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RESUMO

O presente estudo buscou analisar como a politica externa brasileira variou em seu
sentido estratégico e operacional de acordo com o0s projetos politicos dos governos Lula,
Dilma e Temer, tendo como ponto de anélise as a¢Ges para a cooperagdo técnica entre paises
em desenvolvimento (CPTD) e a Agéncia Brasileira de Cooperacdo, buscando entender, a
partir de tais variacOes, 0 processo de insulamento burocratico do Itamaraty. Assim, buscou —
se responder a seguinte pergunta: “de que forma o Itamaraty conduziu sua estratégia de
politica externa na area de cooperagdo, tendo a Agéncia Brasileira de Cooperacdo como
instrumento, durante os governos Luiz Inacio Lula da Silva, Dilma Rousseff e Temer de
acordo com seus respectivos projetos de Estado?” Para tanto, o trabalho debrugou —se sob os
conceitos de insulamento burocratico, cooperagdo e no histérico do Itamaraty e da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo. Os dados utilizados para se responder a pergunta problema foram
documentais e bibliograficos e se utilizou da técnica de analise tematica de contedo como

forma de interpretar os dados coletados.

Palavras Chave: Insulamento Burocratico; Cooperacao; Politica Externa.



ABSTRACT

This study aimed to analyze how Brazilian foreign policy varied in its strategic and
operational sense according to the political projects of Lula’s, Dilma’s and Temer’s
governments, taking as its point of analysis the actions for technical cooperation between
developing countries (CPTD) and the Brazilian Cooperation Agency (ABC), seeking to
understand, from such variations, the process of bureaucratic isolation of Itamaraty. Thus, the
following question was sought: “How did Itamaraty conduct its foreign policy strategy in the
cooperation field, having the Brazilian Cooperation Agency as an instrument, during the
governments Luiz Inacio Lula da Silva, Dilma Rousseff and Temer, according to their
respective state projects?” To this end, it used the concepts of bureaucratic isolation,
cooperation and the history of Itamaraty and the Brazilian Cooperation Agency. To answer
the main question of this study, documents, books and articles were used as sources of
information and the thematic content analysis technique was used to understand the collected
data.

Keywords: Bureaucratic Insulation; Cooperation; Foreign policy.
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1. INTRODUCAO

O Brasil, nos dltimos anos, passou por momentos de grande polarizacdo e tensbes
politicas. Neste cenario, diferentes governantes, de distintos partidos, com ideologias e
projetos de Estado proprios acabaram por chegar ao poder dando orientagGes especificas para
a politica interna e para a externa. No entanto, no debate sobre autonomia do Estado
(EVANS, 1999; SKOCPOL et all, 2002) os autores sao unanimes em indicar que o nivel de
profissionalizacdo e coeréncia da burocracia colaboram com a acdo do Estado, ou seja,
colaboram com a implementacdo dos objetivos mostrando que politica e administracdo séo
partes articuladas da acdo do Estado.

No caso brasileiro, a profissionalizacdo da burocracia passou pela implementacdo de
reformas que buscaram suplantar as praticas oligarquicas e patrimoniais presentes na historia.
Desta forma, apresenta-se a visdo positiva da burocracia, criada por Max Weber que a define
como o elemento caracteristico de sistemas sociais avancados sob o ponto de vista do
capitalismo, ou ainda, como um agrupamento social que rege o principio da competéncia
medida através de regras, funcionando como fator de eficiéncia econébmica e como
ingrediente basico de toda organizacdo democratica (GUERREIRO RAMOS, 1983).

Entretanto, dada a complexidade da sociedade e do Estado no Brasil, estas reformas
com o intuito de profissionalizar e modernizar a burocracia foram parciais, ndo conseguindo
modificar a maquina pablica por inteiro. Estruturou-se assim, a partir de “ilhas de exceléncia”
e do insulamento burocratico (NUNES, 2010) em areas estratégicas para 0S governos, como
modo de atingir objetivos especificos em cada contexto politico.

N&o se pode falar em burocracia profissionalizada antes do Segundo Reinado. Desta
forma, tem-se que, durante o periodo colonial, a administracdo publica brasileira possuia um
viés centralizado, na qual a metropole (Portugal) governava a colénia (Brasil) através do
Governo Geral sob uma perspectiva de Estado superior a sociedade (ABRUCIO, 2011).

No império, especificamente, no Segundo Reinado, com o advento do Conselho de
Estado constitui-se uma burocracia formada por bacharéis em direito, recrutados com base na
“disting@o educacional” que garantiram a unidade do territério (CARVALHO, 2008). Cabe
ressaltar que, a burocracia existente nesta época ndo pode ser comparada com o sentido
weberiano da palavra, pois, apesar de formada por intelectuais graduados em Coimbra e
profissionais renomados, alguns cargos sdo preenchidos com base na patronagem, ou seja, a
partir de indicacGes e troca de favores (ABRUCIO, 2011). Tal fato ndo é diferente no MRE,
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que, de 1822 até a virada do século, era permeado por préaticas politicas e administrativas de
cunho patrimonial (CHEIBUB, 1989). Tal fato s6 veio a mudar com o comando do Bardo do
Rio Branco no ministério, inaugurando uma das primeiras carreiras burocraticas nos moldes
weberianos do caso brasileiro (CHEIBUB, 1989).

Na década de 1930 com o governo Vargas, ha a primeira onda de reformas que
investem na burocratizacdo das carreiras publicas de forma ampliada. Antes disto, as Forcas
Armadas ja haviam se tornado burocracias profissionais (ABRUCIO, 2011). Durante 0s anos
de governo Vargas, busca - se aumentar o papel do Estado, dentro de um contexto nacional —
desenvolvimentista; cria-se uma estrutura meritocratica dentro de parte do aparelho estatal,
que atuou como motor da expansdo estatal e se tornou a primeira estrutura burocratica
weberiana destinada a criar politicas publicas em larga escala (ABRUCIO, 2011).

Para tanto, em 1938, cria-se 0 DASP (Departamento Administrativo do Servico
Publico), 6rgdo que buscou modernizar a gestdo publica brasileira, com o objetivo de criar um
Estado eficaz em suas tarefas desenvolvimentistas (ABRUCIO, 2011). Ap6s 0 governo
Vargas, a administracdo publica brasileira ainda passa por novas ondas de mudancas, tais
como o Plano de Metas do governo JK, o fortalecimento de determinadas carreiras de Estado,
como o Itamaraty, e a criagdo da estrutura de administracdo paralela durante os governos
militares (DECRETO 200/67), a criagdo do MARE no governo FHC, dentre outras
(ABRUCIO, 2011).

Entretanto, apesar desses esforcos em modernizar a maquina publica pode-se afirmar
gue a Administracdo Publica Brasileira, nunca foi reformada dentro de um escopo generalista
(no centro e na periferia), ou seja, foi modernizada a partir de pequenas partes — que FHC
chamou de ilhas de exceléncia ou anéis burocraticos, que insularam uma burocracia para
atender aos objetivos do Estado em distintos momentos (ABRUCIO, 2011), mas ndo
resolveram problemas histéricos como a patronagem e a influéncia politica na administracao.

Desta forma pode-se sustentar que o insulamento foi a estratégia especifica de
modernizacdo da administracdo publica brasileira que proporcionou ao Estado avangar no que
era visto como estratégico e manter o restante da maquina publica em um estado de
imutabilidade. Entende — se por insulamento o fendbmeno no qual determinada burocracia
possui alto grau de independéncia em relacéo aos controles politico e social (NUNES, 2010).
Este conceito ¢ cunhado por Nunes (2010), em seu livro “A Gramatica da Politica Brasileira”
e desde entdo o conceito é utilizado para se analisar as politicas governamentais que visam

diminuir a influencia politica em determinado setor, como o de Politica Externa.
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No caso do Itamaraty, estudos demonstram que seu processo de insulamento
burocratico nasce como uma resposta das elites a coalizdo para a patronagem liderada pelos
dois maiores partidos da era pos Vargas: o PSD e o PTB (NUNES, 2010). Para Nunes (2010),
a patronagem pode ser entendida como diferentes tipos de vantagens indevidas a quais
somente um pequeno grupo de pessoas possui tais como a nomeacdo de funcionarios
publicos, ndo por concurso, mas sim pelo fato de serem membros de determinado partido.
Com efeito o processo de profissionalizacdo da burocracia do Itamaraty e seu isolamento da
patronagem sdo antigos.

Criado apds a independéncia do Brasil, em 1832, sob o titulo de Negocios
Estrangeiros e, contando com apenas 47 funcionarios, filhos da aristocracia que estavam 1a
por indicacdo (GOBO, 2010), o embrido de ministério trazia caracteristicas da patronagem.
Este cenario comeca a mudar em 1910, quando se dé inicio ao periodo de racionalizacdo do
ministério (GOBO, 2010). Este movimento durou décadas e passou por diversas fases,
atingindo o seu &pice em 1935, quando o MRE foi convidado por Vargas a integrar seu
programa de reforma administrativa (LIMA, 2015). Tal fato, acabou por Ihe instituir o
concurso publico como meio de ingresso, criou um mapa de carreira e separou de vez o
Itamaraty da politica (LIMA, 2015). Este processo teve como intuito, se terminar com o
clientelismo e, entdo, passar a atender apenas 0s interesses estatais. Desta forma, a Politica
Externa Brasileira € formulada e conduzida por diplomatas formados pelo Instituto Rio
Branco, respeitando a tradicional concepcdo realista e pragmatica da Politica Externa
Brasileira, visando sempre a autonomia (FARIA, 2012).

No entanto, desde o processo de redemocratizacdo, o Itamaraty vem sofrendo presséo
para a inser¢do de atores politicos e da sociedade na elaboracdo de suas politicas (FARIA,
2012). Com a pressao pela abertura para a participacdo de outros entes na elaboracdo da
Politica Externa, tem se observado diferentes comportamentos acerca dos governos
brasileiros: se os militares optaram por deixar o servico diplomatico brasileiro livre,
presidentes como Fernando Henrique Cardoso (1994 — 2002) e Luis In&cio Lula da Silva
(2003 — 2011), buscaram meios de se aproximarem mais do MRE, langando mé&o para tanto,
da Diplomacia Presidencial, instrumento no quais assuntos de politica externa ndo rotineiros
sdo conduzidos pelo presidente (DANESE, 2017). Dilma, por sua vez, optou por nao se
utilizar da diplomacia presidencial e utilizar outras estratégias para sua politica externa
(SENHORAS, 2013), mantendo, no entanto, o foco no multilateralismo e a importancia dada

a América do Sul (SILVA, 2019). Temer, apesar de destinar mais recursos ao MRE, optou por
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uma estratégia mais objetiva, ndo se envolvendo pessoalmente no ambito da politica externa,
visto que, suas maiores preocupagdes foram a retomada do bom relacionamento com o
legislativo e reformas modernizadoras internas, tais como a da previdéncia (SILVA, 2019).

Esse processo de aproximacéo das agendas de governo interna da politica externa pode
ser analisada pelo grau de participacdo dos governantes dentro da criacdo e da execucdo das
politicas de cooperacdo social. Com efeito, desde a criacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo, em 1987, cujo objetivo é fomentar a cooperacdo técnica, quanto a humanitaria
(ABC, 2019), os governos tem imprimido sua marca nessa politica reorientando seus
objetivos estratégicos e suas agdes. Esse aspecto chama a atengdo sobre os projetos politicos
de Estado e, consequentemente, as diferentes orientacdes da politica externa e do Itamaraty.
Se por um lado, sabe-se que o Itamaraty possui uma burocracia com poder de agenda, dada a
trajetdria de profissionalizacdo e certo insulamento, sabe-se que o fato de se chamar “politica”
externa, ja abre espaco para que a agenda do governo tenha papel preponderante nos rumos da
politica externa brasileira.

Esse cenario traz a tona o debate sobre insulamento burocratico do 6rgao produtor da
politica externa brasileira abrindo questdes sobre a relacdo entre politica externa e doméstica.
Para Milani (2011), ndo se pode desvincular a politica externa da doméstica, visto que, o
processo decisério dos governos, caracteristica propria do plano domeéstico, influencia no
comportamento dos Estados frente ao cenério internacional. Entendendo a politica externa
como uma politica pablica, visto que a politica externa envolve o Estado e o governo em acao
no plano internacional, o autor defende o governo como produtor de politicas publicas dentro
da instituicdo do Estado. Desta forma, formulacdo e implementacdo de politicas sejam elas
internas ou externas se inserem dentro da dindmica do governo (MILANI, 2011).

Desta forma, percebe-se que os Ultimos governos representaram projetos politicos de
Estado muito diferentes e, consequentemente, deram dimensdes diferentes a politica externa e
ao Itamaraty. Este fato impfe o pressuposto de que a politica interna acaba por refletir na
agenda de politica externa do Brasil. Se por um lado, sabe-se que o Itamaraty possui uma
burocracia com poder de agenda, dada a trajetoria de profissionalizacdo e certo insulamento,
sabe-se que o fato de se chamar “politica” externa, ja abre espaco para que a agenda do
governo tenha papel preponderante nos rumos da politica externa brasileira.

Entendendo essa relacdo entre politica e administracdo, governo e burocracias, 0
presente trabalho tem como problema de pesquisa entender: De que forma o Itamaraty

conduziu sua estratégia de politica externa na area de cooperacdo, tendo a Agéncia
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Brasileira de Cooperagdo como instrumento, durante os governos Luiz Inécio Lula da Silva,
Dilma Rousseff e Temer de acordo com seus respectivos projetos de Estado?

Parte-se do pressuposto que, como a politica externa ¢ uma politica publica e,
portanto, reflexo do governo e de sua politica doméstica, as politicas para cooperacao social,
elaboradas e executadas atraves da ABC, sofrem influéncia dos objetivos de governo e da
politica doméstica, demonstrando, assim, que o insulamento do MRE é relativo e afetado
conforme as mudancas de governo.

Para responder ao problema, a pesquisa tem por objetivo analisar como a Politica
Externa variou em seu sentido estratégico e operacional, de acordo com o projeto politico
nacional durante os governos Lula, Dilma e Temer, utilizando as a¢cGes em cooperagdo técnica
entre paises em desenvolvimento (CTPD) da ABC como instrumento de andlise. Para tanto,
seus objetivos especificos sao:

e Levantar as oscilacdes nas acbes de CTPD durante os trés governos acima
citados;

e Investigar o objetivo estratégico dentro destas cooperagoes;

e Entender as mudancas que ocorreram na burocracia durante este periodo.

