UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
CENTRO DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIA POLITICA
CURSO DE DOUTORADO

FELIPE FERREIRA DE OLIVEIRA ROCHA

COMPARANDO AGENDAS DIPLOMATICAS:

énfases tematicas de presidentes e de chanceleres brasileiros (1995 —2019)

Recife
2021



FELIPE FERREIRA DE OLIVEIRA ROCHA

COMPARANDO AGENDAS DIPLOMATICAS:

énfases tematicas de presidentes e de chanceleres brasileiros (1995 —2019)

Tese apresentada ao Programa de Pos-Graduagao
em Ciéncia Politica da Universidade Federal de
Pernambuco, na area de concentragdo em
Relagdes Internacionais e linha de pesquisa em
Politica Internacional, como requisito parcial para
a obten¢ao do titulo de Doutor em Ciéncia
Politica.

Area de concentrac¢io: Relagdes Internacionais

Orientador: Prof. Dr. Marcelo de Almeida Medeiros

Recife
2021



Catalogacgdo na fonte
Bibliotecaria Maria do Carmo de Paiva, CRB4-1291

R672c¢

Rocha, Felipe Ferreira de Oliveira.
Comparando agendas diplomaticas : énfases tematicas de presidentes e de

chanceleres brasileiros (1995-2019) / Felipe Ferreira de Oliveira Rocha. —
2021.

163 f. :il. ; 30 cm.

Orientador: Prof. Dr. Marcelo de Almeida Medeiros.

Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Pernambuco, CFCH.
Programa de Pos-Graduagao em Ciéncia Politica, Recife, 2021.

Inclui referéncias.

1. Ciéncia Politica. 2. Brasil — Relagdes exteriores. 3. Diplomacia. 4.
Discursos. I. Medeiros, Marcelo de Almeida (Orientador). I1. Titulo.

320 CDD (22. ed.) (BCFCH2021-019)




FELIPE FERREIRA DE OLIVEIRA ROCHA

COMPARANDO AGENDAS DIPLOMATICAS:

énfases tematicas de presidentes e de chanceleres brasileiros (1995 —2019)

Tese apresentada ao Programa de Pos-Graduagao
em Ciéncia Politica da Universidade Federal de
Pernambuco, na area de concentragdo em
Relagdes Internacionais e linha de pesquisa em
Politica Internacional, como requisito parcial para
a obten¢ao do titulo de Doutor em Ciéncia
Politica.

Aprovada em: 05 de fevereiro de 2021

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Marcelo de Almeida Medeiros (Orientador)

Universidade Federal de Pernambuco

Prof®. Dr®. Mariana Batista da Silva (Examinadora Interna)

Universidade Federal de Pernambuco

Prof. Dr. Carlos Roberto Sanchez Milani (Examinador Externo)

Universidade do Estado do Rio de Janeiro

Prof. Dr. Dawisson Elvécio Belém Lopes (Examinador Externo)

Universidade Federal de Minas Gerais

Prof. Dr. Timothy J. Power (Examinador Externo)

Universidade de Oxford



Aos meus pais.



AGRADECIMENTOS

Gostaria de comegar expressando toda gratiddo ao meu orientador, Marcelo de Almeida
Medeiros. Foram seis anos de um percurso repleto de boas conversas, trabalhos de impacto,
aquisicao de conhecimento e transmissdo de valores que serdo referenciais valiosos para toda
minha futura carreira profissional.

Sou também grato por todo financiamento publico que recebi durante minha formagao
académica: da graduagdo ao doutorado. Assim, agradeco a Coordenagdo de Aperfeigoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) pelos recursos investidos nos anos do mestrado e na
bolsa de doutorado sanduiche e ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPq) pela bolsa de doutorado.

Meus sinceros agradecimentos a todos os professores que tdo gentilmente aceitaram
participar do processo avaliativo dessa tese, seja na qualificacdo ou na defesa, especialmente:
Andreia Steiner, Carlos Milani, Dawisson Belém Lopes, Mariana Batista e Timothy J. Power.

Aproveito também para agradecer aos professores, colegas, amigos e toda a equipe do
Departamento de Ciéncia Politica da UFPE, bem como aos membros do Nucleo de Estudos em
Pesquisa Comparada e Relacdes Internacionais (NEPI) e a todos do Latin American Centre da
Universidade de Oxford. Além disso, agradeco a Rodrigo Barros de Albuquerque por toda a
ajuda durante o término da graduagdo e o decorrer do mestrado.

Essa tese foi escrita em quatro lugares diferentes: em meu antigo apartamento em Recife,
na casa de meus pais no interior da Bahia em Concei¢do do Coité, na Bodleian Library da
Universidade de Oxford e na casa de minha sogra em Limoeiro, interior de Pernambuco. Eu
sou profundamente grato por ter podido perseguir meus sonhos académicos em cada um desses
espacos. Portanto, dedico essa tese para e agradeco aos meus pais, Gilmaria e Fabio Rocha,
pela educagdo que eles batalharam para fornecer a mim e a meu querido irmao, Féabio Filho.
Vocés sdo a minha pedra angular. Também sou grato ao meu companheiro, Thiago Silva, e a
sua familia por terem me acompanhado pacientemente nessa jornada pavimentada de duvidas,
conquistas, ansiedades e realizacdes.

A todos, meu muito obrigado.



Em politica externa, discurso e a¢ao na verdade se complementam e se sobrepdoem.
Frequentemente o discurso ¢ a a¢do e a agdo ¢ o discurso. No caso de um pais como
o Brasil, cuja capacidade de se expressar na esfera internacional por meios de poder
¢ limitada, o discurso diplomatico passa a ser o meio por exceléncia de defini¢do de
politicas, de mobilizacdo de coalizdes de interesses, de transagdo, de busca de
equilibrios (CORREA, 2012, p. 35).



RESUMO

Como as énfases tematicas de Presidentes ¢ de Ministros de Relagdes Exteriores
brasileiros se estruturaram e o que isso indica sobre as visdes desses atores acerca do papel do
Brasil em seara internacional? O propdsito dessa tese € responder a essas questdes a partir de
um conjunto volumoso de dados empiricos (Resenhas de Politica Exterior do Brasil) e a luz de
técnicas robustas de analise textual, como Mineragao de Texto ¢ Analise de Contetudo. Tendo
investigado 1784 discursos de 1995 a 2019, a tese revela padrdes textuais em trés dimensdes:
a) a do time Executivo; b) a do cargo ocupado pelo agente, seja Presidente ou Chanceler; e, c)
a do emissor. Os resultados apontam para um padrao de similaridade que transita por boa parte
dos pronunciamentos e que regimenta uma constante repeticdo de temas ligados a economia, a
comércio, a entidades geograficas, a instituicdes domésticas e internacionais, a figuras
histéricas, a questdes sociais e a referéncias simbolicas e cerimoniais. Paralelamente, foi
possivel identificar particularidades dos cargos e dos emissores, com destaque para o Chanceler
Ernesto Aratjo, que ¢ o principal outlier do Corpus. Nao obstante, por mais que os Presidentes
tenham incluido algumas de suas iniciativas governamentais e ampliado o nimero de mengdes
a vetores domésticos da tomada decisoria, conclui-se que o impacto desse ativismo retdrico
ainda ndo ¢ tdo expressivo a ponto de modificar o repertdrio de longo prazo da diplomacia

profissional.

Palavras-chave: Andlise de Politica Externa. Diplomacia. Discursos. Politica Externa Brasileira.

Text as Data.



ABSTRACT

How were the thematic emphases of Brazilian Presidents and Foreign Ministers
structured and what does this indicate about these actors’ perceptions of the role of Brazil
internationally? The main objective of this doctoral thesis is to answer these questions by
exploring and describing a large set of empirical data named Resenhas de Politica Exterior do
Brasil with different text analysis techniques such as Text Mining and Content Analysis. Having
examined 1784 speeches from 1995 to 2019, the thesis revealed textual patterns for three
dimensions: a) the Executive team; b) the agent’s position (either President or Foreign Minister);
and, c) the speaker. As a result, we identified that the bulk of the speeches was highly similar
and that themes associated with economy, trade, geographical entities, domestic and
international institutions, historical figures, social issues, ceremonial and symbolic references
were constantly repeated. Moreover, the thesis discovered peculiarities that can be explained
either by the agent’s position or by a particular speaker: the main outlier being Foreign Minister
Ernesto Aratjo. Nevertheless, however much the Presidents have attempted to include some of
their governmental initiatives in their utterances and thus expanded the mentions to the
domestic arena of the decision-making process, we concluded the impact of this rhetorical
activism was not expressive enough to modify the long-term repertoire of the Brazilian

professional diplomacy.

Keywords: Foreign Policy Analysis. Diplomacy. Discourses. Brazilian Foreign Policy. Text as

Data.
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1 INTRODUCAO

Como se estruturaram as énfases tematicas de Presidentes da Republica e de Ministros
de Relacdes Exteriores brasileiros? E o que elas indicam sobre as visdes desses dois atores
acerca do papel desempenhado pelo Brasil em esferas internacionais? Essas sdo as duas
perguntas que a tese almeja responder. Ancorado em uma logica inferencial
predominantemente exploratoria e descritiva!, esse trabalho utiliza um banco de dados raro em
pesquisas sobre Relagdes Internacionais (RI), que foi reformatado de modo inédito para obter
resultados que tornam ainda mais robustos os estudos sobre os discursos de decisores da Politica
Externa Brasileira (PEB).

Analisar a arquitetura retorica’ da PEB é fundamental por variados motivos. Primeiro,
a estrutura temadtica que orbita em torno do repertério diplomatico brasileiro €, by default,
limitada. Poucos foram os agentes exdgenos ao Itamaraty que conseguiram alicer¢ar novos
conceitos e prioridades. Destarte, por muito tempo, a PEB tem sido considerada uma politica
de Estado, longa, duradoura, previsivel, com diretrizes coesas, linhas mestras imemoraveis e
focada em um tnico agente (AMORIM NETO; MALAMUD, 2019; BELEM LOPES, 2014;
CHEIBUB, 1989; DE MOURA, 2006; FIGUEIRA, 2010a; LIMA, 1994; MILANI; PINHEIRO,
2017; MIYAMOTO, 2011).

Recentemente, contudo, o Ministério das Relagdes Exteriores concorre com um niimero
maior de atores com recursos e capacidades para influenciar a dindmica decisoria da PEB, tanto
em sua fase de formulac¢do, quanto de implementacdo. Dentre os quais, os Presidentes da
Republica se destacam em termos de poderio institucional, de permissibilidade juridica e de
base de apoio ou de repulsa social. Se no Brasil de outrora era praticamente impossivel

distinguir Politica Externa (PE) de diplomacia®, hoje, a linha de separagio se torna cada vez

I'Vé-se que a tese possui um teor predominantemente exploratorio e descritivo. Ndo busca testar, mas construir
novas hipoteses (hypothesis-generating research) (KING; KEOHANE; VERBA, 1994). Esse trabalho mais
exploratorio e descritivo € particularmente relevante para o subcampo da PEB por causa da lacuna existente na
literatura, que, até onde temos conhecimento, ndo possui um empreendimento empirico sistematico semelhante ao
que aqui se realizou. Para uma discussdo mais profunda acerca das diferencas e qualidades entre pesquisa
exploratoria, descritiva e causal, indica-se a leitura de Gerring (2012).

2 No geral, as seguintes expressdes serdo usadas como sindnimas: arquitetura retdrica, estrutura discursiva,
repertdrio discursivo, enunciados retoricos, arquitetura discursiva, sistema retorico, agenda discursiva, agenda
retorica, prioridades discursivas, agenda expressa, entre outros. Todas almejam transmitir a mesma nogdo de que
cada emissor possui um conjunto de enunciados e prioridades retorico-discursivas quantitativas que o distingue e
o0 aproxima de outros emissores.

3 Como sera discutido nos capitulos posteriores, em teoria, a distingdo entre Politica Externa e Diplomacia é clara
e bem definida. A primeira trata do contetido formulado pelos responsaveis politicos, ao passo que a segunda ¢ a
mera aplicagdo pratica da Politica Externa (DE ALMEIDA, 2019). Nao obstante, na pratica, tem sido
historicamente dificil demarcar uma linha de separagao plausivel entre formulagao e implementagdo, entre Politica
Externa e Diplomacia, uma vez que os atores responsaveis por esse ciclo decisorio frequentemente se confundem
na institui¢do do Itamaraty.
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mais visivel (BELEM LOPES, 2011, 2020; CASAROES, 2012; CASON; POWER, 2009; DE
FARIA, 2012; DE FARIA; BELEM LOPES; CASAROES, 2013; DE SOUZA FARIAS;
RAMANZINI JUNIOR, 2015; MILANI; PINHEIRO, 2013; RAMANZINI JUNIOR; DE
SOUZA FARIAS, 2016).

Gragas a pesquisas qualitativas e historicas, a literatura especializada ja sabe que o
repertdrio diplomatico mudou, que novos temas foram incluidos e outros silenciados. Nao
obstante, ainda € escasso o conhecimento construido sobre as continuidades e rupturas
discursivas a partir de uma logica de énfases/sali€ncias tematicas que questione a posi¢ao do
ator, do cargo e do time decisdrio, bem como seus enquadramentos retoricos* € a longevidade
temporal dos seus conceitos. Precisamente, ¢ esse espago que a tese ocupa e para qual traz
contribuicdes inéditas.

Esse manuscrito encontra suporte tedrico no proprio padrdo de insercao internacional
brasileiro. Por um lado, o pais ja foi visto como um dos tnicos exemplos de poténcia emergente
que confiou em uma estratégia de ascensdo baseada nao no hard, mas no soft power (MARES;
TRINKUNAS, 2016). De modo complementar, sabe-se que, em suas interagdes regionais, 0
Brasil ndo conta nem com recursos materiais de poder bélico (sticks) nem com capacidades
econdmicas de persuasdo (carrots). Consequentemente, precisa construir entendimento mutuo
entre os vizinhos de forma a exercer uma espécie de lideranca conjunta para atuar com base na
hegemonia consensual (BURGES, 2006, 2008, 2013a). Nesse interim, o discurso ¢ um dos
principais instrumentos de trabalho da diplomacia brasileira. Essa ¢ uma das razdes pelas quais
deve-se levar as suas declaragdes a sério e estudar analiticamente como elas se constroem e se
alteram. Isso ¢ fulcral para compreender a projecdo do Brasil no exterior (MARES;
TRINKUNAS, 2016; NOLTE; COMINI, 2016).

O trabalho foca em dois atores que estdo dentro de uma mesma esfera de Poder
(Executivo), mas que possuem um equilibrio de forcas bastante singular e complexo. Conforme
discutido em capitulos posteriores, essa dinamica decisoria foi historicamente marcada pela
forca institucional e pela reputacao do Itamaraty, por um desinteresse generalizado da sociedade
em assuntos estrangeiros e por um grau altissimo de delega¢do presidencial, que independe do
regime politico. Como resultado, a classe dos diplomatas de carreira reuniu forgas, recursos e
capacidades para controlar grande parte dos processos de produ¢do da PEB. Contudo, também

houve periodos em que os Presidentes decidiram exercer o direito de participar ativa e

4 Como se vé, para cumprir com seus fins especificos, a tese adota uma defini¢do organica de (andlise) retdrica.
Entretanto, ¢ preciso reconhecer que essa posigao ¢ limitada e limitante, no sentido em que desconsidera toda uma
riqueza de aspectos poéticos e argumentativos do emissor em favor de se descobrir prioridades tematicas.
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pessoalmente da tomada decisoria, causando fissuras institucionais (BELEM LOPES, 2020;
CASON; POWER, 2009; CHEIBUB, 1989; DE FARIA, 2012; DE FARIA; BELEM LOPES;
CASAROES, 2013; DE MOURA, 2006; DE SOUZA FARIAS; RAMANZINI JUNIOR, 2015;
LIMA, 1994; MILANI; PINHEIRO, 2017; RAMANZINI JUNIOR; DE SOUZA FARIAS,
2016).

Logo, o mito académico da convergéncia intrinseca do Poder Executivo para politica
exterior se dissolveu. Entretanto, ainda hd poucos trabalhos que buscam apreender as razoes,
meios e finalidades por tras dessa nova logica decisoria. De acordo com Rafael Duarte Villa no
prefacio do livro de Ariane Figueira, a literatura especializada conhece bem mais sobre os
efeitos das decisdes tomadas do que sobre o processo decisorio que as originou (FIGUEIRA,
2011). Isso ¢ bastante danoso, tanto para a academia, que acaba por ndo dominar em sua
totalidade as caracteristicas por tras da PEB; quanto para a sociedade civil, que ndo consegue
acompanbhar, controlar e imputar responsabilidade aos atores envolvidos em praticas originadas
a partir de um ciclo pouco estudado.

A prudéncia pede para que ja se responda a um dos principais questionamentos que a
abordagem aqui tomada pode sofrer: se sdo os Presidentes quem escolhe e indica os seus
proprios Ministros, entdo, ndo seria Obvio que apenas individuos com perfis similares e
alinhados ao projeto presidencial seriam favorecidos? Nao necessariamente, ja que nao faltam
exemplos histdricos das conturbadas relagdes entre Presidentes e Chanceleres brasileiros e até
mesmo da insubordinacdo desses para com aqueles.

Pode-se lembrar de San Tiago Dantas que, na Conferéncia de Punta del Este em 1961,
recusou deliberadamente telefonemas do primeiro-ministro Tancredo Neves e do Presidente
Jodo Goulart para, assim, ndo precisar seguir as instrucdes que lhe seriam dadas no sentido em
fazer concessdes aos Estados Unidos da América (EUA). Ele preferiu manter suas convicg¢des
com base na Politica Externa Independente (PEI) do que seguir as orientac¢des politicas de seus
superiores. Semelhantemente, pode-se citar as vezes em que o Chanceler Neves de Fontoura,
nos anos de 1950, resistiu as diretrizes do Presidente Vargas que desejava assegurar capacidades
nucleares ao Brasil. Ou, ainda, lembrar das diversas obje¢des dos diplomatas em implementar
politicas colonialistas desfavoraveis a paises africanos em favor de se manter intacta a alianga
entre Antdnio Salazar e o regime militar brasileiro (BELEM LOPES, 2018; RICUPERO, 2017).
Mais recentemente, essa divergéncia cognitiva entre Presidentes e Chanceleres foi identificada,
de forma mais visivel, na relacdo desenvolvida entre Dilma Rousseff ¢ Antonio Patriota,
inclusive com “vdrios relatos de desacordos publicos e privados entre ela e o Ministro das

Relacdes Exteriores” (CASAROES, 2014, p. 95).
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A tese explora e descreve a retorica diplomatica brasileira a partir de trés dimensdes. A
primeira € a perspectiva agregada do time chamado de Foreign Policy Executive (FPE). Por ter
sido por muito tempo vista como uma politica de Estado, insulada e sedimentada no repertério
diplomatico, ¢ provavel que haja um grau elevado de continuidade discursiva que ndo depende
do cargo ou do emissor. Por essa razdo, as énfases gerais da PEB sdo primeiro descobertas. Isso
auxilia na identificagdo de padrdes e de referenciais para comparar similaridades e diferencas
discursivas nos dois outros niveis analiticos.

Nessa primeira perspectiva, as seguintes questdes sdo respondidas: Quais foram os
nomes proprios mais comuns da agenda do Executivo e como eles coocorreram? Quais sdo as
expressoes mais provaveis de serem ditas na esfera doméstica e na externa? Quais foram os
termos mais especificos de cada continente? E como os principais 1éxicos coocorrem?

A segunda dimensdo ¢ baseada no cargo e se propde a descobrir quais foram as
prioridades discursivas de Presidentes e de Chanceleres separadamente. Partindo dos achados
do conjunto anterior, o desafio € revelar tracos e tendéncias especificas de cada cargo. Sendo,
entdo, possivel entender como a posi¢do do emissor pode interferir em suas praticas retoricas.
Além disso, serdo descritos pares de Presidentes e Chanceleres que mais se aproximam e que
mais se distanciam em énfases temadticas e verificado como cada cargo expressa diferentes
visdes sobre o papel do Brasil em seara exterior.

Nomeadamente, as perguntas respondidas sdo: Quais os vocabulos mais especificos de
Presidentes e de Chanceleres? Quais as expressdes mais provaveis de serem ditas por cada
cargo? Quais nomes proprios mais comuns de cada cargo? Como os principais termos de
Presidentes e de Ministros coocorrem? Como os cargos se distinguem, retoricamente, ao
discursar sobre defesas, deveres, necessidades e obrigacdes do Brasil? Quais paises foram mais
ou menos mencionados por cada cargo?

A terceira e ultima dimensdo separa os discursos de acordo com seus respectivos
emissores e busca apreender a influéncia deles na inclusdo e exclusdo de pautas discursivas da
PEB. Dessa forma, os resultados conseguem indicar quais agentes contribuem mais ou menos
para os achados e como eles podem ser influenciados por variaveis conjunturais e estruturais
da época em que os pronunciamentos foram feitos. Além disso, permitem evidenciar tragos e
idiossincrasias da retorica de cada ator. E nessa dimensdo que as seguintes questdes sdo
respondidas: Quais as expressdes mais especificas de cada emissor? Como eles podem ser
agrupados em termos de similaridade estatistica (cluster hierdrquico e analise de

correspondéncia)?
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O banco de dados da tese se denomina Resenhas de Politica Exterior do Brasil e ¢ um
conjunto de arquivos textuais disponibilizados pelo Itamaraty por meio da Fundagao Alexandre
de Gusmao (FUNAG). Nele, estd reunido uma ampla gama de textos (Corpus) que varia de
1995 a 2019° e que envolve temas relacionados com a PEB da época. Embora disponivel para
amplo acesso, poucas publicagdes o utilizaram de modo sistematico. A tese ocupa esse espago
e vai além. Um dos problemas que pode explicar o escasso uso dessa fonte de informagdes ¢
seu formato. Todos os discursos estdo reunidos por semestre em arquivos PDF que sdo pesados
e de dificil manipulacdo. Contudo, para essa pesquisa, a base de dados foi desagregada,
reconstruida e nela adicionadas metainformagdes que permitem consultas mais rapidas e
eficientes.

Para além dessa introdugdo e da conclusdo, a tese esta distribuida em capitulos que
tentam ser mais organicos possiveis. Os trés primeiros sdo de natureza tedrica, ao passo que os
trés ultimos mais analiticos. O capitulo inicial explica em qual campo do saber o manuscrito se
posiciona e encontra justificativa. Nele, sdo incorporadas discussdes sobre a Anélise de Politica
Externa (APE), sobre como abordar a interacdo entre atores politicos e atores burocraticos na
PE, sobre o conceito de FPE, sobre a teoria dos papeis (role theory) e a importancia de analisar
agendas expressas, discursos e fatores ideacionais. Provém daqui a maior parte dos conceitos e
dos ferramentais tedricos que permite questionar as dindmicas existentes entre lideres e
diplomatas na formulacgdo e execucdo da politica exterior.

O segundo capitulo amplia essas discussdes € as transplanta para a realidade decisoria
da PEB. O objetivo ¢ expor se e como as explicagdes tedricas levantadas anteriormente se
aplicam para o contexto do Brasil. Desse modo, sdo discutidos os papeis do Itamaraty, da
formagdo de diplomatas de carreira e do Ministro de Relagdes Exteriores na consolidagdo de
diretrizes e linhas mestras de longo prazo da PEB. Em seguida, uma sec¢do discute como os
Presidentes se inseriram nesse processo decisorio e como passaram a atuar mais ativamente e
trazer projetos pessoais e partidarios para a tomada decisoria. No final das contas, o proposito
¢ contrapor a genealogia dessas duas tradigdes.

O terceiro capitulo expande e aprofunda as discussdes sobre a PEB a partir da logica

presidencial. A grande diferenca ¢ que, enquanto o anterior foca nas especificidades decisorias,

5 A tese utiliza dados que abrangem do segundo semestre de 1995 ao primeiro semestre de 2019. Embora, 4 luz da
historia politica brasileira, essa periodizacdo possa ser vista como exotica, ela abarca os principais protagonistas
do fendmeno da diplomacia presidencial no Brasil e vai além. Consegue, portanto, ainda que com alguns limites,
contrastar o ativismo de Presidentes como FHC e Lula com o comportamento quase que inercial de outros atores.
Ainda assim, ¢ bom enfatizar que, futuros trabalhos, precisam partir do empreendimento feito nessa pesquisa de
tese e avancar para, entdo, explicar, pelo menos, todo o periodo da Nova Republica Brasileira.
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esse objetiva dar maiores detalhes sobre os principais eventos, conjunturas, contextos e
estruturas de cada gestdo em suas particularidades. A finalidade ¢ dupla: sintetizar o periodo
historico (1995 a 2019) e trazer informagdes sobre o background de cada emissdo discursiva.
Isso sera basilar para compreender os resultados encontrados no decorrer da pesquisa.

No quarto capitulo, a metodologia estd detalhadamente apresentada. As suas segdes
explicam como o banco de dados foi obtido e reconstruido, quais sdo suas caracteristicas
descritivas e como se deu o processo de operacionalizagdo de cada ferramental tedrico
apresentado ao longo do texto. Dessa forma, estdo asseguradas a transparéncia, a replicabilidade,
a validade e a explicagdo da logica por tras das decisdes e critérios dessa pesquisa.

No capitulo cinco ¢ quando os resultados da tese sdo apresentados. Ele se divide em trés
partes em que cada uma representa uma dimensdo analitica, seja a do time Executivo, a do
cargo ou a dos emissores. Por fim, os debates se encerram com um capitulo cujo escopo sera
conectar as discussOes tedricas e histéricas da APE e da PEB com os achados empiricos,

encontrando pontos de divergéncia e de convergéncia entre essas partes.
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2 ANALISE DE POLITICA EXTERNA

Este capitulo apresenta instrumentos tedricos e conceituais provenientes da APE.
Almeja especificar em qual esfera do saber a tese se localiza, demonstrar as origens de alguns
dos pressupostos adotados em seu desenho de pesquisa, bem como as inspiragdes por tras dos
ferramentais analiticos utilizados para medir a agenda expressa dos tomadores de decisdo. O
texto se estrutura em trés partes. Primeiro, alguns conceitos sdo definidos e sera realizado um
breve tragado do perfil histérico da APE como subcampo das RI. A se¢@o seguinte explica o
conceito de Executivo da Politica Externa, o FPE, e sua aplicabilidade para a tese. Por fim,

encerra-se com a discussdo sobre agendas expressas na APE.

2.1 CONCEITOS, PERCURSO E DEBATES
2.1.1 Conceitos e Percurso

Nesta tese, as seguintes defini¢des de trabalho® sio adotadas: Politica Externa é a soma
das iniciativas tomadas oficialmente por um ator independente nas RI, que geralmente, mas
nem sempre, sao Estados soberanos (HILL, 2016). Diplomacia ¢ um método de gerenciamento
e operacionalizacdo do conteudo da politica exterior (DE ALMEIDA, 2019). E a APE ¢ o estudo
detalhado do comportamento desses atores independentes no Sistema Internacional (ALDEN;
ARAN, 2016).

Em sua vertente anglo-saxonica’, a APE se originou em reagdo® ao reducionismo”’
defendido por realistas estruturais. Foram pioneiros os seguintes trabalhos: a) Pre-theories and

theories of foreign policy por James Rosenau em 1966; b) Decision making as an approach to

¢ Apesar de existir varias definigdes de Politica Externa e de Diplomacia (algumas mais ou menos classicas), a
tese optou por utilizar essa conceituagdo em especifico por ser coerente com a abordagem empirica utilizada ao
longo da analise dos dados.

7 Por haver uma multiplicidade de vetores que precisam ser levados em consideragio e colocados em perspectivas
critico-analiticas, seria necessario formar ndo uma, mas varias linhas temporais que sdo, por sua vez, simultaneas
(mas nem sempre paralelas) para, assim, poder criar uma narrativa mais verossimil da APE. Isso, por seu turno,
demanda o esfor¢o de uma tese; nao apenas um capitulo de uma. Por esse motivo, deixa-se claro que, aqui, se esta
narrando sinteticamente a historia de apenas uma vertente do subcampo. Vertente que, por sua vez, ¢ a que mais
influenciou o desenho de pesquisa dessa tese.

8 Para ser mais preciso, desde suas origens, a APE oscilou entre cooperagio e conflito no didlogo com as teorias
de RI, sendo possivel afirmar a existéncia de uma relagdo dialética entre esses dois campos, havendo uma espécie
de jogo de soma positiva para ambas zonas do saber.

° Estimulados pelas publicagdes de Kenneth Waltz, um grupo significativo de analistas passou a defender que a
causa primeira e primaria das a¢des estatais apenas poderia ser encontrada com a andlise das interagdes sist€émicas
e que, portanto, os Estados deveriam ser vistos como bolas de bilhar cujo o conteido/material interno ndo deveria
importar tanto, para a Ciéncia Politica e para Relagdes Internacionais, quanto os seus movimentos externos
(MORIN; PAQUIN, 2018; SALOMON; PINHEIRO, 2013; WALTZ, 1996).
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the study of international politics por Snyder, Bruch e Sapen em 1963; e, ¢) Man-milieu
relationship hypotheses in the context of international politics e The ecological perspective on
human affairs with special reference to international politics por Harold e Margaret Sprout em
1956 e 1965, respectivamente (FIGUEIRA, 2011; HUDSON, 2005; HUDSON; VORE, 1995).

Em Rosenau, deu-se inicio a Comparative Foreign Policy Analysis. Esse projeto buscou
produzir generalizacdes causais por meio de andlise estatistica, pressupostos behavioristas e
gigantescas bases de dados, como Dimensions of Nations, Interstate Behavior Analysis e
Comparative Research on the Events of Nations. Ja Snyder, Bruch e Sapen simbolizaram o
comeco da tradi¢do analitica hoje conhecida como Foreign Policy Decision Making. Aqui, os
meandros decisorios e as atuacdes dos agentes politicos formam o angulo primério de analise.
Por fim, desde cedo, os aspectos cognitivos, contextuais e ideacionais dos lideres e de seu
ambiente decisorio foram prioridades das obras de Harold e Margaret Sprout que estabeleceram
a perspectiva chamada de Foreign Policy Context (ALDEN; ARAN, 2017; FIGUEIRA, 2011,
HUDSON, 2005; HUDSON; VORE, 1995; MORIN; PAQUIN, 2018).

Pode-se separar a APE em duas geragdes. A primeira surgiu nas décadas de 1960 a 1980
e estruturou a logica argumentativa que ainda hoje compde o mainstream do subcampo. A
segunda se formou nas décadas de 1980 a 1990 em tom de critica aos pesquisadores
behavioristas e foi essencial para pluralizar, expandir e aperfeigoar a APE tedrica e
empiricamente (FIGUEIRA, 2011; HUDSON, 2005; HUDSON; VORE, 1995; MORIN;
PAQUIN, 2018).

Ha quem defenda que existe uma terceira geracdo de analistas que, a partir dos anos
2000, tenta rearticular o subcampo para torna-lo mais sofisticado. Para tanto, adotam uma visao
menos rigida de causa e efeito e do alcance das teorias. Igualmente, beneficiam-se da nogao de
multicausalidade, da renovada aten¢do dada a desenhos de pesquisa descritivos e exploratérios,
do emprego de métodos mistos e de uma perspectiva mais cética dos beneficios de algoritmos
computacionais. Além disso, tentam lidar com classicos desafios do subcampo, dos quais: o seu
exacerbado vinculo com a realidade anglo-saxonica, a caréncia de estudos sobre temas
transnacionais, ideacionais e de governanga global e seus baixos niveis de replicabilidade e de
rigor metodologico (BRUMMER; HUDSON, 2015; GARRISON et al., 2003; MORIN;
PAQUIN, 2018).

Com mais de meia década de historia, a APE acumulou pontos de divergéncias que
precisam ser lidados pelos interessados em empregar seus artefatos conceituais. Alguns desses
topicos interferem diretamente nos rumos tomados na tese. Serdo, portanto, tema da proéxima

subsecao.



23

2.1.2 Debates

O debate sobre niveis de analise ¢ endogeno ao proprio surgimento da disciplina de RI.
Afinal de contas, em um primeiro momento, ela se apoiou no mito da existéncia de uma Grande
Divisdo entre esferas doméstica e externa e s6 depois tratou de questionar, mitigar e reformular
esse axioma (DEVETAK; BURGE; GEORGE, 2012). Para isso, foi fundamental o modelo
estabelecido por Robert Putnam de two-level games, que sintetizou, tedrica e conceitualmente,
processos decisorios internos e externos tipicos da maior parte das mesas de negociagdes
multilaterais (HILL, 2016; PUTNAM, 1988).

Se, por um lado, o radicalismo por tras do mito da Grande Divisdao ¢ danoso ao bom
entendimento dos eventos multilaterais; por outro, afirmar a inexisténcia de uma distingao entre
assuntos domésticos e externos ¢ ingénuo, na medida em que os Estados-nagdo ainda sdo
formados com base em comunidades politico-culturais palpaveis que constrangem e/ou
beneficiam os seus respectivos cidaddaos (HILL, 2003). Vantajoso mesmo ¢ considerar os niveis
como uma escala continua que pode ser mais ou menos fuzzy a depender do objeto em andlise
e que deve ser examinada a partir de uma perspectiva tedrica pluralista (HILL, 2016).

Os niveis de andlise podem ser vistos como constructos humanos ou até mesmo como
institui¢cdes. Foram concebidos para modular interagdes, reduzir incertezas e assegurar graus
minimos de previsibilidade e de estabilidade, conforme sugere a metafora das instituigdes como
regras do jogo (BREUNING, 2007; NORTH, 1990). Se segmentados em imagens — tal qual
proposto por Waltz!® — ndo devem ser tidos nem como opostos intocaveis € nem como uma
entidade infragmentavel. Ao invés disso, mais analiticamente util seria tentar decompor as
imagens em vetores parcimoniosos e generalizaveis que permita com que a politica externa seja
entendida a partir de uma trajetoria didatica, similar ao cléassico ciclo de politicas publicas,

conforme a Figura 1.

10 Kenneth Waltz foi responsavel por popularizar as chamadas trés imagens das RI (individuo, Estado e Sistema
Internacional) e, consequentemente, indicar que a separagdo entre niveis interno e externo promove um binarismo
reducionista que ndo ¢ util como reflexo da realidade complexa das relagdes interestatais. Paradoxalmente, de
modo reducionista, ele favorecia o nivel estrutural em detrimento da politica externa dos Estados.
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Figura 1 — Ciclo da Politica Exterior
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Fonte: Morin; Paquin (2018, p. 42).

No diagrama apresentado pela Figura 1, a APE lida com seis diferentes etapas decisorias
e trés escalas contextuais: a individual, a governamental e a social. O ciclo comeg¢a com a
apresentacdo do problema por parte do ator (geralmente o Executivo) ou dos agentes
interessados e capazes de produzir alguma interven¢do decisoria. Em seguida, a questdo pode
ser fixada na agenda governamental de modo que se produzam interpretacdes do que se deve e
de como se deve ser decidido. Na terceira fase, as visdes ja apresentadas tendem a ser resumidas
em opgdes e recomendagdes politicas que sdo classificadas segundo seus graus de viabilidade,
de custo e de interesse (MORIN; PAQUIN, 2018).

A partir dai, os responsaveis pela decisdo formulam, como em qualquer outra politica
publica, um plano de a¢do que serd implementado pela burocracia responsavel. Deve-se lembrar
que a implementac¢do ndo ¢ algo prosaico, pois depende da discricionariedade do burocrata que,
por seu turno, possui um calenddrio proprio e, se interessado, pode avancgar ou retardar uma
decisdo a ponto de torna-la vidvel ou ndo. Geralmente, a implementagdo a nivel internacional
também vai depender de todo constrangimento tipico do jogo de forgas estruturais que atua
sobre os Estados. Na sexta fase, ocorre a avaliagdo dos frutos gerados pela politica. Em um
cenario ideal, ¢ quando se registram as licdes aprendidas, os éxitos e fracassos (ALLISON;
HALPERIN, 1972; DREZNER, 2000; MORIN; PAQUIN, 2018).

Como em todo arquétipo, a realidade se encontra simplificada e contorcida em estagios
utilitaristas e artificiais. Embora pareca ser um ciclo linear e incremental, na pratica, ele se
aproxima de um evolving spiral em que os agentes interferem na tomada decisoria,
retroalimentam o processo e alteram as probabilidades em favor de ou contra uma determinada

opcao (MORIN; PAQUIN, 2018).
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A proposito, essa referida questdo sobre como os atores formam os seus interesses
politicos e interferem na tomada decisoria perpassa umbilicalmente pela discussdo sobre a
racionalidade na APE. Tema esse que envolve uma historica e complexa cadeia de argumentos
que permeia as Ciéncias Sociais e que tem fortes vinculos com visdes filosoficas e sociologicas
da realidade. Na APE, especificamente, o assunto ganha nuances e posicionamentos variados.
Por um lado, h4 o modelo econdmico classico cujo argumento ¢ que os seres sao movidos com
base na maximiza¢do de sua utilidade e, portanto, decidem a partir de célculos estratégicos e
matematicos para diminuir perdas e aumentar ganhos. Para os adeptos da racionalidade limitada
(bounded rationality), entretanto, os atores tomam decisdes constrangidos por recursos
informacionais e cognitivos e procuram atalhos heuristicos que os permitam reduzir a
complexidade da realidade e, assim, decidir de forma coesa com sua visdo de mundo. A
racionalidade ocorre em termos marginais (BREUNING, 2007; HILL, 2016; MORIN;
PAQUIN, 2018; OPPERMANN, 2014; OPPERMANN; SPENCER, 2013).

J& a teoria cibernética propde, grosso modo, que se rotule como racional as decisdes que
evitam o cenario de minima utilidade, uma vez que alcangar o ponto matematico ideal ¢é
irrealizavel. Por fim, a teoria poliheuristica surgiu como um meio termo entre racionalistas e
reflexivistas, na medida em que propde duas fases decisorias. Na primeira, os atores eliminam
opgdes inaceitdveis a partir de diversos critérios, inclusive a subjetividade e a ideologia. Na
segunda, decidem com base no cdalculo de utilidade maxima das escolhas restantes
(BREUNING, 2007; HILL, 2003; MORIN; PAQUIN, 2018).

Em discussdes posteriores ainda nesse capitulo, serd visto que o desenho dessa pesquisa
e sua operacionalizacdo metodoldgica se sustenta em pressupostos que provém diretamente da
no¢ao de racionalidade limitada. Os decisores sdo considerados, nesse trabalho, como
heuristicamente orientados e, por consequéncia, suas agdes, decisdes e, até mesmo, discursos
refletem questdes de alta, média e baixa saliéncia. Para tratar melhor desse tema, a préxima
secdo foca no nivel do ator e de suas interconexdes via perspectiva do FPE. Em seguida, a
ultima parte do capitulo direciona os debates para o espago dado aos fatores ideacionais, com
especial aten¢do para a relevancia de se explorar a saliéncia tematica nos pronunciamentos de

PE e na constituicdo da agenda expressa dos agentes politicos.

2.2 FOREIGN POLICY EXECUTIVE

Uma das peculiaridades da APE ¢ a sua feliz insisténcia em considerar a tomada de

decisdo como sendo um processo dependente das ideias e dos interesses de distintas unidades
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que podem ser segmentadas e analisadas tanto de forma individual quanto interacional
(BREUNING, 2007). Para tanto, os varios blocos e componentes decisorios precisam ser
apreendidos em sua real importancia. Isso ¢ bastante complexo, pois requer um exame preciso
sobre papeis juridicos, regulamentos institucionais, interesses pessoais ¢ dindmicas de grupos
que se intercalam a conversagdes e reunides paralelas e secretas ao escrutinio publico (MORIN;
PAQUIN, 2018).

Para vencer parcialmente esses obsticulos, os pesquisadores tentam identificar a
unidade de decisdo definitiva (ultimate decision unit). Isto €, a instancia que possui tanto a
habilidade de gerir recursos governamentais direcionados a politica exterior, quanto a forca
suficiente para evitar que suas decisdes sejam facilmente revertidas por outras unidades
politico-governamentais (HERMANN; HERMANN, 1989). Adotando essa perspectiva, os
caminhos decisorios podem ser classificados segundo seus niveis de centralizacao.

Desse modo, ¢ possivel conceber trés cenarios decisérios. Um em que predomina as
orientacdes de um lider central (Predominant Leader). O cenario de Single Group, em que um
sO grupo ou institui¢do centraliza a tomada decisoria. E, por fim, um contexto em que a
deliberacdo politica ocorre em um campo de pluralidade autébnoma de atores (Multiple
Autonomous Actors) e sem um 6rgao cuja autoridade seja mais abrangente do que os outros (No
Overarching Authoritative Body) (HERMANN; HERMANN, 1989).

Para capturar a articulag@o existente entre politicos e burocratas durante a formulacao e
a implementac¢do da PE ¢ util a nog¢do de Executivo da Politica Externa ou FPE. Esse conceito
permite teorizar o perfil formado pelos diferentes modos de associagdo entre os Chefes de
Governo e os Chanceleres.

A sigla FPE foi usada por Christopher Hill em 1991 em uma obra que analisa as decisdes
de gabinete do Reino Unido em seis casos criticos ocorridos entre 1938 e 1941. Na ocasido, o
autor propoe entender o Gabinete Britanico (British Cabinet) e a politica externa britdnica como
esferas insepardveis e altamente dependentes da acdo, dos constrangimentos e dos interesses

dos agentes politicos. Nesse sentido, ele conclui que:

In the first instance, foreign policy (perhaps more than any other issue-area) was
supervised on a daily basis by the departmental minister (in this case the Foreign
Secretary) and the Prime Minister working together. This team can be termed the
'foreign policy executive'. It was subject to its own internal tensions and was
imbalanced by the power of one side to hire and fire the other, but in general it
represented the element of political leadership in the process of making foreign
policy. The Prime Minister was not, therefore, alone inside the Cabinet (HILL, 2008,
p- XVIID).
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Para Hill, ¢ preciso desconfiar de explicagdes que propdem uma dominancia
deterministica do formulador da PE sobre o seu implementador. Segundo ele, o FPE nao pode
ser visto como homogéneo e unissono, sendo mais verossimil considerd-lo como resultado de
um equilibrio dialético entre forgas e interesses em que o comportamento dos atores dentro do
time ¢ determinado pela sua propria a¢do e a dos outros nas varias rodadas do jogo decisorio
(HILL, 2008). Vale salientar que o FPE nao se limita ao lider politico e ao burocrata diplomatico,
pois também podem ser incluidos na equipe decisoria outros ministros, como o da defesa,
economia, comércio, etc. (HILL, 2003).

