo de bens e servicos

Gestio
estratégica

PPA: participaco na formulacio de programas

Aparato
regulatdrio

Revisdo e regulamentacio do modelo regulatorio
Criacdo de carreiras regulatorias

Gestao social

Unificacdo de programas sociais de transferéncia de renda

Gestao fiscal

Repressao fiscal

Fonte: Martins (2006)

Em seus governos, Luiz Indcio Lula da Silva procurou inserir o Brasil no cenario
mundial, garantindo maior autonomia e diversificacdo de op¢des — a chamada autonomia pela
diversificacdo, que enfatiza as coalizdes Sul-Sul para buscar maior equilibrio com os paises do
Norte (BOITO e BERRINGER, 2013; BUGIATO, 2016).

Sendo assim, a politica externa de Lula apresentou ajustes e mudancas de programa em
relacdo a administracéo anterior. Segundo Vigevani e Cepaluni (2007), houve quatro mudancas
principais na politica externa do governo Lula: (1) a busca de equilibrio internacional; (2) o
fortalecimento de relacGes bilaterais e multilaterais, aumentando o peso do pais nas negociagdes
politicas e econdmicas internacionais; (3) o maior intercambio econémico, financeiro,
tecnoldgico, cultural, etc; (4) e uma politica com o objetivo de evitar acordos que possam
comprometer o desenvolvimento nacional (VIGEVANI e CEPALUDI, 2007).
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Tais mudancas propiciaram novas énfases no ambito internacional, como o
aprofundamento da Comunidade Sul-Americana de Nacgdes (Casa), a intensificacdo das
relacdes com India, China, Russia e Africa do Sul, acbes de destaque na Rodada Doha e na
OMC, a manutencéo das relacdes de amizade com paises ricos e o estreitamento das relacGes
com os paises africanos, a campanha pela reforma do Conselho de Seguranca da ONU, além da
defesa dos objetivos sociais que permitem maior equilibrio entre Estados e populacdes
(PASQUARELLI, 2010).

A participacao dos condicionantes domésticos no processo decisorio da politica externa
brasileira, neste caso os interesses de uma parcela da sociedade civil, é passivel de ser percebida
na andlise de Boito Jr. e Berringer (2013). Para os autores, “a politica externa dos governos
Lula foi um importante instrumento para o fortalecimento da grande burguesia interna”
(BERRINGER, 2013, p. 34).

Boito Jr. e Berringer (2013, p. 33) interpretam que com a implantacdo das medidas
mencionadas anteriormente, o projeto desenvolvimentista do ex-presidente gerou certo
crescimento econdmico; esse crescimento econdmico, por sua vez, “permitiu uma significativa
recuperacdo de emprego e a politica de reajuste do salario minimo aumentou o poder aquisitivo
da base da pirdmide salarial” (BOITO JR. e BERRINGER, 2013, p. 33). Sendo assim, concluem

que:

A burguesia interna brasileira uniu-se em torno de interesses comuns no plano
internacional, que fundamentalmente foram: (i) o apoio do Estado para a conquista de
novos mercados para exportacéo de seus produtos e para a realizagéo de investimentos
diretos no exterior; (ii) a prioridade para os seus produtos e servi¢os nas compras do
Estado e das empresas estatais e (iii) uma maior protecdo do Estado para o mercado
interno. Para noés, foi justamente por isso que os principais focos de atuacdo
internacional do Estado brasileiro foram: (i) a énfase nas relagBes Sul-Sul; (ii) a
prioridade dada & América do Sul; (iii) a Rodada Doha da Organiza¢do Mundial do
Comércio (OMC) e (iv) as negociagdes e o arquivamento da proposta da Area de Livre
Comércio das Américas (ALCA) (BOITO JR. e BERRINGER, 2013, p. 34-35).

Portanto, a politica externa pode ser afetada pelas categorias das politicas publicas e
pelas das politicas internacionais. Além disso, uma passa a influenciar a outra, permitindo a
revisao de seus momentos. No caso brasileiro, e mais especificamente nos governos Lula, a
politica externa vem sofrendo constante mudanca de paradigmas, mas sempre buscando a

autonomia do pais em questdes internacionais (Pinheiro, 2004). Segundo Vigevani e Cepaluni
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(2007), tal fato ocorreu por dois motivos: o primeiro, de ordem domeéstica, foi a adesdo do pais
aos principios universalistas da democracia; o segundo, de carater externo, foi a aceleracdo do
processo de globalizacdo (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007).

Enfim, a politica externa como politica publica esta cada vez mais em evidéncia no pais,
pois diversos atores vém contribuindo para o debate e para a inser¢do de novos temas, como

ocorreu no periodo em questao.