Como técnica de pesquisa, estre trabalho se utilizou de revisdo bibliografica e anélise
documental. Assim, buscou-se entender como as politicas para a cooperacdo da ABC
demonstram as oscilagdes.

Desta forma, o presente trabalho quer colaborar com os estudos no campo de publicas
acerca do fendmeno do insulamento burocratico, buscando um novo foco: a analise das
oscilacdes das politicas de cooperacdo social da ABC durante diferentes governos.

Do ponto de vista empirico, o trabalho busca entender o papel de outros atores na
formulagdo e manutencéo da politica externa brasileira frente a um cenério contemporaneo de
globalizacdo e aproximacéo de mercados.

O trabalho esta dividido em trés partes principais. Na primeira é apresentada a revisao
teorica, que servira de sustentacdo para a presente pesquisa e na qual se baseiam os resultados
encontrados. Esta primeira parte se subdivide em trés partes, sendo elas: A constru¢do do
Estado Brasileiro e o Papel da Burocracia; Insulamento Burocratico: A Estratégia de
Modernizacdo do Estado Brasileiro e, por fim, O Itamaraty como Burocracia Autbnoma. A
segunda parte apresenta a Agéncia Brasileira de Cooperacdo, bem como as estratégias acerca
da cooperacdo ao longo dos governos estudados por esta pesquisa. A terceira, e ultima parte,
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do trabalho apresenta a andlise das politicas para a cooperacdo social como medidoras da
autonomia do Itamaraty. Apds, sao apresentadas as consideragdes finais.

2. O ITAMARATY COMO BUROCRACIA AUTONOMA DO ESTADO
BRASILEIRO?

O presente capitulo busca sustentar a analise empirica a ser desenvolvida no proximo
capitulo. Para tanto, 0 mesmo busca apresentar 0s conceitos tedricos necessarios para o
entendimento deste trabalho e se divide em quatro sessdes, nas quais a primeira apresenta a
construcdo burocréatica do Estado Brasileiro, desde sua criacdo até os anos 1930; a segunda
fala das ondas de mudanca administrativa pelas quais o Estado vem passando de 1930 até
atualmente; a terceira se aprofunda no Itamaraty: seu histérico, formacéo e organizacao; por
fim, a quarta sessao apresenta 0s conceitos de cooperagdo, bem como a Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC).

2.1 A CONSTRUCAO DO ESTADO BRASILEIRO: O PAPEL DA BUROCRACIA

Para se entender a formacdo do setor publico no Brasil, é necessario compreender
como ocorreu a formagéo do Estado, e neste interim, da burocracia brasileira. Alguns autores,
como Bresser Pereira (2008), defendem que a burocracia brasileira é resultante dos moldes de
sociedade e Estado que constituimos historicamente, uma vez que: “O Estado ¢ a expressdo da
sociedade, ndo a criou, mas foi ela que o constituiu como instrumento de agdo coletiva”
(BRESSER PEREIRA, 2007, P. 10). A partir disto, entende-se que € papel do Estado moldar
e regular a sociedade, bem como definir, através da Constituicao, seus objetivos politicos e 0s
meios para se alcanca-la.

Abrucio (2010) defende que uma administracdo publica genuinamente brasileira so
pdde nascer com a independéncia do pais, mas que, para que se possa entender suas bases, €
necessario entender todas as etapas da historica brasileira, comegando pelo periodo colonial e
seus efeitos (ABRUCIO, 2011).

O periodo colonial marca o nascimento da sociedade brasileira, porém, esta ainda ndo
era uma sociedade nacional, visto que, precisou utilizar da construcdo do Estado brasileiro
construir uma ideia de identidade compartilhada (BRESSER PEREIRA, 2008). Durante este
periodo, a administracdo publica possuia duas formas de comando, sendo uma com um Viés
centralizado, na qual a metrépole (Portugal) governava a col6nia (Brasil) através do Governo
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Geral sob uma ideologia de que o Estado deveria vir antes da sociedade e com o objetivo de
garantir uniformidade no processo colonizador (ABRUCIO, 2011); e outra com fatores
descentralizados de poder, na qual haviam estruturas locais de governanca, marcadas pelo
poder patrimonialista, de viés personalista, presente tanto nas cdmaras municipais, quanto nas
capitanias hereditarias (ABRUCIO, 2011).

Este cenario dualista, misto entre o centralismo regulador e o patrimonialismo local,
muda em 1908, com a chegada da familia real ao Brasil, 0 que trouxe instituicbes, como a
Corte, e colocou o Brasil no centro do Império Portugués (ABRUCIO, 2011). Dentro deste
cenario, com o advento das reformas Pombalinas, ocorre a primeira inflexdo no papel do
Estado Portugués: a profissionalizagdo da burocracia, que formou bacharéis em Coimbra para
que pudessem atuar como burocratas nas colénias (CARVALHO, 2008; ABRUCIO, 2011).

A consolidacdo e a estabilizacdo do modelo politico do império s6 ocorrem no
Segundo Reinado, com o advento do Conselho de Estado. Nesta época, a burocracia
desempenha dois papéis: participa da definicdo das principais diretrizes do pais e distribui
empregos publicos, visto que, mesmo a alta burocracia do governo nao era profissional, pois,
era escolhida através de um misto de conhecimento com apadrinhamento e relacdes pessoais
(ABRUCIO, 2011).

A burocracia imperial, mesmo com o problema da patronagem?, foi fundamental para
a construcdo da nacéo brasileira, pois, evitou o fracionamento do pais e mitigou o localismo
oligarquico (ABRUCIO, 2011). A mesma também funcionou como uma forma de ascensdo
social, visto que, em uma sociedade cuja principal atividade econémica era a escraviddo, boa
parte da populacdo livre buscasse o funcionalismo publico como fonte de renda, fazendo com
que se dissesse que “o funcionalismo publico se tornasse a vocacao de todos” (CARVALHO,
2008, P.145).

Desta forma, costuma-se dizer que “a burocracia imperial eram varias” (CARVALHO,
2008, P.146). A mesma se dividia tanto verticalmente, por fun¢des, como horizontalmente,
por faixas salariais e por estratificacdo hierarquica e social. Seus diferentes setores eram
distinguidos pelo maior ou menor grau de profissionalizacdo, de estruturacdo e de coesao;
pela forma de recrutamento e treinamento de seus funcionarios; pela localizacdo no
organograma do Estado e pelo grau de natureza politica de suas tarefas (CARVALHO, 2008).
Estas divisbes eram importantes, pois, geravam conflitos, com consequéncias politicas, entre

as diferentes funcbes (CARVALHO, 2008). Estes conflitos entre os diferentes setores da
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burocracia imperial marcam o desenvolvimento desta, que foi marcada pelas competi¢des
entre diferentes pastas (CARVALHO, 2008).

Outra caracteristica importante da Burocracia Imperial era a divisdo de seus
funcionarios entre os varios niveis de poder: central, provincial e local, que acompanhava a
estrutura Estatal, ao mesmo tempo em que revelava sua natureza (CARVALHO, 2008). Esta
caracteristica se tornou ainda mais evidente durante as reformas de 1840-41, que tornaram o
Estado ainda mais centralizado, levando a um acumulo de funcionarios e atividades
administrativas dentro do governo central e a uma falta desta burocracia nos niveis provinciais
e locais (CARVALHO, 2008), fazendo com que se dissesse que a administragdo imperial
“t€ém cabecas enormes, quase ndo tem bragos e pernas” (CARVALHO, 2008, P. 152).

Esta incapacidade que a burocracia imperial tinha de chegar ao nivel local foi o que a
levou a aproximacdo com a patronagem, como caracterizado por Abrucio (2010). Sabendo
que ndo conseguiria atingir todos os niveis de governo e nem oferecer todos 0s servicos
necessarios, a burocracia imperial se aproximou de lideres locais, principalmente de
proprietarios rurais e oferecia privilégios em troca de servicos prestados (CARVALHO,
2008). O maior exemplo desta relacdo é a Guarda Nacional.

Assim, pode-se entender que a mesma ndo constituia uma burocracia profissional
weberiana, pois, a classificagcdo de cargos bem como a divisao de suas responsabilidades ndo
era clara; as promocdes eram feitas com base no apadrinhamento; as carreiras eram mal
estruturadas e a aposentadoria ndo era generalizada (CARVALHO, 2008).

Durante o século XIX, as administracfes publicas pelo mundo todo possuiam
caracteristicas patrimonialistas, tal como no Brasil. As primeiras burocracias profissionais
surgiram apenas no final deste século, mas o Brasil ficou para tras e a Republica Velha
manteve o sistema estadualista e oligarquico da burocracia imperial (ABRUCIO, 2011).

A Republica Velha é marcada por um forte patrimonialismo, pois, com o advento das
elei¢des, por mais que fossem fraudulentas, era necessario atrair eleitores (ABRUCIO, 2011).
A Republica Velha apresenta uma inflexdo em relagdo ao Impeério: 0 maior poder e autonomia
politica — administrativa dos governos estaduais. Cabe ressaltar que este poder, no entanto,
néo foi utilizado para modernizar a burocracia (ABRUCIO, 2011).

Assim, enfraquecendo o Estado e reforcando o modelo patrimonial, a Republica Velha
manteve as caracteristicas imperiais. Cabe ressaltar que, neste momento ha duas excegdes
importantes na administracdo publica nacional: a modernizacdo do Exército e do Itamaraty,

gue passam a contar com burocracias quase profissionais e se torna, em algum grau,
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independentes do Estado (ABRUCIO, 2011). Tal fato ocorre, pois, estava intrinsicamente
ligado a construcdo de um projeto de nacdo e, assim, se precisava de um corpo diplomatico
forte para lidar com as questfes fronteiricas latentes na época e de um exercito que pudesse
defender as fronteiras (ABRUCIO, 2011).

Neste sentido, a formacdo burocrética brasileira reflete este modelo de Estado e
sociedade produzidos, visto que, na época, a sociedade ainda era fortemente patriarcal e o
Estado possuia tracos oligarquicos, ligados a patronagem. Bresser Pereira (2007), associa 0
padrdo da burocracia produzida com as formas histéricas de sociedade e de Estado, que se

dividem conforme quadro a seguir:

Quadro 1: Formas Histéricas de Sociedade e de Estado

1521-1930 1930 — 1985 1990 - ...
Patriarcal- Nacional- Nacional-
Sociedade Dependente dependente Dependente
Desenvolvi Liberal-
Estado Oligarquico mentista dependente
Regime politico | Oligarquico Autoritirio Democratico
(Democratico entre
1845-1964)
Classes Latinfundiarios | Empresarios Agentes
dirigentes e Burocracia industriais e financeiros e
patritnonial Burocracia Eentistas
piiblica
Administracio | Patrimonial Burocratica Gerencial

Fonte: BRESSER PEREIRA, 2008.

Desta forma, compreende-se os periodos aqui ja estudados: o Imperial e a RepUblica
Velha dentro da Sociedade Patriarcal Dependente onde tanto o Estado, quanto o regime
Politico eram oligarquicos e a administragdo, patrimonial. Trata —se de um Estado
dependente, pois, suas elites ndo possuem autonomia o suficiente para tracarem uma
estratégia de desenvolvimento (BRESSER PEREIRA, 2008).

A partir dos argumentos aqui apresentado, o proximo capitulo retomara a linha da
evolucdo historica da burocracia brasileira e a analisara frente ao periodo que compreende 0s

anos de grandes mudangas burocraticas: os anos 1930 até os dias atuais.
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2.2 INSULAMENTO BUROCRATICO: A ESTRATEGIA DE MODERNIZACAO DO
ESTADO BRASILEIRO

Conforme apresentado no capitulo anterior, tem-se que, determinados autores
organizam seus estudos acerca da burocracia brasileira a partir das diferentes formas de ver a
relacdo entre Estado e Sociedade que permearam a historia do Brasil. Desta forma, o presente
capitulo analisard o histérico da formacéo burocréatica a partir dos anos 1930, ou das formas
de Estado Desenvolvimentista e Liberal — dependente, bem como um de seus instrumentos
utilizados para a modernizacdo da mesma: o Insulamento Burocratico.

A Revolucéo Industrial Brasileira de 1930 inaugura uma nova forma de sociedade e de
Estado: o nacional — desenvolvimentista, que surge coma criacdo de diversos Orgaos e
empresas estatais, tais como: o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (1930), o
Conselho Federal de Comércio Exterior (1937), primeiro 6rgao de planejamento do governo;
0 Conselho Técnico de Economia e Finangas e o DASP (1938); a Fabrica Nacional de
Motores (1941), a Companhia Siderdrgica Nacional (1942), o SENAI (1942), o SESI (1943) e
a SUMOC (1944), dentre outros, que foram as primeiras manifestacGes de tecnoestrutura
estatal do Brasil (BRESSER PEREIRA, 2008).

Esta mudanca de paradigma do Estado Brasileiro surge com a eleicdo de Getulio
Vargas e com a Carta Constitucional de 1937, que previa a exigéncia do concurso publico
para funcionarios publicos e a criacdo de um departamento administrativo junto a presidéncia,
o DASP, que viria a se tornar o principal agente da Reforma Burocratica (BRESSER
PEREIRA, 2008).

A administracdo de Vargas e seu modelo de administracdo publica inauguram uma
nova era, pois, conseguem expandir o papel do Estado, principalmente nos dominios
econbmico e social; criam, em parte do aparelho estatal, uma estrutura meritocratica, no qual
valiam mais a instituicdo e os objetivos do Estado do que os burocratas e seus lagos sociais —
cabe lembrar que esta caracteristica ja se fazia presente na diplomacia e nas forcas armadas; e
criam uma burocracia meritocratica, profissional e universalista que passou a funcionar como
0 motor da expansao desenvolvimentista do Estado (ABRUCIO, 2011).

Dentro deste cenario, tem-se que 0 DASP nasce em 1938, inspirado no Itamaraty e na
burocracia de outros paises, como os Estados Unidos. Seu principal objetivo era modernizar a
gestdo publica, de acordo com o0s principios burocraticos weberianos, e criar um Estado eficaz
nas suas tarefas desenvolvimentistas (ABRUCIO, 2011). Apesar de ter alcangado seus

objetivos, sua matriz politica era bastante problematica, pois, valia-se de um modelo
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autoritario e centralizador e ndo conseguiu alterar o satus quo da elite agréria que, ainda
conseguia, através da patronagem, empregos no setor publico, em troca de seu apoio ao
governo (ABRUCIO, 2011). Esta manutencdo de caracteristicas clientelistas se caracterizou
como um n6 no modelo modernizador de Vargas (ABRUCIO, 2011) que langou mao de uma
administragdo paralela. insulando uma burocracia técnica ao mesmo tempo que convivia com
0 arcaismo nas instituigdes .