Em obras posteriores, Hill expande seu nivel de teorizagdo ao categorizar as relagdes

possiveis entre a figura do Chanceler e a do Chefe de Governo em trés modelos, mostrados na

Figura 2.
Figura 2 — Modelos de Relacdes entre Chefe do Governo e Chanceler
—)[ + }—»{ Coesdo e continuidade |
Igualdade
Isolamento e/ou antagonismo ‘
wv)
9 Controle do funcionario ‘
a Ministro das RE subordinado
g Concentracdo do poder e arrogancia ‘

Funciona bem se a divisdo do
trabalho for bem definida

Ministro das RE assertivo

Funciona mal se houver concorréncia
e/ou falta de competéncia

03 69 G

Fonte: Elaborado com base em Hill (2016, p. 68).

Segundo classifica o autor, os Chefes de Governo e os Chanceleres podem se articular
em trés tipos de relacionamentos (igualdade, subordinagdo e assertividade) cada um podendo
levar a efeitos positivos ou negativos; na figura, simbolizados pelos sinais de mais (+) ou de
menos (-). Se as personalidades de ambos sdo semelhantes ou se ha confianga entre si, ¢ mais
provavel estabelecer-se uma entidade decisoria forte e continua, como foram Truman e
Marshall, Nixon e Kissinger, Geisel e Azeredo da Silveira. Por outro lado, uma relagao de forcas
iguais pode, negativamente, levar ao antagonismo e dificuldades de comunicagdo, como em
Churchill e Eden, Mitterrand e Cheyson ou Kohl e Genscher (HILL, 2016).

Uma segunda possibilidade ¢ quando o Chanceler acaba subordinado pelo Chefe
Politico. De acordo com o autor, esse modelo funciona bem quando a autoridade eleita precisa

controlar a burocracia e converter o Ministro em mais um funciondrio publico dentro de seu
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escrutinio. Entretanto, como consequéncia negativa, ha uma alta possibilidade de concentracdo
de poder, assim como de decisdes arrogantes e falhas. De fato, isso aconteceu nas relagdes entre
Eden e Lloyd, Saddam Hussein e Tariq Aziz, Putin e Lavrov. Por fim, o terceiro modelo ocorre
quando o Chanceler consegue desenvolver um papel mais assertivo. Isso funciona bem quando
ha maturidade comunicacional e divisdo de tarefas e de expectativas. Caso contrario, leva a
rivalidades e queixas mutuas. Exemplos de relagdes positivas sdo Reagan e Schultz, Attlee e
Bevin. Exemplos de efeitos negativos sdo encontrados em Kohl e Genscher, Clinton e Warren
Christopher, Julia Gillard e Kevin Rudd (HILL, 2003, 2016).

Apesar de cometer certos reducionismos, o principal mérito desses trés modelos ¢ tentar
abrir a caixa preta da PE do Executivo e chamar atengdo para a relevancia de teorizar a natureza
das relacdes entre Ministros de Relagdes Exteriores e Chefes de Governo, criando categorias
que devem ser testadas e aperfeicoadas. Como se pode notar, o conceito de FPE depende dos
vinculos entre atores politicos e atores burocraticos de um modo geral, algo que foi resumido

em imagens por Aberbach, Putnam e Rockman em 1981 e mostrado na Figura 3.

Figura 3 — Imagens das Relagdes entre Burocratas e Politicos

IMAGENS

v ¢ y {
Policy / Administration Facts / Interests Energy / Equilibrium The Pure Hybrid
v v v v
Separagdo das esferas politica Participagdo deciséria matua Participagdo deciséria matua

Sem distingdes visiveis

e administrativa com divisdo de tarefas com distingdo de interesses

Fonte: Elaborado com base em Aberbach, Putnam e Rockman (1981).

A primeira imagem (Policy/Administration), defendida por nomes como Max Weber e
Woodrow Wilson, prevé uma completa separagdo entre fungdes politicas e administrativas.
Aqui, politicos deveriam focar em atender aos interesses do eleitorado a que representa, ao
passo que os burocratas devem se preocupar com a boa aplicacdo das politicas formuladas. A
imagem II (Facts/Interests) aceita que, em certas conjunturas, os burocratas tomam parte, assim
como os politicos, da tomada deciséria. Entretanto, ainda existe uma divisdo de trabalho em
que os segundos estdo mais atentos aos interesses e aos valores e os servidores publicos mais
preocupados com fatos e com o conhecimento cientifico (ABERBACH; PUTNAM;
ROCKMAN, 1981).

A terceira imagem (Energy/Equilibrium) modula um cenario de equilibrio em que

ambos 0s atores se engajam na defesa de interesses proprios. Todavia, eles ndo necessariamente
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se igualam, ja que os burocratas gerenciam interesses de clientelas institucionais especificas,
ao passo que os politicos mediam interesses mais difusos. Por fim, o modelo do puro hibrido
(IV) afirma haver pouca ou nenhuma distin¢do entre politicos e burocratas, devido ao que os
autores chamam de burocratizacdo da politica e politizacdo da burocracia (ABERBACH;
PUTNAM; ROCKMAN, 1981).

Em assuntos de PE, a literatura que lida com as relagdes entre politicos e burocratas no
processo decisorio enfatiza duas grandes temadticas: a lideranga politica e a politica burocratica.
No tocante a lideranca na defini¢do de rumos de PE, os analistas primeiro questionam até que
ponto os individuos sdo responsaveis pelas decisdes e se € mesmo possivel credita-los pelas
acdes ou se, no final das contas, estdo apenas reagindo a condigdes estruturais dadas a priori.
Em resposta, os pesquisadores incluem tanto atributos pessoais, quanto institucionais no centro
das discussdes (BREUNING, 2007; MORIN; PAQUIN, 2018).

No caso dos atributos pessoais, destacam-se dimensdes cognitivas, psicologicas e
emocionais que moldam e diferenciam cada ator politico em sua especificidade. Gragas ao
behaviorismo na Ciéncia Politica (CP) e RI, os pesquisadores consideram cada vez mais a
inclusdo de fatores ideacionais como relevantes ao célculo decisdrio. Por extensdo, hoje se
medem tragcos cognitivos das mais distintas formas, como: a abordagem neocldssica das
perceptions and misperceptions dos lideres, as medidas tipologicas que tentam caracterizar o
agente segundo seu grau de ambigdo, de vocacdo, de disposicdo, de fortuna e virtu, de
consisténcia e complexidade cognitiva, bem como seus niveis de atividade e reatividade, sua
visdo negativa ou positiva, complexa ou simplista do mundo, entre outros (BREUNING, 2007;
DYSON, 2006; GALLAGHER; ALLEN, 2014; HILL, 2003; MORIN; PAQUIN, 2018;
NEACK, 2018; SHANNON; KELLER, 2007).

Outra faceta dos estudos sobre o tema atribui maior foco ndo no lider, mas no exercicio
de liderar. De modo mais preponderante, tem-se a tese das duas Presidéncias (the two-
presidencies thesis). Inicialmente proposta por Wildavsky (1966, p. 23) com a famosa primeira
frase de seu artigo: “The United States has one president, but it has two presidencies”, ela
estabelece que os Presidentes dos EUA ndo apenas agem de modo distinto ao tomar decisdes
para os cendrios doméstico e externo, mas também apresentam uma taxa de sucesso muito
menor na primeira esfera do que na segunda.

Embora tenha sido densamente testada, avaliada, defendida e criticada, essa tese sugere
que a Presidéncia ¢ uma entidade conflitante, heterogénea, as vezes incoerente e, acima de tudo,
com uma alta carga de disputa por poder entre os atores, sejam politicos ou burocratas. Além

do mais, refor¢a a importancia de separar os distintos comportamentos politicos dos agentes ao
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lidarem com questdes de cunho doméstico e com assuntos mais voltados a esfera internacional
(CANES-WRONE; HOWELL; LEWIS, 2008; FLEISHER et al., 2000; LEWIS, 2008).

Quanto aos debates sobre politica burocratica, ndo seria prudente ignorar os trés
modelos de Allison em sua pesquisa sobre a Crise dos Misseis de 1962. Grosso modo, o
primeiro arquétipo (Rational Policy) se vincula a visdo utilitaria do ator racional e unitario, do
Estado como guardido do interesse nacional (ALLISON, 1969; ALLISON; HALPERIN, 1972).
Esse paradigma ¢ similar a imagem Policy/Administration demonstrada anteriormente pela
Figura 3.

O modelo II (Organizational Process) mantém a ideia de existéncia do Estado como
entidade unitaria. Porém, a agdo se segmenta em varias agéncias que juntas precisam produzir
decisdes para problemas comuns. Embora necessaria, a coordenacdo interinstitucional ¢
profundamente complexa, ja que cada organizacdo produz seus proprios procedimentos
operacionais, as Standard Operating Procedures (SOP). Tratam-se de instru¢des e/ou formas
de atuacgdo que cada 6rgdo acaba construindo para encaminhar e lidar com as diferentes pautas
que precisam resolver. Por um lado, SOPs trazem beneficios institucionais como rotinas
previsiveis e asseguradoras de hierarquias. Por outro lado, também conduzem ao pensamento
unico e a uma constante repeticdo de processos que levam as organizagdes a inércia, a baixa
adaptabilidade, ao descarte de informagdes sensiveis e/ou contraditérias, a pouca abertura a
criticas, a negligéncia e as decisdes quiméricas ou pouco efetivas (ALLISON, 1969; ALLISON;
ZELIKOW, 1999).

Para essa tese, entretanto, o0 modelo mais importante € o 111, o da Bureaucratic Politics.
Nele, ndo mais se pressupde a existéncia de um Estado unitério. A decisdo ¢ tomada de forma
competitiva entre agéncias e individuos que lutam para estabelecer autonomamente a sua visao
de mundo, a SOP priorizada em sua institui¢do e o atendimento de seus interesses particulares.
Cada burocrata e cada lider possuem ambigdes proprias e ndo necessariamente associadas com
o problema a ser decidido. E nesse modelo que o agente humano, seus papeis, habilidades,
fisiologismos, posigdes, recursos e capacidades mais importam. Afinal de contas, considera-se
que “where individuals sit in the process determines in large part the faces of the issue that they
see and helps to determine the stakes that they see involved and hence the stand that they take”
(HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006, p. 15-16).

O Presidente ¢ peca central, responsdvel por concretizar e/ou atenuar diferentes
interpretagdes do interesse nacional, podendo amenizar ou consolidar diferentes missdes
organizacionais. Cria-se uma espécie de jogo em que tende a ganhar quem consegue sussurrar

aos seus ouvidos (HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006). Ressalte-se também a importancia
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das declaragdes publicas como ferramenta politica que podem ser usadas tanto em favor dos
Presidentes, quanto das burocracias. Por conseguinte, ¢ bom frisar que discursos ndo sdo
ferramentas prosaicas de a¢do. Ao contrario, sdo formas importantes de sinalizacdo, repreensao,
recompensa e direcionamento; especialmente quando os pronunciamentos envolvem atores que
fazem parte de uma relagdo principal-agente, como ¢ o caso de Chefes de Governo e Ministros

de Relagoes Exteriores. Dessa maneira:

Presidents often find that the most effective way to settle an ongoing bureaucratic
squabble is with a public statement (...) In some cases the president seeks in a speech
not to settle an ongoing bureaucratic dispute (...) but to set an entirely new direction
for the foreign policy of his administration (HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006,
p. 197).

Apesar dos pontos de pressdo por parte do poder presidencial, as burocracias também
possuem estratégias particulares e decisivas na tomada decisoria. Por exemplo, elas podem
tentar obter declaragdes publicas de figuras politicas de peso que sejam a favor de um
direcionamento especifico da questdo. Podem adotar titicas para selecionar e priorizar
informagdes convenientes, podem se beneficiar com vazamento de informagdes, podem tentar
ndo implementar uma decisdo: seja ndo transmitindo ordens, fazendo algo diferente, atrasando,
insistindo em reconsideragdes, etc. Sendo, portanto, a sua expertise e tendo o tempo a seu favor,
os dois principais trunfos dos burocratas (HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006).

Em resumo, Presidentes precisam vencer desafios gerados pela inércia burocratica, pelo
pensamento homogéneo de grupo (groupthink) e pela sua dindmica fixa (group dynamics).
Burocratas, por sua vez, sofrem dois grandes desafios: a constante concorréncia com outros
atores institucionais e a possibilidade de interferéncia presidencial (HILL, 2003, 2016; MORIN;
PAQUIN, 2018).

Os Presidentes podem agir direta ou indiretamente no controle da burocracia ao
modificar o seu quadro de funcionarios e sua dinamica hierarquica. Eles recorrem a politizagao
com vias a sustentar redes de patronato e clientelismo e/ou ampliar o grau de homogeneidade
ideoldgica institucional a seu favor. Eles ainda possuem capacidades formais e informais de
politizacdo, seja substituindo funcionarios, adicionando uma figura politica para controle e
fiscalizagdo, reorganizando organogramas, demitindo individuos, deixando um cargo vazio por
uma significativa quantidade de tempo, etc. (LEWIS, 2008).

Os argumentos da politica burocratica, entretanto, ndo estdo livres de criticas. Krasner,
por exemplo, defende que esse modelo obscurece o real poder do Presidente perante os

burocratas e d4 vazao aos lideres politicos argumentarem que seus fracassos ocorreram por
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causa do sistema e ndo por suas proprias incompeténcias. O modelo burocratico também falha
ao nao fornecer formas de imputacdo de responsabilidade, caminhos para accountability e para
o real debate democratico. Afinal de contas, “nothing could be more convenient for political
leaders who having either not formulated any policy or advocated bad policies can blame their
failures on the governmental structure” (KRASNER, 1972, p. 179).

Uma forma adequada de unir e distinguir a fun¢@o dos burocratas e a dos politicos na
tomada decisoria em APE ¢ por meio da teoria dos papeis. O conceito de role na APE comegou
a ser utilizado em 1970 com a publicacdo de um artigo pioneiro escrito por Holsti (THIES;
BREUNING, 2012). Tendo importado do teatro, da sociologia e da antropologia, o autor adapta
o conceito para que seja possivel transportar o foco das discussdes do nivel individual para o
das entidades coletivas e estatais. Para isso, propde chamar de National Role Conceptions (NRC)
os enunciados e as percepgdes de atores-chave da tomada decisdria sobre o papel que o pais
deve desempenhar nos mais diversos palcos e cendrios internacionais (HOLSTI, 1970).

Holsti utiliza a Anélise de Contetido para examinar 71 governos e explorar o nimero, o
tipo, a caracteristica e a distribuicdo de cada NRC por ele identificada. Em sua pesquisa, ele
valoriza a percep¢do de atores e de fontes domésticas da tomada decisoria para entender as
prescri¢des, posi¢cdes e performances dos Estados-nacionais em esfera doméstica e externa
(HOLSTIL, 1970).

Com a publicagdo do artigo supracitado, iniciou-se a chamada primeira onda de
trabalhos sobre a teoria dos papeis em APE. Nela, houve o esforco em adaptar e criticar a
linguagem que ainda estava muito vinculada ao nivel do individuo, bem como sedimentar as
pesquisas por meio de dados empiricos e realizar uma explicagdo das fontes das NRC de um
modo descritivo e estrutural (THIES; BREUNING, 2012). Apesar de seus muitos éxitos, uma
das principais criticas a essa geracdo foi o foco na estrutura e a baixa preocupacdo com as
constantes lutas de contestag@o por parte de fontes domésticas (BREUNING, 2019).

Com o fim da Guerra Fria, os pesquisadores renovaram seus interesses nesses estudos
e passaram a produzir trabalhos mais focados em fontes domésticas e no papel da agéncia na
construcao de roles, formando a segunda geracdo de trabalhos da area (BREUNING, 2019;
THIES; BREUNING, 2012). Atualmente, ambas as tradi¢des convivem entre si ¢ contribuem
para o aperfeicoamento mutuo. A primeira geragao deu origem a corrente estrutural (structural
role theory) que argumenta que os seres humanos sdo socializados em fungdes que sdo pré-
existentes. A segunda geracdo tende a defender o interacionismo simbolico (symbolic
interactionism) cujo principal argumento ¢ que os individuos interpretam e reinventam os seus

papeis (BREUNING, 2019).
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Apesar dessas fissuras e dos diferentes caminhos trilhados, ha um grau expressivo de
alinhamento e coesdo entre eles. A teoria dos papeis continua mantendo o foco das aten¢des no
modo como os decisores percebem, interpretam e enunciam as atividades de seu Estado nas RI.
Além do mais, os seus adeptos defendem a relevancia de averiguar a perspectiva, a retorica e
as percepcoes dos decisores domésticos sobre a PE de seus paises. O repertério conceitual
também nao varia radicalmente entre os pesquisadores. No geral, a base das analises esta focada
no conceito de role e nas formas como os individuos o materializa durante a intera¢do do ego e
do alter e a construcao de performances (role enactments) e de expectativas (role expectations),
de papeis centrais (master roles) e auxiliarios (auxiliary roles) (BREUNING, 2019).

Apesar de tantos beneficios para a pesquisa em APE, essa teoria ainda ¢ pouco
conhecida e carece de ferramentais metodologicos robustos (BREUNING, 2019; WEHNER;
THIES, 2014). Embora ndo seja o propdsito direto dessa tese descrever como os diversos atores
priorizam certas fungdes na PEB, ¢ assaz interessante o argumento de que os tomadores de
decisdo sdo engrenagens crucias na formulacao e divulgagdo, pratica e normativa, do pais. De
modo que essa teoria justifica o exame cuidadoso da agenda discursiva de variados agentes
como forma de construir uma melhor base de entendimento sobre as prioridades e os siléncios
inerentes a retorica diplomatica brasileira. Portanto, para encerrar esse capitulo, a préxima

secdo explica melhor a presenga dos fatores ideacionais na APE.

2.3 AGENDAS EXPRESSAS E APE

Na APE, fatores ideacionais — como discursos, ideias e quadros conceituais — sdo
vetores determinantes para a defini¢do de rumos, de siléncios e de prioridades da PE de um
determinado Estado (JESUS, 2009). Desde o surgimento do Quarto Grande Debate nas RI, os
pesquisadores t€ém chegado a conclusdo que ¢ mais elucidativo descobrir como as ideias
importam do que se elas importam ou ndo (BELAND; COX, 2010; DEVETAK; BURKE;
GEORGE, 2012). Dessa forma, tanto racionalistas'!, como reflexivistas!'? possuem visdes
geralmente conflitantes entre si (ADLER, 1997).

Dentre os racionalistas que atribuem primazia aos fatores ideacionais na decisao politica,
¢ paradigmatica a estruturacdo proposta por Goldstein e Keohane. Segundo eles, ideias podem
ser definidas como sendo as crencas mantidas por individuos e elas se dividem em trés tipos:

as visdes de mundo (World Views), as baseadas em principios (Principled Beliefs) e as crengas

! Realistas neoclassicos, institucionalistas liberais, tedricos da escolha racional, etc.
12 Construtivistas, teoria critica, pds-estruturalistas € pos-modernistas.
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causais (Causal Beliefs). Elas podem exercer fun¢des de mapa do caminho (Ideas as Road
Maps), servir de argumento para dar consisténcia as decisdes dos individuos, aliviando-os de
problemas de coordenacdo e dando previsibilidade (Ideas as Focal Points and Glue) ou como
suporte de praticas de rotina e coesdo institucional (Ideas as Institutionalization). As ideias,
entdo, podem ser vistas como variaveis a serem descritas ou explicadas de modo neutro e
metodologicamente objetivo (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).

Essa abordagem racionalista possui uma série de méritos, dentre os quais: a
simplicidade da classificagdo, a possibilidade de validacdo ou refutagdo empirica e o fato de ser
possivel construir generalizagdes, até certo ponto, plausiveis. Entretanto, para adeptos de um
reflexivismo mais radical, essa estruturacdo racionalista ¢ um grande retrocesso, por tentar
positivar e/ou limitar as andlises verdadeiramente emancipatdrias e criticas da constru¢do do
mundo moderno, de seus mitos fundacionais, hegemonias e vontades de verdade e de saber
(ADLER, 1997).

Debate inacabado, vale ressaltar que ambos os lados tém negligenciado certos aspectos
dos fatores ideacionais. Enquanto os analistas focados na causacgdo estatistica tendem a omitir
e desconsiderar mecanismos que ndo sdo facilmente mensurdveis ou ndo respeitam os
pressupostos da logica de modelagem matemadtica; os discursivistas tendem a descuidar da
busca por generalizac¢des, efeitos causais e replicabilidade cientifica (YEE, 1996).

A tese sustenta um mecanismo especifico de interpretagdo conceitual. Primeiro, as
ideias sdo vistas como componentes nao-materiais (unidades discursivas, cognitivas e
normativas) basicos de apoio de assimetrias e hegemonia entre dominantes e dominados. Ou
seja, elas sdo entidades sustentadas e sustentadoras de realidades materiais (JESUS, 2009). Os
chamados quadros conceituais (ou world views) sdo construcdes que espelham os interesses de
certas elites envolvidas na tomada decisoria da PE que estabelecem um repertério de
enunciados acerca de como a proje¢do internacional do pais deve ser conduzida, quais Oticas
devem ser priorizadas e quais devem ser negligenciadas (JESUS, 2009).

Os discursos podem tanto ser definidos como textos em contextos, quanto como
significados em uso (HOLZSCHEITER, 2014). Eles podem exercer fungdes variadas de
construcdo da realidade social via sistemas de significacdo, de legitimagdo de autoridade ou de
dominagdo e de praticas de hegemonia social (MILIKEN, 1999).

Por possuir tantos formatos, os fatores ideacionais sdo abordados por meio das mais
variadas ferramentas metodologicas a depender do objeto e objetivo da pesquisa. Podendo
variar entre métodos quantitativos e qualitativos, como: process tracing, anélise de narrativas,

andlise genealdgica, andlise de séries temporais, estatistica, analise de conteudo, mineracao
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textual, aprendizagem de maquina, analise de discurso, surveys, experimentos, modelagem
baseada no agente, mapeamento temdtico e cognitivo, etc. (ABDELAL et al., 2006;
HOLZSCHEITER, 2014).

O presente trabalho est4 apoiado na logica quantitativa e na nogao de saliéncia tematica
das agendas expressas. Essa perspectiva parte do pressuposto de bounded rationality dos
tomadores de decisdo cujos recursos cognitivos limitados ndo os permitem processar
informagdes de forma simultinea. Eles tendem a lidar com o chamado top-of-the-head
phenomenon que sdo aqueles assuntos de maior visibilidade social ou individual (JAGER et al.,
2009; OPPERMANN, 2014).

E possivel definir a saliéncia de uma questio (issue salience) como sendo o grau de
atencao que um ator atribui para um tema em sua agenda politica (ETZIONI, 2015; JAGER et
al., 2009; OPPERMANN, 2014). Por ter se popularizado nos estudos eleitorais e de opinido
publica, o indicador mais utilizado para medir sali€ncia tem sido surveys cujos questionarios
incluem perguntas sobre qudo importante um tema ¢ para determinado ator ou qual seria, em
sua visdo, a pauta mais relevante em certo momento (ETZIONI, 2015).

Apesar de ser um indicador ja consolidado para medir a atengdo das elites decisorias,
ele possui limites e, a depender dos fins da pesquisa, outras medidas podem ser mais adequadas
(ETZIONI, 2015). Por exemplo, em determinados momentos, torna-se mais util medir a aten¢ao
das elites a um topico por meio do grau de cobertura (coverage) que a midia dedica a certos
assuntos em detrimento de outros (priming) (EPSTEIN; SEGAL, 2000).

Sendo valido, transportavel e com baixo viés, qualquer indicador de atengdo pode ser
util para medir a saliéncia dos atores (EPSTEIN; SEGAL, 2000). Nesse interim, torna-se mais
adequado para a tese utilizar a repeticdo de palavras nos discursos dos Chanceleres e
Presidentes como forma de estabelecimento de agendas e de prioridades. Essa abordagem ¢,
inclusive, pioneira nos estudos de saliéncia na CP. Afinal de contas, “saliency ideas developed
in close relationship to content analysis, which started off in 1930 by counting the proportion
of space devoted to foreign policy in US papers in an effort to see which subject editors
considered most important” (BUDGE, 2015, p. 762). Atualmente na CP, estudos baseados em
medidas de saliéncia tematica sdo diversos e plurais nas abordagens utilizadas. O Comparative
Agendas Project e o Manifesto Project sdo dois paradigmaticos exemplos de iniciativas que
abarcam centenas de publicagdes nos mais diversos paises ao redor do globo e que utilizam
medidas de frequéncia textual para inferir sobre a saliéncia tematica das agendas dos mais

diversos atores politicos.
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Essa operacionaliza¢do da saliéncia por meio de técnicas de analise quantitativa dos
textos (emphasis-based approach) ¢ importante e abre um leque de oportunidades para os
analistas de PE. Por meio dela, ¢ possivel trabalhar com conceitos como os de convergéncia de
énfases (emphasis convergence), predominancia da questdo (issue dominance) e issue
ownership (BUDGE, 2015). Esse modo de lidar com agendas e prioridades politico-retoricas
possui um embasamento claro no que Bachrach e Baratz (1962) chamam de as duas faces do
poder. Esse debate considera que poder se exerce ndo apenas com um ator A tomando decisdes
que impactam B, mas também com A criando um ambiente que limite o escopo do que B pode
ou ndo trazer a tona. Assim, “B is prevented, for all practical purposes, from bringing to the
fore any issues that might in their resolution be seriously detrimental to A’s set of preferences”
(BACHRACH; BARATZ, 1962, p. 948). Por conseguinte, saber sobre o que ou o que nao se
fala, se torna tdo informativo quanto estudar o que e como se diz.

Na tese, essa abordagem de inferéncia textual serd vinculada a tradi¢@o mais recente de
modelagem via agendas expressas (fext as data). Proposto por Justin Grimmer (2010), o
Expressed Agenda Model (EAM) ¢ uma técnica baseada em modelagem matematica bayesiana
hierarquica que tem como objetivo medir as prioridades de legisladores estadunidenses em suas
comunicagdes a imprensa. Inspirado em algoritmos computacionais de aprendizagem nao-
supervisionada, o autor agrega o emissor do discurso como unidade de informacao e estimagao
do modelo (GRIMMER, 2010).

Embora tenha sido proposto com fins tdo particulares, Grimmer deixa claro que o
algoritmo pode e deve ser utilizado sempre que o objetivo da pesquisa seja medir a atencao de
topicos na agenda de atores politicos. Sobre o nome, ele também explica que se trata de um
esfor¢co para reunir os numerosos trabalhos que objetivam descrever o grau de atencdo e de
prioridade das declaracdes discursivas de atores em um ambito coeso de pesquisa (GRIMMER,
2010).

Apesar de uma série de trabalhos ter aplicado o modelo criado pelo autor (KLUVER;
SAGARZAZU, 2015); ha quem tenha mantido o termo EAM, mas utilizado outros algoritmos
para modelagem ndo supervisionada de topicos (FOSTER, 2016). Porém, para fins de clareza
didatica, essa tese diferencia agenda expressa de EAM. Aqui, agenda expressa ¢ entendida
como sendo o resultado dos esfor¢os quantitativos em encontrar padrdes de repeticao tematica
nos discursos de atores politicos, independente da métrica utilizada. O termo EAM fica,
portanto, dedicado ao algoritmo especifico de Grimmer.

Por conseguinte, estdo dados os dois principais cenarios a partir dos quais a tese se

desenvolve e ganha justificativa tedrica: os atores vistos sob a logica do FPE e os fatores
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ideacionais interpretados a partir da nogdo de agendas expressas. O capitulo seguinte se inspira
nas discussdes aqui estabelecidas e as transporta para o contexto da PEB. Versa sobre a tomada
decisoria, o papel dos atores e das instituigdes e dos principios estabelecidos na agenda

discursiva da diplomacia brasileira.
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3 DINAMICAS DECISORIAS DA PEB

Este capitulo utiliza a base conceitual construida anteriormente para debater sobre as
dinamicas decisorias da PEB em perspectiva historica e analitica. Para isso, esta estruturado em
trés se¢des. Primeiro, aborda o contexto histdrico e atual da PEB, bem como os seus varios
focos de andlise. O objetivo é resumir os processos da tomada deciséria dessa politica. Em
seguida, o foco se direciona para os dois atores-chave do Executivo. De forma que seguird uma
se¢do dedicada a discutir o papel da diplomacia convencional'® na PEB e, posteriormente, uma
se¢do cuja finalidade principal é debater a fungdo da diplomacia de mandatarios' na definigdo

de rumos da PEB.

3.1 CONTEXTO E DIMENSOES

Para entender os constrangimentos e determinantes da PEB, ¢ fundamental levar em
conta aspectos geograficos, militares, econdmicos, culturais e historicos — também chamados
pela escola francesa de RI de forcas profundas — que ajudam a forjar a identidade e a insercao
internacional do Brasil (LAFER, 2001). O Estado brasileiro impressiona por sua extensao
territorial, seus recursos naturais, suas capacidades econdmicas, seus indicadores demograficos,
assim como por sua desigualdade social, suas estatisticas de violéncia interna, sua assimetria
de renda, seu nivel de concentracdo de terras e por seu regime politico inchado e pouco eficiente
(LAFER, 2001; RODRIGUEZ, 2012; ROETT, 2011; SCHWARCZ; STARLING, 2015;
STUENKEL; TAYLOR, 2015).

Por esses fatores, o Brasil transita pelas mais diferentes etiquetas, sendo visto como
poténcia regional, Estado emergente, poténcia média, vildo ambiental ou ando diplomatico.
Ademais, o pais chama a aten¢do dos cientistas sociais por trilhar um caminho de ascensao
internacional pavimentado por a¢des de soff e ndo de hard ou de smart power (BURGES, 2006,
2009, 2013a; CHATIN, 2016; GARDINI, 2015; MARES; TRINKUNAS, 2016).

Consequentemente, a compreensdo profunda da PEB perpassa por uma analise que
englobe a evolucao histdrica e ideacional do seu processo decisério, bem como a percepgao e
o papel de cada um dos protagonistas da tomada de decisdo em sua individualidade e em seu

respectivo contexto institucional (BURGES, 2009; STUENKEL; TAYLOR, 2015). O restante

13 Nessa tese, os seguintes termos sdo usados como sindnimos: diplomacia professional, diplomacia convencional,
diplomacia tradicional e diplomacia de carreira. Além disso, sdo tratados como sindnimos: diplomatas
profissionais, diplomatas convencionais, diplomatas tradicionais e diplomatas de carreira.

14 No manuscrito, usam-se como sinénimos: diplomacia de cupula, diplomacia de chefes politicos, diplomacia
presidencial e diplomacia de mandatarios. Esses dois ultimos termos, entretanto, sdo os preferenciais.
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dessa se¢do resume o primeiro desses aspectos, a saber: as transformacdes e consolidagdes de
principios, ideias e espagos na PEB. O segundo ponto serd tema das duas outras partes desse
capitulo.

Ressalte-se que a tese ndo busca compreender a PEB a partir de seus constrangimentos
materiais, seus condicionantes e determinantes estruturais. O objetivo ¢ contribuir com um
maior entendimento sobre a tomada de decisdo da PE. Por esse motivo, o principal ponto a ser
discutido nessa parte de contexto e dimensdes € o proprio processo decisorio, sua formagao,
rupturas e continuidades.

Nesse quesito, desde a primeira constitui¢do do Brasil, o desenho sustentador dos
processos de PE deu prioridade ao Executivo em detrimento do Legislativo e do Judiciario.
Esses dois ultimos Poderes eram consultados de forma rara e inconsistente. Embora algumas
Constituicdes como as de 1891, 1946 e 1988 tenham estabelecido freios e contrapesos a
dominancia do Executivo em matéria de PE, permanece uma estrutura decisdria centralizada,
assimétrica e definida majoritariamente pela Presidéncia da Republica e/ou pelo Ministério das
Relagoes Exteriores (DA SILVA; SPECIE; VITALE, 2010; DE FRANCA; SANCHEZ, 2010;
FIGUEIRA, 2009, 2010a, b).

Por muito tempo, o arranjo institucional da PEB foi visto como altamente competente
no que concerne a interpretacdo dada as questdes da insercdo internacional do pais. Por
conseguinte, isso estimulou o surgimento e assegurou a persisténcia de um repertdrio
diplomético garantidor de continuidade por meio das chamadas linhas mestras da PEB
(BURGES, 2009; LAFER, 2001; LIMA, 1994; STUENKEL; TAYLOR, 2015).

Primeiramente, hé valores que o Brasil sustenta que sdo comuns a todos os Estados do
Sistema Internacional, como os de manter intactas a sua soberania e independéncia nacional, o
de proteger os seus cidaddos, interesses geopoliticos e econdmicos (MIYAMOTO, 2011). Ha
também concepcdes que foram consagradas historicamente pelo Itamaraty. Por exemplo, Burns
(1967) identifica que, mesmo em tempos de autoritarismo, o Ministério de Relagdes Exteriores
conseguia com que Presidentes como Castelo Branco discursasse sobre paz mundial,
desarmamento, autodeterminagdo, ndo-interven¢do e anticolonialissimo como sendo bases
fundamentais de seu governo. Com isso, o autor demonstra o quanto a estrutura estabelecida
pelo Bardo do Rio Branco permaneceria intacta no campo do fazer diplomatico, independente
do regime politico.

Segundo Burns (1967), Rio Branco teria estabelecido valores primordiais de autonomia,
pan-americanismo e de lagos de proximidade pragmatica para com a figura ascendente dos

EUA. Com o transcorrer da histdria politica do Brasil, outros valores foram sendo agregados
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como o nacionalismo desenvolvimentista inspirado por Getulio Vargas, a ideia de cooperagdo
coletiva na area da seguranca a partir do estabelecimento do Tratado do Rio de Janeiro e o
universalismo incorporado pela PEI (BURNS, 1967; FERREIRA, 2006).

O Brasil também tem sustentado lemas retdricos recorrentes, como: busca por um
espaco decisoério maior para os paises em desenvolvimento, demanda por maior accountability
nas e consisténcia das instituicdes multilaterais, desejo de reduzir o emprego de medidas
coercitivas e aumentar o uso de medidas persuasivas (STUENKEL; TAYLOR, 2015). Na
dimensdo das ideias, o discurso diplomatico brasileiro ¢ sustentado pela ideia de assimetria
internacional, em que nem todos os Estados possuem capacidades e recursos iguais de agdo e
que, portanto, a competicio ndo é, em ultima instincia, justa. E de longo prazo a busca por
desenvolvimento nacional e por uma versao de sistema econdmico liberal que fosse distinta da
do Consenso de Washington (BURGES, 2009).

Essas linhas mestras de longa duragdo podem ser interpretadas a partir do conceito de
forcas profundas e da formag¢do de uma identidade internacional peculiar que consiste em um
amplo conjunto de fatores geograficos, linguisticos, socioculturais, histdricos e econdmicos,
como a escala continental do Brasil, seus padrdes de relacionamento com a vizinhanga e a forma
como se lida com o problema da assimetria internacional e do desenvolvimento auténomo
(LAFER, 2001). Além disso, o marco constitucional brasileiro em seu artigo quatro fixa

principios e diretrizes que devem reger o contetido das a¢des de PEB; sdo eles:

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos
seguintes principios: I — independéncia nacional; II — prevaléncia dos direitos
humanos; III — autodeterminagdo dos povos; IV — ndo-intervengdo; V — igualdade
entre os Estados; VI — defesa da paz; VII — solucdo pacifica dos conflitos; VIII —
repudio ao terrorismo e ao racismo; IX — cooperagao entre os povos para o0 progresso
da humanidade; X — concessdo de asilo politico. Pardgrafo unico. A Reptblica
Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando a formagao de uma comunidade latino-americana
de nagdes (BRASIL, 1988, Art., 4, p. 9).

Em suma, o repertério diplomatico brasileiro tende a ser hermético e minimalista;
embora, aparentemente, coeso € coerente. Apesar disso, a interpretacdo de cada um desses
principios, conceitos e diretrizes tende a variar de acordo com a estrutura do poder politico
doméstico existente, o grau de deliberacao e de delegagdo presidencial e a margem de manobra
da diplomacia em instituicdes internas e externas de processo decisoério. Nesse sentido, €
paradigmatico o exemplo dos conceitos de autonomia e universalismo na PEB: a depender do
periodo politico, eles foram interpretados a partir de predicados especificos como os de

distancia, participacao e diversificagao (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, 2016).
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Por causa dessa variagdo interpretativa existente em relagdo as diretrizes da PEB, deve-
se entender como cada ator responsdvel pela tomada de decisdo fixou historicamente o seu
proprio espago e sedimentou possibilidades hermenéuticas especificas para as chamadas linhas
mestras da acdo internacional do Brasil. Com esse intuito, a proxima se¢do redireciona as
discussdes para a diplomacia convencional, ao passo que a Ultima foca no tema da diplomacia

dos mandatarios na PEB.

3.2 A DIPLOMACIA CONVENCIONAL BRASILEIRA

No Brasil, a institui¢do responsavel por formar diplomatas de carreira ¢ o Itamaraty.
Trata-se de uma entidade ligada ao Poder Executivo brasileiro cujas peculiaridades historicas
institucionais impactam diretamente o processo decisorio para tematicas internacionais. Por
conseguinte, para compreender a diplomacia convencional brasileira, é preciso conhecer as suas

transformagdes institucionais, conforme demonstrado na Figura 4.

Figura 4 — Periodizacio do Itamaraty

0—18229{ Patrimonial }—1902—»{ Carismatico F1912~>{ Burocratico-Racional

Fonte: Elaborado com base em Cheibub (1989)

Entre 1822 e 1902, o Ministério de Relagdes Exteriores perpassou pelo periodo
patrimonial. Nele, predominavam relagdes clientelisticas, subjetivas, de lagos familiares e com
pouca distingd@o entre a res publica e privada. Foi preciso uma fase intermitente dominada pelo
controle carismatico e centralizador de José¢ Maria da Silva Paranhos Junior (Bardo do Rio
Branco) para que o Itamaraty comegasse a transitar para o modelo burocratico-racional que
passou a prevalecer a partir de 1912 (CHEIBUB, 1989; DE CAMARGO LIMA; DE
OLIVEIRA, 2018).

Esse processo burocratico-racional aconteceu de maneira incremental e demandou
varias reformas como a de 1918, quando o processo de admissdo passou a ser feito por meio de
exames que ndo avaliem o capital familiar e financeiro do candidato, mas seu mérito (DE
FARIA; BELEM LOPES; CASAROES, 2013). Apesar disso, até pelo menos 1930, o Itamaraty
ainda ndo se distinguia, significativamente, das demais burocracias brasileiras (DE FARIA;
BELEM LOPES; CASAROES, 2013; FIGUEIRA, 2010a, b). A distingdo institucional so

comecou, de fato, com a reforma Mello Franco de 1931. Nela, iniciou-se a fusdo do quadro de
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funciondrios dos servicos diplomaticos, consulares e da Secretaria de Estado. Algo que so seria
concluido por meio da reforma Oswaldo Aranha de 1938 (CHEIBUB, 1989; FIGUEIRA, 2010a,
b).

Com a unificagdo dos quadros burocraticos, deu-se inicio no Itamaraty um processo
cada vez mais forte de identificacdo e pertencimento dos funcionarios a uma causa comum. Isso
se concretizou e se fortificou ainda mais com a criagdo em 1945 do Instituto Rio Branco (IRBR),
quando se tornou inquestiondvel a existéncia de um esprit de corps impenetravel por parte de
atores outsiders (CHEIBUB, 1989; FIGUEIRA, 2010b). Com efeito, o IRBR foi pensado para
ser justamente um centro exigente de treinamento e de aperfeigoamento dos aspirantes a
diplomatas, a fim de que eles compartilhassem ndo apenas uma base de conhecimento comum,
mas valores e Oticas semelhantes. Seria, portanto, um lugar em que a hierarquia do Itamaraty
se faria sentir de modo concreto ¢ materializavel (DE FARIA; BELEM LOPES; CASAROES,
2013).

Apesar destas terem sido as principais reformas institucionais sofridas pelo Itamaraty, a
organizacdo foi gradualmente percorrendo um caminho gradual em busca de exceléncia
burocratica e de ajustes sociais. Para tanto, ¢ possivel citar os seguintes pontos de alteragao
institucional: 1961 e a reorganiza¢do do Ministério de Relacdes Exteriores; reforma de 1973 e
a criagdo do cargo de Conselheiro; 2002 e a criagcdo do programa de acdo afirmativa (em forma
de Bolsa-Prémio de Vocacdo); 2005 e o fim da exigéncia de proficiéncia no idioma inglés como
sendo obrigatoria quando do exame de admissao institucional; 2006 (lei 1440) e 2008 (decreto
6559) e a mudancga nas regras para progressdo de carreira; e, 2014 e a reserva de vagas no
concurso para candidatos negros (CHEIBUB, 1989; DE CAMARGO LIMA; DE OLIVEIRA,
2018; DE FARIA; BELEM LOPES; CASAROES, 2013).

A despeito e por causa de tantas alteragdes institucionais, o [tamaraty construiu uma
gama incomparavel de recursos organizacionais que permitiu a sustentacdo de uma dindmica
deciséria autonoma, singular, relativamente legitima, adaptavel, técnica, continua e insulada.
Inicialmente, ¢ preciso realcar a capacidade da instituicdo em produzir um conjunto de
contetidos e de interpretagdes da PEB que, por muito tempo, foi visto como unicamente
legitimo e hegemonico (LIMA, 1994). Ora, o Ministério foi crucial para a definicdo de temas,
prioridades e metas da PEB em 1988, atuando como um verdadeiro stakeholder que “exerceu
as fungdes de fonte e de agente para a constitucionaliza¢do de valores e praticas tradicionais
dessa politica publica” (BELEM LOPES; VALENTE, 2016).

Outro recurso de poder primario do Itamaraty € sua historica consolidagdo como eixo

primario da PEB, a ponto de ser invidvel imaginar um processo de tomada decisoria sem a
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atuacdo do Ministério, seja como anfitrido ou convidado de honra (CASAROES, 2012). Mesmo
com o surgimento de novos atores e novas demandas de PE, o Itamaraty persiste com recursos
organizacionais suficientes para se manter como pedra angular de produgdo da PEB
contemporanea (BELEM LOPES, 2014). E, mesmo com o aumento de participagdo de grupos
sociais alheios ao 6rgdo, convém lembrar a hipdtese de que isso s6 ocorre em cenarios em que
haja total controle e aquiescéncia da agéncia diplomatica (DE SOUZA FARIAS; RAMANZINI
JUNIOR, 2015, p. 12).

Indiretamente, o Ministério consegue também agir para além das esferas formais
quando os diplomatas transmitem o ethos institucional durante suas participagdes em grupos de
interesse, em palestras e publicagdes, em organizagdes para aconselhamento politico e em
escolas preparatérias para o exame de admissdo ao 6rgao (DE SOUZA FARIAS; RAMANZINI
JUNIOR, 2015).