POLITICAS INTEGRACIONISTAS E SEUS REFLEXOS NO TERRITORIO SUL-
AMERICANO

As opc¢oes de cooperacao/integracdo lideradas pelo Brasil entre os paises do Cone-Sul
e as cUpulas entre a América do Sul e outras regiGes foram realmente significativas, existindo
“um processo de retroalimentagdo entre a insercdo internacional do pais e da regido e as
condigdes propicias para o fortalecimento da integracdo” (COSTA, 2011, p. 15). O discurso
diplomatico integracionista nos governos de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) esteve
estritamente associado ao processo de internacionalizacdo de suas empresas; tanto a integracédo
sul-americana quanto o processo de internacionalizacdo da economia brasileira foram apoiados
com financiamentos publicos brasileiros, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) em especial.

Braga (2013, p. 05) compreende que essas iniciativas fizeram parte da estratégia de Luiz

Inécio de tornar o Brasil mais competitivo no cenério internacional, e aponta:

Para isso, era importante aprofundar as relagdes regionais através de uma integragao
fisica/territorial mais consistente. Por conseguinte, idealizou-se a implantagdo de
redes de infraestrutura nos setores de transporte, de energia e de telecomunicagdes
com o intuito de acessar os recursos naturais e dar maior flexibilidade ao territério
(BRAGA, 2013, p. 05).

O autor interpreta que 0 BNDES, sobretudo na era Lula, “vem se destacando como a
instituicdo financeira que tem conduzido o maior nimero de investimentos em estradas,
gasodutos, portos, ferrovias, metrds, aeroportos, hidrelétricas, entre outros”, contribuindo, por
conseguinte, no aprofundamento do processo de integracdo fisica-territorial na América do Sul

(BRAGA, 2013, p. 05). Neste aspecto, nos apoiamos na percepg¢éo de Arroyo (2015, p. 16):
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Para pensar a América Latina na aurora do século XXI propomos considerar 0s
territérios nacionais ndo como substratos materiais vazios e inertes, mas como
ambitos usados por mdltiplos agentes com diferente forga e poder, com distinta
capacidade de usufruir e controlar sua base técnica assim como de definir e
regulamentar sua base normativa e politica. Trata-se de ambitos com relacdes de
cooperacao e conflito em permanente redefinicdo (ARROYO, 2015, p. 16).

Segundo Carvalho (2012, p. 03), o fortalecimento da integracdo sul-americana nos
governos Lula passou a fazer parte também da missdo do BNDES?, fazendo com que as
iniciativas desta instituicdo impactassem diretamente na integragédo, tendo como principais
objetivos:

[...] a expansdo do comércio entre os paises; a atracdo de investimento, sobretudo em
infraestrutura; o ganho de escala na produgdo; capacitacdo tecnolédgica e humana
mediante cooperacdo e fortalecimento do poder de negociagdo dos paises [...]
(CARVALHO, 2012, p. 03).

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) desempenhou,
para muitos autores, um papel de agente ativo da politica externa de Lula, se configurando
“como um importante mecanismo de fomento da expansdo externa” da economia brasileira
(CAMPIELO e PESAVENTO, 2013, p. 10).

Em sintese, como o cenéario ideal para a integracdo sul-americana, que seria uma
possivel convergéncia de politicas e posi¢Ges entre as principais liderangas politicas na regido
e um alinhamento relativo de politicas de abertura econémica, se figura problematico, talvez
uma possivel “via de progresso seria o desenho de projetos mais limitados de integracéo,
dotados de arquiteturas adaptadas aos objetivos pretendidos”, como sdo os projetos de
infraestrutura, principalmente em energia e comunicag¢fes (ALMEIDA, 2008, p. 55).

Neste aspecto, 0 processo de integracdo sul-americana estimulado nos governos Lula
via internacionalizacdo de empresas nacionais apresentou resultados positivos concretos de
grande impacto para 0s paises da regido, elevando o comércio regional e integrando fisicamente
alguns paises através de projetos de infraestrutura.

3 O proprio BNDES aponta para esta politica: “A integragdo sul-americana constitui um dos pilares da estratégia
internacional do governo brasileiro. A iniciativa é voltada para o incremento dos fluxos econdmicos entre o Brasil
e 0s paises vizinhos e para a ampliacdo da presenga da América do Sul, como bloco, nas negociacfes que estao
em curso no ambito da ALCA e da OMC. O BNDES tem sido um instrumento importante do processo de
integracdo dos paises do continente, ao dar suporte as acles integradoras, ora em fase de proposigdo e
desenvolvimento” (BNDES, 2003, s/p).
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CONSIDERACOES FINAIS

Portanto, tendo em vista as limitacGes referidas ao desenvolvimento e aprofundamento

do processo integracionista, 0 projeto de integracdo sul-americana, no periodo em questéo,
impulsionou projetos/empreendimentos, sobretudo de infraestrutura, como os de ligagéo inter-
rodoviaria e energética do subcontinente, com aporte do BNDES. Em carater conclusivo,
acreditamos que o caminho escolhido por Luiz Inécio Lula da Silva em seus mandatos foi, de

fato, benéfico ao continente Sul-americano.
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