A gueda do Estado Novo acabou por enfraquecer o DASP, que viria a ser extinto em
1980 (ABRUCIO, 2011). Apds o governo Getulio Vargas, a proxima tentativa de modernizar
o0 Estado, ainda dentro do modelo desenvolvimentista, e por meio da administracdo paralela,
ou seja, buscando isolar a técnica da politica, veio com Juscelino Kubitschek e seu Plano de
Metas. O Plano de Metas buscou realizar uma reforma ampla do servigo publico, ao mesmo
tempo em que criou instituicGes paralelas e insuladas para desenvolver e coordenar as
atividades deste (ABRUCIO, 2011).

Em 1964, com o golpe de Estado no qual o militares tomaram o poder e passam a ter
como instrumentos legitimadores um patriotismo difuso, um discurso anticomunista e uma
ideologia anti-politica e tecnoburocratica, pelos quais o regime se definia como instrumento
modernizador do pais (ABRUCIO, 2011). Desta forma, durante o regime militar, algumas
carreiras de Estado, como as da Receita e as do Banco Central, foram fortalecidas com base
nos principios meritocraticos (ABRUCIO, 2011).

Os governos militares também foram responsaveis pelo fortalecimento dos 6rgaos de
planejamento, buscando o aperfeicoamento das informac6es sobre o pais (ABRUCIO, 2011).
Este periodo também foi marcado pela expansdo da administracdo indireta. Esta estratégia de
aumento do Estado através de organismos da administracdo indireta tinha como objetivo dar
agilidade ao Estado (ABRUCIO, 2011).

Com o fim do Regime Militar, tem-se o inicio do processo mais recente de reforma do
Estado, que visava corrigir os erros cometidos pelos militares, tais como o descontrole
financeiro, a fragmentacdo excessiva de empresas publicas e a perda do foco de atuagédo
governamental, e ndo se preocupando tanto em construir um Estado que atendesse 0s novos
desafios que surgiam no mundo (ABRUCIO, 2011). Assim, na década de 1980, tem-se as
reformas nas financas publicas feitas pelo governo Sarney e a descentralizacdo, demanda
atendida pela Constituicdo de 1988 (ABRUCIO, 2011).

Nos anos 1990, com o advento do Neoliberalismo e da Globalizagdo no mundo, Collor

é eleito presidente, se valendo das ideias de Estado minimo e do conceito de marajas para

20



tentar diminuir o tamanho da méaquina publica (ABRUCIO, 2011). As reformas propostas por
Collor foram desastrosas, enterrando, por fim, o modelo de Estado nacional -
desenvolvimentista (BRESSER PEREIRA, 2010) e, em 1995, Fernando Henrique Cardoso
chega ao poder com uma grande proposta reformista (ABRUCIO, 2011).

Uma das principais iniciativas modernizadoras do governo FHC foi a criagdo do
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), comandado por Bresser Pereira e
que buscou, a partir de um diagnostico detalhado da situacdo atual, extinguir o que havia de
ruim com a constituicdo de 1988 e instaurar a chamada nova gestdo publica (ABRUCIO,
2011). Neste momento, entdo, tem-se a centralizacdo e melhoramento das informacgoes
publicas, bem como o fortalecimento de carreiras de Estado e criagdo de ONGs, OSCIPs e
PPPs, entes de natureza privada que complementam a atividade do Estado (ABRUCIO,
2011).

Desta forma, seguindo a classificacdo historica proposta por Bresser Pereira (2008),
tem-se que os anos 90 sdo marcados por um modelo de Estado Liberal — Dependente, no qual,
os grandes beneficiarios sdo os rentistas. Este modelo de Estado, segundo o autor, acaba por
tirar o Brasil de seu objetivo de consolidacdo de um modelo proprio de Estado — Nacdo e o
faz retornar para a fase semicolonial (BRESSER PEREIRA, 2008). Apos o governo FHC, no
entanto, ndo se tem grandes reformas administrativas a nivel federal (BRESSER PEREIRA,
2008).

Apds a andlise do processo de construcdo do Estado Brasileiro, bem como da evolucdo
de sua burocracia, que conviveu com formas arcaicas e permeadas por patronagem e
clientelismo, percebe-se um fendmeno importante que permeou as tentativas de modernizagéo
do Estado desde a criacdo da burocracia brasileira: o Insulamento Burocratico. O Insulamento

Burocratico € um termo cunhado por Nunes (2010), que o define como:

“¢ o processo de protegdo do niicleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda
do publico ou de outras organizacdes intermedidrias. Ao nlcleo técnico é atribuida a
realizacdo de objetivos especificos. O insulamento burocréatico significa a redugio
do escopo da arena em que interesses e demandas populares podem desempenhar
um papel” (Nunes, 1997, p.54).”

Desta forma, entende-se o Insulamento Burocratico como o fendmeno de isolamento
de determinadas partes da burocracia frente a influéncias externas da politica. Este conceito é
corroborado por Pimenta de Faria (2012), que define o instrumento como o processo de
protecdo do nucleo técnico do Estado contra a interferéncia do publico e de outras
organizagbes. Complementado por Cavalcante, Lotta E Oliveira (2018), ao definirem tal
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instrumento como o fendmeno no qual a burocracia possui um alto grau de independéncia em
relacdo aos controles politicos e sociais.

Desta forma, percebe-se que para diversos autores, o Insulamento Burocratico pode
ser definido como uma ferramenta utilizada para isolar orgaos técnicos do governo das
influencias de outros atores que ndo tenham por finalidade garantir os objetivos do Estado.
Dito isto, tem — se que é muito utilizado como ferramenta para se medir o funcionamento do
Estado e para estender a influencia estatal em areas consideradas estratégicas
(CAVALCANTE, LOTTA E OLIVEIRA, 2018).

Esta ferramenta de separacdo entre o publico e o privado foi criada, pois, a relacéo
entre a burocracia e o Estado sempre foi uma relacdo de promiscuidade e de proximidade, ou
seja, se utilizava da coisa publica para obter privilégios e vantagens particulares, misturando
os interesses privados com os do Estado (CAVALCANTE, LOTTA E OLIVEIRA, 2018).
Segundo estes mesmos autores, cabe lembrar que o insulamento nédo é definitivo, uma agéncia
pode deixar de ser insulada assim que atinja os objetivos que a levaram ao isolamento, ao
mesmo tempo em que, dependendo da mudanca de cenarios, um 6rgao nao insulado pode vir
a ser isolado das influéncias externas.

Nesta parte, o insulamento burocratico se relaciona com a teoria de autonomia do
Estado, desenvolvida por autores como Evans e Skopcol (2002), que defende que os Estados
sdo concebidos em forma de organizacdes e que possuem controle sobre os territérios aos
quais estdo localizados e sobre as pessoas que habitam estes territorios. Assim sendo, estes
Estados possuem a prerrogativa de definir estratégias e objetivos que, nem sempre, refletem
0s objetivos da sociedade (EVANS, RUESCHMEYER, SKOPCOL, 2002), desta forma, o
Estado define suas metas a partir das capacidades do Estado, ou seja, as caracteristicas
presentes em determinado Estado, tais como: a presenca ou ndo de uma burocracia
centralizada e eficiente, que o facultam a formular e implementar seus objetivos de politicas
publicas (IANONI, 2013). Em suma, pode-se entender a autonomia como o0 modo como se
déo as relagdes entre a burocracia e a sociedade (IANONI, 2013).

A partir da analise da formacdo do Estado e da burocracia brasileira, fica evidente que
a tentativa de subtrair o personalismo e o patrimonialismo passou pela estratégia do
insulamento, trazendo como consequéncia uma “modernizagdo’ ao estilo weberiano, parcial,
resguardada a algumas instituices como o Itamaraty. O proximo capitulo buscara entender
COMO ocorreu este processo em umas primeiras instituicdes ditas modernizadas do Brasil, o

Itamaraty.
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2.30 ITAMARATY COMO BUROCRACIA AUTONOMA? A POLITICA EXTERNA
COMO POLITICA PUBLICA

A partir da analise do conceito e da aplicabilidade de insulamento burocratico
apresentados na sessdo anterior, a presente parte deste trabalho buscarad apresentar uma das
instituicOes brasileiras que se utiliza, até os dias de hoje, desta ferramenta: o Ministério das
Relacgdes Exteriores (MRE), também conhecido como Itamaraty, 6rgdo no qual esta localizada
a ABC e onde sdo tracadas as estratégias e acdes para a cooperacdo. Para tanto, apresentara
um histérico da instituicdo e analisara suas principais caracteristicas, focando-se na de
burocracia profissional.

As origens do que, hoje, se conhece como MRE, remontam ao ano de 1808, com a
vinda da Familia Real para o Brasil e a criacdo da Secretaria de Estado dos Negocios
Estrangeiros e da Guerra, organismo monocelular cujas fungdes eram rudimentares
(CASTRO, 2009). Esta secretaria era formada pelo Ministro- Secretario de Estado,
subordinado direto do soberano, de seus auxiliares e de seu Oficial Maior, 0 segundo cargo
mais importante da Secretaria. O 6rgdo ndo possuia grande importancia no governo e, por
isto, desenvolveu-se muito lentamente, chegando a passar anos em estado semelhante ao da
hibernacdo (CASTRO, 2009).

A primeira grande mudanga na pasta veio em 1821, com o desmembramento da
matéria da Guerra e seu ligamento a secretaria de Negdcios do Reino do Brasil, sendo, entéo,
chamada de Secretaria de Estado dos Negdcios do Reino do Brasil e Negocios Estrangeiros
(CASTRO, 2009). Esta nova pasta, apesar da separacdo, ndo se desliga completamente da
Secretéria de Guerra, visto que, 0s assuntos internacionais tinham ficado sob responsabilidade
conjunta das duas secretarias (CASTRO, 2009).

A pasta ganha ares burocraticos em 1822, com o comando de José Bonifacio, que
tomou as primeiras medidas para aparelhar um ndcleo administrativo autbnomo, com funcGes
especificas, que pudessem assessora-lo na conducdo da secretaria (CASTRO, 2009). Estas
medidas envolveram a proibi¢do da acumulacéo de empregos no servigo publico, a instituicdo
de prova de assiduidade para o pagamento de salarios, portarias sobre passaportes para
estrangeiros, cerimonial, emolumentos consulares e despachos de navios (CASTRO, 2009).
Além disto, 0 mesmo também enviou os primeiro Agentes Consulares para o exterior, mais
especificamente para as cidades de Buenos Aires, Londres, Paris e Washington (CASTRO,
2009).
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Em maio de 1822, outra grande mudanca atinge a Secretaria: a separacdo definitiva
entre a Secretaria dos Negocios Estrangeiros da Secretaria dos Negocios da Guerra. Esta
mudanca representou 0 primeiro passo para a emancipacdo administrativa da secretaria e
marcou o inicio da evolucdo do 6rgdo (CASTRO, 2009).

Em 1823, apenas um ano ap6s independéncia do pais, com a separacdo definitiva da
Secretaria de Estado dos Negocios Estrangeiros da Secretaria de Estado dos Negocios do
Império (CASTRO, 2009), a secretaria ganha importancia e assume as funcdes de formular e
executar a politica externa brasileira (SENHORAS, 2013). O 6rgdo emerge em um cenario
que dividia a jovem nagdo: era possivel encontrar no pais caracteristicas ibéricas de Estado
forte e centralizado e, a0 mesmo tempo, um forte personalismo, fazendo com que a burocracia
estivesse lotada de membros da elite (LIMA, 2014).

Este fendmeno é explicado nos estudos classicos acerca da constru¢do do MRE, como
0 de Cheibub (1989), que traca o histdrico do ministério e o divide em trés periodos distintos:
patrimonial, carismatico e burocratico — racional. Desta forma, tem-se que o periodo
patrimonial ¢ marcado pelo tratamento da administragdo publica como “propriedade
senhorial”, ou seja, havia pouca distingdo entre os interesses publicos e privados do
administrador e do cargo pablico que este ocupava (LIMA, 2014).

Durante este periodo, o Bardo de Rio Branco assume o ministério, inaugurando o
segundo periodo do Itamaraty: a era carismatica e, em 1910 comecam as reformas
burocraticas no 6rgdo, que se fazem necessarias para a manutencdo territorial do Estado
brasileiro (SENHORAS, 2013).

A partir de 1913, as reformas burocréticas e institucionais ganham forca e, deste ano
até 1945, tem-se o periodo burocratico — racional que surge em resposta a uma crise
institucional no ministério e que da inicio ao processo de insulamento do MRE, fazendo com
gue este atenda apenas aos interesses do Estado (LIMA, 2014).

Tem-se, entdo, a reforma de Afranio de Mello Franco, ocorrida em 1931, que fundiu o
quadro burocratico com os quadros diplomaticos e consulares, fazendo com que estas trés
atividades distintas fossem executadas por apenas um funcionario. Em 1938, a reforma
Oswaldo Aranha finda este processo ao fundir a carreira diplomatica com a consular (LIMA,
2014). Tais reformas chamaram a atencdo do governo e, Vargas, entdo, convida o MRE a
participar da reforma administrativa organizada pelo DASP.

Estas reformas levaram a criagdo, em 1945, do Instituto Rio Branco, que buscava

oferecer a mesma formacé&o para todos os diplomatas e que instituiu o concurso publico como
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meio de se adentrar a esta carreira. Neste momento, com o isolamento e padronizacdo de
conhecimento dos membros do ministério, surge o insulamento burocratico do 6rgdo (LIMA,
2014). O insulamento burocratico do MRE s6 se mantem até os dias de hoje, pois, com o
enfragquecimento do DASP nos anos 1980, o governo optou por manter algumas burocracias,
ditas de exceléncia, isoladas, os chamados “bolsoes de eficiéncia” (LIMA, 2014).

Desta forma, tem-se que a evolugdo histdrica do Ministério das Relagbes Exteriores se
deu de forma a garantir a sue eficiéncia organizacional, isolando-o0 da burocracia clientelista
para que seja um 6rgdo que consiga realmente servir aos interesses do Estado. Assim, temos
que a principal linha de evolugdo do ministério & seu crescente processo rumo a
burocratizacéo e a institucionalizacdo (CHEIBUB, 1989).

Tal linha evolutiva pode ser analisada a partir do estudo classico de Cheibub, datado
dos anos de 1985 e 1989 que, interessado em tornar a politica externa e o Itamaraty menos
isolados e mais proximos do grande publico, estudou o histérico da burocracia e do corpo
diplomaético do érgdo. Este estudo foi, posteriormente, complementado por Lima e Oliveira
(2018), que buscaram entender as mudancas na organizacdo desde o langcamento do segundo
artigo de Cheibub (1989).