A seguinte citagdo resume bem os recursos institucionais construidos historicamente

pelo Itamaraty, sendo valida a sua transcrigdo ipsis litteris:

It therefore comes as no surprise that Itamaraty has, in many ways, become greater
than governments themselves. More than just an element of Brazil’s national
construction, the Ministry of External Relations boldly claims to be the champion of
the national interest. Foreign policy, unlike many other public policies, is presented
as a state policy and does not subject itself to partisan incongruities. Diplomats and
scholars often quote, as the foundation stone of such claim, Bardo do Rio Branco’s
inaugural speech upon taking office as foreign minister in 1902: “I come not to serve
a political party,; I come to serve Brazil, which we all want to see united, integrated,
strong, and respected (CASAROES, 2014, p. 89).

Curiosamente, a institui¢do ndo conta com um orgamento elevado, quando comparada
com os demais orgaos federais. Ao contrario, entre 2000 e 2011, o Itamaraty figurou entre os
mais infimos do Executivo (DINIZ FILHO, 2013). Além disso, Batista (2017), ao criar um
indice para ranquear os diferentes Ministérios brasileiros com base na importancia atribuida a
seus portfolios (portfolio importance), constata que o Ministério das Relagdes Exteriores tendeu
sempre a figurar entre os menos destacados, independente da gestdo presidencial analisada pela
autora, a saber: o segundo governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), os dois governos Lula
e o primeiro de Dilma.

Em que pesem essa baixa alocacdo orcamentaria e a escassa importancia dada ao
portfolio das Relagdes Exteriores, por muito tempo, a instituicdo conseguiu orientar a PEB de

um modo bastante elogiado, a ponto de ser possivel afirmar que a qualidade perene do servigo
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diplomatico brasileiro seria uma das poucas certezas do panorama politico do Brasil
(CASAROES, 2014).

Diversos motivos explicam os porqués de a instituicdo diplomatica brasileira ser tao
singular. Por um lado, como poténcia média, o pais precisou de um corpo diplomatico
institucionalizado e de exceléncia que transmitisse os valores sustentadores de seu soft power.
Por outro lado, a diplomacia também foi fundamental para a formagdo e consolida¢do do
proprio territorio nacional. Por mais que os diplomatas tendam a sobrestimar a relevancia de
seu papel na formagao do Brasil, ¢ dificil negar que, como coldnia explorada, a exceléncia dos
negociadores diplomaticos se estabeleceu como necessidade, mais do que como possibilidade.
Além disso, a singularidade diplomaética brasileira ¢ endogena e deve grande parte de sua
explicagdo ao desenvolvimento organizacional do Itamaraty e a formagdo de um verdadeiro
ethos diplomatico (MARIANO, 2015).

Esse ethos se construiu a partir de medidas cujo objetivo era distinguir o ser diplomata
do ser civil. Esse foi um processo que comegou em 1945 com a constituicdo do IRBR como
centro de formacdo intelectual e simbolica dos diplomatas e persiste até hoje por meio de
simbolos, datas comemorativas, artificios retéricos, formas de socializagdo, de identificacao e
de exclusdo, dinamicas de ensino e transmissdo de valores, rotinas e uma linguagem
diplomatica propria. Consequentemente, isso resultou em uma posicdo de autoridade e
legitimidade da institui¢do como produtora e transmissora da PEB perante uma sociedade
deslumbrada pelo nivel de exceléncia que o Ministério alcangou (BRUGES, 2013a; DE
MOURA, 2006; FIGUEIRA, 2010a; MARIANO, 2015).

Portanto, a organiza¢do costuma ser acusada de ser elitista, corporativista e monopolista
(DE FARIA; BELEM LOPES; CASAROES, 2013). Ademais, “persistem as nogdes de que o
Itamaraty ¢ um grande ‘cla’, formado por conjuntos de ‘linhagens de diplomatas’ e que ha
favorecimento de filhos de diplomatas nos concursos de admissdao” (DE MOURA, 2006, p. 20).
Dessas criticas, porém, duas sdo de especial interesse para os fins dessa tese: as dificuldades
em promover inovacdes e modernizagdes praticas e conceituais na PEB e o insulamento
institucional.

A critica de que o Itamaraty ndo consegue mais produzir inovagdes e modernizar a PEB,
de certo modo, vai de encontro a retorica criada pela propria instituigdo que afirma
repetidamente que a sua maior tradi¢do seria a capacidade de renovacdo (MARIANO, 2015).
Esse mito sustentador, entretanto, ¢ rotineiramente debatido pela literatura especializada. Por
exemplo, ao se questionar se o Itamaraty seria um problema para a PEB, Sean Burges expde

argumentos que mostram que a maior parte das inovagdes que contribuiu para a melhor inser¢ao
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internacional do Brasil dificilmente partiriam do Itamaraty. Para o autor, isso ¢ um problema na
medida em que a institui¢do seria excessivamente contemplativa e conservadora (BURGES,
2013b).

O autor afirma que, além de aversdo ao moderno, a agéncia diplomatica adota um estilo
gerencial extremamente controlador e que retarda ndo apenas a renovagao da PEB, mas também
a entrada de novos interessados em contribuir com a modernizagao do Brasil em cenarios
internacionais (BURGES, 2013b). Segundo o seu argumento, em tempos de constante mudanga,
manter o [tamaraty como unico eixo de producao da PEB pode ser prejudicial ao pais quando
se for tentar gerenciar crises ou propor solucdes criativas.

As raizes dessa critica de que o Itamaraty ¢ incapaz de se conectar com atores sociais,
inovar e constituir um estilo gerencial menos controlador s3o explicadas, por sua vez, por meio
de uma caracteristica essencial da instituicdo: o seu grau de isolamento e insulamento
institucional.

Virios trabalhos ja apontaram para o fato de o Ministério ser o 6érgao da administragdo
publica federal brasileira mais insulado e autocentrado (DE CAMARGO LIMA; DE
OLIVEIRA, 2018; DINIZ FILHO, 2013). Pesquisas empiricas demonstram que, de 1988 a
2017, ao menos, 750 funciondrios do Itamaraty transitaram por outros 6rgdos da burocracia
brasileira; ao passo que, o movimento contrario, de pessoas vindo de outras administracdes para
o Itamaraty, foi de apenas 77 (FIGUEIRA, 2010a). As causas dessa caracteristica de
insulamento sdo variadas e ainda pouco testadas na literatura. Ha explicacdes que derivam do
proprio arcabougo institucional e juridico do pais, da precoce formagao e prestigiada exceléncia
da classe diplomadtica, do isolamento internacional brasileiro ocasionado pelo processo de
substitui¢do de importacdes, do constante grau de delegacao do Legislativo ao Executivo e do
carater pouco polarizador e muito adaptativo das decisdes tomadas pelos diplomatas (DE
FARIA, 2008).

Diante de tantos distintos fatores explicativos do insulamento burocratico, torna-se
dificil decompor uma caracteristica tdo inerente a arquitetura da instituicdo sem prejudicar os
padrdes de exceléncia com os quais o Itamaraty tem aprendido a manter. Naturalmente, erros e
acertos tém existido. A partir de agosto de 1992 foi langada portaria regulamentando o acesso
de pessoas interessadas no arquivo historico da instituicdo. Esse foi um passo basilar para a
transparéncia e a pesquisa social (BELEM LOPES, 2011). Apesar disso, trabalhos empiricos
também revelam, ainda em 2017, a existéncia de uma repulsa em disponibilizar dados via lei

de acesso a informacao (WAISBICH; CETRA; MARCHEZINI, 2017).
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Em que pesem os esfor¢os para diminuir o grau de insulamento do Itamaraty, o 6rgado
parece manter logicas distintas de abertura. Questdes rotineiras, de baixo impacto, pouca
relevancia e cotidianas, tendem a ser mais abertas ao publico e lidadas de um modo mais
descentralizado. Por outro lado, pautas mais sensiveis tendem a ser mantidas em absoluta
centralizagdo na cupula, especialmente na figura do Secretirio Geral e do Chanceler
(FIGUEIRA, 2010b). Das razdes supramencionadas que explicam a sustentacdo de forma tdo
duradoura do padrao isolado do Itamaraty, duas delas chamam atenc¢do para esse trabalho: a) a
autorizacao presidencial e b) a legitimidade entre as elites.

No primeiro caso, destaca-se o argumento segundo o qual, em um sistema como o
brasileiro, em que o Executivo federal e a Presidéncia da Republica possuem tantos recursos
juridicos e institucionais, seria praticamente invidvel que o Itamaraty pudesse manter o controle
insulado das defini¢des de PEB ndo fosse de interesse presidencial. Em outras palavras, hd uma
relacdo direta entre o nivel de autorizagdo/delegacdo presidencial e o grau de autonomia dos
diplomatas. O que ocorre ¢ a variacdo no modo como os Presidentes concedem forga para a
instituicao, sendo via delegacdo ou afinidade de posi¢gdes (LIMA, 1994; MARIANO, 2015).
Consequentemente, “if presidential diplomacy is not necessarily antithetical to the traditional
foundations of Brazilian diplomacy, it becomes a problem when the relationship between the
chief executive and the diplomatic body is marked by divergent worldviews” (CASAROES,
2014, p. 98).

A relagdo entre diplomacia convencional e presidencial serd aprofundada na proxima
secdo. Portanto, cabe passar para o outro fator de sustentagdo do duradouro insulamento do
Itamaraty, a legitimidade das elites politicas. Por muito tempo, perdurou o entendimento de que
PE no Brasil ndo daria nem tiraria votos. Os eleitores ndo se interessavam por assuntos
internacionais e, por consequéncia, ndo haveria uma espécie de constituency para a PEB, nem
uma plataforma politica especifica que pudesse confrontar a constante delegagdo presidencial
e omissao parlamentar que ajudaram a configurar uma institui¢ao tao distanciada da sociedade
(BELEM LOPES, 2011; CASAROES, 2012; DE FARIA, 2008; MARIANO, 2015).

Recentemente, porém, os diplomatas de carreira passaram a sofrer mais concorréncia
por parte de novos atores interessados em acompanhar a fabricacdo da PE do Brasil. Nesse
sentido, o primeiro ponto a ser considerado ¢ que “no referente a temas de politica internacional,
0s povos, os grupos sociais, os individuos em geral sdo tratados, tradicionalmente, como
intrusos” (BELEM LOPES, 2011, p. 83). No Brasil, a presenca deles passou a ser mais notada
com o ampliar da democratizagdo, da liberalizagdo/globaliza¢do e os respectivos impactos

causados na agenda dos mais variados agentes, dos quais, a elite econdmica, o segmento
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sindical, os setores religiosos, os partidos politicos, entre outros (DE FARIA; BELEM LOPES;
CASAROES, 2013; MARIANO, 2015).

Simultaneamente, o debate sobre posi¢des e defesas do Brasil na seara internacional
tornou-se mais visivel ao publico (CASAROES, 2014). O eleitor médio passou a ser mais e
mais exposto as consequéncias das decisdes internacionais no seu dia a dia. Infelizmente, essa
mesma exposicdo nem sempre vem acompanhada de uma investigagao critica sobre o que se
1&/ouve; além de, ultimamente, vir enquadrada em uma matriz ideologica que, por diversas
vezes, deturpa o real amago dos fatos.

Outro fator de concorréncia para o Itamaraty ¢ o surgimento de uma classe de
profissionais interessada em analisar cientificamente a PEB. Aqui, a concorréncia, obviamente,
ndo se da no plano decisorio, mas no das ideias sobre quais tem sido e quais deveriam ser os
rumos seguidos pelo Brasil. A interpretacdo sobre quais conceitos, posigdes e interesses devem
prevalecer na PEB deixa de convergir, necessariamente, com o repertdrio histérico da
diplomacia nacional (BELEM LOPES, 2016). Embora cada vez mais pressionado, o estamento
da PEB consegue se manter hegeméonico no processo ideacional (BELEM LOPES, 2014). Isso
ndo ¢ prosaico em um pais em que a propria construcdo cientifica das RI esteve diretamente
associada com intelectuais enquanto diplomatas e diplomatas enquanto intelectuais
(PINHEIRO; VEDOVELI, 2012).

Além do mais, o fato de outros agentes e/ou organizagdes participarem ou se
interessarem por assuntos de PE ndo necessariamente significa que sejam influentes na decisdo
adotada (DE SOUZA FARIAS; RAMANZINI JUNIOR, 2015). Democratizar a PEB nio
aparenta sequer ser um problema posto para o Itamaraty. Ao que tudo indica, a instituicdo
publicita mais do que realiza, aceita enquadrar o tema discursivamente, mas prefere manter
“uma condugao (ainda) aristocratica da politica exterior do Estado brasileiro” (BELEM LOPES,
2014, p. 505). Para que isso seja feito, continua engajado em criar canais de dialogo com setores
sociais, contanto que as regras sejam estabelecidas sob uma légica top-down e centralizada na
figura da propria instituicio (BELEM LOPES, 2011; CASAROES, 2014).

Conforme Mariano (2015, p. 30) indica:

O Itamaraty tenta manter a aparéncia de continuidade, criando novas etiquetas (se
necessario) para praticas antigas e dificultando a inser¢@o de novas ideias; sendo mais
facil penetragdo e inovagdo que parte do Executivo (mas apenas quando esse sabe
tomar proveito dos rachas institucionais).
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A proxima se¢do discute justamente o impacto do envolvimento de Presidentes no
referencial discursivo e nas agdes praticas dos diplomatas para a PEB. Até aqui, foi visto que
tanto a autorizagdo, quanto a delegacdo presidencial estdo entre os principios norteadores da
autonomia do Itamaraty. Além disso, a ascensdo da diplomacia de mandatarios parece validar,
cada vez mais, a observagdo que Milani e Pinheiro (2013) fazem de que ndo ¢ plausivel

confundir insulamento da agéncia diplomatica com insulamento da PEB.

3.3 A DIPLOMACIA DE MANDATARIOS BRASILEIRA

3.3.1 Definicoes, Atributos e Criticas

Tal qual visto anteriormente, no caso do Brasil, a PE esteve controlada pelo Itamaraty
por variadas razdes, dentre as quais o desinteresse generalizado em relagdo a temas de PEB, a
ilha de exceléncia institucional em que o Ministério se converteu e o grau de delegacdo por
parte dos Presidentes — seja em momentos democraticos, seja em periodos autoritarios (DE
ALMEIDA, 2015). Desses fatores, essa subsecdo se dedica a discutir as caracteristicas,
consequéncias e os personagens por tras da ascensdo da diplomacia de mandatérios na PEB.

Formalmente, toda diplomacia brasileira ¢ presidencial, ja que o ordenamento juridico
estabelece que ¢ de competéncia dos diplomatas de carreira atuarem de acordo com as diretrizes
determinadas pelo Chefe do Executivo. Por conseguinte, o proprio termo diplomacia
presidencial seria tautologico, na medida em que apenas reafirma qual ¢ a atribuicdo
constitucional do Presidente nessa seara (SATO, 2015). Apesar disso, ao se referir ao fenomeno
particular da diplomacia de mandatarios no Brasil, a literatura especializada se concerne com
as iniciativas pessoais dos Presidentes que ultrapassam suas competéncias ex officio. Ou seja,
aquelas que ndo estdo enquadradas dentro do artigo 84 da Constitui¢ao Federal Brasileira de
1988 que, dentre outros pontos, afirma ser de competéncia privativa do Presidente da Republica:
manter relagdes com outros Estados, acreditar representantes diplomaticos, celebrar acordos
internacionais (a serem referendados pelo Congresso Nacional), celebrar a paz e declarar
guerras em condi¢des especificas (BRASIL, 1988; DANESE, 2017; SATO, 2015).

A defini¢do do fendmeno da diplomacia de mandatéarios resulta necessariamente da
oposicdo que existe entre os preceitos da burocracia em realizar acdes diplomaticas pensadas a
longo prazo e sob uma logica estatal e o desejo da autoridade politica méxima do pais em
concretizar praticas cujos resultados sejam visiveis e os frutos sejam colhidos de acordo com a

urgéncia dos calenddrios eleitorais. A diplomacia de ctipula acaba sendo uma noc¢ao distanciada,
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um écart, da diplomacia de carreira. Por conseguinte, deve ficar patente a diferenca entre
condugdes profissionais e a participagdo efetiva pessoal dos Presidentes na defini¢do de rumos
e prioridades de PEB ¢ na sua respectiva implementagio (DANESE, 2017; MELOUNOVA,

2016). Compreender essa distingdo € essencial, na medida em que:

A dialética entre mandatério e chanceler parece ser uma das chaves da diplomacia de
cupula. Nao necessariamente uma diplomacia de cupula afirmativa e prestigiosa para
o mandatario repousa em uma boa relacdo entre mandatirio e chanceler. Mas
certamente ¢ melhor que haja uma calibragem, empirica e varidvel no tempo, no
espaco e de acordo com o jogo das personalidades, entre as duas principais esferas de
poder e decisdo na area da politica externa (DANESE, 2017, p. 101).

E componente essencial da diplomacia de mandatérios a sua relagdo com a diplomacia
profissional. H4, entretanto, outras caracteristicas desse fenomeno em particular que precisam
ser salientadas, como o seu contexto histérico, formas de atuagdo, tipologia, atributos inerentes,
constrangimentos e consequéncias.

Quanto ao contexto historico, existe um amplo debate sobre se o crescimento da
diplomacia de mandatarios se explica por fatores estruturais, como o aumento da demanda pela
diplomacia de ciipula perante o boom de institui¢gdes multilaterais. Ou, por fatores conjunturais,
como a situagdo doméstica do Estado e/ou a personalidade do lider. Independente da resposta,
sabe-se que as explicagdes tradicionais focadas em momentos de crise, de guerra ou de
motivagdo geopolitica ndo sdo mais suficientes para explicar o envolvimento das autoridades
politicas méaximas dos paises em assuntos internacionais (BARNABE, 2010; SATO, 2015).

A diplomacia de mandatérios brasileira possui formas préoprias de atuagdo que podem
ser reunidas em construgdes tipoldgicas. Primeiro, existe uma diferenca entre diplomacia
reflexa, que ¢ a mera reacdo do mandatério; e diplomacia ativa, que sdo as iniciativas
promovidas pessoalmente pelo Presidente. Ademais, ha uma distingdo entre as acdes
diplomaticas pensadas a longo prazo e a diplomacia feita para atender demandas pontuais da
Presidéncia: a diplomacia como slogan de determinadas administracdes (DANESE, 2017). A

partir dessas diferencas, ¢ possivel estabelecer uma tipologia como a da Figura 5.



50

Figura 5 — Graus de Diplomacia Presidencial

Diplomacia ex officio [protocolar] }

Diplomacia afirmativa }«—i 3 }-—{ GRAUS H 1 HDipIomacia reativa/situacional

[ Diplomacia como instrumento }

Fonte: Elaborado com base em Danese (2017).

Segundo Danese, ha quatro graus de ativismo diplomatico presidencial. O grau zero
pode ser chamado de diplomacia ex officio e se trata do desempenho protocolar, administrativo,
sem grandes inovagdes. O primeiro grau, embora nao mais estatico, segue reativo. O mandatario
apenas responde a eventos e a situagdes. Nao ha um planejamento estratégico, um projeto de
poder, uma posi¢ao de lideranga. Faz-se meramente o que ¢ necessario fazer, seja por motivos
cerimoniais, dirimir dividas, resolver disputas burocratico-institucionais, agir como instancia
decisoria superior da PEB, participar de uma photo op ou responder a convites ordinarios
(DANESE, 2017).

No grau dois, ¢ comum que o alto escaldo do Itamaraty utilize da figura do Presidente
para beneficios estratégicos em eventos internacionais. Aqui, pode-se encaixar a articulagao
inicial da imagem de académico globalmente respeitado de FHC para aumentar o soft power
brasileiro. O Presidente ¢ um meio para melhorar a presenca, a imagem e a transmissao de
ideias e valores do pais em instancias internacionais. Finalmente, o grau mais avancado da conta
de explicar a conducao pessoal do mandatario em determinadas iniciativas (DANESE, 2017).

Embora essa tipologia ndo seja utilizada na operacionaliza¢do metodoldgica da tese, ela
auxilia na visualizagdo dos limites e das possibilidades por trds da conduta dos mandatérios.
Permite ter uma visdo mais ampla sobre como a agdo presidencial pode se estruturar e como os
Chefes do Executivo podem ser classificados de acordo com seus graus de pro-atividade!®.

Ao falar em diplomacia de mandatérios, ¢ preciso entender que se estd lidando com
outro tipo de poder, que transborda os limites da capacidade burocratica do Itamaraty, mas que,

ao mesmo tempo, ¢ constrangido pelos prazos temporais que garante a rotatividade democratica

5 Inclusive, isso poderia ser tema de pesquisa futura em que se tenta ir além dessa tipologia e classificar os
discursos presidenciais com base em seus graus de proatividade ou reatividade aos acontecimentos e informagdes
da época do emissor.
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e a reversibilidade de cada projeto politico estabelecido (DANESE, 2017). Além disso, um
mesmo Presidente representa varias facetas do poder. A depender do contexto e do processo de
politica publica, ele/ela possui uma face propria para o publico doméstico geral, para a
burocracia, para os executivos subnacionais, para a coalizdo do Congresso e para o mundo
exterior (FENWICK; BURGES; POWER, 2017). E se possuem um rosto proprio para cada
situacdo, ¢ de se esperar que também possuam um linguajar discursivo propriamente articulado.

Ao atuar como lider diplomético, o Presidente brasileiro traz consigo o peso de todas
ou da maior parte dessas faces. Por esse motivo, alguns pesquisadores entendem que o principal
trunfo da diplomacia de mandatarios ¢ que ela torna ainda mais visivel a for¢a dos componentes
de politica interna na defini¢do de rumos para a PE. Pode tornar constante o acompanhamento
por parte da opinido publica, dos partidos politicos, do Legislativo e da imprensa. E por esse
motivo que ndo deveria existir diplomacia presidencial sem uma doutrina bem arquitetada e um

projeto politico de Nagdo (DANESE, 2017; SATO, 2015). E por isso também que:

Seria impensavel um mandatario que, querendo fazer diplomacia personalista,
aceitasse atuar de acordo com os canones da diplomacia tradicional: a gestdo discreta,
a negociacao reservada, o gesto sutil, a voca¢do do anonimato dos bons diplomatas.
A diplomacia de cupula ou ¢é publica ou ndo existe como tal (DANESE, 2017, p. 109).

Em razdo de tamanha publicidade, a diplomacia de mandatérios tende a ser fundamental
ndo apenas pela representacdo simbolica e retdrica de um lider politico ditando prioridades e
omissdes, mas também pela sua capacidade de alavancar ou de obstruir determinadas pautas
por meio de um encapsulamento ou de um pressionamento politico e social amplo. Em suma,
“o mandatério estard sendo principalmente lider, ndo diplomata; a fun¢do de diplomata, se
existir, serd subordinada a lideranga. Mandatarios ndo sdo diplomatas, ndo t€ém por que sé-lo.
Sua logica de atuacao ¢ outra” (DANESE, 2017, p. 107).

A diplomacia de mandatarios cria maiores pontos de tensdo ao personificar a PEB, ao
gerar espago para faux pas e para lacos de antipatia e simpatia, uma vez que os lideres nem
sempre seguem o roteiro pré-estabelecido pela institui¢do diplomaética. O que pode diminuir o
grau de previsibilidade da PE (BURGES, 2010). Apesar desse potencial atributo negativo, ¢
preciso reconhecer que os lideres presidenciais podem servir como vetores de inovacdo e de
oxigenacdo da PEB (BURGES; BASTOS, 2017).

Tal qual defendem alguns especialistas da area, a diplomacia de mandatarios ¢ a
tendéncia mais impactante na direcdo em transferir o poder das maos centralizadoras do

Itamaraty e gerar uma espécie de horizontalizagdo da PEB (CASON; POWER, 2009).
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Obviamente, hd grandes consequéncias por trds dessa vertente do fazer diplomatico que
precisam ser levadas em consideracdo, conforme demonstrado pelas criticas que a literatura faz
acerca do desenvolvimento da diplomacia de mandatarios no Brasil.

A primeira critica feita ao uso excessivo da diplomacia presidencial no Brasil diz
respeito ao suposto abandono por parte do lider maximo do pais de suas obrigagcdes domésticas.
Por muito tempo, a midia interpretou negativamente o nimero de viagens presidenciais ao
exterior feitas por FHC e por Lula (BARNABE, 2010). E preciso reconhecer que alguns canais
de impressa possuem como foco primario os leads e ndo o detalhamento da noticia. Nesse
sentido, a multiplicidade e, ocasionalmente, a banalizacdo das viagens presidenciais de ciipula
gerou espaco frutifero para criticas em relacdo a qual seria a real fungdo dos lideres durante
determinados eventos (DANESE, 2017).

O grande numero de viagens presidenciais ja foi também responsavel por gerar criticas
ao chefe politico, igualando-o a meros caixeiros-viajantes que estariam sacrificando preciosa
parte de seu tempo ndo para solucionar problemas domésticos, mas para tentar promover
interesses comerciais € empresariais cujo impacto seria pequeno para o interesse da nacao.
Também conectada a perspectiva anterior, hd quem defenda que, em exagero, a diplomacia de
cupula parece querer se bastar em si mesma. Os eventos e as iniciativas parecem almejar
cumprir mera fun¢do simbolica de gerar uma photo op do que trazer uma alteracdo concreta.
Estaria mais interessada no espirito da ocasido do que nos seus resultados (DANESE, 2017). A

citacdo abaixo resume outros efeitos da interferéncia presidencial em assuntos de PE:

First of all, it has made foreign policy more subject to the whims of presidents,
whereas in the past foreign policy could be conducted consistently and behind closed
doors by Itamaraty. Second, presidentialization has meant that foreign policy is much
more “in a hurry.” Presidents want to make a splash when it comes to their foreign
policy goals, but they are also interested in efficiency and deadlines. The logic of
presidentialism is one of electoral calendars and fixed terms in office, meaning that
the time horizons of presidents do not always coincide with those of MRE'’s
professional diplomats, who are trained to think in terms of long-term national
interests and strategies. Third, presidentialization — and the personal connections that
it implies — have meant that Brazil has experienced a worrisome erosion of its prior
commitment to upholding the principle of nonintervention in the politics of
neighbouring countries (CASON; POWER, 2009, p. 135).

A abundancia de kick-off por parte dos Presidentes e a falta de recursos para garantir o
follow-up também ¢ vista como problematica. O grande dilema ¢ que ha um desnivel abissal no
grau de aten¢do dado durante o anunciar de uma iniciativa pessoal do Presidente e o cuidado
de accountability durante o longo percurso necessario para transformar inten¢des em realidade,

vide o grande niimero de iniciativas iniciadas e deixadas ao limbo (DANESE, 2017).
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Mais séria ainda ¢ a possibilidade de a vertente presidencial da diplomacia interferir
negativamente na rotina profissional. Dependendo da sensibilidade dos atores envolvidos, pode
haver divergéncia intransponivel entre o que pensa o Chanceler e o que ambiciona o Presidente
(CASAROES, 2014). Fato que, por sua vez, demonstra quio ténue ¢ a linha de distingdo entre
o produzir PE e o agir diplomatico.

Essa critica estd relacionada com a crenga de que a PEB ndo estaria apenas se
pluralizando, mas sofrendo de politizagdo e partidarizagdo. Popularizada durante a gestdo de
Lula, essa visdo defende que a intrusdo de certas tendéncias presidenciais na dinamica
diplomatica teria rebaixado o Itamaraty a mero fantoche, responsavel apenas por promover a
imagem do Presidente e que teria produzido uma quebra nas linhas e nos principios definidos
historicamente. A burocracia diplomatica teria sido sequestrada pela politica (DE ALMEIDA,
2004; 2015; 2019). Entretanto, um dos grandes problemas dessa critica ¢ que ela parece adotar
uma visdo purista que despolitiza periodos anteriores e tenta reafirmar uma suposta distingao
entre politicos e burocratas no ciclo da PE (MILANI; PINHEIRO, 2013; 2017).

Apesar desses varios efeitos negativos, a diplomacia de mandatirios trouxe
consequéncias que podem ser vistas como positivas e outras como neutras. Grande parte dos
avangos no quadro de integragdo regional latino-americano pode ser explicado pela atuacdo e
o interesse direto dos Presidentes e de seus graus de coesdo ideologica (AMORIM NETO;
MALAMUD, 2019; MALAMUD, 2005; ORJUELA; CHENOU, 2018). Igualmente, had quem
veja a acdo direta dos Presidentes como unica forma de romper com a inércia institucional do
Itamaraty e renovar a inser¢do internacional do Brasil (BURGES; BASTOS, 2017).

Por fim, ao se tornarem partes interessadas e ativas na dindmica decisoria da PEB, os
Presidentes acabam trazendo consigo todo o peso da Presidéncia. Isso transforma a relacdo que
a imprensa, a opinido publica, os partidos politicos, as Organiza¢des Nao-Governamentais
(ONG) e toda uma constelagdo de for¢as envolvidas com o acompanhamento das a¢des do
Presidente com a PEB, tornando-a mais saliente e frequente em debates sociais (CASAROES,

2014; DANESE, 2017).

3.3.2 Lideres Ativos e a Diplomacia de Mandatarios no Brasil

Antes de iniciar as discussdes, convém deixar marcada uma distin¢do entre a finalidade
do conteudo apresentado aqui com a do proximo capitulo. Afinal de contas, ambos tratam da
mesma unidade de andlise, a ag¢do presidencial para a PEB. Todavia, ndo se trata de mera

repeticdo, ja que os objetivos e o foco sdo diferentes. Enquanto, aqui, a opgao foi por comparar
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historicamente os diversos Presidentes ativos em termos de pensamento diplomatico; o proximo
capitulo trata de um coorte temporal voltado para os anos analisados empiricamente e para suas
respectivas conjunturas. Ou seja, a finalidade dessa se¢do ¢ basicamente tedrica, ao passo que
a proéxima possui um intuito mais explicativo em funcdo dos dados e ndo tanto da teoria, mais
associada a conjuntura do que a estrutura.

Outra ressalva a ser feita diz respeito ao fato de que a narrativa que se seguira possui
uma alta associa¢d@o com o explicar do objeto tratado, a diplomacia de mandatarios brasileira.
Por essa razdo ¢ que serdo feitas omissdes e saltos historicos que, embora possam aparentar
absurdas se vistas sob a perspectiva das transformacdes historicas da PEB, fazem sentido para
a logica argumentativa desse capitulo.

Dom Pedro II foi um personagem chave para a PEB por ter controlado pessoalmente
iniciativas voltadas para seu proprio interesse e para o que achava ser interesse da nacdo. De
modo que a diplomacia feita por ele no Segundo Império deixou como heranga pratica a
tradi¢do de realizar encontros internacionais em fronteiras e a prerrogativa de o Chefe de Estado
realizar viagens internacionais de carater oficial. No entanto, ¢ preciso levar em conta que a
diplomacia de Dom Pedro II foi fruto da vocacao intelectual particular do Imperador e ndo se
sobressaiu como forma de pensamento diplomatico de longa duragdo (DANESE, 2017; DE
ALMEIDA, 2015).

No espago temporal existente entre o fim do Segundo Império brasileiro e o inicio da
Era Vargas, houve uma espécie de vacuo no exercicio diplomatico dos mandatarios. Existem
algumas razdes por tras disso. Primeiro, a conjuntura doméstica desse periodo foi cadtica e
pouco estavel. Segundo, com excec¢ao do exemplo negativo da insisténcia presidencial em sair
da Liga das Nacdes, as autoridades politicas da época ndo estiveram interessadas em resolver
problemas tidos como externos ao Brasil. Por fim, a figura do Bardo do Rio Branco ndo apenas
foi centralizadora da agdo diplomatica nos anos em que foi Chanceler, mas também foi essencial
para a construcdo gradual da agéncia diplomatica como um Jlocus decisério hegemdnico e
ensimesmado (DANESE, 2017).

Getulio Vargas desenvolveu um ativismo diplomatico proprio. Ele acompanhou de
perto as iniciativas da PEB em sua época e, portanto, pode ser considerado o proprio arquiteto
de sua diplomacia. Ele ¢ visto por alguns historiadores como o primeiro Presidente-chanceler
do Brasil. Nao obstante, algumas das suas a¢des estavam, igualmente, associadas com a imagem
de seu Ministro e amigo pessoal, Oswaldo Aranha. Algo que, por sua vez, dificulta a distin¢do
de quais op¢des foram tomadas por Vargas e quais foram trazidas por Aranha (DANESE, 2017;
DE ALMEIDA, 2015).
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Em Dutra, o padrao de minima intervencao presidencial nas a¢des diplomaticas voltou
a se estabelecer. O mandatario exerceu pouca influéncia nas diretrizes de sua PE, esteve muito
limitado ao governo Truman nos EUA e apresentou uma performance internacional modesta
(DANESE, 2017). O exercicio presidencial da diplomacia teria que aguardar até¢ a gestdo de
Juscelino Kubistchek para poder se apresentar de modo expressivo outra vez. Juscelino foi ator
protagonista de um grande nimero de iniciativas: desde visitas presidenciais bilaterais e
multilaterais até encontros de fronteiras, intervengdes e encaminhamentos pessoais, doutrinas
e a proposta da Operagao Pan-Americana (OPA) (DANESE, 2017).

Janio Quadros e Jodo Goulart podem ser analisados em conjunto e associados com a
noc¢do da PEIL. Embora o primeiro tenha sido mais diplomaticamente ativo do que o segundo,
ambos foram responsaveis por fixar uma linha de autonomia e desenvolvimento como objetivos
indissociaveis da PEB, mesmo em contextos em que o alinhamento as poténcias externas
parecesse incontornavel. No caso de Janio Quadros, pode-se lembrar de duas iniciativas chaves:
o encontro em Uruguaiana e a publicacdo de um artigo na Foreign Affairs em que se descrevem
conceitos novos para a PEB. Apesar de tanta inovacao, ambos os lideres respeitaram e seguiram
as tradicdes e diretrizes do Itamaraty tendo, inclusive, figuras fortes da Chancelaria brasileira
por tras de suas iniciativas, como Afonso Arinos de Melo Franco e San Tiago Dantas (DANESE,
2017; DE ALMEIDA, 2015).

O periodo do regime militar brasileiro apresentou um baixo perfil de envolvimento
politico na diplomacia. Castelo Branco, Costa e Silva e Médici ndo se envolveram de modo
significativo na formulacdo ou implementacdo da PEB. Confiaram ao Itamaraty o saber
adaptar-se ao novo regime autoritario e, assim, atualizar a imagem do Brasil no exterior, tarefa
que foi implementada pela institui¢do e seus agentes sem maiores problemas (DANESE, 2017;
DE ALMEIDA, 2015).

Em Geisel, entretanto, iniciou-se uma diplomacia mais enfética, com iniciativas
pessoais do lider e com o uso das visitas presidenciais como meio de atingir determinados
interesses politicos, especialmente em um contexto de crise economica do petrdleo. Em Jodo
Figueiredo, embora tenha havido o retorno ao baixo perfil diplomdtico, chama ateng¢ao o fato
dele ter sido o primeiro Presidente brasileiro a discursar na abertura das reunides anuais da
Assembleia Geral da Organizag¢do das Nagdes Unidas (ONU). Posteriormente, essa pratica se
tornou rotineira do exercicio diploméatico dos Presidentes brasileiros (DANESE, 2017; DE
ALMEIDA, 2015).

Em termos de diplomacia de mandatarios, a Nova Republica inovou bastante, se

comparada aos regimes anteriores. Por mais breve que tenha sido o seu mandato, Tancredo
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Neves realizou uma viagem internacional que auxiliou na promog¢do da nova imagem brasileira.
Seu sucessor, José Sarney foi igualmente ativo em termos de diplomacia, privilegiando a
constru¢do de um framework para a ampla cooperagdo com o0s vizinhos sul-americanos
(DANESE, 2017).

Conquanto breve, a gestdo de Fernando Collor de Mello foi profundamente relevante
em termos de lideranga presidencial ativa. Apesar das turbuléncias internas, o Presidente foi um
dos grandes responsaveis por incorporar uma corrente neoliberal a PEB. Ele enfatizou a
renovacdo da imagem do pais entre as grandes economias mundiais, melhorando o seu transito
politico e criando agdes concretas de regionalismo aberto com os vizinhos sul-americanos
(CASAROES, 2012; DANESE, 2017). O governo Itamar Franco, por sua vez, foi de baixo
perfil, mas importante para estabilizar a imagem brasileira apds os escandalos politicos de
corrupcao e o impeachment presidencial. Ele avangou também em certas tematicas de PEB,
mas sempre dentro do repertorio diplomatico tradicional.

Até aqui, consolidaram-se a presenga mais ou menos ativa do mandatério politico no
exercicio da diplomacia brasileira. Nao houve, entretanto, uma pratica verdadeiramente
cristalizada de diplomacia presidencial, algo que se inaugurou apenas com a primeira gestao de
FHC. Na verdade, h4a quem considere que a sua diplomacia comegou antes mesmo dele se tornar
Presidente, j& que a sua atuagcdo como Chanceler de Itamar Franco entre 1992 e 1993 o supriu
de projetos e visdes proprias para a PEB. Uma vez na Presidéncia, FHC controlou diretamente
a maior parte das iniciativas de PE de seu governo, atuando como formulador, implementador,
garoto propaganda e até mesmo ofuscando a imagem de seus proprios Chanceleres (BARNABE,
2010; BURGES, 2010; CASON; POWER, 2009; DANESE, 2017; DE ALMEIDA, 2015;
MELOUNOVA, 2016). Em suma:

As some Brazilian diplomats note off the record, during the Cardoso years the
president was also the foreign minister, with Luiz Felipe Lampreia and Celso Lafer
often being left with the more parochial management details after the chief executive
had devised and agreed the grand lines of action with his counterparts. During the
Cardoso years this posed little problem for Itamaraty because as actual foreign
minister from 1992-1993 Cardoso had been instrumental in establishing Brazil’s
post-Cold War strategic direction (Itamaraty 1993). Moreover, Cardoso drew heavily
upon Itamaraty to fill key advisory roles both in the Planalto presidential palace and
in his other government ministries (BURGES, 2010, p. 2).

Esse argumento de que FHC foi bem aceito pela institui¢do diplomatica esta presente
na maior parte dos pesquisadores consultados. O entendimento majoritario da literatura é que
o Itamaraty conseguiu acomodar bem a imagem do intelectual respeitado e conhecido nas mais

tradicionais universidades ocidentais com a constru¢do da marca Brasil. Entende-se que
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Cardoso valorizava a institui¢do, uma vez que se cercou de uma equipe que provinha da e
obedecia a hierarquia organizacional do Itamaraty. Ademais, o Presidente ndo teria ultrapassado
as linhas gerais da diplomacia brasileira. A grande novidade teria sido em termos de método e
nio tanto de conteudo (BARNABE, 2010; BURGES, 2010; BURGES; BASTOS, 2017;
CASON; POWER, 2009; DANESE, 2017; DE ALMEIDA, 2015; MELOUNOVA, 2016).

Com a ascensdo de Luiz Indcio Lula da Silva (Lula) ao poder, muito se questionou até
que ponto a PEB seria mantida sobre um grau de rupturas e de continuidades. No tema da
diplomacia de mandatarios, a conclusdo ¢ que o Presidente teria sido tdo ou mais ativo do que
seu antecessor. Isso se confirma com a analise de dados, como quantidade de discursos e de
viagens presidenciais. No entanto, ha pontos de divergéncia em relagdo a como a literatura
entende a diplomacia de Lula que precisam ser levados em consideragdao (BURGES, 2010;
BURGES; BASTOS, 2017; CASON; POWER, 2009).

Primeiro, Lula e sua equipe evitou rotular a PE que estava sendo feita como sendo
exercicio de diplomacia presidencial. Passou-se a chamar a PEB de ativa e altiva e a criar uma
distingdo com a performance de FHC. O proprio Lula, antes de eleito, chegou a rivalizar
diversas vezes com FHC e a criticar o nimero de viagens ao exterior como sendo um desvio
dos reais problemas brasileiros, que seriam de natureza doméstica (BARNABE, 2010; DE
ALMEIDA, 2004). Diferente de como FHC foi interpretado, a gestdo Lula gerou tensdes e
debates sobre se a PEB tinha sido sequestrada por interesses escusos de perpetuaciao do poder.
Isso popularizou a visdo purista de que Lula havia maculado os interesses histéricos da
diplomacia brasileira, tornando-a ideologizada, politizada e partidaria (DE ALMEIDA, 2004,
2015).

Outra distingdo diz respeito a escolha do time encarregado pela formula¢do da PEB.
Diferente de FHC que confiou majoritariamente em diplomatas de carreira, Lula construiu um
time hibrido e formado pelo Chanceler Celso Amorim, pelo Assessor Especial Marco Aurélio
Garcia e pelo Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes: a chamada troika da politica externa da
época (MELOUNOVA, 2016).

Tendo apoio direto do Presidente Lula, Dilma Rousseff se elegeu a primeira Presidenta
do Brasil. Por também vir do Partido dos Trabalhadores (PT), a expectativa era de continuidade.
Entretanto, a diferente personalidade da lider e a conjuntura politico-econémica do Brasil logo
se fizeram sentir. Dilma optou por formular pensamento de PE, mas mantendo um
distanciamento do fazer diplomatico. Ela ndo foi ativa em termos de diplomacia presidencial.

Semelhantemente, o exercicio diplomatico de Michel Temer e Jair Bolsonaro também
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apresentaram esse padrdo mais retraido, em que pese o ativismo retorico deletério do ultimo
(CERVO; LESSA, 2014; DE ALMEIDA, 2015; SATO, 2015).

Até o presente momento, ¢ plausivel afirmar que FHC e Lula sdo dois casos desviantes
em termos de diplomacia de mandatarios. Os seus antecessores e sucessores nao desenvolveram
um empenho tdo suficientemente ativo nessa seara. Naturalmente, ha grande distingdo entre
formato de diplomacia e contetido de PE. Esse capitulo adotou como foco de perspectiva o
fendmeno da diplomacia presidencial. Portanto, foram realizadas generalizagdes e omissdes
que, embora didaticas, sdo perigosas. Tendo cumprido com os objetivos do capitulo, € possivel
seguir adiante e retificar algumas dessas omissdes quanto ao conteudo da PEB. Nesse interim,
o proximo capitulo realiza uma sintese da PEB de 1995 a 2019. Dessa vez, o objetivo sera
aprofundar sobre como as gestdes presidenciais de FHC, Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro foram
interpretadas pela literatura. Para tanto, serdo abordadas visdes de mundo, operacionalizagdes

conceituais e eventos historicos conjunturais e estruturais de cada gestao.
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4 DINAMICA HISTORICA DA PEB (1995 — 2019)

O capitulo redireciona e aprofunda as discussdes iniciadas anteriormente. O objetivo ¢é
contextualizar o leitor acerca da conjuntura e da estrutura doméstica e externa da PEB nos anos
que serdo as unidades temporais da andlise empirica posterior. Demonstra quais eram os
constrangimentos, opg¢oes, prioridades e rumos decisorios, politicos e histdricos por tras dos
discursos analisados. Explica para quem, em que cendrio e sob quais circunstincias eles foram
pronunciados. Para tanto, cada secdo trata de um Presidente especifico em ordem cronologica.
O proposito ndo ¢ realizar descricdo extensiva das gestdes, mas apenas resumir alguns pontos

criticos de cada periodo.