Assim, ambos 0s artigos possuem grande preocupacao em entender a composic¢ao dos
ingressantes ao Rio Branco, bem como o tempo que levam para serem promovidos a primeiro
ministro (embaixador). O que se percebe é que, primeiramente, a grande maioria dos futuros
diplomatas é oriunda do Rio de Janeiro, visto que, até 1959, as provas eram realizadas apenas
naquela cidade. Tal fato limitava o acesso de pessoas de outras regides e, apenas os “filhos de
pai rico” poderiam se dirigir até a capital para a realizacao das provas (CHEIBUB, 1989).

Este cenario muda em 1959, quando se passam a realizar as provas eliminatorias em
mais de uma cidade. Apenas em 1970 a propor¢do de ingressantes oriundos de fora do RJ
passa a ser maior do que a de ingressantes fluminenses, atendendo a demanda democratica de
representacdo que pairava sobre a sociedade civil (CHEIBUB, 1989). No entanto, com 0
passar dos anos, Lima e Oliveira (2018) nos mostram que mesmo com as mudangas na prova,
feitas para deixa-la menos elitista e mais acessivel, ainda nos dias de hoje sdo recrutados mais
diplomatas dos estados do Rio de Janeiro e de S&o Paulo.

Recentemente outras mudancas ocorreram no MRE, principalmente no CACD, sempre
visando uma maior institucionalizacdo e uma profissionalizacdo da burocracia. Desta forma,
se até 1967 ndo era exigido curso superior aos ingressantes, em 1996 se passou a exigir a

formacdo em qualquer curso universitério, visto que, o Instituto Rio Branco ganha status de
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mestrado profissional e, além disto, seus alunos passam a ser considerados terceiro secretarios
e ndo mais apenas alunos (LIMA E OLIVEIRA, 2018).

Outro ponto analisado nestes dois artigos foi o tempo de promocdo de um terceiro
secretario até chegar a ministro. Assim, em 1989, Cheibub ja havia verificado que, devido a
uma mudanca na Politica Externa Brasileira nos anos 1950, as promog6es estavam sendo cada
vez mais rapidas, pois, tal reforma pregava uma maior participacdo brasileira no sistema
internacional, o que demandava um numero maior de diplomatas e ministros. Cabe lembrar,
no entanto, que tais promocdes ainda ocorrem semestralmente e através de um sistema
complexo que combina os critérios de antiguidade e méritos (LIMA E OLIVEIRA, 2018).

Desta forma, pode-se perceber que o funcionamento da burocracia é praticamente o
mesmo até os dias de hoje (LIMA E OLIVEIRA, 2018), tal ponto ajudou no processo de
institucionalizacdo do Itamaraty que, segundo Cheibub (1989), levou a burocracia a
desenvolver as seguintes caracteristicas: adaptabilidade, complexidade, autonomia e coeséo.
Desta forma, tem-se que a autonomia e a coesdo sdo as caracteristicas que conferem ao
Itamaraty a estabilidade necessaria para que se mantenha certo grau de continuidade na
Politica Externa Brasileira (CHEIBUB, 1989).

Retomando o conceito apresentado anteriormente, entende-se por autonomia a ideia de
que Estados funcionam em forma de organizacGes, que controlam os territérios onde estdo
localizados e a populacdo que habita estes territérios. Tal fato faz com que os Estados
possuam o poder de definir seus objetivos a partir de suas capacidades (IANONI, 2013).

Sendo assim, a literatura contemporanea vem contestando as tradicionais ideias acerca
da politica externa e comeca a caracteriza-la como uma politica publica, em que o Estado e o
governo trabalham em conjunto no plano internacional, visto que, seus objetivos sao definidos
pelo Estado e ndo a parte deste (MILANI, 2013). Putnam (1988) apresenta uma visdo mais
aprofundada a cerca do tema, apontando que a politica externa e a politica doméstica estdo
interligadas de alguma forma e que uma pode influenciar na outra, mas que o que de fato
importa é entender quando e como isto ocorre.

A partir da ideia de politica externa como politica publica e, portanto, passivel das
mudancas de objetivos pelos quais cada governo passa, 0 proximo capitulo deste estudo
buscara analisara politica de cooperacdo, a partir da ABC, para entender se as mudancas de
governo e de projetos de Estado interferem, de fato, na estratégia de politica externa.
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2.4. A COOPERACAO COMO INDICADOR DE AUTONOMIA DO ITAMARATY

A partir da anélise do Itamaraty bem como das intersec¢des entre politica externa e
doméstica, a presente parte deste trabalho busca entender um dos aspectos da politica externa:
a cooperacdo, bem como analisar suas variacdes conforme os diferentes governos para que se
possa inferir se, de fato, o Itamaraty é uma burocracia insulada.

Assim, tem-se a cooperagdo como um tradicional tema de estudos dentro da ciéncia
politica e das relagdes internacionais. Entende-se por cooperagdo “as politicas efetivamente
empreendidas por um governo sdo vistas pelos seus parceiros como facilitadoras da realizacédo
de seus proprios objetivos, como resultado de um processo de coordenagdo politica”
(KEOHANE, 1984, p. 51-2). Ndo se deve, no entanto, confundir a cooperagdo com a
harmonia, visto que, nesta ndo ha a coordenacdo de politicas, apenas uma coincidéncia de
interesses.

A cooperacdo deve ser entendida sob duas abordagens: a racionalista, que destaca que
as acOes de cooperagdo sdo resultado de célculos racionais feitos pelo Estado que defende
custos menores do que ganhos para se manter uma acdo de cooperacdo; e a socioldgica, que
destaca a influencia cultural nas acGes de cooperacdo (KEOHANE, 1984).

A partir da visdo teérica, tem-se que a cooperacdo no Brasil é exercida,
principalmente, pela Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), érgdo vinculado ao MRE,
fazendo parte de sua secretaria de Politica Externa Comercial e Econémica. A mesma foi
criada em 1987, com o objetivo de coordenar, executar e avaliar os programas de cooperacao
técnica e humanitéria dos quais o Brasil participa no &mbito internacional. Assim, a agéncia
possui dois campos de atuacdo: a atuacdo frente organismos internacionais (multilaterais) e
frente um pais em especifico (bilateral) (ABC, 2019).

Entende —se por cooperacdo técnica internacional um instrumento de desenvolvimento
para o Brasil, no qual se promovem mudangas nos campos sociais e econdémicos através da
capacitacdo de instituicdes brasileiras, tais como EMBRAPA e SESI, por exemplo. Estes
programas permitem transformar e compartilhar conhecimentos e boas praticas (ABC, 2019).

Desta forma, a cooperagdo internacional surge no Brasil em 1950 através da criacao,
por parte do governo brasileiro, da CNAT (Comissdo Nacional de Assisténcia Tecnica) que
era composta por representantes do Ministério do planejamento, do MRE e de determinados
ministérios setoriais e tinha como principal funcéo o estabelecimento de prioridades quanto as
solicitacGes feitas por instituicdes brasileiras que precisam do auxilio técnico de paises

estrangeiros com os quais o Brasil possuia acordos de cooperacdo (ABC, 2019).
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Assim, nestes primeiros anos de cooperacgdo internacional, nos quais o Brasil apenas
recebia auxilio, foram criados organismos como a EMBRAPA e o SENAI, que receberam
equipamentos e consultoria externa. Outro exemplo de projeto desta época foi o
desenvolvimento do plantio de soja no cerrado, que foi auxiliado pelo Ministério da
Agricultura Japonés (ABC, 2019).

Com o crescimento das cooperacdes, em 1969 o governo brasileiro decide centralizar
sua organizacdo e conducdo dentro dos Ministérios do Planejamento e das Relacdes
Exteriores. Em 1984, no entanto, foi feito um reexame na gestao das cooperacdes e 0 governo,
entdo, optou por deixa-las apenas sob o guarda —chuva do MRE e, assim, nasce, em 1987, a
ABC, com os objetivos de planejar, coordenar, negociar, aprovar, executar, acompanhar e
avaliar projetos de cooperacéo internacional (ABC, 2019).

Nesta evolucdo das cooperacOes feitas e recebidas pelo Brasil, nota-se uma mudanca
de paradigma: com a criacdo da ABC sdo ampliadas as coopera¢Ges Sul — Sul. Tal fato é
possivel atraves da reestruturacdo organizacional e dos recursos da agéncia (ABC, 2019).
Assim, em 2016, a agéncia também incorpora as acdes de carater humanitario do governo
brasileiro (doacGes de alimentos, medicamentos e outros itens para paises em situacdo de
desastre ambiental e/ou social ou em conflito armado), criando a Coordenagdo-Geral de
Cooperagdo Humanitéria (CGCH).

Atualmente, a ABC esta lotada dentro da Secretéria de Politica Externa Comercial e

Econdmica do MRE e possui seis coordenag6es, conforme imagem a seguir:
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Figura 1: Organograma da ABC

Fonte: ABC, 2019

A partir disto, tem-se projetos de cooperacdo em areas tdo distintas quanto salde,
educacdo, agricultura, desenvolvimento social, meio ambiente, administracdo publica, dentre
outros e que possuem um or¢amento que chegou a US$ 31,8 milhdes em 2013, o que
representa apenas 7% dos gastos globais com cooperagéo técnica (MILANI, 2017). Quanto a
geografia das cooperagdes técnicas brasileiras, tem —se a América Latina e a Africa como
regides prioritarias que representaram, respectivamente, 68,1% e 22,6% dos gastos brasileiros
com cooperacdo em 2010, como se pode ver na imagem a seguir (MILANI, 2017).
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Figura 2: Capital brasileiro destinado a cooperagdo, em 2010 (em milhdes de R$)
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Fonte: MILANI, 2017

Dentro deste cenario, alguns autores vém caracterizando a cooperacao social brasileira
como um meio de inser¢do renovada do pais dentro do sistema internacional (PAPI E
MEDEIROS, 2015). Cabe aqui ressaltar que, se antes a cooperacdo social era vista como uma
forma de assisténcia ou ajuda internacional, ap6s a Segunda Guerra Mundial, com a
preocupacao em reconstruir economicamente os paises afetados pela guerra, cria-se este novo
conceito de cooperacao, que envolve a de troca de conhecimentos, processos de transferéncia
de tecnologias, doacdo de equipamentos e materiais, dentre outros. (PAPlI E MEDEIROS,
2015).

Junto com esta nova forma de cooperacdo, nascem também instituicdes internacionais
de auxilio como o FMI e o Banco Mundial. Estes 6rgdos, no entanto, fazem parte de um
cenario de cooperacdo do tipo Norte — Sul, nas quais os paises doadores (Norte) possuiam
certas prerrogativas sobre os paises que recebiam estas ajudas (Sul) (CHANG, 2008). Assim,
0s paises subdesenvolvidos, a partir do advento de grupos como o BRICS e o IBAS, passam a
buscar relagdes mais simétricas, se utilizando mais do eixo sul-sul (PAPI E MEDEIROS,
2015).
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3. METODOLOGIA DE PESQUISA

O presente capitulo apresentara a estratégia metodoldgica utilizada para a realizacdo
deste estudo, ou seja, explicard o tipo de pesquisa, os dados utilizados e 0 porqué de tais
escolhas. Para tanto, explicara o tipo de estudo escolhido, apresentara da vertente de pesquisa
utilizada, o cunho de pesquisa, o tipo de coleta de dados e como serd tais dados serdo
analisados.

Como meio de buscar uma resposta para a pergunta central desta se utilizara de uma
pesquisa exploratoria de vertente qualitativa, pois, pesquisas qualitativas, assim como 0s
estudos exploratérios, buscam resolver problemas de estudo ainda pouco explorados, mas
com potencial para serem resolvidos (BOAVENTURA, 2006). Tal tipo de pesquisa é
indicado para se entender um nivel de realidade que nédo se pode ser quantificado, tais como:
motivos, aspiragdes, crencas, valores e atitudes (BOAVENTURA, 2006).

A pesquisa do tipo exploratéria é voltada para a descoberta, uma vez que procura
desenvolver conceitos e ideias sobre determinado tema a fim de proporcionar ao pesquisador
uma visdo geral sobre seu problema de pesquisa (GIL, 2010). Este tipo de pesquisa €
normalmente utilizada para aproximar o pesquisador de seu problema e lhe fornecer uma
visdo geral sobre o0 mesmo (BOAVENTURA, 2006). A premissa do estudo foi a de que o
insulamento do Itamaraty, nos moldes como a literatura aponta, € relativo, de forma que
atualmente os vieses politicos tem afetado a agenda do Ministério. O objetivo do trabalho foi
explorar esse cendrio e verificar de a premissa pode futuramente desdobrar hipoGteses de
pesquisas explicativas.

Do ponto de vista das técnicas de coleta de dados, foram utilizados levantamento
bibliografico e documental. Sendo assim, esta pesquisa serd desenvolvida através de dados
primarios e secundarios e possuira cunho tedrico — empirico.

Os dados coletados foram analisados a partir da técnica de Analise Tematica de
Conteldo, desenvolvida por Minayo (2007), que se divide em trés etapas, sendo elas: pre-
andlise, exploracdo do material e tratamento dos resultados obtidos (interpretacdo). A primeira
etapa consiste em organizar o material a ser analisado, definindo as categorias de analise, ou
seja, agrupando ideias em torno de um conceito capaz a abranger tudo (MINAYO, 2007). A
segunda etapa, de exploracdo do material, se aplica o que foi definido na fase anterior; € a
etapa mais longa da pesquisa, pois pode aparecer a necessidade de realizar diversas leituras

para 0 mesmo material (MINAYO, 2007); a etapa a seguir, a de tratamento dos resultados
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obtidos busca —se desvendar o contetudo apresentado e buscar tendéncias dentro do mesmo

(MINAYO, 2007).

Sendo assim, o presente trabalho ird analisar as cooperacdes na area de cooperacao

técnica para politicas publicas com base nas seguintes categorias:

Quadro 2: Categorias de Analise

Variaveis/ Categorias

Governo Lula

Governo Dilma

Governo Temer

N° de Cooperacdes 26 12 3
Finalidade das ) o )
N Temas Diversos Gestdo Puablica Econbémica
Cooperacgoes
B o o o Fomento de
Vies estrategico Diversidade Tecnico .
Negocios

Fonte: Elaborada pela autora

A partir das categorias definidas, sendo cada governo uma categoria de anélise, o

proximo capitulo buscara analisar os dados coletados, visando chegar a uma resposta para a

pergunta problema deste estudo.

4. A COOPERACAO NOS GOVERNOS LULA, DILMA E TEMER: CONTEUDO
ESTRATEGICO E RELACAO COM A POLITICA

Como dito anteriormente, a cooperacdo do Brasil é exercida, principalmente pela Agéncia

Brasileira de Cooperagdo (ABC), 6rgdo vinculado ao MRE, fazendo parte de sua Secretaria de

Politica Externa Comercial e Econdmica. O 6rgdo possui como principios:

“a promog¢do de autonomias nacionais na formulag@o e gestdo de politicas publicas
de desenvolvimento; a horizontalidade nas relagcdes de cooperacdo e equilibrio de
interesses; 0 matuo beneficio; o respeito a soberania e a ndo ingeréncia de uma parte
cooperante nos assuntos internos da outra; a ndo imposic¢do de condicionalidades; o
reconhecimento e utilizagdo das experiéncias e das capacidades locais; e o foco no
desenvolvimento de capacidades humanas, institucionais e produtivas como base
para o alcance de avangos qualitativos, mensuraveis e duraveis.” (ABC, 2017)

A partir de tais norteadores, sdo desenvolvidos projetos de cooperagdo em diferentes

areas, tais como: administracdo publica, politicas publicas, educacdo, salde, cooperagao

técnica, dentre outras... priorizando regides como a América do Sul, o Caribe e a Africa

(ABC, 2017).
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O presente estudo analisou as cooperagOes técnicas para compartilhamento de agdes
em administracdo puablicas durante os governos Lula, Dilma e Temer para entender suas
variacdes e, com isto, entender se houve interferéncia da presidéncia no Itamaraty ou néo.
Desta forma, tem-se que, o Brasil participa de acdes de cooperacdo para o desenvolvimento
internacional desde os anos de 1960 e que suas agOes sempre sdo pautadas pela busca de
relacbes equéanimes e de justica social, fazendo parte da estratégia adotada pelo governo
brasileiro de Diplomacia Solidaria (IPEA, 2010).

Assim, a partir dos anos 2000, o Brasil muda sua posicdo quanto as cooperacdes,
passando de receptor para parceiro de paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos, em
uma forma de aumentar sua presenca e importancia dentro do sistema internacional (MILANI
et all, 2014). O sucesso das politicas sociais brasileiras torna o pais o centro das atencfes do
mundo, fazendo com que cada vez mais paises buscassem cooperacdes com o Brasil (IPEA,
2010).

Isso se retrata no periodo entre 2005 e 2009, analisado pelo relatério do IPEA (2010) e
qgue compreende a quase totalidade do governo Lula. Neste periodo, foram investidos R$2,9
bilnGes em cooperagdo para o desenvolvimento internacional, dos quais, 76% foram
destinados a contribuigfes para organizagdes internacionais e bancos regionais e 24%
destinados as outras modalidades de cooperagdo: bolsas de estudo, cooperacdo técnica e
cooperagdo social. E importante ressaltar que o valor praticamente dobra entre os anos de
2005 e 2009, passando de R$384 milhdes em 2005, para R$724 milhdes, em 2009 (IPEA,
2010).

Estas cooperacdes sdo, boa parte, promovidas pela ABC, que, durante o governo Lula,
passou por reformas administrativas, a fim de criar-se uma estrutura capaz de abrigar
juridicamente todos 0s projetos de cooperacdo técnica internacional (CTI), bem como tornar
mais facil a negociacdo do PNUD. Para tanto, em 2004, cria-se uma nova estrutura, alterando

as secretarias para coordenagdes, conforme figura a seguir (MILANI, 2017).
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Figura 3: Organograma da ABC, 2014

DirETOR

Fonte: MILANI, 2017

Nesta época, também, cria-se o Via ABC, boletim informativo acerva das atividades da
agéncia, com o objetivo de tornar tais acdes mais conhecidas. E importante ressaltar que,
durante o primeiro governo Lula, a ABC possui importante papel, pois, foi através da agencia
que se realizaram as atividades de cooperacdo técnica, principalmente nas areas de saude e
agricultura, no Haiti, o que pode ser visto no orgamento da agéncia, que foi maior em 2005,
justamente por tal motivo (MILANI, 2017).

Figura 4: Variagdo do Orcamento da ABC entre 2001 e 2006

Or¢camento Variacio Variacio Yo do orcamento
ANO nominal em RS relativa do MRE
2001 467 800,00 I - - 005 m
2002 4.651.200,00 . + 4. 183.400,00 B04.27% 0,48 .
7003 4 500,000,00 . - 151.200,00 - 3,955, 043 [
2004 7.999.914,06 - + 3.499.914.06 77, 78% 0,62 .

w05 v [ -=owss o[

Fonte: MILANI, 2017

O orgcamento da agéncia volta a crescer em 2007, com o advento da politica externa
brasileira. Nesta época, diversos paises passam a olhar para as politicas sociais brasileiras e

buscar cooperacéo, fazendo com que mais projetos fossem desenvolvidos e que o orgamento
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passasse dos R$28milhdes em 2006 para R$32 milhGes em 2007 (MILANI, 2017). Nesta
época, foi criado o CGFOME, organismo de cooperacdo social e assisténcia humanitaria,
deixando a ABC apenas com a cooperacdo técnica. Tal cenario tornou a missao do Itamaraty
de manter um discurso coeso dificil (MILANI, 2017).

Seguindo no campo da cooperagdo técnica, nota-se um aumento das atividades durante
0s anos de 2001 e 2013, passando de 21 paises parceiros para 98 (MILANI, 2017). Aqui, ha
uma nova mudanca de cenario, pois, pela primeira vez, o Brasil passa a cooperar mais do que
receber cooperacdo e a América Latina passa a ser o foco do programa (MILANI, 2017).

O ano de 2010 é marcado por um aumento de 91% com os gastos totais com
cooperacao, sendo uma variacdo de 4% para mais na cooperacao técnica. Este ano é marcado
pelo terremoto no Haiti, o que alavancou os gastos com cooperacdo humanitaria e operacdes
de manutencado de paz e também fez com que a América Latina e o Caribe correspondessem a

68% dos gastos com cooperacgéo de tal ano (IPEA, 2013), conforme imagens a seguir:

Quadro 3: Comparacdo de Gastos com Cooperagdo entre 2009 e 2010

2009 010 Variacso no
— . periodo
. Proporcao R Proporgao -
Wk da tota Valo P 2005-2010
IRS) o tota RS) do tota %)
(RS (%) R} (%) %)
Looperagio técnica 97.744.760 11,5 101.676.174 63 40
{ooperagao educaciona 44473907 5,2 62.557.615 38 40,7
{ooperacao cientifica e temoldgica’ - - 42 355 987 16
ooperagao humanitana’ 27.042.331 10,2 185.225.985 17,6 177
Operagbes de manutengao da paz 125.409.000 48 585.063.470 36,0 3665
35105 COM organismas intermacionais  495.159.128 58,3 548.361.950 337 10,7
Total 849.829.123 100,0 1.625.141.180 100.0 9.2

Fonte: IPEA, 2013
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Figura 5: Gastos com Cooperacéo por Regido, 2010

Gastos com a Cobradi, por regiao (2010)
{Em Y%a)

226

B América Latina e Caribe [l Africa [ Asia & Oriente Médic [l Europa B América do Norte Dceania

Fonte: IPEA, 2013

Este exagerado aumento nos gastos com cooperacdo, fizeram com que o Brasil
passasse a ser conhecido como “doador emergente”, o que ¢ uma afirmacdo erronea, pois, 0
pais continuou recebendo cooperacdo na mesma medida (IPEA, 2016). Entre 2011 e 2013 os
gastos com cooperacao, principalmente a cooperacao técnica, diminuem, conforme gréafico a
seguir, e o0 governo dispende R$211,6 milhdes no total, sendo a maior parte em contribuices

com Organizagdes Internacionais (IPEA, 2016).

Figura 6: Gastos com Cooperacao Técnica (2011-2013)

Dispéndios do governo federal com a cooperacao técnica (2005-2013)
(Em RS milhdes)

120 -
977 101,7

2005 ! 2006 ! 2007 ! 2008 ! 2009 ! 2010 ! 2011 ! 2012 ! 2013 !

Fonte: IPEA, 2016
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Outra mudanca de cenario ocorre neste triénio: a Africa passa a ser o foco do
programa e responde por 46,4% dos gastos do governo com cooperacdo técnica,
ultrapassando a América Latina e Caribe, que passam para o segundo lugar, com 45,5% da
participacdo nos gastos do programa (IPEA, 2016).

Importantes mudangas marcam o periodo que compreende o final do segundo governo
Lula e o inicio do primeiro governo Dilma, tais como a implementacdo de concurso publico
especifico para funcionarios da ABC e a criacdo de Nucleos de Cooperacdo Técnica em
determinadas embaixadas brasileiras no exterior, (MILANI, 2017). Estes anos também
ficaram marcados, pois, passou-se a utilizar das coopera¢Bes como instrumento da politica
externa altiva e ativa de Amorim, espalhando a presenca e influéncia brasileiras pelo mundo
(MILANI, 2017).

O governo Dilma enfrenta um dificil cenario internacional, com a desvalorizacao
cambial e restricbes orcamentarias, fazendo com que a capacidade de execugéo de projetos da
ABC diminuisse drasticamente (MILANI, 2017) e que o Brasil passasse a ndo mais arcar com
todos os custos de cooperacdo, trabalhando com o sistema de custos compartilhados
(MILANI, 2017). Outra forma encontrada para contornar o problema foi a participacdo de
ministérios domésticos em programas triangulares de cooperacdo, coordenados pela ABC
(MILANI, 2017).

Este periodo marca uma dréstica diminuicdo dos gastos com cooperacao, visto que, se
no triénio 2011-2014, foram gastos R$11,9 bilhdes, no biénio 2014-2016, foram gastos R$3,9
bilhGes, quase trés vezes menos (IPEA, 2018). Neste periodo, também, o foco passa a ser a
melhoria de vida dos mogambicanos, fazendo com que o Brasil gaste R$61,8 milhGes com o
pais, deixando o Haiti, tradicional parceiro, apenas em terceiro lugar, com R$44,4 milhdes
(IPEA, 2018).

A partir deste cenario, o presente trabalho se foca nas cooperagdes técnicas do tipo —
sul- sul (CSS), também chamadas de cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento
(CPTD), voltadas para a disseminacdo das politicas publicas brasileiras na América Latina,
visto que, conforme imagem baixo, sdo as coopera¢Ges mais relevantes nos ultimos anos e

que seguem a premissa adotada pela ABC de priorizar a vizinhancga geogréfica:
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Figura 7: Cooperagdo brasileira na América Latina em nimero de atividades
por area de atuacao e pais parceiro, 2014
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Fonte: MILANI, 2017

O principal objeto da cooperacdo CPTD entre Brasil e América Latina é a
transferéncia de politicas sociais consideradas bem —sucedidas e o reforgo das capacidades
institucionais (MILANI, 2017). O funcionamento das cooperacdes entre o Brasil e seus
vizinhos latino-americanos se da através de grupos de trabalho de cooperagédo técnica e de
projetos (MILANI, 2017). No Caribe os principais paises que recebem cooperacdo do Brasil
sdo: Cuba, Republica Dominicana e El salvador. JA& na América do Sul, o Equador é o
principal parceiro do Brasil, seqguido por Bolivia e Suriname (MILANI, 2017).

Um exemplo de CPTD de Administracdo Pablica foi a oferta, por parte da ABC, em
2011, de dois cursos da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) através da Escola
Ibero-Americana de Administracdo e Politicas Publicas (EIAAPP), 6rgdo criado com a
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finalidade de ofertar articular e coordenar o intercambio de informagOes e experiéncias e de
promover a sinergia na formagdo de gestores publicos (MILANI, 2017). Além disto, o setor
de saude também se destaca dentro das CSS, principalmente na transferéncia horizontal de
politicas publicas para a saude (PAPI E MEDEIROS, 2015).

Assim, hd em execucdo trés projetos de cooperagdo tecnica em administracdo publica
na América do Sul, conforme quadro a seguir:

Quadro 4: Projetos de Cooperacdo Técnica para Administracédo Pablica em Execucgédo

Fim

Inicio |

Projeto Objetivo

Assisténcia O projeto visa contribuir para o
Técnicaem fortalecimento institucional do Banco
Apoio ao Central do Suriname (CBVS) por meio da
Suriname | 12/2011 | 12/2019 Fortalecimento realizacéo de capacitacéo e do
Institucional do compartilhamento de experiéncias bem-
Banco Central sucedidas e melhores préaticas do Banco
do Suriname Central do Brasil (BCB).
Suportar despesas relacionadas com a
coordenacdo de CTPD, em todos 0s seus
Subprojeto de aspectos, quer consultorias, dirias,
04/2012 12/2022 coordenacdo passagens, missdes, treinamento, material
(CTPD) de consumo e permanente servicos de
terceiros e outras, de forma a potencializar
a execuc¢do da cooperacao técnica prestada.
Suportar despesas relacionadas com a
coordenacdo de CTPD, em todos 0s seus
Coordenagéo de aspectos, quer consgltorias, diarias, _
07/2013 | 07/2023 CTPD passagens, missdes, treinamento, material
de consumo e permanente servicos de
terceiros e outras, de forma a potencializar
a execucdo da cooperacao técnica prestada.

Fonte: ABC, 2019

Analisando-se 0 quadro acima, percebe-se que todos 0s projetos ainda em execucao
foram iniciado durante o governo Dilma e que possuem um viés técnico, de auxilio ao Banco
Central de um dos paises mais pobres do continente, bem como de coordenacao dos projetos
de cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento.

A partir da apresentacdo do cenario geral e atual das cooperacdes técnicas para a
Administracdo Publica na América Latina, os proximos subcapitulos buscam entender suas

variacgoes dentro dos governo Lula, Dilma e Temer.

39



3.1.LULA: AUTONOMIA PELA DIVERSIFICACAO

Luiz In4cio Lula da Silva assume a presidéncia da republica, pela primeira vez, em
2003 dando forte importancia a Politica Externa e ao projeto de um pais relevante no sistema
internacional, mudando a sua énfase, sem que houvesse uma ruptura significativa com os
paradigmas historicos da politica externa brasileira (VIGEVANI E CEPALUNI, 2007).

Esta mudanca é percebida logo no primeiro més de governo, no qual o presidente opta
por participar tanto do Forum Econdémico Mundial, quanto do Férum Social Mundial,
demonstrando a importancia de se incorporar o elemento de justica social nas propostas
econdmicas e de construcdo de uma nova ordem mundial (AMORIM, 2005).