4.1 FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1995 —2002)
4.1.1 Fernando Henrique Cardoso (1995 — 1998)

As principais bases da primeira administracdo de FHC foram estabelecidas antes mesmo
dele se tornar a autoridade politica maxima do pais, sendo fundamentais para a sua propria
elei¢do, a saber: a economia e a politica externa. A sua experiéncia como Chanceler entre 1992
e 1993 e como Ministro da Fazenda entre 1993 e 1994 foi fundamental para a estruturacao de
sua conduta e prioridades em termos de politicas publicas (COUTO; ABRUCIO, 2003; REIS
DA SILVA, 2008). Essas duas tendéncias, por sua vez, deram origem aos esforcos pela
liberalizagdo da economia e pela renovagdo das credenciais do Brasil perante os Estados mais
poderosos do Sistema Internacional (COUTO; ABRUCIO, 2003; REIS DA SILVA, 2008). E
ainda que a democratizacgdo do regime politico brasileiro e a liberalizagdo de sua economia ndo
tenham se originado com FHC, parte da literatura especializada julga que foi nessa
administracdo que elas se consolidaram (VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Uma vez eleito, FHC se deparou com um contexto doméstico sui generis. Politicamente,
o Brasil estava retornando aos rumos tradicionais de um Estado normal (CERVO, 2003).
Embora oficialmente encerrado nos anos finais da década de 1980, o regime militar tinha
deixado uma heranca maldita para o regime democratico: instabilidade politica, crise
inflacionaria, desconfianca e baixo nivel de capital social, bem como cicatrizes abertas causadas
pelo sistema de tortura e repressdo. FHC assumiu a presidéncia perante um cenario de placas
tectonicas ainda abaladas pelo grave esquema de corrup¢do que levou ao impeachment do
Presidente Fernando Collor e um grau cada vez maior de desencantamento para com a classe

politica (REIS DA SILVA, 2008).
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Apesar disso, a conjuntura critica da Era do Real deu conta de sustentar uma espécie de
zeitgeist que atuou de forma levemente favoravel a FHC (COUTO; ABRUCIO, 2003). Tanto o
¢ que ele assumiu com uma base parlamentar apoiada na regra dos trés quintos. Isto €, o governo
tentou a0 maximo assegurar uma supercoalizdo. Consequentemente, essa primeira gestao foi
marcada pelo uso de medidas provisdrias e de emendas constitucionais. Algo que permitiu ao
Presidente realizar um amplo conjunto de reformas tributarias, orcamentarias, administrativas
e em prol da desburocratizagdo. Ele chegou a evitar processos de investiga¢dao parlamentar e,
no limiar final de sua gestao, possibilitar uma emenda constitucional para concorrer a reeleicao
(COUTO; ABRUCIO, 2003; REIS DA SILVA, 2008; METTENHEIM, 2003).

No caso do quadro econdmico, a primeira gestdo de FHC atribuiu prioridade para a
estabilidade monetaria, as privatizacdes e as reformas a serem feitas no sistema financeiro,
bancério e na negociagdo da divida dos estados brasileiros. As engrenagens do governo giravam
com base na crenga da globalizacdo e da liberalizacdo econdémicas como vetores quase
incontornaveis (BERNAL-MEZA, 2002; COUTO; ABRUCIO, 2003).

Primeiro, era preciso manter a casa limpa. Para tanto, FHC priorizou a consolidagao da
estabilidade dos pregos, as reformas estruturais em algumas bases do capitalismo brasileiro e a
tentativa de neutralizar a inércia inflacionaria por meio da ancoragem de pregos (OLIVEIRA;
TUROLLA, 2003; REIS DA SILVA, 2008). As reformas econdmicas ainda envolviam a
privatizagdo de empresas estatais antes tidas como estratégicas. Para isso, o seu capital politico
foi essencial, ja que “se revelou imprescindivel a aprovagdo de mudancgas constitucionais, pois
a Carta de 1988 impedia que o setor privado atuasse em setores em que o Estado detinha
monopolio; era o caso dos setores de gas canalizado, telecomunicagdes e petréleo” (COUTO;
ABRUCIO, 2003, p. 278).

Em resumo, FHC quis incorporar as medidas sugeridas pelo Consenso de Washington.
Ele tentou diminuir o inchago estatal, aumentar o grau de abertura do Brasil ao capital
internacional, implementar rigidez fiscal e obter empréstimos junto ao Fundo Monetario
Internacional (REIS DA SILVA, 2008). Entretanto com o decorrer do final do primeiro mandato
e inicio do segundo, as crises mexicana, asiatica e russa, bem como a necessidade de expansao
fiscal fizeram com que o Presidente matizasse o grau de neoliberalizagdo que estava sendo
implementado. Ele chegou a aumentar a divida, o nivel de financiamento governamental e o
déficit publico (OLIVEIRA; TUROLLA, 2003).

O cenario doméstico brasileiro da época era influenciado e dependia da conjuntura
internacional. Por esse motivo, ¢ preciso também contextualizar a PEB de FHC com base na

ordem internacional, sua dindmica decisdria, seus conceitos e prioridades. Conceitualmente, a
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sua primeira gestdo se apoiava em um otimismo liberal, na ideia de globalizacdo benigna, na
necessidade de renovar a credibilidade do Brasil perante o Sistema Internacional, na autonomia
pela integragdo/participacdo e no pais como global player e, especialmente, global trader
(BERNAL-MEZA, 2002; LAMPREIA, 1998; REIS DA SILVA, 2008; VIGEVANI; DE
OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Esse anseio em restaurar e aperfeigoar a imagem do Brasil no exterior levou a decisdes
que reverberam, positiva e negativamente, na inser¢ao internacional do pais até o presente
momento. Iniciativas como a adesdo brasileira ao Tratado de Nao-Proliferagao (TNP), ao
MTCR (Missile Technology Control Regime), a Organizacdo para a Proibicdo de Armas
Nucleares e ao Tratado de Proibi¢do de Testes Nucleares sdo grandes exemplos da tentativa de
FHC em encaminhar um pensamento brasileiro de seguranca e defesa que fosse coeso,
compativel com os interesses estadunidenses e com a imagem do Brasil como um Estado
emergente pacifico e digno de confianga (BERNAL-MEZA, 2002; LAMPREIA, 1998; REIS
DA SILVA, 2008; VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

A renovagdo de credenciais do Brasil perpassou também pelo reconhecimento da
competéncia da Corte de Sao José, o empenho em promover a estabilidade democratica na
América do Sul e o de preservar o respeito aos direitos humanos no subcontinente (LAMPREIA,
1998). No caso das negociagdes da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), avangava-
se com cautela. A Area era vista como possibilidade, contanto que compativel com a matriz
fundacional da PEB: especialmente, se respeitando os principios historicos de autonomia,
universalismo, desenvolvimentismo e soberania. As negociac¢des corriam de modo gradual, ja
que, paralelamente, o Brasil tentava estabelecer um acordo com a Unido Europeia em matéria
semelhante (BERNAL-MEZA, 2002; REIS DA SILVA, 2008).

Quanto a dinamica deciséria do primeiro governo, houve coesdo entre o Presidente e
seu Chanceler, Luiz Felipe Lampreia. Ambos possuiam mais semelhangas do que diferengas
sobre como conduzir a PEB. Decerto que a utilizagdo volumétrica da diplomacia presidencial
causou alguma estranheza. Entretanto, como FHC tendeu a manter intactos os principios da
PEB e um grande respeito a historia institucional do Itamaraty, as vozes céticas foram
gradualmente se dissipando (BERNAL-MEZA, 2002; LAMPREIA, 1998; REIS DA SILVA,
2008).

Em termos de principais eventos ocorridos entre 1995 e 1998, pode-se destacar: a) a
entrada em vigor da unido aduaneira incompleta do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL);
b) a assinatura do Acordo-Quadro de Cooperagdo Inter-Regional entre Unido Europeia e

MERCOSUL; c) a aprovacao no Congresso da Lei sobre Propriedade Intelectual; d) a criagdo
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oficial da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP); ¢) a constitui¢do de areas de
livre comércio entre MERCOSUL e Chile e Bolivia; f) a aprovagao do protocolo de Kyoto; f)
a assinatura do protocolo de Ushuaia como sendo a clausula democratica no MERCOSUL; e,

g) a assinatura do acordo de paz entre Peru e Equador em Brasilia (GARCIA, 2018).

4.1.2 Fernando Henrique Cardoso (1999 — 2002)

Reeleito ainda no primeiro turno, FHC pode dar continuidade a projetos e prioridades
que havia planejado com seus aliados de coalizdio durante o primeiro mandato. Essa
continuidade, entretanto, foi matizada por causa das mudangas ocorridas na estrutura do
Sistema Internacional que o fizeram transitar de uma visdo liberal otimista para uma nog¢ao
maior de globalizacdo assimétrica (COUTO; ABRUCIO, 2003; REIS DA SILVA, 2008).

Essa variacdo conceitual ndo se deu por mudangas cognitivas do agente, mas por todo
um pressionamento de forcas estruturais. Primeiro, a economia estabilizada pelo Plano Real ja
ndo apresentava um desempenho tdo prospero quanto no primeiro governo, tornando dificil
converter a agenda de estabilizagdo econdOmica para a de crescimento e desenvolvimento
nacional. Trés fatores foram determinantes para esse insucesso: a crise energética comegada em
2001 que provocou apagoes por todo o pais, a incapacidade de o time econdmico reduzir as
vulnerabilidades comerciais externas do Brasil e o enfraquecimento das bases da supercoalizao
do governo (COUTO; ABRUCIO, 2003).

A instabilidade econdmica brasileira ndo se limitou a arena doméstica. Fruto das crises
internacionais ocorridas no final do primeiro mandato, FHC acabou optando por, sem aviso
prévio, desvalorizar o Real em 1999. Isso criou uma crise institucional no MERCOSUL e, mais
especificamente, bilateral com a Argentina. Domesticamente, a desvalorizagdo provocou o
encarecimento das importacdes brasileiras. Ela também desgastou o modelo econdmico que
estava em vigor e provocou ameagas inflacionarias (OLIVEIRA; TUROLLA, 2003; REIS DA
SILVA, 2008; VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Em termos de PE, alguns setores se destacaram, dos quais: as relagdes com os EUA,
ALCA, América do Sul e a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). No caso da natureza
das relacdes entre Brasil e EUA, entre 1995 e 2000, FHC teve a oportunidade de coincidir o
seu governo com a administragdo Bill Clinton. Ambos eram amigos de longa data e tendiam a
priorizar uma visao mais cooperativa e multilateral das RI. Entretanto, a partir de 2001, FHC
teve que conviver com as opgdes politicas intervencionistas e mais ligadas a soberania nacional

de George Bush (REIS DA SILVA, 2008; VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA, 2003).
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Em 2001, os EUA se tornaram o principal destino das exportagdes brasileiras,
ultrapassando o MERCOSUL. Além disso, perante a instabilidade econdmica, FHC buscou
manter fortes vinculos com a poténcia norte-americana, especialmente porque ele dependia de
crédito financeiro tanto de forma direta, quanto via institui¢des multilaterais (BERNAL-MEZA,
2002).

Isso ndo impediu a existéncia de contenciosos em instituigdes como OMS e OMC. Com
os EUA, em particular, o Brasil venceu uma disputa contra as grandes industrias farmacéuticas
norte-americanas. Assim, conseguiu ter seu direito e dos paises em desenvolvimento
reconhecido em favor da quebra de patentes em itens de saude publica e medicamentos. Outra
disputa ocorrida durante a segunda gestdo FHC foi entre a empresa brasileira Embraer e os
subsidios canadenses a Bombardier. Tensdo que permaneceu durante anos a fio com os paises
disputando direito de retaliagdo na OMC (VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Vé-se que instancias multilaterais proporcionadas por 6rgaos como a OMC foram uma
das grandes prioridades de a¢do do pais, sendo que o mecanismo de solugdes de controvérsias
e as negociacdes sobre a liberalizacdo comercial condicionada a da agricultura ganharam ainda
mais proeminéncia. Outro ambito multilateral de destaque nesse periodo foi a ONU,
particularmente, o tema da reforma de seu Conselho de Seguranca e a expansao democratica
do seu processo decisorio via inclusdo de paises emergentes, dos quais o Brasil (BERNAL-
MEZA, 2002; REIS DA SILVA, 2008; VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Uma pauta hemisférica que se iniciou no primeiro mandato e foi continuada nessa
segunda gestdo foi a articulagdo entre as relacdes com os EUA e com a regido perante as
negociacdes da ALCA. Inicialmente vista sob um angulo de competi¢ao e bloqueio, FHC tomou
o cuidado de manter uma aparéncia de pragmatismo e do bloco como uma possibilidade e
oportunidade, mesmo que gradual. Domesticamente, entretanto, o tema causava grande
polémica. Afinal de contas, havia um jogo complexo de interesses que envolvia os mais
diversos atores, dos quais politicos, empresarios, sindicatos e diplomatas. Mesmo dentro do
Itamaraty — entidade aparentemente neutra e burocratica — houve polémicas, criticas e até
mesmo a exonera¢do de Samuel Pinheiro Guimardes com base na apelidada lei da mordaga
implementada por Celso Lafer (BERNAL-MEZA, 2002; REIS DA SILVA, 2008).

Foi, inclusive, a partir dessa turbuléncia na posi¢do acerca da ALCA que FHC decidiu
reorientar o espago da América do Sul em seu ranking de prioridades. Com a criacdo do NAFTA
(North American Free Trade Agreement), a proximidade cada vez mais estreita entre México e
EUA, o comportamento dos paises da América Central nas negociagdes da ALCA e a crise

originada pela desvalorizagdo do Real, a diplomacia brasileira comegou a ser orientada para
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abandonar a etiqueta América Latina e adotar a América do Sul como horizonte conceitual
prioritdirio da PEB. Nesse sentido, em 2000, FHC convidou pela primeira vez os doze
Presidentes sul-americanos para uma reunido em Brasilia, quando discutiram temas como
infraestrutura, matriz energética, autonomia e desenvolvimento do subcontinente. O
MERCOSUL foi relangado e o Brasil passou a se envolver e se preocupar com a estabilidade
democratica do subcontinente visto como espinha dorsal da PEB (BERNAL-MEZA, 2002;
COUTO, 2007; REIS DA SILVA, 2008; SANTOS, 2005; VIGEVANI; DE OLIVEIRA;
CINTRA, 2003).

Quanto ao tema da dindmica decisoria da PEB da época, ndo houve grandes alteragdes
em relagdo a gestdo anterior. Luiz Felipe Lampreia se aposentou e em seu lugar assumiu Celso
Lafer. Com excecdo disso, o processo de decisdo seguiu muito semelhante. A diplomacia
presidencial havia se consolidado como ferramenta preferencial de FHC. Ele atuava como uma
espécie de garoto propaganda, mas com um grau significativo de reconhecimento e de
manutencdo das grandes linhas mestras da PEB cultivadas pelo Itamaraty (BERNAL-MEZA,
2002; COUTO; ABRUCIO, 2003; VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Sobre alguns dos eventos principais da época, destacam-se: a) a inauguracao do
primeiro trecho do gasoduto entre Brasil e Bolivia; b) a realizagdo da I Cipula América Latina
e Caribe — Unido Europeia no Rio de Janeiro; c) a criagcdo do Grupo dos 20 financeiro; d) as
comemoragdes aos 500 anos da viagem de Pedro Alvares Cabral e, consequentemente, a
assinatura de varios acordos bilaterais entre Portugal e Brasil; e) a I Reunido de Presidentes da
América do Sul; f) o langcamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio; g) o
reestabelecimento das relagdes diplomaticas entre Brasil e Coreia do Norte; h) a realizacdo da
III Capula das Américas em Québec; i) a aprovacao da Carta Democratica Interamericana no
ambito da Organizacao dos Estados Americanos (OEA); j) os atentados terroristas aos EUA em
setembro de 2001; 1) o langamento da agenda de Doha para o Desenvolvimento no ambito da
OMC; m) a aprovagdo do Protocolo de Olivos para a criagdo de um 6rgdo de solugdo de
controvérsias do MERCOSUL; n) a II Reunido de Presidentes da América do Sul; 0) a Rio +
10 e o acordo de sede em Brasilia da Secretaria Permanente da Organizacdo do Tratado de
Cooperagao Amazodnica (OTCA) (GARCIA, 2018).

Ao longo dos oito anos de FHC, somaram-se contribuigdes para os governos posteriores.
Em primeiro lugar, ele auxiliou na renovagdo da PEB que outrora estava densamente marcada
pela nocdo de autonomia pela distancia. FHC ainda desdramatizou a PEB ao compactuar com
o esfor¢o do desarmamento nuclear e do respeito aos direitos humanos e renovar as credenciais

do pais nos mais diversos ambitos institucionais. Em terceiro lugar, o Presidente conseguiu,
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parcialmente, liberalizar, estabilizar e inserir o Brasil no centro das cadeias e fluxos do comércio
internacional — por mais que isso tenha cobrado seu pre¢o a médio e longo prazo. Por fim, ele
manteve o contato com as poténcias econdmicas do Sistema Internacional, sem esquecer da
importancia dos paises localizados no continente africano, asiatico e da propria vizinhanga sul-
americana (COUTO, 2007; REIS DA SILVA, 2008; VIGEVANI; DE OLIVEIRA; CINTRA,
2003).

4.2 LUIZ INACIO LULA DA SILVA (2003 —2010)
4.2.1 Luiz Inacio Lula da Silva (2003 — 2006)

Apesar de conturbada e com grande nivel de politizacdo da sociedade, a chegada de
Lula ao poder representou a consolidagcdo do regime democratico brasileiro e demonstrou a
possibilidade de os lideres politicos tratarem questdes sociais relacionadas ao combate & miséria
e a fome em um nivel de prioridade tdo alto quanto o tratamento que se vinha dando aos temas
econdomicos.

A trajetoria de Lula como figura politica ja era bem consolidada e as suas posicdes € as
do PT contavam com repertorio de longo prazo. Por isso mesmo, uma vez no poder, ele
implementou conceitos, mudangas e ajustes que ja haviam sido pensados ha anos e tendo como
base principios desenvolvimentistas e da teoria da dependéncia (ALLES, 2012; DE ALMEIDA,
2004). Algumas dessas posi¢des eram semelhantes as adotadas por FHC e outras mais distantes.
Por isso, ao comparar a PE de ambos os Presidentes, a literatura variou tanto na percepg¢ao sobre
se houve mais rupturas ou continuidades entre as duas administragdes (VILELA; NEIVA, 2011).

Para alguns, a mudanga ndo teria sido tdo radical e permanecia dentro dos esforgos da
PEB em conquistar a autonomia, sendo que a diferenca seria mais de meios do que de fins.
Bastaria, entdo, cunhar uma nova nomenclatura para capturar as diferentes énfases dessa gestao
que teria passado da autonomia pela participagdo/integracdo para a autonomia pela
diversificacdo. Grosso modo, essa estratégia focava na cooperagdo Sul-Sul, em soft balancing,
na criagio de aliancas e de foruns de didlogos teméticos como IBAS (india, Brasil, Africa do
Sul), BRICS (Brasil, Russia, india, Africa do Sul), G20 (Grupo dos 20) para equilibrar a
assimetria do Norte Global e ampliar a margem de manobra do pais no Sistema Internacional
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

A continuidade existente ndo necessariamente corresponderia a uma diminui¢do do peso

dos ajustes. Ao contrario, as mudangas ndo teriam sido apenas retoricas ou estilisticas, foram
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sobretudo estratégicas, para permitir ao Brasil ocupar os vacuos de poder decisério que iam se
tornando visiveis. Os decisores passaram a frisar ainda mais as possibilidades do
multilateralismo, a reforma das instituicdes e a aparente ascensdo de novas poténcias do Sul
Global. A mudanca ndo foi produto de grandes alteragdes na capacidade material do Brasil, mas
na percepg¢ao dos atores de que a inser¢ao mais enfatica era possivel e desejavel (ACTIS, 2014).

Ha quem também defenda que as mudangas da gestdo Lula foram mais retéricas do que
praticas. Para essa linha de argumento, a ideia de ajustes profundos na matriz decisoria da PEB
teria sido difundida pelos proprios agentes governamentais. Afinal de contas, eles estavam
interessados em demarcar distingdo e ineditismo. Para isso, Lula teria usado de certos artificios
retoricos, dos quais: tachar o governo de FHC como uma heranca maldita e ignorar
voluntariamente a historia diplomatica brasileira por meio do emprego de rétulos diferentes
para praticas antigas, como substituir a expressdo diplomacia presidencial por ativismo
diplomatico (ALLES, 2012).

Essa tese se aproxima daqueles que afirmam que a gestao de Lula foi caracterizada tanto
por continuidades, como por rupturas: a variacdo depende do tema. Por exemplo, ¢ de longa
data os esforcos brasileiros em reformar o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas e
assegurar uma cadeira permanente com direito de voz, voto e veto. Em FHC, agiu-se com
cautela. Em Lula, o tema ndo apenas continuou sendo debatido, mas ganhou destaque inédito.
A diplomacia brasileira passou a implementar a¢gdes em busca do protagonismo e do apoio dos
mais diversos paises ao seu pleito nas Na¢des Unidas (ALLES, 2012; BERNAL-MEZA, 2010;
DE FARIA; PARADIS, 2013).

A ALCA recebeu tratamento diferente na gestdo Lula e passou de possibilidade para
congelamento e, posteriormente, fim. A ideia de uma versao mais /ight do projeto ndo seguiu
adiante, a posi¢do entre Brasil e EUA estava bastante polarizada e com o redirecionamento das
atencdes dos ultimos para o Oriente Médio, a sua omissdo para com a América Latina e a
obstrucao do Congresso estadunidense a um tema que ja havia sido deixado em segundo plano
por boa parte dos paises sul-americanos contribuiu para que a reunido ocorrida em Mar del
Plata fosse o epitafio da proposta (AMORIM, 2010, 2011, 2013; VIGEVANI; CEPALUNI,
2007).

Uma novidade dessa gestdo foi o conceito de ndo indiferenca, uma espécie de
reinterpretagdo do conceito constitucional de ndo-intervencao. Era uma forma de afirmar que,
perante problemas graves contra a humanidade, os Estados ndo deveriam permanecer absortos.
Ao contrario, precisariam agir de forma ativa e altiva. Foi importante para justificar a

assisténcia humanitaria no Haiti, a iniciativa do Grupo de Amigos da Venezuela, o investimento
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em cooperacao técnica e ajuda para a saude por parte do Brasil (ALLES, 2012; AMORIM, 2011,
2013; DE FARIA; PARADIS, 2013; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Houve também a multiplicagdo de eixos da PEB a partir da fixacdo ndo apenas de
relacdes bilaterais com centenas de paises, mas com a criacdo de foéruns pautados em temas
especificos com Estados do Sul Global. Aqui, encaixam-se os exemplos do IBAS, do BRIC
(Brasil, Russia, India, China) — em seguida, BRICS; da Ctipula América do Sul e Paises Arabes
(ASPA), da Cupula América do Sul e Africa (ASA) e do BASIC (Brasil, Africa do Sul, india,
China). Por mais que esses mecanismos tenham sido criados com propositos distintos, todos
eles estdo englobados na estratégia de autonomia via diversificacdo e pluralizagcdo de relagdes
(AMORIM, 2010, 2011, 2013; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

A OMC continuou relevante. A rodada Doha iniciada em 2001 foi um dos primeiros
testes da gestdo Lula em termos de lideranca e ensaios da nova proje¢@o internacional do Brasil.
Fortunadamente, o Presidente e seu time decisorio souberam, desde cedo, identificar a
centralidade dos paises em desenvolvimento nessa esfera multilateral. Por meio do G20
comercial, eles exerceram ponto de pressdo em prol de suas demandas comuns, das quais a
tentativa de acesso ao mercado de commodities dos paises desenvolvidos (AMORIM, 2011,
2013; DE ALMEIDA, 2004).

As relagdes com os EUA também foram reajustadas na primeira gestdo Lula. Um dos
grandes desafios foi o posicionamento quanto a decisdo estadunidense de invadir o Iraque,
mesmo que sem legitimidade da ONU. O Brasil agiu de forma contraria a invasdo e continuou
defendendo a carta das Nagoes Unidas. Com excegao disso, as relacdes com os EUA tenderam
a ser cooperativas. A poténcia norte-americana estava absorta com os problemas surgidos no
Oriente Médio e isso abriu margem de manobra para o Brasil atuar de forma mais assertiva
(AMORIM, 2010, 2011, 2013; DE ALMEIDA, 2004).

Na regido, o tema do Brasil como lider passou a aparecer de forma cada vez mais visivel
e expressa discursivamente como sendo uma prioridade emergencial. Isso demarcou uma
ruptura com a diretriz tradicional que optava pela timidez quanto a rotular o Brasil como lider.
O MERCOSUL permaneceu um dos grandes focos da gestdo acoplado ao conceito de América
do Sul que se fixou como horizonte regional primario da PEB. Isso ndo apenas deu origem a
reunides presidenciais, mas a criacdo da Comunidade Sul-Americana de Na¢des (CASA). Um
caso paradigmatico, nesse sentido, foi o episddio de nacionalizagdo do processo de extracao de
hidrocarbonetos em 2006 por Evo Morales. A época, a decisdo brasileira de negociar e conceder

foi muito criticada por setores da elite nacional, mas parece ter sido ferramenta essencial do
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discurso brasileiro de lider regional ndo-intervencionista (AMORIM, 2010; BERNAL-MEZA,
2010; DE ALMEIDA, 2004; DE SOUZA, 2011; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Também foram inovadoras as énfases dadas aos paises africanos falantes de lingua
portuguesa e a Africa do Sul, assim como a proximidade maior para com o Sul Global, o
envolvimento com o G20, a ampliacdo de doagdes e projetos de cooperagdo na area da
erradicacdo da fome, da miséria e da inseguranga alimentar e a execugdo de projetos no ambito
da Associagdo Brasileira de Cooperagao (ABC) (AMORIM, 2010, 2011, 2013; DE ALMEIDA,
2004; DE FARIA; PARADIS, 2013; DE SOUZA, 2011; ZANINI, 2017).

Parte significativa das altera¢des ocorridas na inser¢do internacional do Brasil pode ser
explicada a partir de ajustes realizados domesticamente na dinadmica decisoria da PEB. A
primeira inovacao foi Lula ter indicado o famoso intelectual do PT, Marco Aurélio Garcia,
como seu Assessor Especial. Essa assessoria ndo protagonizada pelos quadros diplomaticos do
Itamaraty s6 ocorreu trés vezes na historia politica brasileira: em Vargas, em Juscelino
Kubistchek e em Lula (JAKOBSEN, 2016). Outra novidade partiu do proprio Celso Amorim
que, enquanto ainda era Ministro de Relag¢des Exteriores, se vinculou ao mesmo partido politico
do Presidente da Republica, algo inédito na histdria do Brasil (ALLES, 2012).

A influéncia do embaixador Samuel Pinheiro Guimardes também ndo foi esquecida
como sendo um vetor crucial da PE de Lula. Especialmente, quando se considera o poder
simbolico por tras da ascensdo de Pinheiro Guimaraes que, no governo FHC, havia sofrido com
a lei da mordaga. Para os criticos, esse foi um time decisdrio responsavel pela partidarizagdo e
personalizacdo da PEB em detrimento dos principios historicamente cultivados pelo Itamaraty
e em favor de supostas forcas transnacionais de esquerda (DE ALMEIDA, 2004, 2006;
VIGEVANI; CEPALUNI, 2007; ZANINI, 2017).

Os principais eventos da primeira gestdo Lula foram: a) a invasdo ao Iraque; b) a criacao
do Forum IBAS e a sua I Cupula; ¢) a morte de Sérgio Vieira de Mello; d) a assinatura do acordo
de livre comércio entre MERCOSUL e Peru; ¢) a formacao do G20 comercial na OMC; f) o
Consenso de Buenos Aires para renovagdo do MERCOSUL; g) as visitas de Lula ao continente
africano; h) a criacdo da Minustah; 1) a assinatura do Ato de Copacabana entre Brasil e
Argentina para estreitamento das relagdes bilaterais; j) a criacdo da Nacdes G4 (G4); 1) o
langamento da CASA e sua Primeira Reunido de Chefes de Estado; m) a declaragdo para
implementar a Alianga Estratégica Brasil-Venezuela e langamento do protocolo de Adesao da
Venezuela ao MERCOSUL; n) as primeiras cupulas ASPA e ASA; o) a criacdo do Fundo para
a Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM); p) a nacionalizagdo do gés e petréleo na
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Bolivia; q) a guerra do Libano; r) a constituicdo do Parlamento do MERCOSUL (GARCIA,
2018).

4.2.2 Luiz Inacio Lula da Silva (2007 — 2010)

Em seu segundo mandato, Lula continuou implementando boa parte das iniciativas da
administracdo anterior, assegurando continuidade em suas gestdes € uma repeti¢ao tematica
expressiva. Em linhas gerais, prosseguiu dando énfase ao Sul Global, a estratégia de diversificar
as parcerias com poténcias emergentes, a prioridade na América do Sul como horizonte regional
da PEB e a ajuda técnica e no combate as misérias sociais.

As mudangas que ocorreram sdo explicadas principalmente pela alteracdo estrutural
causa pela crise financeira iniciada nos EUA em 2008 e que se espalhou pelo Norte Global.
Entretanto, nos anos Lula, essa crise parece ter servido mais como indicador de que as
alteragcdes propostas pelo Presidente seguiam a dire¢do correta do que justificativa para
mudanga. Afinal de contas, o Brasil sentiu a crise financeira de modo mais ameno: a op¢ao por
diversificar as parcerias e por se aproximar do Sul Global trazia bons retornos (AMORIM,
2010). Inclusive, essa estratégia em dire¢do a cooperacao Sul-Sul encontrou respaldo ndo
apenas entre os apoiadores do Presidente e alguns setores da elite econdmica e politica, mas
também, conforme demonstram dados recentes de surveys, entre a propria classe diplomatica
(MILANI; KLEIN, 2020).

No caso do regionalismo no continente, a América do Sul seguiu prioritaria. A CASA
foi rebatizada de Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) em 2008 e foi se estabelecendo
como uma institui¢do guarda-chuva que passou a abarcar dezenas de areas tematicas, dentre as
quais investimentos em infraestrutura, no Conselho de Defesa e na arregimentacdo de clausulas
democraticas. Embora evidéncias empiricas demonstrem que o conceito de América Latina
nunca tenha deixado de estar presente nos pronunciamentos diplomaticos feitos entre 1995 e
2014, nas gestoes Lula, a sua saliéncia tematica havia sido rebaixada significativamente em
prol do horizonte sul-americano. Nao obstante, a partir do final do seu segundo mandato, a
América Latina voltou a ser operacionalizada com mais énfase, na medida em que eventos
como a Cupula da América Latina e do Caribe sobre Integracdao e Desenvolvimento (CALC) e
a Comunidade de Estados Latino-Americanos ¢ Caribenhos (CELAC) foram sendo realizados
(COUTO, 2007; ROCHA, ALBUQUERQUE, MEDEIROS, 2018; SANTOS, 2005).

O Brasil ainda investiu em projetos de infraestrutura em paises sul-americanos por meio

do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e tentou atuar de forma
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conciliadora diante do discurso mais radical de Hugo Chavez e da conformacdo da Alianca
Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA) (AMORIM, 2010, 2011, 2013;
BERNAL-MEZA, 2010; DE SOUZA, 2011).

Ocasionalmente, na América do Sul e em alguns paises africanos, o pais ensaiou atuar
como paymaster por meio da cooperag¢do Sul-Sul, que foi justificada como dever humanistico
de solidariedade. Aqui, dois vetores foram fundamentais: as linhas de crédito de baixo juros do
BNDES e a ABC. Estima-se que foram liberados recursos que totalizam 14 bilhdes de dolares
para 575 projetos entre 2003 e 2015. No caso do BNDES, havia uma perspectiva de retorno de
lucros, ja que as empresas brasileiras eram as mais beneficiadas, como ilustrado pelo caso da
Odebrecht (DE FARIA; PARADIS, 2013; ZANINI, 2017).

O Brasil ainda atuou em tabuleiros mais complexos, testando até que ponto o seu soft
power poderia exercer influéncia em esferas em que prevaleciam a logica do hard power. Um
dos casos mais polémicos foi a Declaracdo de Teerd. Em acdo coordenada com a Turquia, o
Brasil negociou com o Ird um acordo sobre o emprego de energia nuclear para usos pacificos
que aparentava atender as demandas feitas por paises ocidentais. Apesar disso, o acordo foi
visto com grande incredulidade e o Conselho de Seguranca da ONU manteve sang¢des ao Ira
por causa de seu programa nuclear. Na vota¢do do Conselho, Turquia e Brasil foram contrarios
a esses métodos punitivos. Inclusive, essa foi a primeira vez na historia que o pais votou contra
uma proposta aprovada pelo Conselho (AMORIM, 2010, 2011, 2013).

O envolvimento em ambitos multilaterais de negociacdo também foi primdrio na
segunda gestao de Lula. O mecanismo de solugdo de controvérsias da OMC e a busca por uma
vaga permanente no Conselho de Seguranca da ONU foram pontos realgados na projecao
internacional do Brasil nesse periodo. Por um lado, as aliangas estratégicas feitas em conjunto
com paises do Sul Global foram basilares para o fortalecimento de seu discurso e prestigio
internacional. Por outro lado, junto a sua vizinhanga, essa retorica de lideranga regional foi vista
com desconfianca e desagrado (AMORIM, 2011, 2013; MALAMUD, 2011). Por exemplo, por
mais que a atuacdo no Haiti tenha sido considerada como uma transi¢do bem-sucedida de
instrumentos de soft para de smart power, existiram criticas de que essas acdes refor¢ariam o
subimperialismo brasileiro na regidao (ALLES, 2012; AMORIM, 2010; BERNAL-MEZA, 2010;
BUGIATO; BERRINGER, 2012).

A PE das duas gestdes Lula trouxe um grande numero de novidades, ndo apenas em
termos de prioridades e finalidades, mas também em seus métodos. Lula inseriu forcas
exogenas ao [tamaraty e tentou aproximar essa tao insulada institui¢do da sociedade civil. Além

disso, ampliou o or¢gamento do 6rgdo com o intuito de abrir novas embaixadas mundo a fora e
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expandiu o numero de vagas no concurso de admissdo a carreira diplomatica.
Concomitantemente, os seus criticos e os defensores passaram a ter voz mais audivel na
sociedade civil, fato que elevou a PEB a um nivel politizado de discussao (DE ALMEIDA,
2006; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

O financiamento via BNDES em obras na Africa e na América também foi um ponto de
inflexdo que impactou o cenario politico do pais ao longo dos anos. O emprego sistematico de
empresas brasileiras na realizacdo das obras de cooperagdo Sul-Sul abriu espago para
investigacdes sobre corrupcdo e trafico de influéncia e para crises institucionais no final do
segundo mandato Dilma (ZANINI, 2017). Apesar de todas essas controvérsias, o governo Lula
representou uma continuidade na consolidacdo democratica e no aperfeicoar da imagem do
Brasil no exterior. Por mais que se discuta se ele teria sido “the country's luckiest ever president”
(MARCONDES; MAWDSLEY, 2017, p. 687), fato ¢ que Lula soube unir o bhoom das
commodities com um projeto social que retirou milhares da extrema miséria, que deu acesso
mais amplo a educag¢do e que implementou reformas politicas e sociais necessarias. No
linguajar de Maquiavel, foi um lider com fortuna e virtu (MARCONDES; MAWDSLEY, 2017).

Para finalizar, seguem os principais eventos da PEB da época: a) o langamento do Forum
Internacional de Biocombustiveis; b) a visita de Lula a Camp David; c) o ex-ativista italiano
Cesare Battisti foi detido no Rio de Janeiro; d) a Cupula Energética da CASA; e) a formalizagao
da parceria estratégica Brasil-Unido Europeia; g) as descobertas de reservas de petréleo na
camada de pré-sal; h) o langamento do Corredor Interoceanico Brasil-Bolivia-Chile; 1) o tratado
constitutivo da UNASUL; j) a I reunido de ministros das relagdes exteriores do BRICS; 1) a
promulgacao do Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa; m) a I Ciipula CALC; n) a ofensiva
israclense na Faixa de Gaza; o) a China supera os EUA como o maior parceiro comercial do
Brasil; p) a I Capula do BRICS; q) a resolugdo que exclui Cuba da OEA foi revogada; r) a
criacdo do Conselho de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) na UNASUL; s) a crise
em Honduras com destituicdo de Manuel Zelaya; t) a visita de Mahmoud Ahmadinejad ao Brasil;
u) a criagdo da CELAC; v) Lula visitou Israel, Palestina e Jordania; x) a Declaracdo de Teera;
y) a I Capula Brasil e Caricom; e, z) o reconhecimento brasileiro do Estado da Palestina

(GARCIA, 2018).

4.3 DILMA VANA ROUSSEFF (2011 —2016)

Por suas particularidades, o periodo Dilma Rousseff marcou o pais de forma profunda.

Eleita com apoio de Lula, a primeira Presidenta do Brasil ndo teve a mesma forfuna economica
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que o seu antecessor, ja que os precos das commodities transitaram de um periodo de boom para
de bust comercial. Além disso, a sombra da inflacdo e da retracdo financeira dificultaria a
expansdo de programas sociais. Para piorar as coisas, a lider contava com um Congresso ainda
mais polarizado e conservador. Devido ao seu perfil técnico-burocratico, Dilma ndo conseguiu
apreender as sinuosidades por tras do jogo de interesses que manteve boa parte da estabilidade
do presidencialismo de coalizdo. Nesse aspecto, ela ndo contava com a virtu e o carisma de
Lula (REIS DA SILVA; PEREZ, 2019).

Por todos os fatores elencados acima, ¢ facil perceber o porqué de grande parte da
literatura considerar o seu governo como sendo um periodo em que prevaleceu a retracdo, a
passividade, o declinio e a contengdo de iniciativas. Ha um certo consenso de que esse periodo
foi marcado por continuidade, mas com diminuicdo de énfases (CERVO; LESSA, 2014;
CORNETET, 2014; MARCONDES; MAWDSLEY, 2017; SARAIVA, 2014; SARAIVA;
GOMES, 2016).

Em termos de dinamica deciséria da PEB, as alteragdes foram poucas. A corrente
politica do Itamaraty continuou sendo a dos autonomistas e a tendéncia para o
desenvolvimentismo voltado para o Sul Global permaneceu refor¢ada. As principais liderancas
decisérias foram mantidas. Marco Aurélio Garcia continuou exercendo algum grau de
influéncia. O primeiro Chanceler de Dilma, Antonio Patriota, havia sido embaixador de Lula
nos EUA e Celso Amorim, embora nao mais Chanceler, foi mantido como Ministro da Defesa.
Inicialmente, portanto, os vetores de decisdo entre Lula e Dilma foram muito similares (REIS
DA SILVA; PEREZ, 2019; SARAIVA, 2014; SARAIVA; GOMES, 2016).

As alteragdes foram acontecer com o decorrer dos mandatos. Primeiro, a Presidente
mantinha pouco interesse em assuntos de diplomacia, ndo era afeita a viagens internacionais
longas e sua relagdo com o Itamaraty foi se deteriorando com o passar de sua gestdo. Sendo
conhecidos alguns momentos de dissonancia entre a sua visdo para um determinado tema e a
de seu Chanceler. Por exemplo, durante a cupula de 2011 do IBAS, ela teria supostamente
perguntando a seus “assessores qual era o sentido dela, como Presidente, estar ali. Desde 2013,
por falta de empenho da presidéncia brasileira, a cipula entre os trés parceiros nao foi mais
realizada” (SARAIVA; GOMES, 2016, p. 84).

A deterioragao da sua relagdo com o Itamaraty e o aprofundamento da crise econémica
levou a Presidente a fazer sérios cortes or¢gamentarios, a transferir responsabilidades para outras
agéncias governamentais bem como a reduzir o numero de vagas para o concurso de admissao
a carreira diplomatica. Foram comuns noticias sobre salarios e alugueis de postos no exterior

atrasados, bem como dividas junto a organismos como o Tribunal Penal Internacional e a
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Agéncia Internacional de Energia Atomica, fazendo o Brasil perder direito a voto (CORNETET,
2014; SARAIVA, 2014; SARAIVA; GOMES, 2016).

No plano conceitual, a Presidente também ndo inovou. Muito das énfases do governo
Lula permaneceu. Entretanto, com excecdo da ideia de Responsability while Protecting, nao
foram incluidos novos temas, pautas ou diretrizes retérico-conceituais por parte da Presidente
ou de seu time decisor (CERVO; LESSA, 2014; LEHMANN, 2017). O desinteresse da
Presidente unido a sua desconfianga para com o Itamaraty reforcou o recuo da projecdo
internacional do Brasil. Consequentemente, “o papel de agenda setting que poderia ser da
Presidéncia ou do Itamaraty, ndo ficou com nenhum dos dois” (SARAIVA, 2014, p. 34).

Mesmo que com reducdo de énfase, houve continuidades. Primeiro, a atuagdo
internacional do Brasil seguiu priorizando a busca pela a¢do autdbnoma no sistema de Estados.
O impulso universalista do pais permaneceu sendo enunciado retoricamente. A diferenga ndo
foi de fins, mas de meios (CERVO; LESSA, 2014; PAUTASSO; ADAM, 2014). Segundo,
especialmente no primeiro governo, o BRICS prosseguiu atuante. O grande destaque foi a
Cupula de Durban e a decisdo de criar o Banco do BRICS e um fundo de compensacgdo cambial.
Embora tenha avangado pouco em sua institucionalizacdo, essas iniciativas pareciam
promissoras (CERVO; LESSA, 2014; SARAIVA, 2014).

Quanto a cooperacdo com a América do Sul, as principais orientagdes de Lula
permaneceram em vigor, algumas mais enfatizadas, outras deixadas em stand-by. O conceito
de América do Sul se manteve como horizonte regional da PEB, mas concorrendo com o rétulo
latino-americano. Por fim, blocos como MERCOSUL e a UNASUL seguiram operantes, mas
em segundo plano. Outros campos em que a diplomacia tentou seguir atuante foram a
cooperagao bilateral com os paises do continente africano e a busca por reforma no Conselho
de Seguranca da ONU (SARAIVA, 2014; SARAIVA; GOMES, 2016).