Desta forma, a literatura aponta que a politica externa de Lula foi um reflexo das
posicBes politicas do Partido dos Trabalhadores (PT), do qual Lula é membro fundador
(VIGEVANI E CEPALUNI, 2007). Isto significa dizer que Lula construiu sua estratégia de
politica externa, ao lado de uma equipe que viria Ihe acompanhar durante o primeiro e o
segundo mandatos: Celso Amorim, como Chanceler; Marco Aurélio Garcia, como assessor
especial da presidéncia para assuntos internacionais e Samuel Pinheiro Guimardes como
Secretario das Relacdes Exteriores do MRE, e que esta foi pautada pela busca de coordenacéo
politica com paises em desenvolvimento e emergentes, principalmente RUssia, india, China e
Africa do Sul, e se focando na América do Sul, o que mostra alinhamento com as ideias do
PT, de reorganizacdo do sistema mundial (VIGEVANI E CEPALUNI, 2007).

Sendo um assunto caro ao presidente e ao seu partido, este deu um carater fortemente
pessoal e carismético a diplomacia. Também pautou os interesses da mesma sob uma ética
nacionalista que buscava prestigio internacional e contestava a hegemonia das potencias
mundiais, simbolizadas pelas na¢fes membras do Conselho de Seguranca da ONU
(RICUPERO, 2010). Desta forma, a estratégia brasileira para a politica externa passou a
primar pela independéncia, pelo estimulo as aliancas e arranjos, ndo se importando tanto com
o0s resultados econdémicos e comerciais das parcerias e pelo estilo critico de se pensar o
sistema internacional (RICUPERO, 2010). Vigevani e Cepaluni (2007, P.282) concordam ao
afirmarem que: “Lula da Silva procurou inserir o Brasil no cendrio mundial acentuando
formas autonomas, diversificando os parceiros e as opgoes estratégicas brasileiras.”.

Assim, na defesa de um sistema internacional que favoreca o equilibrio e a
multipolaridade (RICUPERO, 2010), nasce a principal estratégia de Lula para a politica

externa: a “Autonomia pela Diversificagdo”. Tal estratégia buscou reforcar a cooperagao Sul-
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Sul para equilibrar as relacbes com os paises do Norte e, desta forma, aumentar o
protagonismo internacional do Brasil (VIGEVANI E CEPALUNI, 2007).

Tais fatos ocorrem em meio a um cenario bastante promissor. Durante os anos do
governo Lula (2003 — 2010), o Brasil estava vivendo a descoberta das reservas de petréleo do
Pré- Sal, que viria aumentar a importancia estratégica do pais no sistema internacional, bem
como a aceleragdo do crescimento, a estabilidade econémica frente a crise de 2008 e o
reconhecimento internacional de suas politicas publicas de transferéncia de renda
(RICUPERO, 2010).

Internacionalmente, o cenario também era animador: até 2008 a economia mundial
vivia uma fase de expansdo devido aos baixos juros e ao preco das commodities
(RICUPERO, 2010). Em 2008, no entanto, a grande crise econdmica mundial ndo afeta tanto
0S paises emergentes, 0 que abre espaco para a emergéncia da China, bem como da
substituicdo do G7 pelo G20 na coordenacdo da economia global e marca o advento dos
BRICS (RICUPERO, 2010).

Cabe ressaltar que, para Lula, as relacbes diplomaticas com as potencias do Norte,
principalmente com os EUA, continuam importantes, porem, ndo sdo as unicas alternativas
para atingir as metas diploméaticas e econdmicas que o Brasil busca (VIGEVANI E
CEPALUNI, 2007).

Ao longo de seus dois mandatos, Lula sofreu muitas criticas quanto a sua estratégia de
politica externa, de foco diferente. Uma das criticas vem do fato de o presidente considerar a
China como uma economia de mercado, mesmo com a discordancia da FIESP, o que
demonstra, e reforca, uma das principais acusa¢fes quanto a estratégia: a de que o governo
ndo ouvia determinados setores da sociedade civil para formular sua estratégia de politica
externa (VIGEVANI E CEPALUNI, 2007).

Cabe ressaltar, no entanto, que as politicas domésticas de transferéncia de renda bem
sucedidas tornaram as atengdes do mundo para o Brasil, que passou a ser cada vez mais
requisitado para compartilhar tais politicas, através das cooperaces (MILANI, 2017). Desta
forma, tem-se que durante o governo Lula foram iniciados 26 projetos de CTPD na éarea de

administracdo publica para a América do Sul, conforme quadro a seguir.
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Quadro 5: Projetos de Cooperacao Técnica para Administracao Publica Durante o Governo Lula

Inicio | Fim Projeto Objetivo
Proyecto Sistema Eletronico de Contrataciones -
04/2003 | 04/2004 Estatales
Misséo de Prospecgdo para Elaboragéo de
Projetos de Cooperacéo Técnica nas areas de )
Equador 11/2005 | 12/2005 Microfinancas e Reestruturagdo de Bancos
Publicos entre o Brasil e 0 Equador.
05/2006 | 05/2008 | Sistema Eletrdnico de Contratacéo de Estatais
. Missdo de especialistas uruguaios ao Brasil para
Urugual 08/2006 | 09/2006 visita técnica na area de inclusdo digital.
Capacitacdo de Diplomatas Sul-Americanos na
08/2006 | 09/2006 Avrea de Cooperagio Técnica.
Missdo de detalhamento de projetos nas areas
de Agricultura e Pecuéria,Educagdo,Governo
. Eletronico, Formacéo Profissional,Satde,
Uruguai 09/2006 | 10/2006 Cultura,Meio Ambiente e Pequenas Empresas
no ambito do Programa de Cooperagdo Técnica
Brasil e Uruguai.
12/2006 | 12/2006 Capacitagdo em Solg%\a/llocde Controversias na
Ampliar e fortalecer o Programa de Cooperacao
Misséo de Detalhamento de Novos Projetos de Técnica Bilateral Brasil-Equador, com énfase nos
Equador 03/2007 | 03/2007 Cooperacédo Técnica entre Brasil e Equador. setores de agropecudria, salde, governanca
eletrdnica e desenvolvimento social.
Vit ecricas o Niorace | JOSI 0 B s osee e
Administragdo Pablica — Conhecimento da - A g
Equador 11/2007 | 11/2007 Experiéncia Brasileira em Escolas de conhecimento dNa experiéncia bra_snelrg em es:colas
. X e de administracdo publica, com vistas a criagdo de
Administragao Publica. " .
uma "Escola de Governo" no Equador.
Apoio ao Fortalecimento do Processo de
Planejamento, Formulagdo, Aprovagéo e Contribuir para a implementag8o do sistema
Avaliagdo das Prioridades do Governo nacional de compras publicas do Equador e 0
Equador 03/2008 | 04/2008 Equatoriano: Fortalecimento do Sistema de fortalecimento dos processos de planificacdo,
Compras Publicas e Planejamento Orcamentério formulacdo e aprovagdo orcamentéria.
— Atividade Preliminar
Contribuir para a harmonizagao dos marcos de
. - A interoperabilidade de governo eletrdnico do Brasil
Argentina 07/2008 | 08/2009 Interoperabilidade de Governo Eletrdnico e da Argentina, bem como para a capacitagéio de
agentes envolvidos na tematica em ambos 0s paises
Participacdo de Técnicos Equatorianos no
Equador 08/2008 | 09/2008 | “Congresso Internacional Sociedade e Governo
Eletrénico — CONSEGI”
Participacao de Técnicos Venezuelanos no
Venezuela | 08/2008 | 10/2008 | “Congresso Internacional Sociedade e Governo
Eletronico — CONSEGI”
Participacao de Técnicos Paraguaios no
. “Congresso Internacional de Software Livre
Paraguai 11/2008 | 01/2009 para a gestdo publica — Free Software Rio
2008”
. Apoio ao Programa Multisetorial Desnutri¢do O objetivo do projeto é apoiar o Programa
Bolivia 12/2008 | 11/2010 Zero Multisetorial Desnutrigdo Zero na Bolivia.
Miss&o de elaboracdo e acompanhamento de
Paraguai 04/2009 | 06/2009 projetos de cooperacio técnica entre Brasil e
Paraguai
Missdo para assinatura, negociacéo e
. elaboracdo de projetos de cooperagdo em
Urugual 05/2009 | 08/2009 educacéo, saide e meio ambiente com o
Uruguai
Particinacio de representantes brasileiros na VI A presente atividade isolada visa elaborar novos
Colémbia 05/2009 | 07/2009 pag P projetos de cooperacgdo técnica nas areas de meio

Reunido do GT de Cooperacéo Brasil-Colémbia

ambiente, agricultura, salde, protecdo a
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propriedade industrial, energia e turismo, com
vistas ao fortalecimento dos recursos humanos da
administracdo publica da Colémbia.

08/2009

10/2009

Missdo de Especialistas Brasileiros para
Detalhamento de Projetos de Cooperagdo

Missdo de especialistas brasileiros para
detalhamento de projetos de cooperagéo técnica.

Coldmbia

11/2009

02/2010

Visita de delegacdo colombiana ao Brasil para
aprovacdo final e assinatura de projetos de
cooperacao.

A atividade visa a visita da delegagdo da Colémbia
ao Brasil para assinatura dos projetos de
cooperagao nas areas de energia, agricultura,
pesquisa agricola e hidrologia.

Paraguai

11/2009

12/2012

"Transparéncia E Desenvolvimento Da
Capacidade Dos Governos Locais"

Consolidar proposta de projeto Projeto de
Cooperacdo Trilateral Brasil Japdo em Beneficio
do Paraguai na area de “Transparéncia e
Desenvolvimento da Capacidade dos Governos
Locais”

Paraguai

02/2010

04/2010

Misséo de Prospecgdo para a Reformulagéo do
Projeto Apoio ao Fortalecimento do Gabinete
Civil da Presidéncia da Republica do Paraguai

A atividade isolada foi desenvolvida para
apresentar ao Diretor de Tecnologia do Ministério
do Interior do Paraguai os programas
desenvolvidos pela Companhia de Informética do
Parand (CELEPAR): (i) Sistema de Identificacéo
Civil, CIV, para a emisséo de cédulas de
identidade; e (ii) Sistema de Registro Policial, SRP,
para o cadastro de detentos.

Paraguai

03/2010

12/2012

Fortalecimento Da Transparéncia E
Desenvolvimento Da Capacidade Dos Governos
Locais

Projeto voltado para apoio a 6 municipios do
Paraguai por meio da capacitacdo de servidores
municipais em técnicas desenvolvidas pelo IMAP
de curitiba de administracdo Publica, gestdo e
prestacao de servicos a populagao.

MERCOSUL

09/2010

12/2010

Reunido de Coordenadores Nacionais do SGT
10 do MERCOSUL

Esta Atividade tem como objetivo apoiar a vinda
de dois colaboradores paraguaios para uma reunido
preparatdria sobre relagdes do trabalho e
previdéncia social com coordenadores nacionais
dos quatro paises do MERCOSUL, que sera
realizada em S&o Paulo - SP, no proximo dia 17 de
setembro.

Paraguai

09/2010

12/2010

Missdo técnica para identificacdo e elaboracédo
de projeto de cooperagdo técnica com 6rgdos de
assessoria juridica

Prestar apoio técnico ao Governo paraguaio
visando a elaboracéo de proposta de cooperagéo
técnica que contribua para o aperfeigoamento do

processo de elaboragdo normativa e assessoria
juridica ao chefe do governo.

Peru

11/2010

11/2010

Missdo para participacdo na Comissao
Viceministerial de Integracdo Fronteiriga

O objetivo desta atividade isolada é viabilizar a
participacdo na reunido da Comissao
Viceministerial de Integracdo Fronteirica entre
Brasil e Peru.

Colémbia

12/2010

02/2011

Missao Técnica para Identificagdo e Elaboragdo
de Projeto de Cooperagdo Técnica com Orgaos
de Assessoria Juridica.

A Atividade Isolada teve por objetivo permitir a
realizacéo de reunides técnicas, em Bogotd, entre
representantes das Assessorias Juridicas da
Presidéncia da Republica de ambos os paises.
Durante os encontros, avangou-se na discussao
acerca de futuro projeto de cooperagao que permita
intercambio de conhecimentos sobre processos de
elaboracdo de atos juridicos por parte dos
Presidentes da Republica e de métodos de
assessoramento que contribuam para aproximar as
necessidades do poder Legislativo as restri¢des do
Poder Executivo.

Total

26 projetos

Fonte: ABC, 2019

A partir da analise do quadro acima, percebe-se que a autonomia pela diversificacdo se

faz presente também na estratégia voltada para as cooperagdes, pois, somente em um tipo de

cooperacéo, trabalhou-se com oito paises diferentes. Além disto, tem-se que, das cooperacoes
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firmadas durante este governo, duas foram no campo juridico, duas foram de capacitagdes,
sete foram sobre governo eletrénico e novas tecnologias, um foi no campo financeiro, outro
foi de apoio ao programa de combate a desnutricdo da Bolivia, um foi sobre integracédo
fronteirica, sete foram para fortalecimento de relacdes e detalhamento de projetos, um foi uma
reunido de coordenadores do Mercosul, quatro foram sobre gestdo publica, focando-se na
transparéncia, e um foi uma visita técnica 8 ENAP.

Este grande nimero de cooperacdes, de paises cooperados e de diferentes temas de
projetos, vai de encontro a politica exterior de Lula, marcada pelas relagdes com um nimero
maior de paises que seus antecessores, buscando levar temas sociais, como o combate a fome,
ao centro das discussbes internacionais. Também ¢é importante ressaltar o projeto de
cooperacdo na area da transparéncia, visto que, o tema ganhou grande importancia durante o
governo Lula, vide o fortalecimento da Controladoria Geral da Uniéo.

Desta forma, a teoria de Putnam (1988) que defende que a politica externa esta
interligada a politica interna, pois uma influencia na outra, se faz importante para o
entendimento dos fatos, pois, percebe-se, a partir do quadro acima, que os projetos executados
durante o governo Lula buscaram refletir sua politica interna, como uma forma de leva-la para
0 exterior, de forma a defender seu novo projeto de governo.

A partir do exposto sobre as CTPD executadas durante os dois governos Lula, parte-se
para a analise acerca do tema no governo Dilma, buscando entender se, houveram mudancas

ou se, de fato, o Itamaraty permaneceu insulado.

3.2 DILMA: CONTINUIDADE OU MUDANGCAS?

Dilma Rousseff, entdo ministra da Casa- Civil e responsavel pelo Plano de Aceleracao
do Crescimento (PAC) durante o governo Lula, é eleita para o cargo de Presidente do Brasil
em 2010. A mesma viria a ser reeleita para o cargo nas elei¢cbes de 2014. Durante a
campanha, Lula apoiou abertamente Dilma, o que levou a uma ideia de que o novo governo
seria marcado por tracos de continuidade, especialmente em sua politica externa (OLIVEIRA
E SILVEIRA, 2015).

Soma-se a isto, o fato de boa parte da burocracia do MRE ter sido mantida no novo
governo, vide a manutencdo de Marco Aurélio Garcia no cargo de assessor especial da
presidéncia para assuntos internacionais e do nucleo de diplomatas alinhados ideologicamente

com 0 governo e, mais precisamente, com a politica externa focada nas relagdes sul — sul do
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governo Lula, os chamados autonomistas, em altos cargos dentro do MRE (SARAIVA, 2014,
OLIVEIRA E SILVEIRA, 2015).

Desta forma, com o advento de Dilma ao poder, Antdonio Patriota, diplomata de
carreira e, entdo Secretario Geral do MRE, assume o posto de chanceler tendo como mote a
manuten¢do do que se chamou “multipolaridade benigna”, ou seja, o reconhecimento de que o
poder ndo esta mais nas médos apenas de uma ou duas poténcias, mas sim de uma estrutura
multipolar (BRICS, 2011). .A gestdo do chanceler também é marcada pela manutencdo das
relacBes Sul — Sul estabelecidas no governo Lula, mas retomando as relagcbes com as ditas
poténcias tradicionais (EUA e Unido Europeia) e pela forte defesa dos direitos humanos, tema
caro a presidenta (BRICS, 2011). Também compBem o0s objetivos de politica externa do
governo o desenvolvimento através da diversificacdo de parceiros (vide a multipolaridade ja
citada) e a afirmacdo do pais como lider regional (CORNETET, 2014).

Se, em uma primeira vista, 0s objetivos e diretrizes da politica externa brasileira
permaneceram as mesmas do governo Lula, 0 mesmo ndo se pode dizer da forma como a
politica externa foi conduzida. Ao contrario de Lula, Dilma ndo lancou méo da chamada
Diplomacia Presidencial (CORNETET, 2014; SARAIVA, 2014) e adotou uma postura
impessoal com relacdo ao tema (BRICS, 2011), o que pode ser avaliado a partir de uma rapida
analise acerca das viagens presidenciais, que diminuiram em 55% se comparadas ao segundo
governo Lula (CORNETET, 2014).

Outra inflexao percebida foi a diminuicdo do orcamento do MRE, bem como de uma
dréstica oferta de vagas para 0 CACD: de 430 no segundo governo Lula, para apenas 104 no
primeiro governo Dilma (CORNETET, 2014), sendo apenas 18 no ano de 2014, o menor
namero em mais de 20 anos (SARAIVA, 2014).

Tal fato € justificado pelo conturbado cenario internacional e doméstico que
permearam 0s dois mandatos da presidenta. Cervo e Lessa (2014) explicam estas conjunturas.
Segundo o estudo apresentado pelos autores, até 2010 o Brasil nutria no exterior uma imagem
de pais emergente e dindmico, porém, isto estava profundamente ligado a estabilidade
econbmica e politica, bem como uma politica externa assertiva, que soube ler o cenario
internacional, durante os governos Lula. Dilma, em sua postura de administradora falhou em
ndo dialogar com a sociedade e ndo apresentar novas ideias para um cenario internacional
permeado pela diminuigdo da procura por commodities (CERVO E LESSA, 2014).

Assim, a economia se retraiu e 0 governo ndo apresentou novas estratégias para o

comercio exterior, nem mesmo conversou com o0s industriarios para ouvir novas ideias
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(CERVO E LESSA, 2014). Internamente, o governo da presidenta € marcado pelo
crescimento da maquina publica, o que diminuiu a eficiéncia e os indicadores econdémicos do
pais, levando a uma grande desconfianca por parte dos investidores domésticos e
internacionais (CERVO E LESSA, 2014). Soma-se a isto as manifestacfes de 2013, o
protagonismo de China e Russia dentro dos BRICS, a Primavera Arabe, que forgcou uma
ruptura com as politicas que vinham sido desenvolvidas para o Oriente Médio, os altos gastos
com 0s megaeventos esportivos de 2014 e 2016 e o sistema politico de coalizdo partidaria,
que desloca facilmente a governabilidade e faz com que partidos e individuos consigam tirar
proveito proprio da politica (CERVO E LESSA, 2014).

A coalizdo partidaria permeia todo o governo Dilma, pois, sua candidatura so se torna
viavel com a coligacdo entre PT, partido da presidenta, e PMDB, partido de seu vice, Michel
Temer, e sigla com maior nimero de filiados (CORNETET, 2014). Neste conturbado cenario,
Dilma sofre um processo de impeachment, em 2016, e V& seu vice assumir o poder, 0 que sera
tratado no proximo capitulo.

Apds apresentacdo da conjuntura internacional e doméstica que marcaram o0s dois
governos Dilma, parte-se para uma analise mais especifica de sua politica externa. Ndo ha um
consenso na literatura sobre o tema, se houve uma continuidade as estratégias internacionais
adotadas por Lula, ou se houveram rupturas (OLIVEIRA E SILVEIRA, 2015), a Unica ideia
que permeia diferentes textos é a de retracdo da PEB, bem como do abandono da estratégia
“ativa e altiva” de Amorim e da adog¢do de uma postura mais reativa (SARAIVA, 2014).
Pautasso e Adam (2014) complementam a autora ao afirmarem que o governo Dilma
apresentou mais continuidade que mudancas em relacdo ao governo Lula, 0 que os autores
chamam de autonomismo com diferencas de énfase.

Desta forma, tem-se que os dois mandatos foram permeados pela consolidacdo da
UNASUL, fortalecimento ao MERCOSUL e continuidade a CELAC, demonstrando um foco
na América Latina (OLIVEIRA ESILVEIRA, 2015). Também h& uma maior presenca em
organismos internacionais multilaterais, uma defesa da integracdo sul —americana e a criacdo
do banco dos BRICS, que foi ameagada pelo acordo bilateral assinado entre China e Russia
em 2014 (CERVO E LESSA, 2014).

Ha também duas propostas divergentes para a América Latina convivendo e
competindo: a Alianga Bolivariana para a América (ALBA) e a Alianga do Pacifico, uma

representando ideais esquerdistas e a outra representando o neoliberalismo, com uma vertente
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de direita (OLIVEIRA E SILVEIRA, 2015). Tal fato se torna preocupante no momento em
que o Brasil assiste a aproximacao do Paraguai com a Alianca do Pacifico.

Isto ocorre, pois, em 2012, em decorréncia do processo de impeachment do entdo
presidente Fernando Lugo, o Paraguai € suspenso do Mercosul por desrespeitar a clausula de
democracia do bloco. Em contrapartida, mesmo sem a ratificacdo por parte do Senado
Paraguaio, o Bloco aceita a Venezuela e passa a té-la como pais-membro (CERVO e LESSA,
2014).

Em 2013, outro episddio marca negativamente a politica externa de Dilma e Patriota: o
auxilio prestado pelo encarregado de negdcios Eduardo Saboia ao senador boliviano Roger
Molina para que esta conseguisse sair de seu exilio na embaixada brasileira em La Paz em
direcdo ao Brasil (OLIVEIRA e SILVEIRA, 2015). Tal fato culminou com a demisséo de
Patriota e sua substituicdo pelo entdo embaixador do Brasil na ONU, Luiz Alberto Figueiredo
(CORNETET, 2014).

Segundo Israel e Simdes (2013), tal fato ndo alterou os rumos da politica externa, pois,
a mesma continuaria em segundo plano, dado os problemas internos enfrentados pela
presidenta, bem como seu foco na reeleicdo e na campanha de 2014.

Desta forma, percebe-se que durante os dois mandatos a presidenta volta sua atengéo
para a esfera doméstica (SARAIVA, 2014), o que pode ser explicado sob a luz dos estudos de
Putnam (1988), que indicam que as esferas doméstica e interna da politica sdo interligadas,
sendo que uma influéncia a outra. Neste caso, 0 governo precisou voltar-se para a politica
doméstica, relegando a politica externa para um segundo plano.

Curiosamente, em meio as dificuldades enfrentadas por Dilma frente aos cenarios
internacional e doméstico e a sua politica externa de viés reativo, as cooperagdes técnicas com
paises da América do Sul apresentaram um aumento em relacdo ao governo Lula: no primeiro
mandato de Lula foram estabelecidos apenas 71 projetos pela ABC, sendo 70% concluidos até
2006 (ultimo ano de seu primeiro mandato). Em periodo equivalente, de 2011 a 2014
(primeiro mandato Dilma), foram estabelecidos 260 projetos, sendo 82% destes finalizados
(OLIVEIRA E SILVEIRA, 2015).0 foco dos projetos de cooperacdo técnica durante o
primeiro mandato de Dilma foram os projetos ligados a area da Defesa, que totalizaram 140
projetos (OLIVEIRA E SILVEIRA, 2015).

Ademais, quanto aos projetos de cooperagdo técnica para paises em desenvolvimento

(CTPD) para a area de administragdo publica voltados para a América do Sul, foram iniciados
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12 projetos, 14 a menos que seu antecessor, Lula, sendo todos em seu primeiro mandato e
tendo um percentual de 85% destes finalizados, conforme tabela a seguir:

Quadro 6: Projetos de Cooperagao Técnica em Administracdo Pablica na América do Sul Criados no Governo

Dilma

Pais | Inicio Fim Projeto Objetivo

Capacitagdo de técnicos paraguaios em Capacitar técnicos do Governo paraguaio no uso e

ferramentas de governo eletrénico - Ease |1 desenvolvimento em ferramentas livres de
9 comunicagdo e de portais

Elaborar e detalhar novos projetos de cooperagdo
técnica no ambito do Programa de Cooperagdo
Brasil-Equador, nas areas de fortalecimento
institucional e modernizacéo do estado, inclusdo
social, agropecudria e saide.

Capacitar técnicos do Governo paraguaio no uso e
desenvolvimento em ferramentas livres de
comunicagdo e de portais
Apoiar a assinatura de protocolo de intengdes entre a
Missdo de Prospecgdo de Projetos de ABC e 0 CODESUL, contribuindo de forma
Cooperacdo Técnica ao Estado do Parana sustentavel com o desenvolvimento local, em suas

esferas econdmicas e sociais.

Transferir para representantes dos paises ibero-
americanos, no &mbito da Escola Ibero-Americana de
Administracéo e Politicas Publicas coordenada pelo
Curso Planeamento Estratégico no Contexto | Centro Latino-Americano de Administragio para o

Ibero-Americano Desenvolvimento (CLAD), conhecimentos e
experiéncias sobre a realidade e os desafios do
planejamento como parte do ciclo de gestéo
estratégica.
. Contribuir para o fortalecimento institucional do
Missdes de Cooperagdo Técnica na Area de | Banco Central do Suriname (CBvS) pela capacitacdo

Paraguai | 01/2011 | 02/2011

Missdo Multidisciplinar para Elaboracdo de

Equador | 01/2011 | 12/2011 Projetos de Cooperacdo Técnica

Capacitacao de técnicos paraguaios em

Paraguai | 01/2011 | 03/2011 ferramentas de governo eletronico - Fase 11

04/2011 | 04/2012

CLAD 09/2011 | 01/2012

Suriname | 09/2011 | 03/2012 | Gestdo Bancaria entre os Bancos centrais do e pelo compartilhamento de experiéncias bem-
Brasil e do Suriname sucedidas e melhores praticas do Banco Central do
Brasil (BCB).

A atividade isolada visa a capacita¢do para uso e
desenvolvimento na ferramenta livre EXPRESSO,
que auxiliard o Governo Paraguaio na modernizagdo
do setor publico, sem que para tal seja necessario
aplicar grande volume de recursos financeiros.

O projeto visa contribuir para o fortalecimento

Capacitacdo de Técnicos Paraguaios em

Paraguai | 12/2011 | 03/2012 Ferramentas de mensageria Expresso

Assisténcia Técnica em Apoio ao institucional do Banco Central do Suriname (CBVS)
Suriname | 12/2012 | 12/2019 Fortalecimento Institucional ao Banco por meio da realizacdo de capacitagdo e do
Central do Suriname compartilhamento de experiéncias bem-sucedidas e

melhores praticas do Banco Central do Brasil (BCB).
Contribuir a definicdo dos critérios que guiardo as
Cooperacdo em Observagdo e missdes de observagdo e acompanhamento dos
Acompanhamento Eleitoral processos eleitorais realizadas pela Unido de Nacdes
Sul-Americanas (UNASUL)
Suportar despesas relacionadas com a coordenagao
de CTPD, em todos 0s seus aspectos, quer
consultorias, diarias, passagens, missoes,
04/2012 | 12/2022 Subprojeto de Coordenagdo (CTPD) treinamento, material de consumo e permanente
servicos de terceiros e outras, de forma a
potencializar a execugdo da cooperacao técnica

UNASUL | 03/2012 | 03/2013

prestada.
Suriname | 05/2012 | 12/2012 Partlc_lp_agac_) do Suriname no_V Forum Participar da “V Forum Ml’r,llsterlal de
Ministerial de Desenvolvimento Desenvolvimento” .

Suportar despesas relacionadas com a coordenagao
de CTPD, em todos 0s seus aspectos, quer

07/2013 | 07/2023 Coordenagdo de CTPD consultorias, diarias, passagens, missdes,

treinamento, material de consumo e permanente
servigos de terceiros e outras, de forma a
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potencializar a execugao da cooperagdo técnica
prestada.

Total 12 projetos

Fonte: ABC, 2019

A partir da andlise do quadro, percebe-se que as CPTD na area de administracéo
publica para a América do Sul realizadas durante do governo Dilma nem sempre foram
bilaterais, tiveram uma diversificacdo de paises e de instituicbes como receptores e se
voltaram n&o tanto para as politicas sociais de transferéncia de renda, conforme no Governo
Lula, mas sim para um viés mais técnico, como a ajuda ao BC de Suriname, o curso de
planejamento estratégico para paises ibero —americanos, bem como a transferéncia de
ferramentas de governo digital para o governo paraguaio. Tais fatos estdo em consonancia
com a retracdo do papel brasileiro no cenério internacional, antes admirado por suas politicas
publicas de transferéncia de renda (ABC, 2017), mas refletem a estratégia do governo Dilma
em investir em &reas de gestéo.