Entretanto, convém enfatizar algumas diferencas de natureza estrutural que
influenciaram na reducao do ativismo brasileiro. A primeira altera¢do ocorrida durante a gestao
Dilma foi com as relagdes bilaterais com os EUA. Até 2013, prevaleceu uma estabilidade nos
temas econdmico-comerciais, meio ambiente, energia e intercambio técnico-cientifico.
Entretanto, a partir de 2013, foi revelado um macroesquema de espionagem da National
Security Agency nas mais variadas esferas governamentais brasileiras. Isso maculou a imagem
dos EUA no Brasil e no mundo. Dilma teve seu telefone grampeado, bem como de empresas
estratégicas como a Petrobras. Isso levou a Presidente a protestar internacionalmente contra
esse ato, a suspender a sua visita aos EUA e a propor junto com a Alemanha um novo esquema

para o regime de governanca da Internet (CERVO; LESSA, 2014; SARAIVA; GOMES, 2016).
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A gradual recuperagdo economica dos paises do Norte Global também foi uma alteragdo
de impacto para a administracdo de Dilma Rousseff. O Grupo dos 7 (G7) voltou a ocupar o
lugar que havia sido temporariamente tomado pelo G20. Tornou-se mais acirrada a
concorréncia entre os paises do Sul Global e as poténcias tradicionais. Simultaneamente, pautas
de hard power, de geopolitica e seguranca ganharam énfase depois da Primavera Arabe e das
crises na Siria e na Ucrania. Isso dificultou as viagens presidenciais a paises proximos ao
Oriente Médio e Asia (CERVO; LESSA, 2014; CORNETET, 2014; MARCONDES;
MAWDSLEY, 2017; SARAIVA; GOMES, 2016; SARAIVA, 2014).

Os investimentos via BNDES tornaram-se mais escassos por motivos como a recessao
econdmica brasileira e o andamento das investigagdes sobre corrup¢des no o6rgdo. O Brasil
perdia competitividade, mantinha-se com graus insuficientes de inovacdo tecnologica, perdia
capacidade de atrair investimentos e de se renovar logistica e empresarialmente. A China passou
a ocupar uma posi¢do de destaque irrefredvel na América Latina e isso fez reacender as
discussdes sobre as causas da desindustrializacdo e da reprimarizag¢do na regido. Para piorar o
cendrio, a coalizdo presidencial se deteriorou e as noticias didrias da Operacdo Lava Jato para
o combate a corrupcao tornavam a sociedade brasileira mais polarizada e radicalizada (CERVO;
LESSA, 2014; LEHMANN, 2017; MARCONDES; MAWDSLEY, 2017; PAUTASSO; ADAM,
2014; REIS DA SILVA; PEREZ, 2019; SARAIVA, 2014; SARAIVA; GOMES, 2016; ZANINI,
2017).

Nao demoraria muito até que as placas tectonicas do cendrio politico e social brasileiro
fossem abaladas de modo dréstico e com consequéncias gigantescas para o regime democratico
do pais, hoje cada vez mais debilitado. A realizagdo da Copa do Mundo serviu menos como a
oportunidade planejada para o pais exibir seu soft power € sim como mais um vetor de
deterioragdo da imagem politica da Presidente doméstica e internacionalmente. O cenario
escalonaria até o impeachment de Dilma em 2016, situagdo que veio acompanhada de um
cendrio constrangedor em que um niimero majoritario de deputados justificaria seu voto com
base em razdes pessoais, familiares, religiosas, reacionarias, machistas e, at¢ mesmo, em
homenagem a ditadura militar e a um dos torturadores da Presidente (REIS DA SILVA; PEREZ,
2019).

A partir dai, o Brasil seria governado por Michel Temer. Antes, porém, de encerrar a
secdo, ¢ importante listar os principais eventos da PEB desse periodo; sendo: a) a Primavera
Arabe; b) a entrada em vigor do novo Acordo Internacional do Café; c) a Guerra Civil na Siria;
d) a Comissao Interamericana de Direitos Humanos da OEA solicita suspensao da hidrelétrica

de Belo Monte, criagdo da Alianca do Pacifico; e) a Rio+20; f) a suspensdao do Paraguai do
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MERCOSUL e entrada da Venezuela; g) a assinatura do Protocolo de Adesdao da Bolivia ao
MERCOSUL; h) aI Cupula da CELAC; 1) Roberto Azevedo ¢ escolhido diretor-geral da OMC;
j) as manifestagdes populares de junho no Brasil; 1) a revelacdo da espionagem norte-americana
de autoridades brasileiras; m) crise com a Bolivia; n) a substitui¢do de Antdnio Patriota por
Luiz Alberto Figueiredo Machado; o) tensdes politicas na Venezuela; p) Copa do Mundo no
Brasil; q) a VI Cupula do BRICS em Fortaleza; 1) o encerramento do contencioso do algodao
com os EUA; m) a conclusdo do Acordo de Cooperagdo entre Brasil e a Organizagdo para
Cooperagdo Econdmica e Desenvolvimento (OCDE); n) o estabelecimento da Parceria
Transpacifico (TPP); o) concluido o Acordo de Paris sobre mudancgas climaticas (GARCIA,
2018).

44 MICHEL TEMER (2016 —2018)

Com o afastamento temporario de Dilma e, em seguida, seu impeachment definitivo, o
vice-presidente, Michel Temer assumiu. O seu breve governo foi tdo ou mais turbulento quanto
o anterior. Primeiro, os fatores estruturantes da crise politica e econdmica brasileira
permaneceram: commodities em baixa, tensdes sociais, crise econdmica e lider presidencial
com nenhum carisma. Para piorar, Michel Temer passou a ser visto como um dos arquitetos do
golpe a democracia brasileira e isso ndo o ajudou a mudar a imagem do Brasil no exterior.
Como pontos de diferencga, entretanto, pode-se salientar a tentativa de reconstru¢do da minima
governabilidade com a gradual retomada da logica do presidencialismo de coalizdo, o foco
maior na economia de tracos ortodoxos e o discurso anti-PT que ajudou para que parte do
imaginario popular ficasse mais calmo e otimista com a queda de Dilma (REIS DA SILVA;
PEREZ, 2019).

A gestdo de Michel Temer enfrentou um nimero de obstaculos. Com a imagem ja
maculada pelo seu envolvimento no impeachment da Presidente Dilma, Temer tomou escolhas
que ndo ajudaram em nada a mudar o seu perfil perante a opinido publica e até mesmo a elite
decisoria. Para o caso especifico do Itamaraty, soou estranha a indicacdo de figuras politicas
tradicionais do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) para ocupar o cargo de
Ministro das Relagdes Exteriores. Parecia haver uma espécie de dissonadncia cognitiva, na
medida em que esse setor politico que tanto criticava a suposta ideologizacao e partidarizagao
da PEB por parte da diplomacia petista, aceitou tranquilamente a nomeagao tanto de José Serra,
quanto de Aloysio Nunes para ocupar a posi¢do de autoridade méxima do Itamaraty

(MARCONDES; MAWDSLEY, 2017; REIS DA SILVA; PEREZ, 2019).
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Em sua gestdo, ocorreram alguns eventos marcantes, como os Jogos Olimpicos de Verdo
de 2016. Realizados pouco tempo depois do afastamento de Dilma pelo Congresso Nacional,
acabaram sendo plataforma para mais protestos e para enfraquecer ainda mais sua posi¢do como
lider nacional; o que contribuiu para que a divulgacdo da imagem do Brasil no exterior
permanecesse como de um pais em caos politico. Como Dilma, Temer ndo possuia nem fortuna
e nem virtii (REIS DA SILVA; PEREZ, 2019).

Embora tenha conseguido minimizar alguns efeitos da recessao econdmica pela qual o
pais estava passando e restaurar, em partes, a credibilidade brasileira para os investidores
externos, o governo de Michel Temer padeceu de ilegitimidade, taxas altissimas de desemprego
e queda significativa do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro. A PEB continuou timida,
reativa e incongruente. A maior parte das iniciativas de diplomacia presidencial iniciadas seja
por FHC, seja por Lula foram abandonadas. O soft power e o discurso de ascensdo estrutural
do Brasil, hoje, parecem narrativas de um passado dificil de retornar. A gestao Temer também
contribuiu para a polarizagado e a crise do regime democratico brasileiro. Foi um vetor essencial

para a eleicao de Jair Messias Bolsonaro.

4.5 JAIR MESSIAS BOLSONARO (2019)

Antes de entrar, especificamente, nas discussdes sobre a PEB implementada durante o
primeiro ano de Bolsonaro, ¢ fundamental entender os fatores que contribuiram para a sua
chegada ao poder. Diante de um cendrio de tempestade perfeita (perfect storm) causado pela
crise politica, econdmica, a percep¢ao popular sobre a corrupcdo e a inseguranca publica, o
time de marketing eleitoral responsavel pela campanha de Bolsonaro soube explorar duas
clivagens do eleitorado brasileiro: os exaustos com o establishment politico e o segmento contra
o PT (HUNTER; POWER, 2019).

As melhores variaveis preditoras do apoio a Bolsonaro foram os niveis de educacao,
afiliacdo religiosa, renda e local de residéncia. Em média, ele conseguiu vencer em quase todos
os grupos, salvo entre minorias sociais e politicas. Via de regra, pessoas em estado de
vulnerabilidade econdmica e social, ativistas socioambientais e nordestinos tenderam a ser
oposi¢do ao projeto politico defendido por ele. Entretanto, noticias diarias de corrupgdo da
Operagao Lava Jato, a estratégia eleitoral do PT em manter Lula como candidato e em dividir
a esquerda, a ascensdo de forgas de extrema direita, de militares simpatizantes aos anos de
chumbo da ditadura, a timidez do sistema judicidrio brasileiro, a ascensdo neopentecostal, a

campanha baseada no medo social e a narrativa criada por fake news também foram primordiais



77

para a vitdria de Bolsonaro (BASTOS; FRANZONI, 2019; CASAROES, 2020b, a; HUNTER;
POWER, 2019).

As contradigdes existentes no seu governo podem ser explicadas pela interagdo de um
grande espaco decisorio em que oscilam atores com visdes diferentes e, ndo raras vezes,
mutuamente excludentes. Dentre eles, hd um grupo com um claro projeto de engenharia social
conservador e neopentecostal. Outro com interesses comerciais pragmaticos, neoliberais e
universais e um segmento intermediario que sustenta uma visdo geopolitica ainda baseada na
estrutura existente durante a Guerra Fria (CASAROES, 2020b, a; SPEKTOR, 2019).

Por extensdo, a PEB durante o primeiro ano de Bolsonaro foi marcada por essa triade
decisoria confusa. De um lado, estavam os atores preocupados em liberalizar a economia
brasileira. Representados por Paulo Guedes e por Tereza Cristina — respectivamente, Ministro
da Economia e Ministra da Agricultura — esse setor almejava ampliar o grau de abertura do
Brasil ao comércio internacional de modo a estabelecer o pais como global trader com um
Estado minimo e neoliberal. Por isso, em certas ocasioes, eles tentaram interferir na iconoclastia
retorica de Bolsonaro e seus apoiadores mais ideoldgicos. Principalmente, quando ela
prejudicava a imagem do pais perante outros Estados comercialmente relevantes, dos quais os
paises darabes e a China. Defenderam ainda um programa amplo de privatizacdes e a
reorientagio do BNDES, bem como o foco nos paises da Norte Global (CASAROES, 2020b,
a; SPEKTOR, 2019).

A segunda ala de influéncia da PEB de Jair Bolsonaro ¢ composta por militares de alto
escaldo. Embora tenha oficialmente se afastado do exército para ser politico, o Presidente
conseguiu capturar uma parte consideravel de apoio nesse setor. Percebendo a oportunidade de
influenciar de dentro as politicas publicas do governo, generais como o Vice-Presidente
Hamilton Mourdo e Augusto Heleno — Gabinete de Seguranga Institucional — buscaram agir de
modo estratégico com o objetivo de reconstruir o que entendem ser a identidade internacional
brasileira, recuperar a soberania e o pragmatismo do Estado e, também, receber grandes fundos
de investimentos para a renovacdo das Forcas Armadas Brasileiras (BASTOS; FRANZONI,
2019; CASAROES, 2020b, a; CASAROES; FLEMES, 2019; SPEKTOR, 2019).

Por fim, o terceiro segmento retne os antiglobalistas e olavistas. Arranjamento
conservador e reaciondrio composto por seguidores de Olavo de Carvalho, sua ambig¢do ¢ lutar
contra a vertente politica da globalizagdo, o globalismo; e o marxismo cultural que
supostamente corrdéi a verdadeira natureza das instituicdes brasileiras. Os principais
representantes desse grupo sdo o Chanceler Ernesto Aratijo, o Assessor Chefe para Assuntos

Internacionais Filipe Martins, Eduardo Bolsonaro, o préprio Presidente, membros da bancada
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evangélica do Congresso, alguns lideres religiosos e grupos de extrema direita. O objetivo deles
parece ser ocidentalizar, embranquecer, masculinizar e evangelizar o Brasil. Para tanto, utilizam
retéricas radicais, bem como iniciativas que provoquem polémicas e polariza¢do. Defendem
valores conservadores, o armamento da populacdo, a soberania nacional, bem como a
interferéncia e invasdo em Estados como Cuba e Venezuela. Além disso, tentaram a todo custo
se aproximar do entdo-Presidente dos EUA, Donald Trump (CASAROES, 2020b, a;
CASAROES; FLEMES, 2019; SARAIVA; SILVA, 2019; SPEKTOR, 2019).

Com um espago vetorial decisorio tdo amplo, ndo surpreende que a PEB de Bolsonaro
seja ambigua, contraditéria, indefinida e inacabada. Na verdade, essa critica se aplica ao seu
governo como um todo, sendo que a condug¢do da politica externa parece estar ligada mais ao
estabelecimento de uma plataforma politico-eleitoral voltada para o cenario doméstico do que
a uma forma verdadeiramente nova de insercao internacional do pais. Uma série de eventos
comprova essa indecisdo decisoria em termos de politica exterior.

O caso da transferéncia da embaixada brasileira para Jerusalém foi paradigmatico.
Desde a sua viagem em 2016 para Israel, Bolsonaro vem tentando ampliar os lacos com
Benjamin Netanyahu. Ap6s o Presidente dos EUA anunciar a pretensdo de transferir a
embaixada, Bolsonaro também decidiu sinalizar medida semelhante. Entretanto, isso foi
bastante criticado pelos paises arabes que anunciaram que boicotariam a compra de itens de
exportagdo brasileira, como a carne. Essa seria uma medida desastrosa tanto para o comércio
exterior brasileiro, quanto para a posi¢ao geoestratégica do pais. Por isso, as alas neoliberal, do
agronegocio e militar uniram forgas contra a proposta dos antiglobalistas. Bolsonaro entdo
recuou (CASAROES; FLEMES, 2019).

Um claro sinal de mudanga se deu na orientacdo para o continente americano. As
instrugdes eram descontruir e/ou obstruir o que havia sido feito em gestdes anteriores,
principalmente, as iniciativas provenientes da diplomacia petista. A proposta chileno-brasileira
de desfazer a UNASUL e substitui-la por um foérum de didlogo politico exemplifica bem as
descontinuidades da PEB. Além disso, a diplomacia brasileira parece ter sido instruida a
esquecer o principio de ndo-intervengdo nos assuntos de outras soberanias. Consequentemente,
o Ministro de Relagdes Exteriores e o proprio Presidente passaram a sugerir a invasdo da
Venezuela, a criticar resultados eleitorais no subcontinente ¢ a defender o isolamento a Cuba.
As trés primeiras viagens de Bolsonaro foram também bastante indicativas do redirecionamento
dos interesses da PEB: Washington, Santiago e Jerusalém. Igualmente preocupante ¢ o

alinhamento automadtico para com os EUA e as diretrizes de Trump (BRAVO E PAIVA;
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MONFREDO MENDES; CORREA VIEIRA, 2020; CASAROES, 2020b, a; CASAROES;
FLEMES, 2019; SARAIVA; SILVA, 2019).

Para interferir no processo decisério da PEB, a equipe de Bolsonaro indicou
representantes como Ernesto Aratjo, Eduardo Bolsonaro e Damares Alves. A nomeagdo de
Ernesto Aratijo para Ministro de Relagdes Exteriores desagradou ao Itamaraty e demonstrou o
peso da influéncia do astrélogo Olavo de Carvalho na formulagdo do pensamento politico dessa
gestdo. Aradjo ndo tinha posi¢do ou experiéncia para ocupar um cargo de tamanha envergadura.
Embora tivesse publicado ensaios e artigos em defesa da diplomacia do PT e de Celso Amorim,
ele se deu conta que poderia rapidamente ascender nos rankings do Itamaraty se alinhado ao
zeitgeist. Entdo, ele articulou a defesa da diplomacia de Trump, dos valores ocidentais e critica
ao que antes elogiava. Buscou ainda a alianga de Olavo de Carvalho e, assim, conseguiu burlar
todo o sistema de hierarquia meritocratica tradicional do 6rgdo. A sua nomeacao foi vista como
um desrespeito ao prestigio do Itamaraty, algo semelhante a um coronel dando ordens a generais
(BASTOS; FRANZONI, 2019; DE ALMEIDA, 2019; SARAIVA; SILVA, 2019).

Aragjo tentou implementar a chamada nova PEB. Seria uma espécie de renascimento e
de descobrimento espiritual do Brasil. Isso envolvia a cristianizagdo e ocidentalizacdo das
relagdes exteriores do pais. Além disso, buscou promover uma nova imagem brasileira no
exterior que seria baseada nos conceitos de americanismo e de soberania em detrimento de
multilateralismo e integragdo, dentincia de instituicdes globalistas, defesa de uma espécie de
choque civilizacional, combate ao comunismo e ao marxismo cultural, desconstru¢do das
iniciativas promovidas pela diplomacia do PT, alinhamento a Donald Trump, nacionalismo
utopico e exacerbado, estancamento de avangos sociais, liberalizacdo comercial e lagos com
paises conservadores (BASTOS; FRANZONI, 2019; BRAVO E PAIVA; MONFREDO
MENDES; CORREA VIEIRA, 2020; CASAROES, 2020b, a).

Além dessas modificagdes de cunho mais conceitual, Aratjo vém tentando concretizar
mudancas nas praticas do Itamaraty. Ja4 no primeiro ano, houve uma reformula¢do da grade
curricular do IRBR com o intuito de eliminar uma cadeira sobre América Latina e criar outra
mais proxima da area de formacdo do Ministro, a Filosofia Classica. A disciplina de Politica
Internacional recebeu uma adequagdo de visdo. A editora da FUNAG também foi instruida a
filtrar obras de publicagdo e a propria FUNAG tem realizado conferéncias e palestras sobre

temas estranhos a PEB'®, como globalismo, comunismo, defesa a vida no tocante ao aborto. O

16 Todas estdo, por ora, disponiveis no canal do Youtube da fundagdo: https://www.youtube.com/user/FunagBrasil.
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Itamaraty ainda perdeu parte de sua competéncia institucional para o Ministério da Economia
(DE ALMEIDA, 2019; SARAIVA; SILVA, 2019).

Ernesto Aratjo se limita a imitar a retorica destrutiva do Presidente. O Ministro de
Relagdes Exteriores ndo se esquivou de fazer declaragdes polémicas e preconceituosas sobre a
China, os paises nao-Cristaos e a Venezuela. Isso preocupou parte do setor mais pragmatico dos
apoiadores de Bolsonaro, especialmente o Vice-Presidente e a deputada Tereza Cristina Dias.
Ambos tem tentado minimizar o impacto de cada nova declaracio (BRAVO E PAIVA;
MONFREDO MENDES; CORREA VIEIRA, 2020; CASAROES; FLEMES, 2019; DE
ALMEIDA, 2019; REIS DA SILVA; PEREZ, 2019; SPEKTOR, 2019). Convém destacar,
entretanto, que eles ndo se esquivam de fazer declaragdes grosseiras € miopes sobre tragédias
vivenciadas diariamente por minorias sociais.

Na realidade, a gestdo Bolsonaro para politica interna e externa parece ser toda
construida de polémicas. Provavelmente, essa deve ser a melhor estratégia encontrada para
desviar a atengdo de certos projetos em andamento. Encaixam-se nesse mosaico de absurdos
propostas como a tentativa, por ora, fracassada de Bolsonaro nomear seu filho para um dos
cargos mais ilustres da diplomacia brasileira, o de embaixador em Washington e a indicagdo da
Ministra Damares para a pasta de direitos humanos. E polémica também a insisténcia do
Presidente em difamar o Acordo de Paris e os seus discursos para a Assembleia Geral da ONU,
que expressam uma visdo de mundo ainda dividido com base na bipolaridade da Guerra Fria
entre comunistas e capitalistas (BASTOS; FRANZONI, 2019; BRAVO E PAIVA;
MONFREDO MENDES; CORREA VIEIRA, 2020; CASAROES, 2020b, a; DE ALMEIDA,
2019; SARAIVA; SILVA, 2019).

Com efeito, "from the United Nations to Greenpeace, from Leonardo di Caprio to Greta
Thunberg, Bolsonaro's Brazil wishes to break off with any institution, ideology or value that
might threaten what they claim is the true conservative nature of the Brazilian people”
(CASAROES, 2020b, p. 82-83). Essa intromissio de pautas muito estranhas a PEB tem causado
danos & imagem e ao soft power brasileiro. As consequéncias podem ser irreparaveis ao pais.
Mesmo as iniciativas que parecem acertadas — como é o caso da assinatura para a Area de Livre
Comércio entre MERCOSUL e Unido Europeia — sdo feitas sob uma logica subalterna e com
uma quantidade inexplicavel de concessdes. Por conseguinte, a expectativa € que os discursos
analisados desse governo produzam os resultados mais diferentes e inéditos da retorica
diplomatica brasileira. No entanto, antes de mergulhar profundamente nos achados dessa tese,
cabe explicar, com riqueza de detalhes, as suas etapas metodologicas, forma de

operacionalizacdo e de andlise dos dados.
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Nesse aspecto, ¢ valido explanar que, at¢ o momento, a tese tem lidado, a partir de uma
perspectiva teorica e historica com processos decisorios de PE e PEB, suas nuances e formas
de apreensdo analitica; dando foco, por sua vez, a dimensdo cognitiva e ideacional da
construcdo das agendas politicas via prioridades discursivas. Os capitulos que agora serdo
apresentados possuem um objetivo bem menos ambicioso e estdo direcionados a propor e
executar uma analise especifica sobre as énfases tematicas da diplomacia presidencial e
profissional brasileira. Por conseguinte, os proximos capitulos minimizam um pouco o foco até
agora dado no estudo do processo de decisdo da PEB e direciona o enfoque para a construgdo
do indicador que servird como base dos achados empiricos da tese. Assim, segue agora o

capitulo de metodologia.
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5 METODOLOGIA

O presente capitulo explica a logica inferencial por tras do desenho de pesquisa da tese
e da andlise dos dados. Embora seja importante em toda e qualquer investigagao cientifica, a
transparéncia detalhada do método utilizado se torna ainda mais fundamental nesse trabalho
cujo ferramental analitico depende de uma série consideravel de pressupostos, de um grau
significativo de processamento textual por parte do pesquisador e da transformacdo intensa
deles em resultados interpretaveis (GRIMMER; STEWART, 2013; KWARTLER, 2017).

Portanto, aqui serdo expostos os procedimentos utilizados para chegar aos achados do
capitulo posterior. Para assegurar o nivel de replicabilidade da tese, todos os arquivos,
documentos e scripts computacionais estardo disponibilizados de forma ampla e publica!”.

Em termos de estrutura, o capitulo se divide em trés partes. Primeiramente, o Corpus
sera apresentado. Depois, os pressupostos basilares da pesquisa serdo discutidos em
profundidade. O propdsito € mostrar tanto as vantagens, quanto os seus limites. Por ltimo, as

técnicas metodoldgicas da tese serdo explicadas.

5.1 CORPUS

Os dados partiram de documentos semestrais disponibilizados pelo Departamento de
Comunicag¢des € Documenta¢do do Itamaraty'® intitulados Resenhas de Politica Exterior do
Brasil. Trata-se de um conjunto extensivo de discursos, artigos, entrevistas, notas, acordos,
tratados e diversos outros documentos textuais dos principais atores da PEB, dentre os quais:
Presidentes da Republica, Vice-Presidentes, Embaixadores, Secretarios e Ministros de Relagdes
Exteriores. A despeito dessa variedade de agentes, o banco de dados ndo possui uma constancia
temporal que permita com que todos os discursos sejam trabalhados — uma vez que existiria
uma quantidade significativa de valores ausentes (missing data). Por essa razao, a pesquisa foca
nas duas figuras mais hegemodnicas do processo decisorio, os Presidentes e os Ministros de
Relagdes Exteriores.

Os arquivos precisaram ser convertidos para um formato mais permissivel de anélise.
Por isso, todos os discursos foram realocados para arquivos #xt e, neles, foram adicionadas

informagdes descritivas (metadados). Em alguns casos'®, arquivos que eram imagens estaticas

7" Para  isso, basta consultar os seguintes links:  https:/github.com/rocha-felipeferreira;

https://www.feliperocha.info.
18 Disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/sem-categoria/10227-resenha-de-politica-exterior-do-brasil.
19 Os arquivos sdo: 1997 (segundo semestre), 1998, 1999 e 2003.
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e ndo-selecionaveis foram convertidos para formato de caractere por meio de soffwares com
tecnologia OCR. Como isso ¢ um trabalho feito por programas computacionais, foi realizada
uma varredura textual e algumas palavras com erros de reconhecimento foram corrigidas.
Entretanto, por ser um trabalho manual exaustivo, ¢ possivel que determinados termos tenham
sido mantidos com grafias incorretas.

Essa etapa de coleta, limpeza e processamento textual resultou em 1784 discursos, dos
quais os Presidentes representam 51,17% do Corpus e os Chanceleres 48,82%. Porém, a
quantidade final varia de acordo com os metadados inseridos sobre ano, emissor, idioma, cidade,
pais, continente, tipo de discurso, audiéncia, entre outros. Como o banco construido da forma
atual ¢ inédito, explorar e descrever cada uma dessas varidveis ja traz uma contribui¢do crucial

para os estudos de PEB. Dessa forma, o Grafico 1 indica a variagdo anual de discursos por

cargo.
Grifico 1 — Frequéncia de Discursos por Ano e Cargo
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Fonte: Elaboragdo propria

Ha arquivos textuais do segundo semestre de 1995 ao primeiro semestre de 2019 para
os Chanceleres e do segundo semestre de 1995 ao segundo semestre de 2014 para os Presidentes.
Os Ministros emitiram em média 35 discursos por ano, enquanto os Presidentes 46. Entretanto,
conforme demonstrado pelo padrdo de comportamento das linhas do Grafico 1, a variacao foi
grande, j& que o desvio padrdo dos primeiros equivale a 18,8 e o dos segundos a 27,2.

Antes de detalhar mais especificamente as assimetrias do Corpus, cabe que seja
enfatizada a auséncia de pronunciamentos presidenciais apds 2014. Como a coleta foi feita pelo
Itamaraty, ndo hd como afirmar concretamente que isso se explica pelo desinteresse dos

Presidentes em citar topicos de PEB apos a turbuléncia ocasionada com o impeachment de
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Dilma Rousseff ou se algum fator institucional no Ministério falhou em incluir os discursos que
eram hé anos publicados nesses arquivos documentais, o que ¢ menos provavel.

Nesse aspecto, ¢ impressionante e lamentdvel que exista essa brecha de dados
justamente nos anos de maiores turbuléncias no cenario politico brasileiro. Afinal de contas,
segundo afirma o proprio Itamaraty, essas publicacdes fazem parte de um acervo historico de
carater documental relevante para a instituigdo que existe desde, pelo menos, 1974% e que,
portanto, representa a interpretacdo do Ministério sobre o que faz ou ndo parte do campo
discursivo da PEB. Por essa mesma razao ¢ que, ao desenhar a pesquisa empirica dessa tese,
foi decidido ndo complementar os dados com outros repositorios discursivos que existem
(especialmente a Biblioteca da Presidéncia da Reptiblica e a Mensagem ao Congresso Nacional).
Isso porque o Itamaraty nao divulga a metodologia e os critérios utilizados para amostragem e
construcdo desse acervo e, por conseguinte, mesclar bancos, para os fins especificos dessa tese,
poderia enviesar a analise dos dados e seus respectivos resultados.

Para retornar as discussdes sobre as assimetrias e particularidades do banco de dados da

tese, o Grafico 2 apresenta a quantidade de discursos de cada emissor.

Grafico 2 — Numero de Discursos por Emissor

Lula |
Lula Il
Amorim |
Lampreia
FHC II
FHC |
Amorim Il
Lafer
Patriota
Nunes
Vieira
Dilma
Serra
Araujo
Figueiredo

301 |

285 |

255 |

160 |

155 |

140 |

109 |

96 |

81|

61|

46

Fonte: Elaboragao propria

20 Embora estejam disponiveis arquivos que datam de 1974 a 2019, os documentos entre 1974 € 1995.1 sdo
basicamente digitaliza¢des que precisam ainda passar por um processo de verificagdo, limpeza e corregdo; algo
que ¢ exaustivo e que exige um projeto colaborativo de longo prazo.
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Ha assimetria no banco de dados. 53,2% do total de textos analisados pertence a apenas
dois emissores: Lula e Celso Amorim. Na realidade, como mostrado pelo Grafico 2, esses dois
atores sdo outliers, no sentido em que usam a retérica como ferramenta de PE de um modo
nunca visto anteriormente. Assim, os dados estdo apontando para uma observacdo que a
literatura de PEB ha muito ja havia esbocado, a saber: nunca antes a diplomacia brasileira foi
tao talkative (VILELA; NEIVA, 2011).

Apesar de ser um atributo natural do objeto analisado, essa assimetria (coeficiente de
Gini = 0,42) ocasiona uma série de desafios a modelagem estatistica dos textos. Entdo, para
minimizar os problemas trazidos pela desigualdade de dados ha algumas solugdes. Primeiro,
para equilibrar um pouco mais o Corpus, os discursos de FHC, Lula e Celso Amorim foram
separados em pronunciamentos pertencentes ao primeiro e ao segundo mandato. Nos demais
casos, dividir os textos por mandatos presidenciais manteria o desequilibrio que se est4 tentando
evitar.

Adotar essa medida reduziu, mas ndo eliminou as diferengas existentes entre as unidades
de analise. Por isso, sempre que possivel, escalas relativas foram utilizadas para gerar os
resultados. Desse modo, foi possivel atenuar a assimetria por meio da conversdo das escalas
numéricas dos resultados. Discussdes mais especificas sobre essas métricas serdo fornecidas
posteriormente nesse capitulo.

O histograma tragado no Grafico 3 exibe os descritivos da quantidade de palavras inicas

(types) no Corpus.

Grifico 3 - Histograma com Contagem de Type
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Fonte: Elaboragdo propria
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O Grafico 3 apresenta a distribuicdo de palavras tnicas (¢ypes) no Corpus. Com ele, é
possivel apreender que a maior parte dos discursos contém de 100 a 1000 termos tnicos, sendo
raros pronunciamentos extensos, maiores do que 2000 palavras tnicas. Em média aproximada,
os documentos analisados tendem a conter 657 types com um desvio padrao alto de 361 termos.
Isso se da pela presenga de casos extremos. O discurso com menos #ypes (65) foi pronunciado
pelo presidente Lula em 01 de agosto de 2003, quando da declaracdo conjunta depois de
confirmada a morte de Sérgio Vieira de Mello. Por sua vez, o discurso com mais #ypes (3967)
foi pronunciado por Luiz Alberto Figueiredo em 06 de fevereiro de 2014 durante audiéncia
publica na Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal.

Saber o nimero de palavras tnicas em um documento textual ¢ crucial para normalizar
os resultados obtidos controlando a frequéncia de palavras pelo tamanho do discurso
(KWARTLER, 2017). Algo que, nessa tese em especifico, ¢ essencial, devido a assimetria
mencionada em pardgrafos anteriores. Quanto ao nimero de discursos por idioma e a parcela

pronunciada em esfera doméstica ou internacional, segue a Tabela 1.

Tabela 1 — Frequéncia de Discursos por Idioma e Esfera

ESFERA IDIOMA N
Portugués 1000
Inglés 8
Doméstica Espanhol 3
Francés 2
Combinagdo + Missing 6
Portugués 641
Inglés 62
Internacional Esp anllol 14
Francés 10
Italiano 1
Combinagdo + Missing 7

Fonte: Elaboragao propria.

O Corpus em andlise contém majoritariamente discursos em portugués, seja em cenarios
domésticos ou externos. Os demais idiomas aparecem de um modo bastante reduzido. Convém
salientar que a diferenca de idiomas ¢ uma caracteristica especifica da fonte de dados utilizada.
Ela ndo necessariamente indica uma maior relevancia do portugués no exercicio da diplomacia
brasileira, ja que os discursos coletados sdo geralmente traduzidos pelo Itamaraty.

Também ¢ indispensavel saber como os pronunciamentos analisados se classificam.
1312 arquivos foram categorizados pelo Itamaraty como discursos. 204 eram de artigos em

midias, revistas especializadas e jornais. Por fim, 268 foram entrevistas concedidas para a
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imprensa. 1017 foram pronunciados dentro e 763 fora do Brasil. A distribui¢ao de frequéncia
por continente e ator também ¢ uma informacao pertinente que permite extrair insights acerca

do padrao discursivo da diplomacia brasileira, conforme mostra o Gréfico 4.

Grafico 4 — Numero de Discursos por Continente e Ano para cada Cargo
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Fonte: Elaboragao propria.

No Grafico 4, estdo resumidas informagdes sobre a variabilidade e a densidade por tras
da frequéncia de discursos de cada ator em cada continente por ano. Primeiro, convém notar o
peso do continente Americano em detrimento dos outros. Ao analisar a escala do eixo Y de cada
grafico, ¢ possivel perceber que enquanto as demais regides variam entre 1 e 18 discursos
pronunciados por ano, a América recebe entre 1 e 60 emissdes. Essa relevancia nao € resultado
indireto da presenca de outliers. Os losangos representam os anos em que 0s pronunciamentos
foram feitos. Por meio deles, pode-se notar a grande densidade anual para os paises americanos
€ a presenga menor nos outros continentes.

Na América, os Chanceleres apresentaram um padrdo um pouco mais estavel de
mencdes do que os Presidentes. O nlimero minimo de discursos feitos pelos primeiros foi 8 no
ano 2014 e o maximo foi 59 em 2006, com mediana de 23, média de 29,2 e desvio padrao de
15,9. Ja o nimero minimo de pronunciamentos dos Presidentes foi 1 em 2011 e o méximo de

68 em 2004, com mediana de 34, média de 31,3 e desvio padrdo mais alto de 18,6. Além disso,
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como mostra a figura geométrica tragada no grafico de violino por tras do boxplot, a densidade
da distribuicdo dos Chanceleres segue um padrdo um pouco mais proximo da curva normal do
que os Presidentes, que tendem a ser muito mais afetados por casos desviantes, tornando-a mais
alongada.

Na Asia, o niimero de declaracdes ja ¢ bem mais baixo. Os Chanceleres variam entre 1
pronunciamento nos anos 1996, 1997, 2001, 2006, 2012 e 2013 e 6 discursos feitos em 2005; a
mediana ¢ 2, a média 2,4 e desvio padrao de 1,76. Os Presidentes, por sua vez, oscilam entre 1
discurso feito em 1997 e em 2012 e 9 discursos realizados em 2004, mediana de 6, média de
5,14 e desvio padrao de 2,47. Vé-se por meio desses dados descritivos e da densidade da
distribui¢do que o interesse maior na Asia partiu da diplomacia presidencial.

Os numeros do continente africano impressionam ainda mais. Por um lado, os
Chanceleres discursaram, no minimo, 1 vez (em 2004, 2011, 2013, 2015 ¢ 2017) e, no maximo,
4 vezes (em 2005) em algum pais da Africa: mediana de 1, média de 1,6 e desvio padrio de 1.
Por outro lado, os Presidentes falaram entre 1 no ano 2000 e 12 vezes no ano 2005. A mediana
de pronunciamentos por ano foi de 7, a média de 6,5 e desvio padrdo de 3,6. Ao ter em mente
esses numeros, ndo surpreende que a distribuicao do grafico de violino dos segundos seja bem
mais alongada e regular do que a dos primeiros.

A Europa repete esse padrao: os Chanceleres discursaram entre 1 vez em 1995, 1997,
1999 € 2011 e 11 vezes em 2006 com uma mediana de 4, média de 4,3 e desvio padrao de 2,98.
Os Presidentes oscilaram entre 1 vez em 2001 e 19 vezes em 2009; sendo a mediana 9, média
9,3 e desvio padrdo de 5,9. Em outras palavras, com excec¢do do continente Americano, em que
a figura se torna um pouco mais equilibrada, foi a diplomacia presidencial a responsavel por
elevar o nimero de pronunciamentos realizados em outros paises nos mais variados continentes,
principalmente por causa do ativismo dos anos Lula. Para fornecer maiores detalhes disso,
seguem mapas com os paises que mais receberam pronunciamentos diplomadticos brasileiros.

Comecando pelos valores dos Chanceleres na Figura 6.
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Figura 6 — Numero de Discursos por Pais (Chanceleres: 1995 a 2019)

Fonte: Elaboragao propria.

O mapa da Figura 6 apresenta os paises em que os Chanceleres fizeram
pronunciamentos e a tonalidade da cor indica a frequéncia de discursos. E possivel apreender
que os dois principais paises foram Brasil e EUA. Ainda assim, a diferenga entre ambos ¢
colossal: para o primeiro, foram 585 mengdes; para o segundo, pouco mais de 50. Desse modo,
ao considerar o Brasil como um outlier e comparar apenas os valores restantes, verifica-se que
os EUA foi o Estado mais importante em termos de audiéncia discursiva brasileira. Os motivos
por tras disso sdo: relevancia das relagdes bilaterais e multilateral com a ONU e suas reunides
anuais em Washington.

Na categoria de paises cujo numero de discursos variou de 15 a 49, tem-se apenas a
Argentina, a Suica e a Franga. Em seguida, constatam-se varias nagdes cuja variacao foi entre
1 e 14 pronunciamentos. Nesse caso, predominaram os Estados localizados nos continentes
Europeu, Americano e Asiatico. Sendo visivel a pouca atencdo dada ao continente africano, no
qual a maioria dos paises ndo chegou a receber nem ao menos um discurso. Agora, ¢ possivel
comparar os valores para o caso dos Chanceleres com o que indicam os resultados dos

Presidentes na Figura 7.
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Figura 7 — Niumero de Discursos por Pais (Presidentes: 1995 a 2019)

Fonte: Elaboragao propria.

A Figura 7 demonstra varios pontos em comum e varios aspectos novos. No caso dos
pontos em comum, observa-se que o Brasil continua sendo o pais com mais pronunciamentos.
Entretanto, vé-se que, para os Presidentes, ndo ¢ apenas os EUA que se destacam. Na mesma
categoria, estdo Argentina, Venezuela, Portugal e Franca — todos variando entre 15 a 49
discursos.

Quanto aos demais Estados, também se constata a frequéncia relativamente proxima
dos continentes Europeu, Asidtico e Americano. A novidade aqui ¢ o continente africano.
Diferente da omissdo da diplomacia profissional, a diplomacia presidencial visitou boa parte
do seu territorio e o colocou em posi¢ao de igualdade para com o restante dos paises do globo.

Essas sio as principais informagdes descritivas extraidas do banco de dados. E possivel
utilizd-las como indicadores do grau de atencdo que a diplomacia convencional e de
mandatarios dedica para determinados espagos regionais. Afinal de contas, o fazer diplomatico
exige performance discursiva. Por essa razdo, ¢ que ¢ esse indicador ¢ bastante util para
complementar as informagdes ja obtidas por meio da andlise do nimero de viagens
presidenciais ao exterior. Entretanto, para que seja algo confidvel e comparavel no tempo, ¢
fundamental que o Itamaraty continue dedicado ao esforco de coletar e de disponibilizar as
Resenhas de Politica Exterior do Brasil, da forma mais publica e transparente possivel.

Vistas as principais caracteristicas dos pronunciamentos analisados, a proxima se¢ao

resume os pressupostos e limites por tras da logica dessa pesquisa. Por fim, o capitulo se encerra
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com uma discussao sobre como os ferramentais metodoldgicos foram utilizados na analise dos

dados e na obtencao dos achados do capitulo posterior.

52 ANALISE TEXTUAL: PRESSUPOSTOS E LIMITES

A andlise textual feita sob uma perspectiva quantitativa parte de um pressuposto basico:
o de que existe correlacdo entre a quantidade de vezes em que termos sdo mencionados em um
texto e a inten¢do do emissor em priorizar/silenciar os assuntos relacionados a esses termos em
seu discurso (WEBER, 1990). Na tese, ndo se espera inferir o posicionamento do emissor a
partir de sua logica argumentativa, mas mediante o grau de ateng@o que ele dedica para as mais
variadas pautas em seus discursos, seja de forma favoravel ou ndo (NEUENDOREF, 2002).

As pesquisas que reduzem as palavras a informagdes numéricas geralmente se
sustentam em quatro principios fundamentais. Primeiro, o de que todo modelo quantitativo de
analise textual estd, até certo ponto, errado, ja que ndo consegue capturar toda a complexidade
do objeto que estuda. Entretanto, e como segundo principio, esses métodos sdo fundamentais
para ampliar os recursos humanos de analise e, assim, trazer inovagdes inferenciais e
interpretativas. Terceiro, ndo hé técnica metodologica melhor ou pior. Cada uma depende da
pergunta do pesquisador e da natureza dos dados disponiveis. Por fim, a validagdo ¢
fundamental para minimizar os limites existentes por trds de cada achado, sendo dever do
pesquisador encontrar caminhos criativos, plurais e confidveis para verificar as validades
interna e externa de seu trabalho (GRIMMER; STEWART, 2013). No caso dessa tese, a analise
cuidadosa do contexto historico e textual de cada achado quantitativo serd a maneira principal
de validagao.

Ha, igualmente, pressupostos especificos de cada técnica utilizada. Da Mineragdo de
Texto (Text Mining), a tese adota o classico principio de Bag of Words. Trata-se da conversao
dos discursos em um formato matricial que descarta a ordem das palavras, suas relagdes
sintaticas e gramaticais. Importa apenas a quantidade de vezes em que os termos (unigrama,
bigrama, trigrama, etc.) aparecem nos documentos e a relacdo existente entre cada documento,
o que permite realizar calculos de distancia e similaridade documental (FELDMAN; SANGER,
2006; KWARTLER, 2017).

Nessa matriz esparsa de termos e documentos, nem todos os 1éxicos sdo informativos
para o pesquisador. Segundo estabeleceu o linguista George Zipf no século 20, a frequéncia em
que uma palavra aparece em um texto tende a ser inversamente proporcional a sua carga

informacional. Isto ¢, a maior parte das palavras em qualquer documento textual tende a ser
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povoada por léxicos de baixa significancia, como preposi¢des, artigos, advérbios, nimeros,
sinais de pontuacdo, conjungdes, pronomes, etc. Esses termos sdo chamados pela literatura
técnica de stopwords e tendem a ser retirados da andlise (GRIMMER; STEWART, 2013;
KWARTLER, 2017; SILGE; ROBINSON, 2017).

Para essa tese, a lista padrio de stopwords fornecida pelo projeto Snowball?! foi utizada,
bem como uma lista personalizada com base nas caracteristicas do proprio Corpus analisado.
Ambas podem ser consultadas no script de replicacdo disponibilizado em plataformas publicas.
Trabalhos futuros, por conseguinte, poderdo avaliar o impacto dos achados da tese por meio da
inser¢do e da exclusdo dos léxicos desses dicionarios e, assim, avaliar melhor a sua qualidade,
validade e confiabilidade.

Para além dessa retirada de stopwords, foi realizada uma limpeza mais aprofundada nos
textos. Isso significa dizer que, em alguns casos lexicais muito comuns, como verbos, o
chamado stemming foi implementado. Assim, ao invés de considerar palavras de uma mesma
familia como termos diferentes e contabilizar suas frequéncias individuais, os termos foram
reduzidos aos seus respectivos radicais. A titulo de exemplo: 1éxicos como falei, falando, falara,
falou, falamos sao transformados em falar ou fala*. O asterisco serd usado para simbolizar
quando esse processo foi feito. Para o caso da lingua portuguesa, esse algoritmo ¢ considerado
muito ganancioso (greedy). Por isso, esse retorno ao radical foi implementado manualmente e
apenas para alguns casos muito frequentes. Essa lista também est4 disponivel nos arquivos de
replicacao.

Ha ainda pressupostos da modelagem matematica de alguns algoritmos utilizados. Por
exemplo, a estatistica TFIDF (Term Frequency-Inverse Document Frequency) foi bastante
aplicada para identificar 1éxicos peculiares de determinado grupo de documentos. Trata-se do
produto do calculo da frequéncia de um termo (TF — Term Frequency) pelo inverso da
frequéncia nos documentos (IDF — Inverse Document Frequency). Assim, se um termo aparece
muito em alguns documentos especificos e pouco na colecdo geral de textos, ele ganhard um
peso maior (GRIMMER; STEWART, 2013; KWARTLER, 2017; SILGE; ROBINSON, 2017).
Desse modo, os resultados podem ser colocados em escala proporcional e a assimetria inerente
ao Corpus impactara menos nos resultados.

Outro pressuposto defendido nessa tese ¢ a medida de similaridade por meio de
distancias numéricas. Como sera visto no proximo capitulo, em variadas ocasides, similaridade

entre termos, entre cargos e entre emissores foi operacionalizada a partir da contagem de vezes

2l Mais informagdes: https://snowballstem.org/
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em que as palavras aparecem nos documentos e a distdncia entre os discursos, calculada
geralmente de modo euclidiano. Por exemplo, se A menciona a palavra esperanga 50 vezes, B
se refere a esse termo 30 vezes e C cita esse 1éxico 45 vezes; entdo, segundo a logica euclidiana,
¢ mais provavel afirmar que A esta mais préoximo de C do que B, independente do conteudo por
tras dos discursos dos trés emissores.

Uma forma diferente de medir associacdo entre termos ¢ emissores € por meio de
calculos de coocorréncia. Aqui, alinhamento quantitativo foi medido com base na
contabilizacdo das palavras que acompanham um determinado termo. Por exemplo, se
esperanca aparece antes ou depois da palavra perspectiva 75 vezes, ao passo que ela coocorre
apenas 20 vezes com o termo medo; logo, afirma-se que esperancga estd mais associada com
perspectiva do que com medo.

Embora, esses pressupostos paregam ser muito radicais, € neles que se baseiam a area
de Information Retrieval e os sistemas atuais de recomendacgdes de livros, artigos, documentos
bibliograficos, musicas, etc. A tese também investiga a dimensao discursiva da PEB a partir de
técnicas qualitativas de Analise de Contetido. Nesse sentido, ndo ¢ apenas a abordagem
quantitativa dos textos que traz consigo um conjunto de pressupostos e principios. A perspectiva
qualitativa também os traz. E precipua a dificuldade de o agente humano ler e interpretar
passagens textuais longas de um modo confidvel e sem ambiguidade. Igualmente, o processo
de selecdo e de descarte de documentos pode levar a certos vieses voluntarios ou involuntérios.
Embora a andlise qualitativa de textos seja robusta no que tange ao nivel de validade externa,
ela possui certos limites quanto ao nivel de validade interna. Ao passo que o contrario ocorre
com a andlise sob a logica quantitativa da pesquisa (LARSON, 1988; NEUENDOREF, 2002;
WEBER, 1990).

Em suma, ambas possuem bases axiologicas que podem, em determinadas
circunstancias, servir de limite para o pesquisador em seu processo de inferéncia textual. Por
esse motivo, assegurar niveis robustos de replicabilidade ¢ crucial para o aperfeigoamento
cientifico. Ademais, como sera feito nessa tese, € possivel recorrer a instrumentos de ambas as
perspectivas quantitativa e qualitativa para comparar, calibrar, contrastar e validar os
indicadores e os achados encontrados. Isso requer, entretanto, niveis adequados de
transparéncia da pesquisa. Por esse motivo, a proxima se¢do explica com maior profundidade

como cada resultado foi gerado.
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53 ANALISE TEXTUAL: TECNICAS

A tese adota como objetivo principal explorar e descrever a agenda discursiva de
Presidentes e Chanceleres brasileiros no que concerne a PEB. Para satisfazer esse proposito,
uma gama de técnicas e de instrumentos tipicos da Mineragao Textual e da Analise de Contetido
foi aplicada. Assim, por tras da pergunta principal que move o desenho de pesquisa desse
trabalho, ha questdes especificas que dao corpo a natureza da resposta que se almeja fornecer.
O Quadro 1 resume todos os objetivos de cada pergunta especifica e as respectivas técnicas

utilizadas para chegar aos achados de interesse.

Quadro 1 — Dimensdes, Objetivos e Técnicas da Pesquisa

OBJETIVO TECNICA
o Nomes Proprios Collocations (Bigrama) e FCM
'% Keywords das Esferas Keyness (Bigrama)
§ Termos especificos por continente TFIDF
= Principais termos e suas associacoes TF e FCM
Termos especificos por cargo TF
Keywords por cargo Keyness (Bigrama)
gn Nomes proprios por cargo Collocations (Trigrama)
8 Principais termos e suas associagoes TF e FCM
Enquadramento discursivo sobre o Brasil KWIC e Analise Qualitativa
Mapa de Mengoes de Paises TF (Analise de Conteudo) + Cartografia
‘é Termos especificos dos emissores TFIDF (bigrama)
|
5 Distancia dos Emissores Hclust e Analise de Correspondéncia

Fonte: Elaboragdo propria.

Para descrever e comparar com precisdo a agenda expressa da PEB de 1995 a 2019, os
textos foram segmentados em trés dimensodes: a do Executivo, a do cargo e a do emissor.
Entende-se por agenda expressa do FPE brasileiro a cole¢ao total de discursos analisada nessa
tese, envolvendo tanto as prioridades dos Presidentes, quanto as dos diplomatas.

Ao mesmo tempo, ¢ provavel identificar uma agenda caracteristica propria do cargo a
partir do qual o discurso foi emitido. A expectativa ¢ que os Presidentes e os Ministros
apresentem padrdes proprios da posi¢do em que estdo inseridos. Por fim, espera-se que cada

emissor também possua uma agenda particular e, portanto, ndo se pode negligenciar as
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diferengas e similaridades que existem entre os individuos, independente do cargo que ocupem.
Salienta-se também que os termos, topicos e prioridades podem se sobrepor em cada uma das
dimensodes estabelecidas. Essas sdo, por sua vez, as categorias constantes da PEB.

No tocante as técnicas metodologicas, alguns indicadores estatisticos serdo utilizados.
Primeiro, identificam-se os nomes proprios — pessoas, lugares, institui¢des, organizagoes,
paises, etc. —mais citados. Isso serd feito mediante expressoes regulares. Para tanto, foi utilizada
uma medida simples, limitada, porém eficiente para selecionar apenas os termos que aparecem
nos pronunciamentos com as primeiras letras maitsculas (formula: ('"*"[A-Z]")). Feito isso, em
seguida, as expressdes foram medidas a partir da andlise de collocations, que ¢ “just some
number of words that tend to occur together often” (BLAHETA; JOHNSON, 2001, p. 1). Por
mais simples que possa parecer, essa técnica se mostrou eficaz e eficiente para revelar atores,
agentes e locais que estdo constantemente em destaque na agenda de PE do Executivo brasileiro
como um todo, bem como quando da comparacdo das agendas do cargo do Presidente ou do
Chanceler.

Para descobrir as palavras-chaves da agenda discursiva do Executivo, dos cargos e de
cada um dos emissores foi empregue a estatistica chamada TFIDF. E o esquema de ponderagio
e calibragem mais popular no campo da Mineragdo Textual (AGGARWAL; ZHAI, 2012). Em

notacdo matematica, representa-se:

TFIDF (w) = tf * logm

O valor TFIDF de uma palavra (w) sera o produto da frequéncia da palavra nos
documentos (TF) multiplicado pelo logaritmico do nimero total de documentos (N) dividido
pelo numero de documentos em que determinada palavra aparece [df(w)]; isto ¢é, IDF
(AGGARWAL; ZHAI 2012; KWARTLER, 2017). Mediante esse calculo basico, descobrem-
se os léxicos especificos mais presentes de cada grupo em comparacdo. Ele tem se provado
eficiente nas mais diversas aplicagdes do saber cientifico (SILGE; ROBINSON, 2017).

Para identificar palavras-chaves proprias de determinados contextos bindrios, sera
utilizada uma medida denominada de Keyness. Em resumo, trata-se da identificagao de palavras
relevantes de um contexto textual via comparacdo de média matematica. Para tanto, sdo

empregados testes probabilisticos que possam identificar “words characteristic to a passage or

a text” (BONDI; SCOTT, 2010, p. 103).
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Essa ¢ uma medida de comparagdo de frequéncias relativas em que se testa um cenario
esperado de igualdade de médias entre duas amostras com os resultados obtidos de fato. A
expectativa da hipdtese nula ¢ de que todos os léxicos sejam mencionados em quantidade
semelhante. Nesse aspecto, palavras/expressdes chaves sdo aqueles termos cujas médias sejam
diferentes a uma significancia estatistica (p-valor) igual ou menor a 0,05 segundo o teste de chi-
quadrado com correcdo via Yates (BONDI; SCOTT, 2010; QUANTEDA, 2020).

No tocante a identificagdo de principais termos e suas respectivas associacdes, duas
medidas serdo aplicadas: TF e FCM (Feature Co-Occurrence Matrix). Como ja mencionado,
TF se refere a frequéncia em que os termos aparecem em um contexto textual. Embora ndo seja
o melhor indicador de importancia de um determinado Iéxico, ele consegue capturar,
relativamente bem, diferencas de énfases retéricas (SILGE; ROBINSON, 2017). Torna-se,
assim, métrica fundamental para o calculo de associa¢do vocabular e para a obtencdo das
palavras mais repetidas de um dado Corpus.

Tendo obtido os termos mais mencionados em um conjunto de discursos, ¢ possivel
realizar o célculo de redes de associag@o. Aqui, foi utilizada a férmula FCM. Trata-se de uma
matriz que apresenta valores de coocorréncia de palavras. Isto €, calcula-se a quantidade de
vezes que uma palavra X, por exemplo, aparece, nos documentos, ao lado de uma palavra Y.
Como os textos sdo usados como unidade de analise, essa matriz basicamente soma quantas
vezes os termos aparecem juntos em cada documento. No caso em especifico da tese, ndo €
importante a distancia entre as palavras em um mesmo documento, apenas a presenga ou a
auséncia delas de forma associada (MOMTAZI; KHUDANPUR; KLAKOW, 2010;
QUANTEDA, 2020).

Para a comparagdo das agendas discursivas de cada cargo, duas técnicas
complementares serdo utilizadas: Keyword in Context (KWIC) e andlise interpretativa. Em
resumo, por meio de KWIC, ¢ extraida uma lista com um niimero dado de 1éxicos que aparecem
antes e depois de uma palavra-chave. A partir disso, sdo realizadas leituras critico-
interpretativas do segmento detectado. Desse modo, listas de concordancia e discordancia entre
usos de um mesmo termo em variados pronunciamentos sdo obtidas (NEUENDOREF, 2002;
WEBER, 1990).

Nessa pesquisa, os seguintes critérios para a geragao das listas de concordancias foram
utilizados. Primeiro, o Corpus foi convertido e segmentado em frases. Elas foram delimitadas
a partir de sinais de pontuagdo como ponto final e os simbolos de exclamacdo e de interrogacao.
Em seguida, foi realizada uma consulta pelas seguintes expressdes: a) o Brasil defende; b) o

Brasil deve; ¢) o Brasil pode; d) o Brasil precisa. Os discursos que pertenciam aos Presidentes
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foram separados dos que pertenciam aos Chanceleres e foram gerados diagramas Word Trees.
Com isso, compara-se 0 modo com o qual esses dois agentes representam e enquadram as
necessidades, os deveres, as obrigacdes e as defesas do Brasil em seus pronunciamentos.

Para mapear os paises que apareceram nos pronunciamentos de Ministros e de
Presidentes, a pesquisa utilizou um dicionario em lingua portuguesa disponibilizado por Julio
Filho que contém a listagem de paises com base na norma ISO 3166-1 (FILHO, 2020).
Entretanto, esse dicionario foi ainda aperfeicoado para a pesquisa da tese. Os nomes de varios
Estados foram atualizados e foram mantidas as versdes no original e a nova. Igualmente,
algumas grafias foram modificadas e siglas e nomes por extenso foram inseridas. Por exemplo,
para os Estados Unidos foi acrescentado, respectivamente: EUA e Estados Unidos da América.
Os mapas, por sua vez, foram gerados da seguinte forma: a frequéncia de vezes em que os
nomes dos Estados apareceram foi contabilizada via TF e, em seguida, as respectivas projecdes
cartograficas desenhadas graficamente.

Além do mais, os agentes tiveram seus discursos comparados entre si e foram alocados
em grupos com base em suas similaridades lexicais. Antes de aprofundar melhor em como isso
foi feito, vale ressaltar que esses achados sdo os mais tentativos, exploratdrios e propositivos
da tese; portanto, ndo devem ser lidos a ferro e fogo. Eles representam uma espécie de fase de
transicdo das medidas mais descritivas e simples de analise textual para as técnicas mais
complexas de Machine Learning. Portanto, precisam ser melhor trabalhadas em futuras
pesquisas.

Primeiro, a analise de agrupamentos hierarquicos (hierarchical cluster) foi usada para
agrupar os dados cuja similaridade intragrupo e a distincia intergrupo fossem as maiores
possiveis. Essa técnica pertence a familia de algoritmos de Machine Learning nao-
supervisionados. Dada uma medida especifica de distdncia — como o célculo euclidiano; o
algoritmo realiza um processo de tomada de decisdo para particionar os exemplares e arranja-
los em grupos. Para isso, ha técnicas hierdrquicas e ndo hierarquicas. Para o propdsito dessa
tese, a técnica hierarquica foi aplicada por ser mais robusta quando o niimero de exemplares ¢
pequeno (FAWCETT, 2016; SILVA; PERES; BOSCARIOLI, 2016).

A forma mais comum de visualizacdo desses resultados ¢ o dendrograma. Trata-se de
uma arvore com folhas e nés que representam os exemplares e grupos alocados. Ela demonstra
hierarquias entre as unidades de analise. Em seu eixo Y estdo demarcadas a distancia entre
grupos, no sentido em que quanto mais alta ela for, mais atipico ¢ o caso avaliado. Portanto,
esse tipo de representacdo permite ver toda a disposicao dos clusters analisados (FAWCETT,

2016). Nessa tese, a fun¢do de ligacdo dos nos usada foi a distancia euclidiana. Ela foi calculada
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a partir da matriz de frequéncia percentual dos termos dos emissores agrupados em seus
discursos. O método para calcular o agrupamento hierarquico Aclust foi average e o numero
proposto de grupos K foi 5.

Apesar de ser robusta e aplicada nos mais diversos campos do saber, a analise de cluster
pode ser influenciada por atributos latentes e externos aos discursos. Para minimizar esse
problema, foi aplicada outra técnica de andlise de similaridade que derivasse de uma medida
bem diferente da formula proposta pelo método hierdrquico. Desse modo, torna-se possivel
comparar, com um maior grau de confiabilidade, os dois resultados e saber como eles se
aproximam e se afastam. Assim, recorreu-se a analise de correspondéncia, que ¢ uma extensao
da andlise de componentes principais voltada para varidveis qualitativas (KASSAMBARA,
2017).

A técnica propde resumir e visualizar dados de tabelas de contingéncia em graficos
bidimensionais. O método particiona os dados em dimensdes e fornece valores percentuais de
quanto cada dimensdo déa conta de explicar variagdes de frequéncias. Quanto menos camadas
sd0 necessarias para explicar a maior parte da variabilidade, melhor foi a reducdo dimensional
e, por conseguinte, mais robusto ¢ o comportamento dessa técnica. Ademais, a representacao
grafica das coordenadas do algoritmo permite visualizar casos desviantes (KASSAMBARA,
2017).

E importante mencionar que a principal forma de validagdo e interpretagio dos
resultados quantitativos ndo se deu a partir da selecdo de features que apenas validavam o
argumento da tese. Nao foi feito cherry picking. Ao contrério, a explanacdo dos significados
por tras das énfases tematicas encontradas seguiu um roteiro analitico padronizado. Primeiro,
rodou-se a andlise e os respectivos graficos foram plotados. Em seguida, acessamos cada objeto
gerado e, a partir da frequéncia observada ou do nivel de ambiguidade do termo, pesquisamos,
por meio de KWIC, o contexto das palavras/expressdes. Com isso, realizamos uma leitura
critica e manual por tras de cada sentenga frasal e comparamos com o que dizia a literatura,
bem como com reportagens e dados da midia sobre o topico em analise.

Em resumo, esses sdo os principais instrumentos e estratégias utilizadas. Obviamente
que, por razdes de espago e de conveniéncias estilisticas, cada codigo especifico por tras de
cada achado em particular ndo foi detalhado profundamente. Apesar disso, todo material
necessario para a reproducdo e replicabilidade de toda a tese estard em plataformas de acesso

publico??. Antes de finalizar o capitulo, convém informar que os pacotes computacionais

22 Para isso, basta consultar os seguintes links:  https://github.com/rocha-felipeferreira;

https://www.feliperocha.info.
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empregados para gerar e visualizar os resultados foram proporcionados pela linguagem R e pelo
o ambiente de programacdo do RStudio, com destaque para as seguintes bibliotecas: Tidyverse,

Quanteda e Readtext.
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6 RESULTADOS

Este capitulo traz os resultados encontrados com a andlise dos dados. Para isso, o texto
esta dividido em trés segdes, sendo que cada uma delas representa uma dimensdo da estrutura
retorica a ser descrita.

Inicialmente, demonstra-se o repertdrio geral do discurso diplomatico brasileiro do
Executivo na figura do Presidente e do Ministro de modo amplo e agregado. Isso € necessario,
pois serve de referéncia para poder delinear similaridades e distingdes nas agendas dos atores
em conjunto. Nesse sentido, o objetivo € responder as seguintes perguntas: Quais nomes
proprios mais comuns da agenda do Executivo e como eles coocorreram? Quais as expressoes
(bigramas) mais provaveis de serem ditas interna e internacionalmente? Quais os termos mais
especificos de cada continente? Como os principais termos das agendas coocorrem?

Ap0s essa analise mais agregada, serd explorada a dimensdo do cargo. O objetivo ¢é
determinar variagdes entre as énfases tematicas de ambos os atores do Executivo, o Presidente
e o Chanceler. Especificamente, os achados ddo conta de responder aos seguintes
questionamentos: Quais os vocabulos mais especificos de Presidentes e de Chanceleres? Quais
as expressoes (bigramas) mais provaveis de serem ditas por cada cargo? Quais nomes proprios
mais comuns de cada cargo? Como os principais termos de Presidentes e de Ministros
coocorrem? Como os cargos se distinguem, retoricamente, ao discursar sobre defesas, deveres,
necessidades e obrigacdes do Brasil? Quais paises foram mais ou menos mencionados por cada
cargo?

Por fim, os agentes também estabelecem prioridades proprias e associadas diretamente
com seus interesses e contexto conjuntural em que estdo inseridos. Por esse motivo, os
pronunciamentos também serdo avaliados com base no emissor do discurso. As perguntas
respondidas sdo: Quais as expressdes (bigramas) mais especificas de cada emissor? Como eles
podem ser agrupados em termos de similaridade estatistica (c/uster hierarquico e analise de

correspondéncia)?

6.1 DIMENSAO DO EXECUTIVO

Primeiro, seguem os resultados referentes a agenda expressa do Executivo diplomatico
brasileiro. A Figura 8 informa quais foram os nomes proprios mais citados nos discursos de

Presidentes e de Ministros de Relagdes Exteriores € a coocorréncia deles.
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Figura 8 — Rede de Coocorréncia dos Nomes Proprios
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Fonte: Elaboragao propria.

A Figura 8 apresenta um grande nimero de institui¢cdes, personalidades, conceitos e
locais que se repetem nos discursos do Executivo. Como indicam as setas em preto, as
expressdes com as maiores frequéncias foram as que se referem as Nacdes Unidas, as Relagdes
Exteriores, a Unido Europeia e & América Latina. E possivel afirmar que esses quatro termos
formam as bases do discurso diplomatico brasileiro em termos de substantivos proprios.

As demais expressdes sdo também de alta expressividade nos pronunciamentos
analisados. Estdo presentes referéncias a instituigdes domésticas brasileiras como o Senado
Federal, o Palacio Itamaraty, o Banco Central, o IRBR, as For¢as Armadas e o Congresso
Nacional. As entidades multilaterais e as regionais se fazem representar por meio das
referéncias as Nagdes Unidas e seu Security Council, a Unido Europeia, Unido Africana,
Assembleia Geral, Comunidade Andina ¢ ao Fundo Monetario Internacional. Os individuos
mencionados sdo Kofi Annan, Tony Blair, Joaquim Nabuco, Itamar Franco, Evo Morales, San

Tiago Dantas, Hugo Chévez e o jornalista Luiz Fara Monteiro. As entidades geograficas
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presentes sdo Costa Rica, Cabo Verde, United States, Arabia Saudita, Buenos Aires, América
Latina, América Central, Timor Leste, Reino Unido, Hong Kong, Oriente Médio.

Aparecem ainda uma misceldnea de aspectos da PEB, como mengdes ao
desenvolvimento sustentavel, ao meio ambiente, ao Plano Real, ao Programa Fome Zero e aos
direitos humanos. Verifica-se também a importancia da construgdo institucional da OMC por
meio das mengdes a rodada Doha e a rodada Uruguai. Além disso, ha citacdes a eventos
historicos, dos quais a Guerra Fria e a Guerra Mundial. Por fim, estdo presentes termos como
comércio exterior, livre comércio, reunido e conferéncia ministeriais.

Com isso, foi obtido um indicador das principais prioridades da agenda discursiva do
Executivo. Obviamente, essa ¢ uma medida imperfeita, ja que esta limitada ao numero de tokens
escolhido para andlise. Nesse caso, dois. Ademais, por estar usando a frequéncia absoluta (TF),
o grande niimero de discursos pronunciados nas gestdes Lula pode ter influenciado a presenca
e auséncia de alguns léxicos da figura. Ainda assim, identificou-se um segmento importante de
locais, regides, conceitos, individuos e instituicdes que se repetem constantemente nos dados
pesquisados. H4, entretanto, outras formas de verificar prioridades quantitativas e
complementar os achados introduzidos. Para tanto, o Grafico 5 apresenta as palavras-chaves
mais provaveis de serem ditas pelo time do Executivo em cendrios domésticos € em cenarios

internacionais. Elas foram extraidas a partir da estatistica Keyness com base em bigramas.
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Grifico 5 — Keyness (Bigrama) por Esfera
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Fonte: Elaboragao propria.

Apesar de ainda estar trabalhando dentro dos limites e das oportunidades inerentes a
analise de bigramas, com o Grafico 5, foi possivel extrair um conjunto de expressdes
(collocations) que sdo mais provaveis de aparecerem em discursos cuja audiéncia era
internacional ou doméstica. Antes de comentar os resultados do grafico, cabe fazer uma breve
rememoragao sobre a sua logica.

Grosso modo, o processo € o seguinte: o Corpus foi dividido entre discursos feitos
dentro e fora do Brasil. Em seguida, foram contabilizadas as vezes em que os bigramas foram
ditos em cada amostra. Como hipdtese nula, tem-se a expectativa de que todos os termos sejam
mencionados em propor¢des iguais. Entdo, a comparacdo de médias via qui-quadrado (chi2)
foi utilizada para descobrir os termos muito mais usados em uma amostra do que em outra. O
critério de selegdo foi o p-valor a 0,05. Por fim, as 25 expressdes mais peculiares de cada esfera
foram representadas graficamente.

Relembrada a forma de construgdo do grafico, € possivel interpreté-lo. Primeiro, ¢ muito
mais comum mengdes sobre o proprio universo diplomatico brasileiro nos pronunciamentos
feitos no territorio nacional do que nos feitos em cenarios externos. Dessa forma, a presenga de

expressoes como carreira diplomadtica, agdo diplomatica, servigo exterior, palacio Itamaraty e
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Rio Branco ocupam boa parte dos discursos domésticos e ndo sdo tipicas dos externos. Outros
termos relacionados com a realidade governamental brasileira também sdo mais provaveis de
aparecerem na retdrica voltada ao cenario interno, como referéncias ao governo anterior € ao
Senado Federal.

A dimensdo econdmica aparece mediante termos como exportacdes brasileiras, livre
comércio e promocao comercial. Duas entidades regionais ganharam destaque, o Oriente Médio
e a Unido Europeia. E dois canais de imprensa também estdo muito presentes: a Gazeta
Mercantil e a Carta Capital. Por fim, domesticamente, ¢ mais provavel que os emissores falem
em termos de interesse e de defesa nacionais.

No caso das expressodes tipicas do cenario internacional, hd meng¢des aos paises em
desenvolvimento, aos paises ricos, ao comércio mundial, a jornalista canadense Lyse Doucet, a
empresarios brasileiros, a Primeiros-Ministros, a titulos de doutor honoris causa dados a FHC
e as armas nucleares. Surgem também etiquetas geograficas tradicionais do horizonte regional
brasileiro, especialmente a América Latina e a América do Sul. Ha ainda mencdes a instituigdes
multilaterais como a Unido Europeia e as Nagdes Unidas e seu Conselho de Seguranca.

Embora tenha sido procurado por diferencas entre as expressdes pronunciadas em
cenarios doméstico e externo, ha também a presenca de similaridades. Por exemplo, o conceito
de direitos humanos se repete nas duas esferas, ainda que em idiomas diferentes. Outro modo
de verificar atributos especificos do discurso do Executivo, ¢ por meio da andlise de TFIDF

para comparagdo por continente, como no Grafico 6.
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Grafico 6 — Termos Especificos (TFIDF) por Continente
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Fonte: Elaboragdo propria

No caso da Africa, destacam-se mengdes a paises como Quénia, Gana e sua capital Acra,
o povo Tabom, Zambia, Tunisia, Guiné, Burkina Faso e sua capital Uagadugu, Namibia e
Etiopia. Além dessas alusdes, a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental
(CEDEAO) esta presente, bem como importantes personalidades politicas do continente, dos
quais: o lider politico e militar nigeriano, Olusegun Obasanjo; o jogador alemdo, Franz
Beckenbauer?’; o jornalista Ibrahim Nafei?* ¢ Teodoro Obiang, John Agyekum Kufuor e
Joaquim Chissano — ex-Presidentes da Guinea Equatorial, de Gana e de Mocambique,
respectivamente.

No caso do continente americano, um padrdo diferente de menc¢des se manifesta.
Primeiro, ¢ notavel a quantidade de palavras associadas com a realidade diplomatica brasileira.
Vide o conjunto massivo de 1éxicos relacionados com o processo de formacdo da carreira
diplomatica como turma, carreira, formandos e formatura, bem como com a propria instituicdo

da diplomacia, tais como apontam as citacdes ao Itamaraty, aos diplomatas e a Joaquim Nabuco.

23 Ele foi mencionado pelo entdo Presidente Lula em visita & Africa do Sul.
24 Jornalista do al-Ahram que entrevistou Celso Amorim em variadas ocasides.
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Adicionalmente, surgiram alusdes a organizagdes regionais como OEA e ALCA e termos com
sentidos geograficos, como Nicardgua, Caracas, boliviano e chileno. Ha ainda referéncias ao
desenvolvimento (desarrollo), ao jornal Gazeta Mercantil e a Evo Morales. Uma hipdtese que
se pode levantar com os resultados do continente americano ¢ que a retérica construida aqui
tende a ser mais /oose, ndo se limita apenas a citar ocasides, pessoas e paises. Fala-se também
em linhas conceituais e em identidades regionais.

Quanto aos achados do continente asiatico, o destaque estd na presenca de regides e
adjetivos gentilicos diversos, dos quais: Coreia, chinés, japonés, timorense, russo, hindu,
Malasia, coreano, Palestina, Cazaquistdo, Libano, Catar, Pequim e sirios. Para além disso,
termos como food e como nutritional security evidenciam um discurso associado com a
necessidade de seguranca alimentar. Vladimir Putin e o ex-Presidente da Coreia da Sul Kim
Dae-Jung também aparecem nos pronunciamentos. Se a tendéncia dos resultados anteriores era
de uma retorica aparentemente mais diversificada; aqui, observa-se, claramente, um discurso
mais pragmatico.

Por fim, os resultados da Europa seguem o padrao dos demais. Isto &, referéncias a: a)
entidades regionais, como Ucrania, Suica, Lisboa, Polonia, Finlandia, Reino Unido e Espanha;
b) adjetivos gentilicos, dos quais espanhois, ucranianos, belgas e suecos; c¢) personalidades
envolvidas na comunicacdo diplomatica: aqui, a jornalista Lyse Doucet; e, d) institui¢cdes
multilaterais, como a Organizac¢do Internacional do Trabalho (OIT). Chama também ateng¢do o
quanto os EUA foram mencionados durante as entrevistas feitas em idioma francés.

A Unica palavra que se repete em mais de um continente foi o termo nuclear. Ele esteve
presente apenas nos pronunciamentos voltados ao continente americano € ao europeu. Ao
verificar o seu contexto, percebe-se que ele foi enquadrado em um repertdrio retérico amplo
que envolve outros temas, como: energia, usina, uso, emprego, armas, matéria, desarmamento,
comunidade, acordo, crise, proliferagao, etc.

Esse repertdrio discursivo, per se, merece um trabalho mais minucioso de desconstrugdo
qualitativa. Porém, esse empreendimento foge aos objetivos da tese. Por ora, sera dada
continuidade a descri¢do da estrutura retérica do Executivo diplomatico brasileiro. Para isso, a

Figura 9 expde os termos mais mencionados e como eles se associam em redes de coocorréncia.
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Figura 9 — Rede de Coocorréncia do Executivo
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Fonte: Elaboragao propria

A despeito dos ruidos da Figura 9, um dos seus aspectos mais instigantes foi a presenca
de cinco dimensdes que estdo tdo conectadas entre si que ndo criam clusters proprios: a
governamental, a institucional, a social, a geografica e a economica. Os termos que parecem
indicar a existéncia dessa primeira camada sdo governo, ministro, politic* e pais. Embora
poucos, chama aten¢do o fato de estarem localizados no nticleo central da rede. Quanto a
dimensao institucional, observam-se citacdes a instdncias como as Nagdes Unidas, o
MERCOSUL, a OMC, a Unido Europeia, ao G20 e a ALCA.

No que se refere a dtica social dos discursos, ressaltam-se termos como: social, pobre*,
fome, direitos humanos e acesso?. As palavras que constituem uma entidade mais ligada com
os temas geograficos sdo América do Sul, Africa, América Latina, Area2S, Argentina, EUA,
Bolivia e Haiti. Diversos vocébulos estdo conectados a uma natureza discursiva mais propria

da economia, por isso a constante repeticdo de 1éxicos como bilhdes, milhdes, exportacdes,

25 A palavra acesso aparece em conjunto com temas de inclusdo social (por exemplo: acesso social), de
transparéncia de dados e de informagdes (por exemplo, acesso a dados) e econdmico, como em acesso comercial.
26 Referindo-se a processos de integragio regional.
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globalizacdo, dinheiro, crise, subsidios, comercial, econdomico, empresarios, agricultura,
comprar, agricola, crescimento e desenvolvimento.

Outro angulo da rede a ser destacado sdo léxicos que parecem indicar para uma
conotacdo mais positiva, mediante palavras como capacidade, transformar, oportunidade,
acreditar, iniciativa e cooperagdo. Avaliando o contexto qualitativo dos discursos, a maior parte
deles se conecta com necessidades, possibilidades, defesas e formas de inser¢ao internacional
do Brasil. Isso sera melhor avaliado em segdes posteriores ainda nesse capitulo.

Com isso, a apresentagdo e a discussdo dos achados para a dimensao do Executivo da
PEB estao finalizadas. Essa agenda discursiva, quando vista de modo agregado, apresenta uma
forte repeticao de valores e conceitos como os de desenvolvimento, de direitos humanos, de
seguranca alimentar, do emprego nuclear e do avango social no combate a pobreza.

Ha, igualmente, mengdes a multiplos organismos regionais ¢ multilaterais como a
OMC, o MERCOSUL, a ONU e a Unido Europeia, bem como citagdes a instituicdes
domésticas, das quais, o Senado Federal, as For¢cas Armadas, os governos anteriores, o
Congresso Nacional e o Judiciério brasileiro. Além disso, no geral, essa secdo demonstrou o
quanto os pronunciamentos retomam a individuos atuantes na PEB, como Rio Branco, Joaquim
Nabuco, Kofi Annan e Itamar Franco.

Observou-se também que os Iéxicos voltados ao proprio fazer diplomatico receberam
alta saliéncia, por isso as citagdes a carreira, ao Itamaraty, ao IRBR, etc. A préxima se¢do
expande um pouco mais a identificacdo de contrastes. Na ocasido, entretanto, serdo
apresentadas especificacdes entre o discurso dos Chanceleres e o dos Presidentes. Espera-se
que boa parte dos atributos e conceitos que apareceram aqui se repitam nos resultados

posteriores, mas com algumas peculiaridades em fun¢do do cargo ocupado.

6.2 DIMENSAO DO CARGO

Vista a estrutura geral e agregada do Corpus da pesquisa, € possivel explorar e descrever
os padrdes de semelhanca e de distingdo entre o material discursivo pertencente ao Presidente
da Republica e o pertencente ao Ministro de Relacdes Exteriores. Para tanto, primeiramente,
almeja-se encontrar os principais termos mais especificos de cada cargo, conforme apresentado

pelo Gréfico 7.
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Grafico 7 — Termos Especificos do Cargo

1.0000%
pais*
poder*
internacional
devér mundo
0.1000% omé 4o egracao”
: itamaraty 2(,-? ffaces Preciso*
diplomacia temas ifacional construir*
eua geral respefto lemocrama
chanceler van borsgla discurso
dlplomat'ca"pres i republica
folha militay & ”leanga parceria rep
branco 6. % “cerimonia ~ POVOS
ue canada’f tﬁ.{il o1 sderal amizade
0.0100% cargoi,, ; r&gas fundo
ca postura: : grRee
orrelo tan%rlaegl ' SR O fonergetica
abacc  facilitacdo, e i e _
trips L austraﬁa & . 2, B ;CRO produzir
gestdes cobertura apen& [ o@ssinamos criangas
consulados‘fU”0 iianteces y ~ caracopa
think aprofundaday: assi Serandosgana Crerecido
0.0010% .27 alifiheg g CEANo jantar
. Jalmi ietna, - PoNta saiario
3 € milho nicaragua
casas estrada
botsuana cristina  biodiesel
sarkozy pré-sal  alcool
no perdllugo distribuir  carro
iF snidlauiolhe danielcomer
0.0001%
§ i0')parques evo singh
e g
0.0001% 0.0010% 0.0100% 0.1000% 1.0000%
Presidente

Fonte: Elaboragdo propria

A interpretacdo do Grafico 7 deve ser feita da seguinte forma: termos mais proximos da
linha vermelha possuem frequéncias similares de mengdes nos discursos de Presidentes e de
Chanceleres; 1éxicos mais distantes da linha tendem a ser mais usados nos textos de um dos
cargos analisados. Desse modo, nota-se que palavras como pais*, poder*, internacional, dever®,
mundo, integra¢do, democracia, parceria, povos, confiang¢a, amizade, cerimoénia, BRICS,
fronteiras, Canada, Suica, senado, etc. tendem a estar sempre muito presentes nos discursos
pronunciados, independente do cargo.

No entanto, palavras como biodiesel, carro, alcool, pré-sal, Nicaragua, Evo (Morales),
(Manmohan) Singh — ex-primeiro-ministro da India, Botsuana, (Nicolas) Sarkozy, milho, Gana,
energética, comer, salario, distribuir, estrada tendem a ser muito mais especificas dos discursos
presidenciais. Nesse caso, ao conectar essas palavras isoladas com seu contexto textual percebe-
se a relevancia da politica energética de promogao do biodiesel e etanol brasileiro mundo a fora.
E isso explica a alta presenca de 1éxicos como milho, carro, dlcool. Nota-se também a forca do
tema de infraestrutura nos discursos presidenciais com a repeti¢do de termos que se referem a

construcdo de estradas, portos, etc. [gualmente, € preciso notar a saliéncia dada a paises ligados
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com o avan¢o da cooperacdo brasileira no continente africano como Gana e Botsuana e a
questdo da fome e da miséria.

Por sua vez, os 1éxicos mais especificos do cargo dos Chanceleres tenderam a ser mais
associados com uma retorica pragmatica. Nela, hd mengdes a parcerias tradicionais como 0s
EUA, a Unido Europeia e a Australia. H4 também a presenga de instituigdes e acordos
multilaterais, dos quais a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de
Materiais Nucleares (ABACC), o Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade
Intelectual Relacionados ao Comércio (TRIPS) e a OMC. Além disso, ha constantes alusdes ao
proprio fazer diplomatico, mediante termos como chanceler, consulados, Itamaraty e
diplomacia; bem como a tdpicos comerciais, dos quais tarifaria e APEX (Agéncia Brasileira de
Promocao de Exportagdes e Investimentos).

Um ponto a ser mencionado ¢ que ha mais léxicos desviantes que partem dos
Presidentes do que dos Chanceleres. Isso pode ter um significado duplo: ou que os Ministros
tentam mimetizar mais os pronunciamentos e prioridades da autoridade politica méxima ou que
eles persistem com seus discursos previsiveis e, portanto, os resultados acabam sendo mais
sensiveis a Presidentes, que trazem uma retorica mais diversa da do padrdo estabelecido por
diplomatas de carreira.

Nesse aspecto, embora o interesse da tese seja particularmente nos outliers da
distribuicdo mostrada no grafico, ndo se pode esquecer a quantidade enorme de 1éxicos cuja
frequéncia se confunde nos discursos. Por sua vez, isso indica a existéncia de uma alta
similaridade entre os cargos. Parte disso existe por causa da unidade de mensuracdo utilizada
para chegar a esse resultado: a frequéncia relativa. Apesar de informativa, ela ainda pode ser
afetada pela grande assimetria na quantidade de discursos coletada para cada emissor. Nesse
ambito, muito dos termos especificos vistos aqui podem ser atribuidos nao a todos, mas a alguns
atores. Uma forma de validar esses achados ¢ realizando comparagdes cruzadas com resultados
gerados por meio de diferentes indicadores estatisticos. Portanto, optou-se por aprofundar ainda
mais a identifica¢do de palavras-chaves especificas de cada cargo. Dessa vez, porém, usando o

keyness como medida, conforme no Grafico 8.
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Grafico 8 — Keyness (Bigrama) dos Cargos
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Fonte: Elaboragao propria

Essa nova métrica parece ter resultado em informacdes ainda mais promissoras sobre
as especificidades discursivas de cada cargo. No caso dos termos mais provaveis de serem ditos
por Presidentes, ha a indicacdo de alguns campos tematicos. Primeiro, existe uma dimensao
cerimonial bastante demarcada, como sugerem as expressdoes almogo oferecido, jantar
oferecido, felicidade pessoal e boa sorte?’. Ao analisar o contexto dessas frases, percebe-se a
grande participagdo dos Presidentes que, geralmente, fazem seus discursos ao brindar do evento
oferecido para/por ele.

Expressdes como justica social, salario minimo, bolsa familia, exclusdo social e fome
zero representam a tonalidade mais social dos discursos — que tende a estar ligada aos
pronunciamentos do Presidente Lula. H4 um grande niimero de referéncias histdricas na retdrica
dos Presidentes, principalmente, sobre as mudancgas ocorridas no Sistema Internacional e na
posi¢do do Brasil em relag@o a elas. Isso fica claro ao examinar o contexto por tras de frases
que se referem aos séculos XIX e XX.

Além disso, termos como sistema financeiro, empresarios brasileiros e balanca

comercial transmitem uma clara dimensdo econdmico-comercial. Outros destaques peculiares

27 Este aparece mais em contextos de referéncia direta a transmissdes de cargos
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dos discursos dos Presidentes sdo as varias referéncias a paises pobres, paises ricos e ao
continente africano.

Quanto as expressdes mais provaveis de serem encontradas nos pronunciamentos dos
Chanceleres, tem-se, ja de primeira impressao, a diferenca no uso dos idiomas. Enquanto todos
os bigramas de destaque dos Presidentes estdo em portugués, os Chanceleres apresentam uma
combinagdo entre portugués e inglés. Para além disso, ¢ notavel também que os Presidentes
enunciem expressoes relacionadas a eventos cerimoniais tipicas de jantares e almogos e que as
expressoes de eventos dos Ministros sejam mais voltadas para plataformas midiaticas ou mais
formais, como a Carta Capital, Gazeta Mercantil e as referéncias a reunido ministerial,
negociagdes comerciais e entrevista concedida.

Os Chanceleres mencionam bem mais questdes econdmicas em seus discursos,
conforme indicam as expressdes livre comércio/free trade?®, promog¢ido comercial, rodada
Uruguai e negociagdes comerciais. Os topicos de seguranga e defesa se fizeram representados
pela mengdo a armas nucleares. H4 ainda sentengas se referindo a propriedade intelectual,
developing countries e direitos humanos, bem como a Unido Europeia, a ONU e seu Conselho
de Seguranca.

E possivel concluir que os temas tratados nos discursos Presidenciais conseguem
abarcar situagdes ligadas a projetos e prioridades domésticas mais marcadamente, como
indicam as mengdes ao bolsa familia, & exclusdo e justica sociais, a estrutura dividida entre
paises pobres e ricos e aos empresarios brasileiros. No caso dos Chanceleres, fica clara a
preocupacdo em mencionar mais agentes e institui¢des do que conceitos e lemas de agdo. Nao
que esses ultimos também nao aproveitem os discursos para introduzir interesses e enquadrar
realidades, obviamente que o fazem. A grande diferenga, no entanto, ¢ que eles praticam isso
de um modo mais subliminar, menos repetitivo.