Apds a analise da conjuntura de politica externa do governo Dilma, bem como de suas
acOes de CTPD na area de administracdo publica para a América do Sul, o préximo capitulo
buscara entender se 0o Governo Temer manteve as politicas da presidenta ou apresentou

inflexdes.

3.3 TEMER E A “NOVA POLITICA EXTERNA”

Michel Temer foi eleito em 2010 e reeleito em 2014 para o cargo de vice- presidente
na chapa de Dilma Rousseff. Em meados do segundo mandato, o partido do vice — presidente,
o MDB, lan¢a o documento “Ponte para o Futuro”, no qual expressa diferencas com as
politicas promovidas pelo governo Dilma e sugere solucBes para os problemas enfrentados
pelo pais a época (MDB, 2015).

Em meio a negativa de Dilma e do PT em aceitar tais propostas e coloca-las em
pratica, frente ao cenario internacional desafiador e as dificuldades de interlocugcdo com o
parlamento, emerge o processo de impeachment da presidenta, que culmina com a ascensao
de Temer ao cargo de presidente em 2016 (SILVA, 2019).

Esta troca de governo traz a tona uma nova proposta de Estado, pautada por reformas
de viés ortodoxo que buscam a estabilizacdo da economia brasileira, tais como a reforma

trabalhista e a chamada “PEC do Teto”, na qual os gastos do governo ficam congelados por
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20 anos (SILVA, 2019). Tal governo também € marcado pelo complicado cenario
internacional marcado pela eleicdo de Trump, nos EUA, pelo processo de Brexit e pelo
desaquecimento da economia chinesa, que culminou em uma queda no comércio de
commodities (SILVA, 2019).

O novo cenario internacional, em conjunto com a diferente estratégia de politica
interna, culminam com inflexes na politica externa brasileira, fato esperado, pois, segundo
Putnam (1988), a politica interna e a politica externa séo interligadas e uma influencia a outra.
Desta forma, a politica de externa de Temer nédo fica longe do viés econdmico de seu governo
e passa a priorizar relagcdes de trocas comerciais que possam favorecer o Brasil, apesar de ter
sido relegada a um segundo plano (SILVA, 2019).

Estas inflexdes levam ao que o proprio governo chamou de “Nova Politica Externa”,
gue manteve as prioridades dos ultimos governos, porém, as mudaram de orientacao
(MIRANDA, 2019). Assim, o MRE durante governo Temer é marcado pela gestdo de dois
chanceleres: José Serra, de 2016 até o seu pedido de demissdo em marco de 2017
(MIRANDA, 2019), e Aloysio Nunes, até o final do governo. Ambos os chanceleres eram
senadores eleitos pelo PSDB paulista, quebrando a tradicdo dos mais de vinte anos tendo um
diplomata de carreira na chefia do Itamaraty (MIRANDA, 2019), que rechagavam a ideia de
uma politica externa ligada a ideologia (MIRANDA, 2019), embora esta afirmagdo nunca
tenha sido esclarecida.

Cabe também ressaltar que Serra era o candidato virtual a presidente nas elei¢bes de
2018 e, que se utilizou do cargo de chanceler como uma oportunidade de visibilidade e de
consolidacdo de sua candidatura (MIRANDA, 2019), por isto, em seu mandato as questdes
econdmicas e comerciais Ihe foram t4o caras (CASAROES, 2016).

Logo que assume, Serra pauta sua “Nova Politica Externa” em dez diretrizes de acéo,
sendo elas: a desideologizacdo; democracia e direitos humanos; meio ambiente;
multilateralismo politico e comercial; iniciativas de comércio; negociacdes comerciais;
America Latina (fora do eixo mercosulino); parceiros tradicionais; novos parceiros; e aumento
da produtividade e competitividade (CASAROES, 2016). Tais diretrizes ndo sdo exatamente
novas, Vvisto que, algumas delas sdo extremamente tradicionais dentro da matriz de politica
externa Dbrasileira, tais como: democracia e direitos humanos, meio ambiente e
multilateralismo (CASAROES, 2016).

Outra peculiaridade destas diretrizes é a busca pela desideologizacdo da politica

externa brasileira em contrapartida a adogdo de temas tradicionalmente pautados pelo PSDB,
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partido dos dois chanceleres do governo: as iniciativas de comércio, negocia¢cdes comerciais e
0 aumento da produtividade (CASAROES, 2016). Aqui, é importante ressaltar que a literatura
aponta a busca pela desideologizacdo como uma ideologia por si so, pois, ndo adotar nenhuma
ideologia, se torna uma.

Outra movimentagdo importante foi a transferéncia da APEX, érgdo de promogéo
comercial do governo, do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC) para
a estrutura do MRE, indo ao encontro da politica externa com viés econémico de Temer
(CASAROES, 2016). Este movimento visou ampliar a coordenacdo na area de promocao
comercial.

O viés econdmico também se fez presente nas relacdes internacionais, pois, percebeu-
se que o cenario internacional estava migrando para acordos bilaterais, para tanto, decidiu-se
pelo afastamento da OMC e a busca por relacGes bilaterais, principalmente com a Argentina,
através da criacdo do Mecanismo de Coordenacdo de Politica Bilateral (SILVA, 2019), o que
Dilma ja havia comecado a fazer, vide acordo de livre comércio com o Uruguai, em 2015
(CASAROES, 2016).

Além disto, Temer buscou dar um novo foco ao BRICS, saindo da ideologia Sul-Sul e
buscando o fortalecimento das relagbes comerciais entre os paises membros do bloco
(SILVA, 2019). O mesmo foi feito com a Africa (SILVA, 2019) e com a América do Sul, que
passa a ser o foco de politica externa do governo (MIRANDA, 2019). Fato que pode ser
observado a partir da analise das viagens internacionais feitas pelo presidente: 9 para américa
do Sul, 5 para os BRICS e 3 para 0s EUA, totalizando 27 viagens (SILVA, 2019).

Com isto, a ABC também sofre mudangas. Como meio de se adequar a “Nova Politica
Externa”, sua atuacgdo € revista e seu foco passa a ser a oferta de servicos na América Latina e
na Africa, visando a promocdo do comércio com estas regides (SILVA, 2019). Além disto, a
cooperacdo humanitaria, que antes era realizada por diversos ministérios e organizacgdes, tais
como o Ministério da Saude e o Ministério do Desenvolvimento Social, passa a ser
coordenada pela ABC (ABC, 2019).

A partir do cenario de politica externa do governo Temer, volta-se as agles de
cooperacdo técnica para administracdo publica por ele implementadas durante seu mandato,
como meio de se entender as variagdes que ocorreram durante o0 governo.

Assim, tem-se que entre os anos 2016 e 2018, foram criados trés projetos de

cooperacdo em administragdo publica, conforme quadro a seguir:
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Quadro 7: Projetos de Cooperacao Técnica em Administracdo Publica na América do Sul Criados no Governo

Temer
Pais Inicio Fim | Projeto Objetivo
Suriname | 09/2017 | 08/2019 Fortalecimento do combate a Leishmaniose Baixar os custos do
no Suriname tratamento da doenca
Visita técnica para fortalecimento da gestdo Realizar capacitacdo em
Suriname | 06/2018 | 08/2018 em cooperac¢do Sul-Sul do Ministério dos gestdo da cooperacdo Sul-
Nego6cios Estrangeiros do Suriname Sul para técnicos do BUZA

Apoiar tecnicamente o
fortalecimento institucional
do Instituto Diplomatico do

Suriname (SDI).

Cooperacdo técnica entre Instituto Rio
Suriname | 06/2018 | 08/2018 Branco (IRBr) e Instituto Diplomatico do
Suriname (SDI)

Total 3 projetos

Fonte: ABC, 2019

A partir do quadro acima, percebe —se a diminuicdo dos projetos de cooperagédo
técnica do tipo bilateral Sul-Sul (CSS) de administracdo publica na América do Sul. Além
disto, pode-se verificar que todos 0s projetos possuem um Unico pais receptor, o Suriname, e
gue possuem por objetivos ajudar no combate a Leishmaniose no pais vizinho e fomentar a
gestdo dos 6rgaos que lidam com as relacBes exteriores e com 0s negdcios internacionais.

Percebe — se, com estes projetos, que o foco do governo Temer como um todo em
economia e, mais especificamente, seu direcionamento econémico as relacdes exteriores do
pais, buscando fomentar as exportagdes brasileiras se fazem presentes.

Desta forma, nota-se a grande diferenca entre os focos de politica externa dos trés
governos, bem como da interferéncia que isto trouxe nas a¢fes dos mesmo, neste trabalho
representadas pelas CTPD na area de administracdo publica para a América do Sul: se durante
0 governo Lula foram realizados 26 projetos, em oito paises diferentes e com propostas e
diretrizes completamente diferentes, o natural seria que o governo Dilma mantivesse este
ritmo, por se tratar de um governo com mesmo Vviés ideoldgico e do mesmo partido. O que se
percebeu, no entanto, foi a diminuicdo do numero de projetos (12), bem como do numero de
paises auxiliados (3) e uma mudanca no foco dos projetos: todos tiveram um viés mais
técnico, como o auxilio prestado ao Banco Central do Suriname e a Observacdo nas Elei¢oes
dos paises membros da UNASUL.

De Dilma para Temer a mudanca foi ainda mais drastica, apesar de se tratar de um
governo provisorio e de curta duracdo, Temer lancou apenas trés projetos de CTPD na éarea,
todos com o Suriname e voltados para a promogdo comercial. Tais fatos denotam que o MRE
ja ndo é mais tdo insulado quanto se pensava e voltam as atencdes para as futuras acdes dos
novos governos, bem como de Bolsonaro, eleito em 2018, mas que ainda nao apresentou

nenhum projeto na &area estudada por este trabalho, mas que j& realizou alteragbes na
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burocracia da ABC, transferindo a responsabilidade sobre os projetos de cooperacao social de
volta para os ministérios (ABC, 2019)

4. CONSIDERACOES FINAIS

Como meio de se responder a pergunta — problema que guiou este estudo, organizou —
se a pesquisa a partir de um objetivo geral e trés objetivos especificos. O objetivo geral desta
pesquisa se pauto em entender a variagdo estratégica e operacional da Politica Externa
Brasileira de acordo com o projeto politico de cada um dos trés governos estudados,
utilizando como varidvel de medida os projetos em cooperacdo técnica entre paises em
desenvolvimento.

Desta forma, nota-se que cada um dos trés governos imprimiu caracteristicas proprias
em suas estratégias de Politica Externa, tais como a diplomacia presidencial e as alian¢as Sul
— Sul de Lula, o distanciamento e cenario conturbado de Dilma, e o viés econdémico de Temer.
Cada uma destas caracteristicas e projetos de Estado influenciou no desenvolvimento da
politica externa brasileira, 0 que pode ser percebido através das politicas de cooperacdo
técnica para administracdo publica com foco América Latina, variavel de analise deste estudo.

Durante os anos 2003 a 2018, foram iniciados 41 projetos do tipo e, percebeu-se, ao
longo deste estudo que houveram variacdes de objetivos nas cooperagdes, alterando, assim,
seu Viés estratégico. Desta forma, durante seus dois mandatos, Lula executou 26 projetos de
CTPD no campo de administracdo publica para a América Latina, mantendo sua estratégia de
diversificacdo de parcerias, foi 0 governante que cooperou com 0 maior nimero de paises:
oito. Além disto, seus projetos pareciam nédo ter um foco especifico: se compartilhou projetos
nas areas de programas sociais, como 0 apoio ao programa boliviano contra a desnutrigdo e,
na area de gestdo publica, como no projeto de fortalecimento do 6rgdo de transparéncia de
prefeituras Paraguaias e na implementacao do sistema nacional de compras equatoriano.

Dilma, por sua vez, implementou 12 projetos, sendo trés destes de longo prazo, ou
seja, ainda ndo finalizados. Os projetos apresentados durante o governo Dilma apresentaram
uma reducdo no numero de paises participantes: passou —se de 8 para 3, além de duas
organizacgOes internacionais. Além disto, os projetos apresentados durante este governo
focaram —se no acompanhamento eleitoral de determinados paises, mantendo o foco da
presidenta em uma politica externa pautada pela defesa dos direitos humanos, e no auxilio
econbmico a paises como o Suriname, um dos mais pobres do continente, visto que, foram

realizadas diversas atividades entre o banco central brasileiro e o de Suriname.
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Em seu curto mandato, Temer reformulou a estrutura da ABC passando a
responsabilidade das cooperagdes sociais para dentro do guarda —chuva da agéncia. Seu foco
de politica externa parece ndo ter sido as cooperaces, visto que, apenas trés foram iniciadas
em seu governo, todos ja encerrados e todos para um unico pais: o Suriname. Além do foco
especifico em um pais, seus trés projetos possuiram foco econdémico, tais como o projeto que
visava exportar medicacao brasileira para o tratamento da leishmaniose e os dois projetos de
reformulacdo do Banco Central de Suriname, reforcando a estratégia do presidente em focar
sua estratégia para a PEB neste campo.

Desta forma, pode notar-se que, assim como a formulacdo da politica externa
brasileira, as CTPD também apresentam grandes varia¢fes entre os trés governos, todos em
sintonia com seus respectivos projetos de Estado. Tal fato condiz com a hipotese deste estudo
que indica que o Itamaraty ndo estd mais tdo insulado, vide as oscila¢bes encontradas neste
campo e no sentido estratégico de cada projeto de politica externa.

Em virtude dos argumentos apresentados, entende-se que a presente pesquisa pode
propor um novo Vviés de estudo para um tema tdo caro ao campo de puablicas: o insulamento
burocratico. Desta forma, optou-se por estudar tal fendmeno a partir de exemplos praticos,
tais como as CTPD, que espelham as estratégias de politica externa de um governante, o que
torna a pesquisa relevante no meio académico.

A partir dos resultados obtidos, verifica-se que o estudo sofreu certas restricdes que
acabaram por limitar seus achados. Um exemplo disto € a disponibilizacdo de dados da ABC,
que, em sua biblioteca on —line, ndo disponibiliza todos os relatérios anuais e trienais e o
baixo nimero de estudos acerca da agéncia disponiveis.

Ademais, sugere-se que futuros estudos sobre o tema continuem a comparacgdo entre
os projetos de CTPD em diferentes regides do mundo e em diferentes areas e com
governantes mais recentes, tais como Bolsonaro.

Desta forma, finaliza-se o estudo que permitiu medir o insulamento burocratico do
MRE a partir de uma parte da politica externa de cada governo, seus projetos de CTPD no

campo de administragdo publica para a América do Sul.
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