Outro modo de medir as distingdes entre os cargos ¢ por meio da analise de nomes
proprios, conforme apresentada pelo Grafico 9. Nele, utilizou-se como unidade analitica
trigramas (trés expressoes), ao invés de bigramas, ja que a qualidade dos dados aumentou de

consideravelmente.

28 Tanto em relagdo A promogdo comercial como em referéncia a areas de livre comércio.
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Grafico 9 — Nomes Proprios por Cargo
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Fonte: Elaboragao propria

Ha trés tipos de observagdes a serem feitas aqui: as expressdes exclusivas dos

Presidentes, as exclusivas dos Chanceleres e as comuns a ambos. No primeiro caso, destaca-se

a grande quantidade de vezes em que os Presidentes mencionaram individuos importantes

domestica e internacionalmente, dos quais: o primeiro-ministro britdnico, Tony Blair; o entao-

Rei da Espanha, Juan Carlos; o ex-Presidente do Uruguai, Nicanor Duarte Frutos; o Rei da

Suécia, Carlos XVI Gustavo; os politicos brasileiros, Renan Calheiros e Jodo Paulo Cunha; o

ex-Presidente da Comissdo Europeia, Manuel Durdo Barroso; a Chanceler da Alemanha,
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Angela Merkel; o intelectual brasileiro, Paulo Sergio Pinheiro?® e o jornalista Luiz Farah
Monteiro.

Além disso, houve mencgdes discursivas presidenciais a entes multilaterais, como o
Férum Social Mundial, o Forum Economico Mundial, o Tribunal Penal Internacional, a
Comissao Parlamentar Conjunta do MERCOSUL, a Autoridade Nacional Palestina, a Aviacdo
Civil Internacional e a CALC. Por fim, pautas tipicamente domésticas brasileiras estdo
presentes, das quais o Programa Fome Zero, o Programa Bolsa Familia, a Caixa Econdmica
Federal e o PIB.

Quanto aos trigramas exclusivos dos Chanceleres, destaca-se a presenca de nomes da
chancelaria como San Tiago Dantas, Paulo Tarso Flecha e Paulo Nogueira Batista. Os politicos
brasileiros mais frequentes foram Eduardo Suplicy, Cristovam Buarque, Jorge Viana e Marco
Aurélio Garcia. Também se vé€ jornalistas como Carlos Monforte, nomes de intelectuais, como
Paulo Sérgio Pinheiro e o politico alemao Joschka Fischer.

Alguns canais midiaticos também receberam destaque, como o Wall Street Journal e o
New York Times. Igualmente, aparecem algumas organizagdes, instituicdes e agendas
multilaterais, das quais: o World Trade Organization, o Doha Development Agenda, o
Mecanismo de Revisdo Peridodica Universal do Conselho de Direitos Humanos da ONU, a
International Trade Comission e a Carta Democratica Interamericana. Eventos historicos como
a II Guerra Mundial estdo presentes. O fendmeno do regionalismo entre as nagdes estd
representado pela expressao free trade area. Por fim, ha uma miscelanea interessante de termos,
como as mengdes a Igreja Apostolica da Arménia, ao trade promotion authority, a0 museu
Lasar Segall, ao bloco de apoio ao governo e ao sistema inglés e galés para tratar de denuncias
a condutas policiais, simbolizado pelas expressoes police complaints commision € independent
police complaints.

A parte mais interessante, no entanto, ¢ a comparacdo no emprego de diferentes
expressdes por parte de ambos os cargos. Por exemplo, a Presidéncia Pro Tempore do
MERCOSUL foi mencionada bastante pelos dois atores. Entretanto, os Presidentes tendem a
falar mais nessa expressdao do que os Chanceleres. No caso das referéncias ao Instituto Rio
Branco, a figura se inverte e os Ministros mencionam esse léxico muito mais acentuadamente
do que os Presidentes. O Fundo Monetério Internacional e o Supremo Tribunal Federal foram,
por sua vez, mais lembrados por Presidentes do que por Chanceleres. Interessantemente, Marco

Aurélio Garcia e o embaixador Samuel Pinheiro Guimardes foram mais trazidos a pauta

2 Relator dos Direitos da Crianga da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos.



115

discursiva por Chanceleres do que por Presidentes; ao passo que Luis Fara Monteiro ¢ mais
especifico dos Presidentes.

Ha um padrdo que se repete até aqui: a regularidade de mengdes a personalidades, a
eventos histéricos ou conjunturais € a um grande nimero de instituigdes domésticas ou
internacionais. O discurso diplomatico ¢ bastante regular, padronizado e compartimentado em
camadas que variam pouco. No final das contas, a estrutura parece ser a mesma, ao passo que
a distingdo reside no contetido lexical. Por esse motivo, optou-se por focar um pouco mais nas
expressoes € nos termos identificados por meio da Mineragdo Textual, ao invés de criar
macrocategorias e verificar as suas variagdes via Analise de Conteudo.

Dando continuidade a essa andlise, a Figura 10 mostra diferencas de énfases retdricas

entre os cargos a partir de redes de associagdo entre os termos mais presentes nos discursos.
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Figura 10 — Coocorréncia dos Principais Termos
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No caso da rede formada pelos Presidentes, ha termos ligados a entidades geograficas
como América do Sul, América Latina, Bolivia, Argentina e Africa, bem como a mecanismos
institucionais internacionais, especialmente, a Unido Europeia, as Nac¢des Unidas e o
MERCOSUL. Houve também vocabulos que sugerem a primazia das questdes econdmicas, dos
quais: crescimento, desenvolvimento 3°, milhdes, bilhdes, dolares, comprar, comércio,
comercial, econdomico, produ¢ao, globalizagdo, empregos, inflagdo, agricola, petroleo, crédito,
dinheiro, empresarios e banco. Além disso, constatam-se termos conectados a conceitos mais
politicos e sociais, como direitos humanos, cooperacao, pobr*, ricos, educagdo, transformar* e
renda.

Aqui, a distancia entre os Iéxicos ¢ um indicador relevante. Afinal de contas, por estar
medindo coocorréncia entre palavras, € possivel visualizar claramente um nucleo compacto
bem conectado e léxicos mais periféricos. Para os discursos presidenciais, as palavras mais
associadas com dimensdes sociais tenderam a estar localizadas mais afastadas do nucleo. Isso
quer dizer que, embora muito repetidas nos pronunciamentos, esses termos ainda ndo estdo
articulados de modo tdo hermético como o ¢, por exemplo, o MERCOSUL, a nog¢do de
desenvolvimento, de crescimento € a América do Sul.

No caso dos Chanceleres, nota-se uma estrutura muito similar a dos Presidentes. A
dimensdo geogréafica também esta povoada por termos como América do Sul, Africa, Argentina
e América Latina. As novidades sdo as mencgdes aos EUA e ao Haiti. Os mecanismos
institucionais internacionais como MERCOSUL, Unido Europeia, Nagdes Unidas também se
repetem. Entretanto, agora, estdo presentes a OMC, a ALCA e o G20. A pauta econdmica se faz
representar por meio das seguintes palavras: produtos, exportagdes, subsidios, agricultura,
agricola, negociacdes, econdmico, bilhdes, empresari*, comércio, comercial. Também,
constatam-se mengdes aos direitos humanos.

Alguns pontos de mudanca s3o cruciais. Por exemplo, a palavra globalizagdo ndo
aparece na rede. Também, ha uma repeti¢do maior de léxicos proprios do Sistema Internacional,
como em relagdes internacionais, (paises) desenvolvidos, segurancga, conflitos, poder e militar.
Quanto a estrutura da rede, verifica-se um nucleo mais coeso e termos conectados de modo
mais periférico. Aqui, o nucleo aparenta ser um pouco menor e ainda mais associado com
léxicos representativos de uma dimensdo governamental e politica, como ministr*, pais* e

governo. Também ha vocabulos diversos como MERCOSUL, desenvolvimento e comércio.

30 Esses dois compartilham a conotagdo com outras dimensdes também, como a social, geografica, cultural, etc.
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Foi identificada varia¢do nas énfases retoricas de cada cargo. Primeiro, mesmo havendo
termos que se repetem em ambas as redes, o seu lugar de centralidade muda de modo
significativo. H4, naturalmente, distin¢des. A ALCA ndo aparece, em nenhum momento, como
token cuja associacdo e a frequéncia de repeti¢do fosse das mais significativas na rede
presidencial; ao passo que, nos discursos dos Ministros, essa proposta esta presente com algum
destaque. Igualmente, a rede dos Chanceleres ¢ bem mais informativa e povoada de palavras
que transmitem uma realidade vocabular mais préxima das RI. No caso dos Presidentes, embora
isso também aconteca, ¢ preciso deixar marcado que a dimensdo social e, especialmente,
econdmica parece ocupar um espaco de maior destaque, em todos os resultados inseridos até
aqui.

Até o momento, foram explorados e descritos padrdes de diferenca discursiva entre os
Presidentes e os Chanceleres em suas énfases retoricas. Apesar dos resultados serem
promissores, eles estdo muito associados com uma ldgica quantitativa de pesquisa. As
diferengas foram sendo notadas e apontadas a partir da frequéncia em que os vocabulos foram
citados de modo isolado ou associados entre si. Entretanto, foram trabalhadas palavras tinicas
ou, no maximo, expressdes formadas por trigramas. Para se obter uma unidade de comparagao
ainda mais valida, KWIC foi utilizado para entender melhor as distingdes argumentativas entre
os cargos quando do enquadramento retdrico a certos papeis (roles) do Brasil. As proximas
paginas expdem como Presidentes e Chanceleres mencionam as defesas, deveres e necessidades
do Brasil em seus discursos. Para comecar, segue a Figura 11 que trata do contexto da frase “o

Brasil defende” nos Ministros.

Figura 11 — Enquadramento pelos Chanceleres

sancdes s6 devam ser adotadas no dmbito da ONU .
sejam cumpridos com sentido de urgéncia os compromissos assumidos no plano multilateral , que sz
q ue o tratado preveja expressamente a proibi¢do de transferéncia de armas por Estados para atores néo
essa é uma visdo protecionista , porque a OMC ndo é o foro adequado pai a discutir o tema
cada veto esteja sujeito a explicagédo .
acesso aos medicamentos , as novas terapias e as tecnologias como parte do direito humano a saude .
direito & manifestacédo pacifica e condenou o uso da violéncia contra manifestantes desarmados .
0 seu interesse , 0 que é normal . "
uso pacifico da energia nuclear com sélidas credenciais .
, em uma reforma das Nagdes Unidas que inclua novos membros permanentes , um Conselho de Seguranca

ampliagdo do Conselho de Seguranga , tanto no dmbito dos membros permanentes quanto no dos nédo-per
mais democrética e equitativa , que valorize o multilateralismo e s

Ordem InternaCIOna| menos assimétrica , em que os paises em desenvolvimento tenh

um Estado Palestino , embora respeitando a seguranca de Israel .
€ o programa nuclear pacifico .

revisdo do Acordo Antidumping , de forma a coibir sua utilizagdo abusiva como meio para a protegdo de setores
a criagdo de um Estado palestino viavel , vivendo lado a lado com Israel , em paz e segurancga ,
manter 2005 como prazo para finalizar as negociacdes da Alca e s6 no ano seguinte implementa-la , ao contra
nas negociagoes .
ha muito tempo a expansdo do Conselho de Seguranga , nas categorias de membros permanentes e ndo-pern
interesses concretos , mensuraveis , que afetam diretamente o nivel de emprego , a sua capacitagdo tecnologi
: uma reforma voltada a fortalecer o conselho e as Nagbes Unidas como um todo e ndo a contemplar interesse

Fonte: Elaboragdo propria
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Chanceleres brasileiros enquadraram a frase “o Brasil defende” em um contexto
majoritariamente ligado ao Conselho de Seguranca da ONU com duas principais conotacdes.
Primeiro, a de que o Brasil defende uma ampliag@o e reforma no Conselho como medida de
democratizar e fortalecer esse mecanismo decisorio. A segunda conotacdo diz respeito a defesa
brasileira de que apenas a ONU pode estabelecer san¢des aos Estados. Percebe-se, assim, a
relevancia dada a institui¢do e a constru¢do de uma ordem internacional pacifica e regida
coletivamente. Isso explica a presenga de frases que dao a entender que o Brasil defende uma
ordem menos assimétrica e mais democratica.

A OMC recebeu papel de destaque aqui. Primeiro, expde-se que o Brasil defende o
acesso amplo e livre a medicamentos como parte do direito humano a satde. H4 também o
posicionamento brasileiro em revisar os acordos antidumping, para que nao se tornem medidas
abusivas e arbitrarias. Por fim, embora tenha aparecido de forma incompleta na figura, ha uma
frase que diz que o Brasil vé como protecionista a inclusdo na OMC do tema referente a padroes
trabalhistas. Segundo o Brasil, essa tematica deveria ser tratada no contexto da OIT.

Sobre o uso do programa nuclear pacifico, ele se refere a visdo brasileira para o caso do
Ira. Ademais, hé a presenca de frases que deixam clara quao historica ¢ a defesa brasileira de
criagdo de um Estado Palestino que também respeite a seguranca de Israel. Posi¢do, inclusive,
que tem sido alterada no primeiro ano do governo Bolsonaro. Os resultados dos mesmos

parametros de busca nos pronunciamentos dos Presidentes podem ser vistos na Figura 12.

Figura 12 — Enquadramento pelos Presidentes

lugar central na agenda internacional para a agricultura e a seguranca alimenta

também no plano internacional .

Brasil defende

reforma das Nagdes Unidas , em particular do Conselho de Seguranca

democratizacdo das Nacbes Unidas , defende , sobretudo , a democrat

Fonte: Elaboragdo propria

A primeira diferenca ¢ quantitativa. Enquanto ha dezenas de frases expressas pelos

Ministros, ha quatro sentengas dos Presidentes. Mas, em termos de contetido, ndo hé variagao.
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Assim como os Chanceleres, os Presidentes enquadraram a retdrica das defesas brasileiras no
ambito da ONU, em sua democratizagdo e na necessidade de que ela seja reformada,
especialmente, o Conselho de Seguranca.

Duas frases, entretanto, merecem uma aten¢do maior e respectiva explicagdo de seu
conteudo. A primeira ¢é: o Brasil defende também no plano internacional. A sua versdo completa
seria que o pais também defenderia uma ordem mais justa e solidaria. No caso da frase sobre
agricultura e seguranga alimentar, ela se dd em um contexto de referéncia 8 OMC e no sentido
em revitalizar a agricultura do continente africano. Ainda que os Ministros falem mais acerca
do que o Brasil defende do que os Presidentes, esses ndo parecem divergir, em termos de
contetido, do que o que aqueles expressam. Até que ponto essa realidade se reflete e se repete
no enquadramento dos discursos feitos a partir da frase “o Brasil deve”? Primeiro, os resultados

dos Ministros na Figura 13.

Figura 13 — Enquadramento pelos Chanceleres

afastar de Venezuela e Bolivia e , a0 mesmo tempo , reforgar seus lagcos com as economias de Ch
Se envolver ainda mais .
coordenar mais com a Argentina ?
ficar com 5 % do total , o que representara um aumento em US $ 10 bilhdes nas nossas exportaco:
objetivos definidos por ele proprio para evitar o desmatamento .
ter uma presenga crescente .
sua propria agenda .
desenvolver na transicéo de Cuba ?
exportar um milhdo e duzentos , duzentos e pouco , e o Peru deve exportar perto de 800 mil , acre
Brasil deve grande parte do que é hoje ao trabalho de escravos africanos que vieram para ca .
evitar negociar com os EUA , porque nada de bom poderia resultar para a parte mais fraca em ums
cumprir suas metas , ainda que alguns as tenham por ambiciosas .
fazer alguma promessa nesse Encontro de Cupula dos Refugiados , de abrigar mais refugiados , un
procurar exercer um papel ativo e universal na defesa de uma ordem internacional , de um sistema
ingressar no século XXI .
acompanhar com crescente atengé@o o fendmeno , na medida em que ele gera nédo apenas restricoe
estar preparado , como um dos mais ativos membros da organizagédo , para enfrentar esse desafio
seguir .
orgulhar-se de ser uma das maiores democracias do mundo , capaz de traduzir em sua agao extern

Fonte: Elaboragao propria

A Figura 13 expde vérias sentencas com conotagdes bastante contundentes sobre o que
o Brasil deve ou ndo fazer: seja orgulhar-se de ser uma das maiores democracias do mundo,
seguir adiante, ou ingressar no século XXI, exercer um papel ativo e universal na defesa de uma
ordem internacional justa, ter objetivos definidos para evitar o desmatamento ou uma agenda
propria. Para além dessa retorica normativa, verifica-se a mera exposicao de fatos da realidade,
como nas frases em que se afirma que o pais deve exportar um milhdo e duzentos reais ou que

deve grande parte do que ¢ hoje ao trabalho de escravos africanos que vieram para ca.
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Ha também algumas frases que precisam de uma explicacdo mais contextual, j& que o
seu significado ndo estd inteiramente representado pela fatia demonstrada na figura. Primeiro,
a frase que menciona o afastamento do Brasil com a Venezuela e a Bolivia diz respeito a critica
a visdo de alguns atores politicos e elites econdmicas que defendem a necessidade do pais se
distanciar desses dois e se aproximar de economias como México, Chile e Uruguai. No caso da
sentenca sobre Cuba, a frase ficou completamente fora de sentido. O seu contexto é: Que papel
o Brasil deve desenvolver na transi¢ao de Cuba? Quanto a sentenca relacionada aos EUA, faz-
se uma critica a desconfiang¢a que alguns mantém da poténcia mundial ao crerem que qualquer
tipo de negociacdo com um Estado mais forte levara sempre a assimetrias de poder. Por fim, a
frase da Argentina estd com contexto incompleto, trata-se da seguinte pergunta: Na 4rea
industrial, o Brasil deve se coordenar mais com a Argentina? Agora, a Figura 14 traz os achados

dos Presidentes.

Figura 14 — Enquadramento pelos Presidentes

reger-se em suas relagdes internacionais pela prevaléncia dos direitos humanos .
dizer , de publico , neste auditério intercontinental , que realmente se sente feliz cor
construir grandes refinarias no Pais e exportar derivados de petréleo com maior val
muito ao povo africano .

Brasil deve entender as diferengas que existem entre os paises da regido , usando sua maior ¢
ter medo da China e nem a China pode ter medo do Brasil .
engajar-se cada vez mais em projetos que nos aproximam de nossos irmaos africar
avancar no resgate dessa enorme divida histérica para com os grupos sociais que |

caminhar .

Fonte: Elaboragao propria

Novamente, a primeira constata¢do ¢ de natureza quantitativa. Embora menos desigual
do que na frase das defesas, os Chanceleres falam mais sobre o papel brasileiro do que os
Presidentes. Qualitativamente, entretanto, nota-se a presenga tanto de dimensdes semelhantes,
quanto de diferentes. De modo semelhante, h4 a visdo positiva da heranca deixada pela cultura
africana no Brasil em frases que afirmam que o pais deve muito ao povo africano e que o Brasil
deve se engajar cada vez mais em projetos que o aproximem dos irmaos africanos. Igualmente,
hé frases normativas que expressam um sentido de que o Brasil deve caminhar e avangar no

resgate da divida historica para com minorias sociais, de que deve entender as diferencas entre
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os paises da regido e reger-se em suas relagdes internacionais pela prevaléncia dos direitos
humanos.

De modo diferente, entretanto, vé-se frases cuja conotacdo tende a ser ainda mais
enfatica e na dire¢do de cobrar necessidades e demandas, como na sentenga que diz que o Brasil
deve construir grandes refinarias no pais e exportar derivados do petrdleo. Igualmente, ha
sentencas que precisam de um esclarecimento semantico. A frase sobre a China perdeu todo seu
sentido original que diz que o dado concreto ¢ que nem o Brasil deve ter medo da China e nem
a China pode ter medo do Brasil.

Agora que os achados sobre o enquadramento retorico dos Presidentes e dos
Chanceleres acerca das defesas e dos deveres do Brasil ja foram incorporados, pode-se seguir
em frente e introduzir os dois ultimos resultados dessa se¢do: o enquadramento das
possibilidades e das necessidades do Brasil de acordo com cada cargo. Primeiro, a Figura 15

demonstra como os Ministros enquadraram a frase “o Brasil precisa” em seus pronunciamentos.

Figura 15 — Enquadramento pelos Chanceleres

consolidar sua presenga no continente africano com visado estratégica , apostando no dinamismo crescente da regiao «
evoluir , em média , 3,9 % ao ano entre 2011 e 2030 , 0 que exigira maior participagdo dos investimentos ( publicos e

também politica industrial para desenvolver sua tecnologia , para empregar seus engenheiros .
ter um relacionamento internacional diversificado e equilibrado .

" exercer uma certa lideranga ( no ambito do MERCOSUL ) no melhor sentido da palavra .

, talvez numa propor¢ao menor , mas também precisa da Bolivia .

pleitear a lideranga da América Latina .

da dedicaga@o de jovens como vocés para evitar que as injusticas se perpetuem , e que a diplomacia seja esvaziada p

fazer as coisas .

pedir |icen9a para agir nas relagdes internacionais .

manter relagbes com os Estados Unidos , precisa de investimentos e do mercado americanos .

Bras“ precis a estar preparado para ser um ator neste processo .

procurar se estender para outros paises .
ir " além de suas sandalias " , além daquilo que as pessoas consideram ser as suas sandalias .
se afirmar .

I'ea|mente atuar como a poténcia agricola que é , e isso esta sendo feito pela Ministra Tereza Cristina , pelo ltamar

também assegurar espago - que vem-se reduzindo - para a condugao de suas politicas publicas .
exportar mais , 0 que nao significa sacrificar o mercado interno .

preparar-se para uma integragao global mais significativa .

se preparar para enfrentar os norte-americanos e tirar proveito dos acordos comerciais .

continuar a importar , mas quer que seus parceiros removam os obstaculos as suas exportagdes .

manter-se aberto a todas as perspectivas possiveis dentro dos multiplos esquemas de integragdo em ambito mundial ,
desse debate e se ressente da falta de uma maior participagao da sociedade nesse campo , Mas , como estdo em joc

Fonte: Elaboragao propria

Com a analise da Figura 15, ¢ possivel notar uma tonalidade retdrica conectada com trés
dimensdes: a) diagnostico das necessidades brasileiras; b) afirmagdo de fatos; e, c) resposta ou
exposicao de criticas. A disting@o entre cada uma dessas conotagdes € bastante ténue. Nos dois
primeiros casos, foram encontradas sentengas relacionadas a necessidade do pais consolidar a
presenca no continente africano, evoluir em termos econdmicos, delinear uma politica

industrial para desenvolvimento tecnoldgico, exercer lideranga no MERCOSUL, manter um
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relacionamento diversificado internacionalmente, conservar relagdes pacificas com os EUA,
buscar investimentos, atuar como poténcia agricola, exportar mais, etc.

No caso da exposicdo ou resposta a criticas, vé-se a perspectiva de que o Brasil ndo
precisaria pedir licenga para atuar em PE, fazer proposi¢des ou mesmo agir autonomamente nas
RI. Nesse mesmo sentido, ha uma frase que utiliza a metafora de que o pais precisaria ir além
de suas sandalias. Por conseguinte, essas sdo as principais tendéncias do enquadramento

discursivo dos Chanceleres. Agora, a Figura 16 indica os resultados dos Presidentes.

Figura 16 — Enquadramento pelos Presidentes

hoje ,

também , se aproximar da Asla . a regido do mundo que mais cresce .

sel do que 0 nosso povo precisa e sel que . quando terminar o Meu Mandato , a Gnica coisa que ey tenho & o povo braslielo que me elegeu Presidente , Por lsso , &ssumi um compromisso : de acordar 1odo santo dia n

) definitivamente , aprender que somos um pals grande , que lemos vocagdo para crescer e que ndo precisamos pedir icenga a ninguém para disputar as nossas relagdes politicas , diplométicas e comercials .
€ que a consciéncla democrética da socledade , em especial & do N0SSO Povo negro , sempre buscou

avangar em diversas areas , sobretudo na corregéio dos desequilibrios sociais

que haJ a Mo g0 um &g manor G um Brgulo do Inareean ol cu G Um angulo o Inieesas aio mosmoegHmO3 . e oalm 0dos clee . de Um Ao do iierosse de U auTa ST
desse novo momento , de uma industrializagdo que seja adequada ao mundo amai , que seja compelitiva , que tenha bases de 40 , em termos de . que tenha bases de competicio em termos d:
ter maior em suas Bes , precisa ta-las em volume e em valor agregado .
.
em todos 0s dominios um merguho para dentro de si mesmo , de forma a criar forgas que Ihe permitam ampliar o seu horizonte .
Investimento em educagéo , em seguranca "
a Z e r muito mais do que esta fazendo , estou assumindo 156 publicamente um compromisso com o Presidents Viekra de que , todo ano eu viajo @ Gnco ou sels palses africanos , na minha préxima viagem ao

uma diversificagdo muito grande na sua relagéo politica , na sua relagdo comercial , para que a gente possa viver & situagdo que estamos vivendo hoje , uma stuagdo de tranqUilidade . em que o Brasil

disso

BraS" preC|Sa crescer para distribuir ou o Brasil precisa distribuir para crescer ?

distribuir para crescer ?

comprar coisas do Quénia , e para comprar coisas do

compreender que

criar e reforgar parcerias concretas - nos campos econdmico , social , cultural e politico - com os paises do Sul
US $ 0.28 para produzi um litro de 4lcool , e os Estados Unidos precisam investr US § 0,45 para produzir um Iitro de lcool de miho

1 1 em transporte , o Brasil precisa investir ndo sei das quantas .
InveStIr nao sei das quantas .

para ser , definitivamente , um pais desenvolvido

e a Guiana precisa

se preparar nessa questio energética

vender e precisa comprar

diversificar suas parcerias o alargar seus horizontes .

tomar cuidado para ndo inflacionar o mercado .

proCUrar novos parceiros .

: porque os chineses acreditam , porque os brasileiros acreditam ; porque os chineses tém competéncia e porque ns temos competéncia e , por isso , o resultado nao poderia ter sido diferente .
ocupar logo 05 espagos .

proceder .

no Brasil e 0 que a China precisa aqui na China , como estd fazendo a EMBRAER , montando uma empresa para produzir avido aqui , em parceria com a China , ou como est4 fazendo a Gompanhia Vale do Rio Doct

Fonte: Elaboragao propria

Ha muito mais frases associadas a necessidades brasileiras por parte dos Presidentes do
que dos Chanceleres. Tanto o ¢ que a figura esta no limite da boa visualizagdo dos dados. As
dimensdes discursivas sdo, no entanto, bastante similares as da figura anterior: a imagem esta
povoada de frases com sentido de exposicao e resposta a criticas, afirmacao de necessidades e
de imagens factuais.

Diversas sdo as sentengas referentes a pautas de desenvolvimento econémico, comercial
e logistico, como quando se expressa que o Brasil precisa de uma industrializacdo que seja
adequada ao mundo competitivo ou que precisa ter maior dinamismo em suas exportagdes, ou
ainda que o pais precisa investir US$ 0,28 para produzir um litro de alcool, e os Estados Unidos
precisam investir US$ 0,45 para produzir um litro de alcool de milho, que precisa de um novo

ciclo de crescimento, de investir em transporte ou que o Brasil precisa vender e precisa comprar.
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Além disso, hd constante intersec¢do entre o desenvolvimento comercial e o avango
social em sentengas que se perguntam se o Brasil precisa crescer para distribuir ou se precisa
distribuir para crescer ou frases que afirmam que o pais precisa criar e refor¢ar parcerias
concretas — nos campos econdmico, social, cultural e politico — com os paises do Sul. A
dimensao social também esté representada quando se afirma que o Brasil precisa avangar em
diversas areas, sobretudo na corre¢cdo dos desequilibrios sociais ou que precisa fazer
investimento em educagdo e em seguranca.

Por fim, hd uma riqueza de frases que mencionam horizontes regionais com 0s quais o
pais precisa aproximar a sua PE, com referéncias as mais diversas entidades regionais como:
Asia, Quénia, Venezuela, Africa, Guiné-Bissau, Guiana e China. Ndo parece, portanto, existir
grande distingdo retorica entre o discurso dos Presidentes e o dos Chanceleres.

Foram vistos os principais resultados no enquadramento qualitativo dos Presidentes e
dos Ministros brasileiros sobre necessidades, defesas e deveres do Brasil. No entanto, a figura
utilizada para demonstrar as sentengas apresentou certos limites de visualizagdo. Para vencé-
los, nos casos necessarios, foi incluido um detalhamento mais amplo do contexto das frases.
Todavia, para construir uma imagem ainda mais acurada sobre esse padrao retorico dos atores,
o Grafico 10 apresenta o nimero de vezes em que 0s cargos mencionaram as possibilidades?!,

deveres, defesas e necessidades do Brasil.

Grafico 10 — Frequéncia de Mencées de cada Enquadramento
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Fonte: Elaboragao propria

31 Pelos limites da arvore de palavras no foi possivel tratar, na dimensdo qualitativa, das possibilidades do Brasil;
j& a frase “o Brasil pode” foi citada inumeras vezes. Nos limitamos, entdo, a contribuir com os resultados
quantitativos. Seria, entretanto, bom que futuras pesquisas tentassem comparar também essa dimensao.
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As frequéncias numéricas do Grafico 10 sdo tdo elucidativas quanto os achados
qualitativos. Primeiro, enquanto os Chanceleres falam mais em termos de deveres e defesas; os
Presidentes optam mais por falar em termos de possibilidades e necessidades. Além disso, ao
analisar o tamanho da linha de interligagdo dos retangulos, percebe-se que a distancia da
diferenca entre os cargos ¢ maior nas categorias mais priorizadas por Presidentes do que nas
dos Chanceleres.

Os ultimos achados dessa secdo fornecerdo uma visao mais ampla acerca do ranking de
prioridades desses dois atores no que tange as mencdes a que fazem a cada Estado do Sistema

Internacional. Primeiro, segue a Figura 17 com os resultados para os Chanceleres.

Figura 17 — Mapa dos Chanceleres
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Fonte: Elaboragdo propria

O Brasil (42,1%) e os EUA (8,9%) ocupam juntos mais de 50% de todas as meng¢des
feitas a paises por Chanceleres em seus pronunciamentos. Isso demonstra a relevancia, no
discurso diplomatico convencional, da relagdo entre esses dois Estados. Em seguida, o terceiro
pais mais mencionado foi a Argentina (4%). Posteriormente, seguem a China (3.17%) e a
Venezuela (2.88%). Curiosamente, os paises europeus ndo foram os primeiros a serem
lembrados nos discursos analisados. De fato, a Franga (0.92%) e a Alemanha (0.91%) — paises

europeus mais citados — possuem um grau de presenga discursiva menor do que India (2.45%),

Haiti (2.42%), Chile (1.78%), Japdo (1.63%), Uruguai (1.57%), Bolivia (1.52%), México
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(1.31%), Africa do Sul (1.27%), Russia (1.24%), Iraque (1.16%), Peru (1.08%), Paraguai (1%),
Colombia (0.99%), Cuba (0.96%) e Ird (0.94%). Para uma melhor comparagao, segue a Figura

18 com os resultados para os Presidentes.

Figura 18 — Mapa dos Presidentes
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Fonte: Elaboragao propria

A Figura 18 exibe uma instigante troca de prioridades. Primeiro, a Argentina (3.32%)
ultrapassou os EUA (3.11%) e se estabeleceu como o segundo pais mais mencionado nos
discursos presidenciais. Novamente, o Brasil (48.9%) ocupou o primeiro lugar. Portanto, juntos,
Brasil e Argentina responderam por mais de 50% de todas as referéncias a paises no mapa.
China (2.58%), Venezuela (2.25%) e India (1.95%) continuaram nas mesmas posi¢des que
ocuparam nos discursos dos Ministros. Aqui, 0s paises europeus também ocupam um espago
mais preponderante, sendo que Portugal (1,57%) foi 0 mais mencionado e ficou para tras apenas
de Bolivia (1.93%) e Chile (1.71%).

Apesar dessas mudangas, ndo ha um deslocamento muito profundo e estrutural das
prioridades discursivas nos pronunciamentos de Presidentes e de Chanceleres. Em que pesem
essas trocas de posi¢des no ranking de atencdo discursiva, o que prevalece ¢ a alta visibilidade
dos mesmos paises na estrutura retdrica. Em termos de mengdes a Estados, portanto, predomina
o alinhamento retdrico.

Com isso, os achados e as respectivas comparagdes entre agendas discursivas dos cargos
dos Presidentes e dos Chanceleres estdo concluidos. Foi verificada grande permanéncia de

temas gerais proprios dos valores do Executivo como um todo, mas também fissuras
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interessantes dos cargos dos emissores. Agora, espera-se encontrar ainda mais diferengas com
as énfases de cada individuo em sua particularidade. Esse ¢ o propdsito da proxima e ultima

secdo desse capitulo.

6.3 DIMENSAO DO EMISSOR

Tendo visto as arquiteturas discursivas do time do Executivo (FPE) e comparado com
as tendéncias de cada cargo, ¢ possivel avangar e cumprir com o ultimo objetivo delineado para
a analise empirica da tese. Isto ¢, descrever quais foram as principais contribui¢des de cada
emissor, em sua individualidade, na estrutura retorica diplomatica. O proposito sera explorar as
prioridades tematicas de cada agente envolvido na PEB. Para tanto, segue o principal achado
dessa se¢do: as expressoes especificas mais frequentes (TFIDF) de cada discurso dos emissores,

conforme o Grafico 11.
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Os achados da primeira gestdo de FHC envolvem termos que apontam para uma Otica

econdmica, dos quais Plano Real, liberdade econdmica, desemprego estrutural e globalizacdo
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econdmica. Trés expressdes estdo associadas com eventos cerimoniais: jantar oferecido,
venturas pessoais’? e doutor honoris causa. Surgiram ainda referéncias a personalidades como
Carlos Menem e ao politico brasileiro Gustavo Krause, bem como 1éxicos diversos sobre
reflexdo socioldgica, ciéncias sociais, Canning House, integragdo hemisférica e Unido
Europeia.

Em seu segundo mandato, permanecem frequentes e especificas as mengdes a termos
como Plano Real, Unido Europeia, integragdo hemisférica e a expressdes cerimoniais como
jantar oferecido e almogo oferecido. As novidades, entretanto, foram as referéncias a arquitetura
financeira, a estabilidade economica, a cidadania planetaria, a solidariedade democratica, a
progressive governance, ao espago publico e ao mundo lus6fono. Os individuos especificos
mais mencionados foram respectivamente os politicos panamense e portugués, Mireya
Moscoso e Joaquim Pina e Carl Friedrich Phillip Von Martius, explorador alemao do século 19.

Em Lampreia, muito do que foi mencionado por FHC se repetiu. E o caso de integracio
hemisférica, liberdade econdmica, Unido Europeia e Plano Real. Convém lembrar que a
estatistica utilizada busca penalizar palavras semelhantes e recompensar 1éxicos especificos do
autor. Desse modo, o fato de haver repeticao tematica entre atores diferentes indica uma forte
similaridade discursiva entre eles. Lampreia também prioriza a dimensdo econdmica, uma vez
que, além dos léxicos repetidos ja mencionados, ele ainda falou em abertura competitiva,
abertura econdmica e competi¢do internacional. Estdo também presentes conceitos como os de
praticas desleais, poder nacional, meio internacional, emprego militar e clausula social. Vale
ressaltar a relevancia dada a Igreja Apostdlica da Arménia e a mostra dedicada ao artista
estadunidense Man Ray.

Ja em Celso Lafer ha pouca repeti¢do de termos, salvo as men¢des a Unido Europeia.
Nele, foram identificadas expressdes que com o tempo se tornaram a marca pessoal do entdo-
Chanceler, como possibilidades externas, necessidades internas®3e leitura grociana do Sistema
Internacional. Existem meng¢des a Osmar Chohfi e Hannah Arendt e diversas referéncias ao
governo canadense, a industria e ao setor siderargico, ao servigo secreto dos EUA, ao museu
Lasar Segall, a grupos técnicos, a conhecimentos tradicionais e a trade commission. Diferente
da gestdo de Lampreia, o conteido parece indicar uma estrutura mais concreta e direcionada a
citar eventos proprios ocorridos nos anos de sua administragdo que, como visto em capitulos

anteriores, foi bastante desafiada pelas mudangas no Sistema Internacional.

32 Expressdo comumente usada por FHC para desejar saide e boa sorte aos seus convidados.
33 Ambos os termos aparecem frequentemente juntos e sdo usados para definir politica externa.
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Na primeira gestdo Lula, nota-se uma estrutura discursiva bem diferente da de FHC.
Primeiro, destacam-se as citacdes a uma ordem internacional claramente assimétrica e dividida
entre paises pobres e paises ricos. A questio social também esta mais visivel com as referéncias
aos programas de assisténcia social asseguradas pelo governo, dos quais o programa Fome Zero
e o Bolsa Familia. A perspectiva sindical estd representada pela expressdo dirigente sindical; a
econdmica, pelas referéncias a relagdo comercial e aos empresarios brasileiros e a esfera
logistica com a expressdo rodovia interocednica. A Unido Europeia segue um ponto de
continuidade. Quanto as personalidades mencionadas tem-se o jornalista Luiz Fara Monteiro e
o ex-Presidente da Argentina, Eduardo Duhalde.

Celso Amorim parece ser mais pragmatico. Foram bem especificas de seus discursos as
mencdes a meios de imprensa como a agéncia RBS, a Carta Capital, a Revista Exame e o Der
Spiegel. Referéncias geograficas como Hong Kong e paises arabes também ganharam destaque.
A Comunidade Andina foi lembrada, bem como Colin Powell, Itamar Franco, o ex-Diretor
Geral da OMC Pascal Lamy, Joschka Fischer e os jornalistas Boris Casoy e Monica Carvalho.
Continuaram presentes as referéncias a Unido Europeia. Por fim, ha criticas a Caixa Azul, um
programa especifico de subsidios estadunidenses que dé& créditos internos aos produtores
agricolas e que ¢ visto por Celso Amorim como uma potencial medida protecionista.

Em sua segunda gestdo, Lula repete a estrutura anterior. Permanecem as referéncias que
parecem denunciar um Sistema Internacional marcado por paises pobres e paises ricos. Das
personalidades mencionadas, ganharam destaque o ex-Presidente da Comissao Europeia, José
Manuel Durdo Barroso; o ex-Presidente peruano, Alan Garcia e Miguel Jorge, Ministro do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior de Lula. Os empresarios € os ministros
brasileiros também foram lembrados por Lula, assim como Burkina Faso e a Unido Europeia.
Por fim, ha referéncias a semindrios empresariais, a seguranca energética, Bolsa Familia e a
importancia do crédito consignado. O entdo-Presidente ainda fez varias alusdes especificas aos
programas de seu governo que possibilitam o financiamento de carros usados.

Aparentemente, Celso Amorim manteve sua estrutura mais pragmatica. Referiu-se,
novamente, ao governo de Itamar Franco e a Unido Europeia. Mencionou Joaquim Nabuco,
Condoleezza Rice e os jornalistas brasileiros Mylton Severiano, Carlos Setti e Beto Almeida.
Deu destaque também ao forum IBAS, a rodada Doha e a presenga de paises ricos. A imprensa
se fez representar por meio da referéncia a Gazeta Mercantil e a expressao entrevista concedida.
Igualmente, ele mencionou a organizagdo Global Zero, que busca o desarmamento nuclear total.

Para Dilma, as principais palavras especificas incluem diversas personalidades como Xi

Jinping, Vladmir Putin, o ex-Presidente do Paraguai, Hordcio Cartes; Evo Morales e Shinzo
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Abe, ex-primeiro-ministro do Japdo. Aparecem também citagdes aos BRICS, ao povo
nigeriano, a Palestina livre e a conflitos regionais. A entdo-Presidente ainda trouxe a tona a
dificuldade de paises em desenvolvimento saldar suas dividas soberanas. Referiu-se ao seu
governo como um dos que mais manteve as menores taxas de desemprego e de desmatamento
florestal. Dilma ainda lembrou do evento da Clinton Global Initiative que ocorreu, pela primeira
vez na América Latina, em seu governo no Rio de Janeiro.

Nos pronunciamentos de Antonio Patriota, as questdes de género estiveram
simbolizadas com o bigrama orientacao sexual. Além disso, foram feitas citagdes a economia
verde, aos determinantes sociais, ao sustainable development, a debates politicos, a um governo
aberto e a transparéncia governamental. Os veiculos de imprensa se fizeram representados pelas
mengdes a Carta Capital e Deutsche Welle. Além disso, estdo presentes as respectivas
personalidades: Ruy Nogueira, San Tiago Dantas e Barack Obama. O mundo arabe, a indicag¢ao
de que ndo ha solugdo militar, mas diplomadtica, para a crise na Siria também apareceram como
significativas na agenda discursiva desse emissor.

Em Figueiredo, houve uma dimensdo lexical mais voltada para instituicdes domésticas
e governamentais. Por isso, ha dezenas de alusdes a senadores, como Eduardo Suplicy,
Cristovam Buarque, Ana Amélia, Ricardo Ferraco e a blocos de apoio ao governo de maioria e
a regimento interno, audiéncia publica e agenda cléssica. Figueiredo ainda se referiu a futura
elaborac¢do do livro branco da Politica Externa Brasileira. Cabe explicar o porqué dos seus
resultados envolver tantos léxicos referentes a processos politico-governamentais e pessoas. A
razdo ¢ simples. Em sua relativa breve gestdo como Chanceler, um dos eventos mais
importantes foi a sua sabatina publica na Comissao de Relagdes Exteriores do Senado Federal
Brasileiro. Algo que influenciou os resultados. Isso o fez desviar um pouco da tendéncia geral,
mas isso foi causado mais por uma questdo de contexto e de baixa relevancia quantitativa do
que de ruptura do emissor do acervo diplomatico conceitual.

Para Vieira, a constante presenca de termos associados com um grande nimero de
figuras diplomaticas brasileiras foi identificada, especificamente, Fernando Simas Magalhaes,
Sérgio Danese e Gongalo Mourdo. Ademais, constata-se a presenca do diplomata angolano,
Georges Rebelo Chikoti e de Armando Monteiro, ex-Ministro do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior. H4 ainda citagdes ao Corveta Barroso, o navio capitania da forca-tarefa
maritima brasileira no Libano (UNIFIL). As mengdes a altezas imperiais se referem a visita do
Principe e da Princesa do Japao Akishino. A questdo dos refugiados também se faz presente por
meio da critica ao grande nimero de pessoas a deriva do mar mediterraneo. Vieira ainda

lembrou dos 40 anos do reconhecimento brasileiro da independéncia angolana e dos acordos de
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cooperagdo feitos pelo Brasil para que o pais fornega conhecimento técnico em termos de
assisténcia eleitoral para outros Estados em desenvolvimento.

A respeito de José Serra, constatam-se alusdes ao diplomata estadunidense John Kerry,
ao barrister britanico Jeffrey Jowell, ao politico brasileiro Blairo Maggi e a Susana Malcorra,
ex-Ministra de Rela¢des Exteriores da Argentina. O setor sucroalcooleiro também foi lembrado
de forma especifica por esse emissor, bem como a questdo das barreiras sanitarias. As
expressoes que formam a frase cobertura vegetal nativa, por sua vez, se referem a defesa de que
o Brasil ainda ¢ um grande produtor agricola que respeita e protege suas areas verdes. As
citacdes ao atlético nacional estdo associadas com a tragédia que ocorreu com o time de futebol
Chapecoense, quando voavam para a Colombia. Assim, no discurso de Serra, se destacam
termos que simbolizam esse momento de prestar honras e homenagens aos jogadores do time e
também ao apoio dado pelo povo colombiano nas buscas. Quanto a expressdo patrimonio
mundial, ela se refere a inscricdo em 2016 do Conjunto Moderno da Pampulha em Belo
Horizonte para patrimonio na Organiza¢do das Nac¢des Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO).

No caso de Nunes, as frases cadeias globais, tecnologia digital e agenda digital parecem
expressar a dimensdo da economia na era globalizada. Ele também critica os impulsos
protecionistas, a questdo das regras de indicagdes geograficas de producgdes de bens como
carros e um refor¢o da necessidade de paises como a Venezuela serem responsabilizados com
base nos compromissos democraticos assinados por meio da cldusula do MERCOSUL e da
Carta Interamericana. Ao citar corredor logistico, Nunes faz alusdes aos acordos de cooperacao
entre Brasil e Mocambique. Ele ainda enuncia algumas personalidades brasileiras como a
diplomata e bidloga brasileira, Bertha Luz; a vereadora Marielle Franco e Marcos Jorge Lima,
Ministro da Industria, Comércio Exterior e Servigos de Michel Temer.

Os achados de Ernesto Aratijo sd3o os mais peculiares, por serem os que mais divergem
das tendéncias gerais encontradas até aqui. Justamente por isso, ¢ a unidade de comparacao que
ajuda a validar e a ter certeza do funcionamento eficiente do algoritmo por tras da estatistica
TFIDF. Ora, ¢ funcdo dessa medida fazer uma varredura nos discursos e encontrar aqueles
Iéxicos que sdo raros no Corpus e comuns em discursos especificos. Por ter conseguido
identificar, matematicamente, o que os especialistas da PEB ja vém apontando acerca das
incoeréncias de Araujo, ¢ que se tem uma seguranga ainda maior da eficiéncia do instrumento
de medig¢do adotado.

Desse modo, as expressdes mais especificas de Araujo sdo bastante influenciadas pela

excentricidade do seu discurso de posse e pelo emprego de palavras que raramente sdo
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encontradas nos pronunciamentos dos agentes também analisados aqui. Com efeito, ¢ estranho
ao Corpus citagdes como coragdo conservador e ordem divina. Ou ainda a divisdo que Aratijo
faz da historia mundial em dois periodos: o anterior a ideia de que Deus estaria morto e a historia
posterior a essa ideia e suas consequéncias para o mundo moderno. Ele também usa metaforas
que sugerem e igualam a luta pela nagdo como sendo a mesma luta pela familia, pela
humanidade, pela vida, contra o aborto e pela dignidade.

Em termos de personalidades, o Ministro faz alusdo ao politico de oposi¢do
venezuelano, Juan Guaidd; ao jornalista Jedrzzej Bielecki, ao astrélogo Olavo de Carvalho e a
Ministra da Agricultura, Tereza Cristina. O algoritmo também considerou atipica aos
pronunciamentos de PEB a meng¢ao que Ernesto Aratjo faz a Dom Sebastido, rei de Portugal
do século 16 cujo desaparecimento gerou a crenga messianica sebastianista. H4 ainda
referéncias a sociedade liberal, as democracias liberais, a Embrapa territorial e a anué jaci.
Segundo ele, essa tltima expressdo seria a versdo tupi-guarani de Ave Maria. Dentre todos os
pronunciamentos analisados, ndo ha um tao distante dos paradigmas da PEB.

Para finalizar as discussodes desse capitulo, de forma tentativa, foi calculado o grau de
similaridade e distanciamento dos emissores ao levar em consideracdo os seus padrdes de
frequéncia de palavras. Para isso, duas técnicas diferentes foram utilizadas para organizar os
emissores com base na distdncia de seus vetores discursivos: agrupamento hierdrquico
(hierarchical cluster) e andlise de correspondéncia. Primeiro segue a Figura 19 com os

resultados do dendrograma do método hierarquico.

Figura 19 — Distancia Euclidiana entre Emissores (Documentos Normalizados)
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Antes de comentar os resultados da Figura 19, ¢ interessante mencionar brevemente
como ela foi obtida, uma vez que isso permite chegar a um maior entendimento do que esta
sendo mostrado. Todos os discursos foram compilados e separados de acordo com seus
respectivos emissores. Em seguida, apenas os termos especificos mais frequentes foram
mantidos. Depois, os pronunciamentos foram normalizados para uma escala proporcional para,
entdo, calcular-se a distancia euclidiana entre os documentos e 0s seus respectivos emissores.
Isso foi feito com base na frequéncia e auséncia dos termos. Por fim, os achados foram dispostos
no dendrograma.

Uma forma de facilitar o entendimento dos clusters da figura ¢ imaginar cada linha
como um caminho de decis@o a ser seguido: os que estdo em ramos juntos tendem a ser mais
similares, os mais distantes sdo os mais desviantes. O recurso da cor foi utilizado para facilitar
a visualizacdo, caso os emissores fossem divididos em cinco grupos diferentes. Vale ressaltar
que essa ¢ uma distribui¢do propositiva, j& que possui varios pressupostos e limites que
precisam ser considerados a partir de uma ldgica tedrica e/ou qualitativa. E, nesse aspecto, o
agrupamento demonstrado parece se alinhar bem com os argumentos da literatura ja existente.

Apenas um individuo estd desvinculado de todos os outros ramos: Ernesto Aratjo.
Segundo esse calculo, ele apresentaria um padrdo de termos e opgdes vocabulares que o coloca
dentro de um ramo proprio, distante dos demais. Os emissores restantes estdo mais préoximos
uns dos outros. Ainda assim, Figueiredo e Dilma se destacam por ocuparem sozinhos um cluster
proprio. Isso indica que possuem uma dimensao retorica mais particular do que os outros. Em
seguida, ha um amplo grupo de agentes que estdo muito proximos, sdo eles: Patriota, Vieira,
Nunes, Serra, Lafer, Lampreia e FHC. Patriota est4 para Vieira, da mesma forma que Nunes
estd para Serra. Igualmente, vé-se que FHC estd um pouco mais préximo de Lampreia do que
Lafer. Por fim, Lula e Celso Amorim formam juntos um grupo proprio.

Por mais que esses resultados sejam promissores, hd uma pequena chance de que essas
distancias estejam sendo ocasionadas por uma eventual variavel confounding. Uma forma de
validar os resultados ¢ contrastando com outras técnicas que também separe 0s emissores com
base em seus graus de alinhamento, mas por meio de uma férmula matemética completamente
distinta da dos agrupamentos hierdrquicos. Caso os resultados sejam parecidos com os
anteriores, hd um nivel a mais de confianca. Por isso, a analise de correspondéncia foi usada.
Similar a analise de componentes principais, essa técnica escalona dados categoricos por meio
de tabelas de contingéncia e permite visualiza-los em graficos bi-dimensionais, como

demonstrado no Grafico 12.
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Grifico 12 — Dimensdes Graficas da Andlise de Correspondéncia
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Os resultados da andlise de correspondéncia coincidem com os achados do agrupamento
hierarquico. O lado esquerdo do grafico mostra a disposi¢do dos emissores quando se compara
as duas principais camadas da andlise, que sdo responsaveis por 41% do espaco dimensional.
Enquanto isso, o lado direito faz um resumo unidimensional da posi¢cdo dos emissores. Em
ambos os casos, ndo ha um contraste significativo com o dendrograma do método anterior.
Diferentes técnicas e formas de céalculo, coincidem em apontar o quio afastado do padrao
discursivo esta Ernesto Araujo.

Tanto na andlise de correspondéncia, quanto no método de cluster, Figueiredo recebeu
destaque por ser um caso peculiar, ainda que a diferenca seja marginal. A coincidéncia na
alocacdo dos emissores ndo ¢ perfeita. Afinal de contas, ambas as técnicas utilizadas parecem
ter realizado um bom trabalho na identificagdo dos casos mais extremos. Todavia, elas possuem
uma maior dificuldade na designagdo de um espago para os casos mais proximos. Por um lado,
com excecao de Ernesto Aratjo, isso indica que os demais emissores sdo muito semelhantes na
frequéncia de vezes em que mencionam léxicos em seus discursos. Ou seja, os termos tendem
a ser os mesmos. Por outro lado, o grau de confianga em relagdo a distdncia entre emissores
mais proximos ¢ menor. Fato que, por sua vez, exige um trabalho futuro que aproxime tanto as
técnicas empregadas aqui, quanto outros algoritmos de aprendizado de maquina.

Com isso, encerra-se a apresentacdo dos achados dessa tese. Eles sdo promissores e
podem fornecer um novo rumo de entendimento a PEB. Em maior ou menor grau, todos foram
fundamentais para responder as perguntas de pesquisa. Eles fornecem novo angulo de analise
sobre a dimensdo discursiva da PEB, seus padrdes de continuidades e de rupturas. Por esse

motivo, segue um capitulo mais breve que objetiva conectar os resultados encontrados nesse
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capitulo com as discussdes tedricas e historicas feitas sobre o objeto de analise. O objetivo sera
atualizar, mostrar limitag¢des e propor alguns modos de interpretagdo que harmonizam ou ndo o

conhecimento construido até aqui com os resultados empiricos oferecidos para a literatura.
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7 DISCUSSOES

Os resultados apresentados anteriormente sdo instigantes e podem auxiliar no
aperfeicoamento do subcampo da PEB. O que foi demonstrado até aqui pode contribuir bastante
com as discussdes tedricas que foram trazidas para essa tese. Portanto, nesse capitulo, serdo
estabelecidas algumas pontes para conectar as contribuicdes empiricas com a logica de
argumentacao teorica que prevalece em determinados temas da PEB, especialmente, quando se
trata de explicar a sua dindmica decisoria e o papel que os atores exercem ao estabelecerem
prioridades discursivas proprias sobre determinados assuntos.

Primeiro, ¢ valido destacar alguns aspectos do desenho de investigacdo dessa tese e
como os seus resultados cumprem com as expectativas globais estabelecidas a principio. A
pesquisa problematizou como as agendas expressas de Presidentes da Republica e de seus
respectivos Ministros de Relagdes Exteriores se estruturaram em termos de énfases tematicas e
o que elas indicam sobre as visdes desses atores quanto ao papel desempenhado pelo Brasil em
esferas internacionais. Utilizando um amplo conjunto de indicadores estatisticos textuais foi
possivel identificar a presenca de uma estrutura retdrica construida a partir de constantes
referéncias a nomes proprios, entidades geogréficas, instituicdes domésticas e externas,
conceitos, expressdes, particularidades lexicais, associagdes e diferentes logicas
argumentativas sobre deveres, defesas e necessidades do Brasil em seara internacional.

Conforme ja apontado, a literatura especializada atribui grande importancia ao
repertdrio diplomatico brasileiro como instrumento da projecdo internacional do pais, seja
como fonte de soft power ou de hegemonia consensual (BURGES, 2006, 2008, 2009; CHATIN,
2016; LAFER, 2001; MARES; TRINKUNAS, 2016). Nesse sentido, as Figuras 8, 9 ¢ 10 e os
Graficos 5, 8, 9 e 11 permitem concluir que temas como economia, questdes sociais, instituicdes
regionais e multilaterais, por exemplo, tendem a sempre se repetir no discurso pronunciado,
independente do emissor e do cargo ocupado. Entretanto, particularidades retoricas ainda
existem e exercem relevancia no repertorio de conceitos da diplomacia, conforme exibido pelos
Graficos 7, 9, 10, 11 e a Figura 10.

E natural que o arcabougo analisado tenda a estabilidade e previsibilidade discursiva. O
proprio Itamaraty parece se esfor¢ar para mimetizar o discurso do Presidente, quando ele se
envolve mais especificamente em assuntos de PEB. O 6rgdo aparenta cumprir com seu dever
de implementar discursivamente o que foi formulado por um ator mais poderoso. No entanto,
a instituicdo pode também ser vista como bastante seletiva quanto aos conceitos que serdo

mantidos ap6s a passagem de determinada administracdo presidencial e quais serdo eliminados
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da estrutura discursiva diplomatica. Consequentemente, para entender essas nuances temporais
a analise foi dividida em trés dimensdes: a do time decisorio do Executivo, a do cargo e a do
emissor em particular.

De forma geral, houve coesdo na estrutura retdrica enunciada por Chanceleres e Chefes
do Executivo. Grosso modo, os achados demonstram uma repeti¢ao de 1éxicos que se associam
a horizontes geograficos, a instituigdes multilaterais e domésticas, a questdes socioecondmicas,
a certos conceitos e preferéncias estilisticas, cerimoniais e a personalidades historicas e
individuos importantes das RI. Apesar da existéncia de ruidos, pode-se verificar que essa
estrutura permanece estavel, independente do indicador e do objetivo do grafico plotado. O que
varia ¢ o contetido do 1éxico em si.

Juntos, os achados das trés dimensdes indicam a existéncia de um repertdrio diplomatico
brasileiro cuja arquitetura tende a ser minimalista, fixa e limitada. Isso, por sua vez, faz lembrar
de todas as discussdes realizadas no segundo capitulo dessa tese sobre o controle histdrico do
Itamaraty do processo decisorio da PEB. Na ocasido, havia sido comentado que fatores como a
delegacao presidencial, o desinteresse social e a for¢a da construgdo institucional do Itamaraty
levaram a formag¢do de uma politica exterior controlada e centralizada nas maos de uma elite
pequena, enviesada — em termos de raca, género, renda, capital cultural e geografia, ainda que
de altissima qualidade. Isso fez com que por décadas a PEB fosse vista como uma politica de
Estado: previsivel, de pouca ou nenhuma mutabilidade e de baixa pluralidade (BELEM LOPES,
2011; BURGES, 2013b; CHEIBUB, 1989; DE CAMARGO LIMA; DE OLIVEIRA, 2018; DE
FARIA, 2008; DE FARIA; BELEM LOPES; CASAROES, 2013; DE MOURA, 2006; DE
SOUZA FARIAS; RAMANZINI JUNIOR, 2015; DINIZ FILHO, 2013; FIGUEIRA, 2010a;
LIMA, 1994; MARIANO, 2015; MIYAMOTO, 2011; WAISBICH; CETRA; MARCHEZINI,
2017).

Por extensdo, alguns pesquisadores ja tinham apontado que essa gestdo centralizadora
do Itamaraty pudesse provocar efeitos negativos, dos quais: a baixa capacidade de inovacao das
iniciativas brasileiras, uma dificuldade de reagdo institucional para novos problemas e a uma
arquitetura conceitual datada (BURGES, 2013). Os achados ndo permitem testar essa linha
argumentativa. Nao obstante, permitem complementd-la em forma de hipotese. Afinal de
contas, ¢ pouco provavel que o fato de todos os graficos tenderem a apresentar uma mesma
estrutura retorica tenha sido fruto do acaso. Independente da medida adotada como indicador
de énfase tematica, esse repertorio se mantém.

Mais especificamente, os resultados obtidos por meio da juncdo dos discursos de

Presidentes e de Chanceleres como sendo uma unidade unica de anélise — chamada de primeira
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dimensdo — foram fundamentais para demonstrar expectativas de tendéncias gerais dos
discursos. A titulo de exemplo, pode-se citar o que foi assinalado na pagina 136 sobre a
formacao de uma espécie de familia vocabular com categorias proprias.

Para além desse arcabougo de repeti¢do categdrica que aparenta perpassar a maior parte
dos achados dessa abordagem agregada, os Graficos 5 e 6 demonstraram que os
pronunciamentos estabeleciam um repertério discursivo mais direcionado e minimalista em
cenarios externos do que em esferas domésticas, que tenderam a termos cuja conotagdo era mais
politica e governamental. Com efeito, essa ¢ uma observagdo que pode gerar uma agenda de
pesquisa futura bastante promissora.

A segunda dimensdo de andlise problematizou o impacto do ethos profissional na
estrutura retorica dos emissores, por meio da separagdo dos pronunciamentos de acordo com o
cargo do agente. O objetivo era identificar contrastes e semelhangas entre pronunciamentos
feitos por Presidentes e por Chanceleres para, assim, avaliar melhor os impactos discursivos
diante dos papeis desempenhados pela diplomacia convencional e a de mandatarios,
respectivamente simbolizadas pelo Ministro de Relagdes Exteriores e pelo Chefe do Executivo.
Os resultados foram igualmente informativos.

Com a Figura 10 e os Graficos 7, 8 e 9 constatou-se que os pronunciamentos dos
Chanceleres tendiam mais a citar instancias associadas ao proprio fazer diplomatico, a pautas
de instituigdes multilaterais e a uma misceldnea de siglas. Ao passo que os achados dos
Presidentes apontaram para uma representacdo mais cerimonial e social dos discursos, bem
como a um grau maior de mengdes a estrutura assimétrica do Sistema Internacional, que estaria
dividida em paises pobres e ricos. Nao surpreende que estatisticas textuais demonstrem que €
mais provavel expressdes como quero cumprimentar, almogo/jantar oferecido, fotdgrafos,
ouvintes e brindes nos pronunciamentos presidenciais do que nos dos Chanceleres. Ou, entdo,
que os Ministros falem menos em termos de questdes sociais do que os Presidentes. Esses dao
maior visibilidade para l1éxicos relacionados ao ato de se alimentar, a atuagdo quilombola, a
programas sociais, ao conceito de justica social, ao saldrio minimo, a pobreza, a fome, a
educagdo, a renda, etc.

Isso tudo encontra explicagdo nos argumentos da literatura que prevé que a entrada dos
Presidentes na formulagdo e implementacdo da PEB fosse ocasionar uma inédita aproximagao
entre a esfera politico-governamental doméstica e a rotina de trabalho da diplomacia. Os
chamados intrusos sociais passaram a ocupar maior espaco e¢ a midia, a elite intelectual, a
econdmica, os empresarios, os partidos politicos e a opinido publica se interessariam ou se

veriam mais representadas pelas RI. Ao tomar iniciativas pessoais na diplomacia brasileira, os
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Presidentes trariam consigo toda uma esfera politica doméstica pouco explorada e exdgena ao
exercicio diplomatico tradicional (BURGES, 2010; CASON; POWER, 2009; DANESE, 2017,
DE ALMEIDA, 2015; FENWICK; BURGES; POWER, 2017; SATO, 2015).

De acordo com os resultados da tese, isso parece plausivel e pode ser uma boa
explicagdo para existirem as diferencas tematicas mencionadas anteriormente. Coexistem tanto
as diferencas — que ainda sdo marginais — quanto a equivaléncia nas énfases dos Presidentes e
Chanceleres. Por essa razdo, ambos constantemente repetem léxicos similares que sdo
historicamente relevantes da PEB, como assuntos comerciais € economicos. Isso fica claro com
os achados que informam os diferentes modos de enquadrar os argumentos por tras das defesas,
deveres e necessidades do Brasil em seara internacional nas Figuras 11 a 16 e no Grafico 10.

Como visto no primeiro capitulo, a teoria dos papeis atribui extrema relevancia para a
forma com a qual os decisores domésticos constroem, destroem, enunciam, silenciam e
reproduzem fungdes especificas para seus respectivos Estados no Sistema Internacional.
Segundo esta teoria, diferentes atores trazem consigo diversas percepgdes e discursos sobre
qual deveria ser o papel desempenhado pelo pais em diferentes palcos institucionais, podendo
haver maior ou menor variagdo nas concepcoes de roles auxiliares e dominantes de acordo com
os recursos e capacidades proprias dos Estados e do contexto de interacdo em andlise
(BREUNING, 2019; HOLSTI, 1970; THIES; BREUNING, 2012; WEHNER; THIES, 2014).

Utilizando uma operacionalizagdo sobre verbos modais na comunicagdo politica
(EHINENI, 2014; NARTEY; YANKSON, 2014; RIBEIRO, 2018), a tese uniu a analise
quantitativa de discursos com a teoria dos papeis e, entdo, verificou como os Presidentes e
Chanceleres se aproximavam ou se distanciavam em termos de enquadramento de concepgdes
das funcdes do Brasil. Em que pesem as especificidades, foi descoberto que, com exce¢do da
quantidade de vezes que cada cargo menciona essas fungdes, o discurso foi bastante proximo.
Por exemplo, nas Figuras 11 e 12 viu-se que ao mencionar a frase “o Brasil defende”, tanto
Presidentes quanto Chanceleres, se limitaram a reafirmar a democratizagdo, expansao e reforma
do Conselho de Seguranga da ONU, bem como a constru¢do de uma ordem internacional mais
justa e igualitaria.

Semelhantemente, ao falar em termos dos deveres do Brasil nas Figuras 13 e 14, ambos
os cargos sustentaram retoricamente a necessidade do pais se aproximar do continente africano,
de seguir respeitando os direitos humanos e de expandir seus lacos de amizades com outros
paises do mundo. Isso refor¢a o argumento da literatura sobre a fun¢do dos conceitos de
autonomia ¢ de universalismo na PEB (VIGEVANI; CEPALUNI, 2016). Naturalmente, isso

ndo dirime a existéncia de pequenas diferencas, como a posi¢do mais direta por parte dos
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Presidentes ao cobrar demandas e necessidades do pais, dos quais, o dever de exportar e de
construir mais refinarias de petréleos. Ainda assim, predomina a convergéncia.

O enquadramento discursivo sobre as necessidades do pais mostrado nas Figuras 15 e
16 também ¢ um ponto de similitude retdrica. Nelas, viu-se que Presidentes e Chanceleres
expressaram posicoes retoricas bastante alinhadas no sentido em apontar e em responder as
criticas que o Brasil sofreu sobre certos assuntos como a necessidade de crescer, de avancar em
termos sociais e comerciais, de cooperar com o Sul Global e de ajudar na constru¢do de uma
ordem mais igualitaria e pacifica. Ainda, coincidem frases que destacam o qudo crucial para o
Estado seria aperfei¢oar a capacidade de exportagdo comercial, de investir em infraestrutura e
em melhorar indicadores relacionados a educagao e o combate a fome.

Esses achados voltam a refor¢ar o argumento da previsibilidade da PEB comentado a
pouco. Nao sdo apenas as palavras repetidas que se assemelham, mas a propria visdo desses
dois cargos sobre o papel a ser desempenhado pelo pais em assuntos internacionais. Segundo
os conceitos da teoria dos papeis, pode-se afirmar que, por causa de suas configuracdes
histéricas, o Brasil aparenta possuir uma master role muito bem definida e estavel e auxiliary
roles pontuais. Além disso, o grau de contestacdo (role contestation) parece ser relativamente
baixo, ao menos ao se considerar a estrutura discursiva de Presidentes e Chanceleres. Mais
trabalhos empiricos focados nessa possibilidade, entretanto, precisam ser feitos para que as
conclusdes a esse respeito sejam as mais elegantes possiveis.

A frequéncia de mengdes aos paises ao redor do globo foi um achado igualmente
instigante por assinalar qudo marginais foram as diferengas entre os cargos. Apesar de que
Presidentes fazem mais alusdo a Argentina do que os Chanceleres, que priorizam as citagdes
aos EUA; o ranking de prioridades ¢ muito similar. Nao h4 desalinhamentos radicais nas énfases
tematicas dadas aos diferentes paises. A proposito, seria bastante produtivo para a literatura
especializada em PEB utilizar o lugar do discurso e a frequéncia de referéncias discursivas a
paises como uma medida complementar ao nlimero de viagens presidenciais. Assim, obtém-se
um indice ainda mais confidvel dos diferentes niveis de ativismo diplomaético por parte do Chefe
do Executivo, composto tanto pela dtica retorica quanto pela geografica.

A ultima dimensao foi a mais desagregada possivel para poder verificar as diferencas e
semelhancas entre as saliéncias temdticas de cada emissor em sua especificidade. Em particular,
Ernesto Aratijo foi o caso que mais se distanciou da estrutura identificada nessa pesquisa. Nas
trés métricas distintas usadas para chegar aos Graficos 11 e 12 e a a Figura 19, ele se comportou

como o principal outlier do Corpus.
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De fato, o terceiro capitulo da tese discutiu bastante sobre como a literatura entende a
PE do primeiro ano da gestdo de Bolsonaro e a atuacdo de seu Ministro. La, foram listados
varios autores e seus respectivos argumentos de que a PEB desse periodo tem sido andmala,
atipica e repleta de temas exdgenos ao repertorio diplomatico brasileiro, como mengdes a
suposta natureza cristd, conservadora e liberal do Brasil, bem como ataques a Estados vistos
como rivais e a valores sociais progressistas (BASTOS; FRANZONI, 2019; CASAROES,
2020b; CASAROES; FLEMES, 2019; SARAIVA; SILVA, 2019).

Por essa razdo, ja era esperado que os resultados de Araujo fossem atipicos. No entanto,
0 que ndo se imaginou ¢ que diferentes indicadores, por natureza, matematicamente limitados
fossem mostrar tdo visivelmente as diferengas retdricas. Isso, por sua vez, ajuda a
complementar e a reforcar a validade tanto das métricas utilizadas na tese, quanto dos
argumentos ja defendidos pelos analistas. Mesmo utilizando técnicas inferenciais tdo distintas,
os resultados foram muito proximos. Como limite da pesquisa, no entanto, vale realcar que
maiores conclusdes s6 podem ser tomadas quando mais dados discursivos forem incluidos no
Corpus. Afinal de contas, existe a pequena possibilidade de que Ernesto Araujo tenha iniciado
o primeiro semestre de 2019 com discursos que mimetizavam o radicalismo retorico do
Presidente, mas que tenha alterado isso com o transcorrer do ano.

Os termos especificos de cada emissor também permitiram notar as diferentes saliéncias
tematicas existentes entre Presidentes e Chanceleres e, com elas, estabelecer uma hierarquia
demonstrando distdncias e proximidades quantitativas entre os emissores, como sugerem o
Grafico 12 e a Figura 9. Aqui, o destaque ndo ¢ apenas a peculiaridade de Araujo, mas também
o fato de Figueiredo e Dilma terem sido colocados em grupos mais afastados. A ponto de FHC
ter sido alocado como mais alinhado de Lula do que a propria Dilma. Além disso, Fernando
Henrique Cardoso foi o Presidente mais conectado com o grupo dos Chanceleres do que
qualquer outro Presidente.

Esse alinhamento de FHC com o repertdrio conceitual diplomético ndo surpreende.
Afinal de contas, nos capitulos teoricos da tese ja havia sido comentado o quanto a literatura
entende que, por ter sido Chanceler de Itamar Franco, FHC manteve um nivel alto de respeito
a tradicdo conceitual estabelecida pelo Itamaraty. E, mesmo que os autores se distingam acerca
de qudo grande foi a interferéncia presidencial diplomatica de FHC?#, na literatura especializada

prevalece a ideia de que, dentre os Chefes do Executivo analisados no intervalo temporal dessa

3* Vide os posicionamentos de Sean Burges € de Paulo Roberto de Almeida. Enquanto o primeiro defende FHC
como seu proprio Chanceler; o segundo afirma que o ex-Presidente foi obediente aos principios conceituais e
hierarquicos do Itamaraty.
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tese, FHC foi um dos Presidentes mais proximos da corporagdo diplomatica, conforme
demonstram também os resultados empiricos.

A principal conclusdo dessa tese ¢ a de que o impacto retdrico e discursivo do
envolvimento da diplomacia de mandatirios no arcabougo conceitual da diplomacia
profissional brasileira existe, mas ainda ndo ¢ muito expressivo a longo prazo e em termos de
representatividade quantitativa. Por um lado, resultados como os do Gréfico 11 demonstram
que os Presidentes tentaram agregar algumas etiquetas provenientes de suas proprias iniciativas
governamentais, como Lula ao citar repetidamente os programas Fome Zero e Bolsa Familia
ou FHC ao reiterar o Plano Real e a estabilidade financeira. Ja achados como os dos Graficos
7 e 8 que indicam que ¢ estatisticamente mais provavel que os Presidentes falem em termos de
producdo energética, de empresarios brasileiros, de justica e exclusdo social e de uma estrutura
internacional definida por paises pobres e ricos. Ademais, impressiona descobrir com o Grafico
9 que apenas os Chefes do Executivo mencionaram o PIB em seus discursos. Isso claramente
deixa demarcada a distin¢do que foi discutida no capitulo 3 sobre a diplomacia de mandatarios
trazer, de forma abundante, vetores politicos e setores domésticos para a rotina diplomatica
convencional.

Por outro lado, esses achados sdo frutos de indicadores matematicos que buscam
justamente encontrar e destacar diferencas e ndo similaridades. Mesmo assim, boa parte das
evidéncias obtidas apontam para um altissimo grau de alinhamento, quando ndo lexical,
tematico. Basta olhar para o nimero minimo de palavras desviantes identificadas no Grafico 7
e para a quantidade de termos repetidos no Grafico 11, cuja métrica TFIDF serve justamente
para punir essas similaridades e recompensar as desigualdades numéricas. Ou, entdo, basta
analisar os resultados dos mapas incorporados nas Figuras 17 e 18 e perceber o quio fixo € o
ranking dos paises, prevalecendo os EUA, a China e a Argentina. Ademais, ¢ assombroso
perceber que algoritmos de categorizagdo como os usados na Figura 19 e no Grafico 12 tenham
tanta dificuldade em separar os emissores, para além do caso paradigmatico de Ernesto Aragjo.

Na verdade, perante esses achados empiricos, resta afirmar que os pronunciamentos da
diplomacia presidencial sdo tdo ou mais reativos e de oficio do que os da diplomacia
profissional. Prevalece a for¢a dos eventos ocorridos em cada administragdo e das cerimonias
para as quais os Chefes do Executivo se envolvem. No caso das diferencas identificadas, cabe
também se perguntar acerca de sua durabilidade, j4 que os diplomatas podem muito bem
mimetizar os temas que sdo salientes para os seus respectivos Presidentes e deixar que o tempo
faga com que aquelas mengdes outrora tdo repetidas se dissipem naturalmente e tornem-se

imemoraveis. Com efeito, agendas futuras focadas nesse tema podem se beneficiar de técnicas
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de Machine Learning, de andlise de sobrevivéncia dos conceitos e de séries temporais para
ajudar a concretizar essa conclusdo encontrada. Isso, por sua vez, serd mais profundamente

discutido no proximo e ultimo capitulo da tese.
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8 CONCLUSAO

Essa tese se iniciou gerando questionamentos sobre como as &nfases temadticas de
Presidentes e de Ministros de Relagdes Exteriores brasileiros se estruturaram e o que isso
indicaria sobre as visdes de cada um desses atores sobre o papel do Brasil em esferas
internacionais. Depois de empregar uma dezena de métricas textuais e uma abordagem de
inferéncia descritiva indutiva ou bottom-up®’, agora é factivel oferecer uma resposta para os
problemas que foram expressos no capitulo de introdugao.

Por meio de 1784 discursos pronunciados entre 1995 e 2019 e do agrupamento da
analise em trés dimensdes diferentes, pode-se afirmar que o repertorio discursivo da PEB ¢
ainda muito influenciado pela estrutura tradicional da diplomacia profissional. Ao que tudo
indica, as énfases tematicas dos Presidentes ¢ dos Chanceleres sdo similares e alinhadas. O
ativismo retorico trazido pela diplomacia de mandatarios ainda ndo produz efeitos que sejam
duraveis no tempo. O que se viu, portanto, foi um movimento oscilatorio de expansdo e de
redugdo retorica que parece ter uma associagdo muito baixa com uma espécie de iconoclastia
discursiva que foi, por exemplo, apontada por parte da literatura e da midia na era Lula no
sentido em que haveria ocorrido uma espécie de descarte dos principios estabelecidos
historicamente pela agéncia diplomatica.

Definitivamente, esse ndo parece ser o caso. Ao menos ndo quando se estd referindo a
dimensdo quantitativa da retorica diplomatica. Ora, em quase todos os achados empiricos
trazidos, o objetivo principal era extrair diferengas. Seja utilizando do teste de hipoteses via
chi-quadrado, seja medindo expressdes e termos via TFIDF, seja tentando agrupar os emissores
em clusters especificos, seja medindo quais paises os cargos mencionaram mais € até mesmo
examinando o contexto qualitativo via KWIC por tras da retorica sobre o papel do Brasil em
sua PE. Apesar de todos esses indicadores diferentes, de todas as distintas escalas de analise e
de todos instrumentais técnicos trazidos, predomina a similitude tematica.

A tendéncia foi encontrar repeticdes para os mesmos Estados do Sistema Internacional,
para as mesmas instituigdes domésticas e externas, para conceitos muito semelhantes de
autonomia, desenvolvimento econdmico, sustentabilidade, meio ambiente e respeito aos
direitos humanos e para temas como o Conselho de Seguranca da ONU, as rodadas de

negociacdo da OMC, a relevancia do MERCOSUL e as questdes sociais.

35 No sentido em tentar primeiro responder a dezenas de perguntas especificas para so depois delinear uma resposta
geral para o problema da tese.
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Por isso, ao se perguntar sobre como se estruturam as énfases tematicas desses dois
atores, a resposta parece ser bem simples: de maneira muito alinhada, proxima e semelhante.
Ou seja, a principal hipdtese gerada a partir dos achados dessa tese ¢ de que a diplomacia de
mandatérios parece ainda confiar demasiadamente na arquitetura conceitual dos diplomatas de
carreira. Talvez tenha sido esperado discursos autorais demais em um terreno que parece
prevalecer ghosts writings. Com efeito, uma agenda de pesquisa que urge ser feita agora ¢
utilizar algoritmos para identificacdo de plagio e, entdo, confrontar os pronunciamentos
presidenciais e os de diplomatas de carreira. Assim, pode-se construir uma imagem mais
robusta acerca do grau de reaproveitamento e reciclagem retérica entre eles.

E natural que existam algumas diferencas, entretanto. A titulo de exemplo, os
Presidentes possuem mais l1éxicos e expressdes proprias do que os Ministros. Os primeiros
falam muito mais sobre as suas iniciativas e projetos governamentais, bem como sobre as
esferas domésticas do processo decisorio. Eles ainda mencionam com mais convic¢ao defesas
e necessidades do Brasil e trazem mais para o centro pautas relacionadas com a assimetria do
Sistema Internacional e os problemas sociais que precisam ser superados. Outro ponto de
divergéncia ¢ em relacdo ao qudo diferente os pronunciamentos de Aradjo sdo, quando
comparados com a perspectiva discursiva em conjunto. Mesmo assim, por partir da diplomacia
profissional, esse pode ser apenas um exemplo ilustrativo de como o Itamaraty consegue
mimetizar, a0 menos conjunturalmente, os anseios do Presidente. Essa ¢ uma questdo que
precisa ser analisada a partir de um recorte temporal mais amplo e com novas técnicas analiticas.

Quanto ao segundo questionamento feito na introdu¢do da tese sobre o que esses
achados indicam sobre a visdo dos dois agentes acerca do papel do Brasil internacionalmente,
a conclusdo chegada se baseia principalmente nas evidéncias trazidas pela andlise de KWIC
com o Grafico 10 e as Figuras 11 a 16. Neles, foi visto que, embora exista alguma variacdo
quantitativa relevante, tanto os Presidentes, quanto os Ministros de Relacdes Exteriores
sustentam pontos semelhantes quanto as defesas, deveres, necessidades e possibilidades do
Brasil em sua PE. Em resumo, prevalece um enquadramento retorico focado em defender o
desenvolvimento econdmico brasileiro, sua inser¢do autonoma nas RI, a necessidade de
cooperagdo com os paises do Sul Global, a questdo do avango social e a demanda do pais em
ser incluido como membro permanente no Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas.

Na introdug¢do e no decorrer do manuscrito, havia sido afirmado que um dos propositos
dessa tese era gerar novas hipdteses, estimular agendas diversas de pesquisas que, por

conseguinte, possam tornar os estudos do subcampo da PEB ainda mais robustos, confiaveis e
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renovados. Por esse motivo, ¢ relevante frisar alguns aspectos que podem estimular futuras
investigacoes e a cole¢do de hipoteses geradas. Primeiro, comecemos pelas hipoteses.

Conforme visto no Grafico 6, a retérica diplomatica para o continente Americano se
destacou e se diferenciou das demais regides. O resultado demonstrou que, em solo nacional, a
diplomacia (presidencial e profissional) abordava questdes conceituais e identitdrias mais
amplas: ndo se limitando a mencionar individuos, paises e instituicdes. Destarte, futuros
trabalhos podem partir dessa constatag@o para estudar mais profundamente os detalhes retdricos
construidos em diferentes por¢des geograficas.

Outra hipodtese trazida com essa tese ¢ de que o Itamaraty possui baixa capacidade de
atualizar o seu repertorio discursivo e, portanto, mantem uma arquitetura muito fixa, datada e
repetitiva que orbita em torno de pessoas, institui¢des, conceitos, paises e regides especificos.
De forma complementar, viu-se que o ativismo da diplomacia presidencial ndo aparenta ser
suficiente para modificar esse repertdrio, a0 menos a curto prazo. A tese fornece um amplo
conjunto de métricas que concretizam essa via argumentativa, entretanto, novos trabalhos
podem utilizar desses indicadores e complementa-los; definindo entdo um escopo de pesquisa
que testem essas hipoteses levantadas nos mais diversos cendrios possiveis.

Para além da saliéncia ou da énfase tematica, ¢ preciso contrastar os achados da tese
com estudos mais qualitativos, interpretativos e focados na valéncia discursiva. Portanto, outros
trabalhos podem também redimensionar o agrupamento triplo que foi feito nessa tese e
questionar variaveis mais associadas com ideologia, posi¢cdes de poder, género, raga e
indicadores socioecondmicos e politicos por trds da construcio de cada pronunciamento. Seja
utilizando os pressupostos de Bag of Words ou mecanismos interpretativos provenientes da
escola inglesa e francesa da andlise de discurso, ¢ imprescindivel mergulhar nas nuances
metaforicas, argumentativas e de figuras de linguagem com vistas a entender lugares de fala e
construcdes ideoldgicas que permeiam os silenciamentos e repeticdes retoricas aqui ensaiadas.
Pesquisas de métodos mistos serdo bastante informativas nesse sentido.

Novas iniciativas de anélise podem também tentar expandir e diversificar o Corpus que
foi usado nessa tese. Por exemplo, seria fulcral maximizar o intervalo temporal para antes de
1995 e seguir avaliando as tendéncias de depois de 2019. Em teoria, isso ¢ possivel, uma vez
que estdo disponiveis versdes digitalizadas das Resenhas de Politica Exterior do Brasil para até
o ano de 1974. O grande obsticulo, entretanto, ¢ a qualidade da digitalizagdo. Muitos
documentos estdo ainda em formato de imagem com textos ndo selecionaveis e isso impede a

manipulacdo estatistica deles. Em alguns, foram aplicados a tecnologia OCR para tentar
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automaticamente identificar as palavras por trds das imagens. O grande problema ¢ que essa
tecnologia ¢ bastante limitada e ndo produz bons resultados para o idioma portugués.

Faz-se urgente, portanto, que seja desenvolvido um programa de pesquisa para melhorar
a qualidade dos dados no subcampo da PEB. Seria ideal fornecer financiamento para permitir
a alguns pesquisadores se dedicar a coletar esses documentos, utilizar algoritmos de
aprendizado computacional via Machine Learning para ampliar a qualidade do OCR quando
necessario e deixa-los reservar um tempo especifico para que aperfeicoamentos manuais dos
dados sejam feitos. Entretanto, isso depende da assisténcia tanto de agéncias de financiamento,
quanto do proprio Itamaraty, que poderia estimular projetos desse género e facilitar o acesso a
seus arquivos; especialmente para o caso de documentos perdidos ou inelegiveis digitalmente.

Outra agenda futura ¢ sair dos limites do Poder Executivo e, entdo, coletar, analisar e
comparar os discursos feitos por um conjunto amplo de atores. Nesse caso, seria imprescindivel
examinar a agenda expressa de politicos, sindicatos, elites, do poder Judiciario e do Legislativo
e até mesmo dos individuos ao interagirem em suas redes socais como o Twitter, Youtube,
Whatsapp, Facebook, etc. Esse esfor¢co de pesquisa aperfeigoaria a literatura especializada
sobre percepgdes em torno da PEB e das RI como um todo. Comparando com a tarefa anterior,
essa agenda é mais simples e, de certo modo, ja estd em andamento’®. O passo a ser dado agora
¢ tentar estabelecer um projeto de replicagdo que seja amplo que possa envolver todos os
interessados nesse tema com troca publica e sincera de dados®’.

Futuros delineamentos podem utilizar outras métricas para andlise dos textos. A
pesquisa por trds dessa tese ja deu conta de avancar na coleta, tratamento e processamento,
limpeza e andlise exploratoria com tragos descritivos dos dados para a chegada de resultados
especificos ao problema dessa pesquisa. Agora, ¢ possivel seguir com tarefas mais avancadas
de anélise. Para isso, técnicas de Machine Learning supervisionada ou ndo supervisionada
podem ser usadas para encontrar ainda mais agrupamentos de similaridades, formas de
classificacdo dos textos, modelagem de topicos e andlise de redes sociais. Seria importante
também aperfeicoar as fases de limpeza e modos de tokenizacdo. Além disso, novas pesquisas

podem comparar e ampliar os resultados encontrados via andlise quantitativa dos textos com

36 Pode-se citar, por exemplo, o projeto pioneiro feito pelo LABMUNDO: http://labmundo.org/.

370 Itamaraty também poderia tentar melhorar a forma como lida com a divulgagdo dos dados publicos. Uma
sugestdo que pode ser feita € que o 6rgdo responsavel siga sempre um mesmo femplate para tornar mais facil a
desagregacao dos dados. Na verdade, o formato de PDF ¢ o mais custoso para as pesquisas, ja que tendem a ser
pesados e de dificil leitura da maquina. O cenario ideal seria a disponibilizagdo dos documentos em arquivos como
html, csv ou txt.
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outros métodos como Qualitative Comparative Analysis (QCA), métricas de regressao, Deep
Learning e Analise de Discurso.

Em suma, a expectativa € de que essa tese possa contribuir com o avango das discussoes
tedricas acerca do papel retorico do Poder Executivo no processo decisorio da PEB,
particularmente, no que se refere aos padrdes de interagdo entre a diplomacia de mandatarios e
os diplomatas de carreira. Mas, para além disso, espera-se também que a tese sirva para
demonstrar quao relevante ¢é, para as Rl e a PEB, tomar conclusdes com base em evidéncias
empiricas e maturidade metodoldgica, seja por meio de perspectivas quantitativas ou

qualitativas.
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