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RESUMO

Este trabalho analisa as mudancgas na politica externa brasileira durante o governo de Jair
Bolsonaro (2019-2022), com o objetivo de avaliar se esse periodo representou uma ruptura
em relagdo ao acumulado histérico da atuacdo internacional do pais. A pesquisa tem como
base tedrica a tipologia de mudanga em politica externa desenvolvida por Charles Hermann,
que classifica as transformacbées em diferentes niveis, variando de ajustes pontuais a
mudangas de orientacdo internacional. Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa
qualitativa de carater bibliografico e documental, que articula o referencial te6rico com a
reconstrucéo da tradicdo diplomatica brasileira e a analise empirica das diretrizes, discursos
e praticas adotadas no periodo. O trabalho também dialoga com a literatura sobre politica
externa brasileira, destacando contribuicbes de autores que discutem a continuidade e
mudanca na insergao internacional do Brasil. Os resultados indicam que, embora tenham
ocorrido inflexdes significativas no discurso e em determinadas praticas diplomaticas, ndo se
observa uma ruptura estrutural completa, mas sim um processo de mudanca que pode ser
caracterizado como uma reorientagcado de objetivo com elementos de descontinuidade em
relacdo a tradicdo histérica. Conclui-se que a politica externa do periodo analisado
combinou tragcos de ruptura retérica com limitagdes institucionais e estruturais que
condicionaram a profundidade das mudancas.

Palavras-Chave: politica externa brasileira; Jair Bolsonaro; mudang¢a em politica externa.



ABSTRACT

This study analyzes the changes in Brazilian foreign policy during the administration of Jair
Bolsonaro (2019-2022), aiming to assess whether this period represented a rupture in
relation to the historical trajectory of the country's international conduct. The research is
theoretically grounded in the framework developed by Charles Hermann, which classifies
foreign policy changes into different levels, ranging from minor adjustments to major shifts in
international orientation. Methodologically, this is a qualitative study based on bibliographic
and documentary research, combining theoretical discussion with the reconstruction of
Brazil’'s diplomatic tradition and the empirical analysis of policy guidelines, official speeches,
and diplomatic practices during the period. The study also engages with the literature on
Brazilian foreign policy, highlighting debates on continuity and change. The findings suggest
that, although significant shifts in discourse and some diplomatic practices occurred, there
was no complete structural rupture. Instead, the period is better characterized as a
reorientation of objectives with elements of discontinuity in relation to Brazil’'s historical
foreign policy tradition. The study concludes that the foreign policy of the period combined
rhetorical rupture with institutional and structural constraints that limited the depth of change.

Keywords: Brazilian foreign policy; Jair Bolsonaro; foreign policy change.
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1. INTRODUGAO

Historicamente, desde o Império e consolidando-se fortemente apds a
redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituigdo de 1988, a Politica Externa
Brasileira (PEB) estruturou-se em torno de principios e padrbes de comportamento
consistentes. Esse "acumulado histérico", conceituado por Amado Cervo, conferiu ao
Brasil previsibilidade e coeréncia em sua insergdo global, mesmo diante de
alternéncias de governo, além de uma identidade internacional propria, com as
caracteristicas da autodeterminacdo, a ndo intervencdo, a solucdo pacifica de
controvérsias, o pragmatismo, o multilateralismo normativo e, sobretudo, a perene
busca pela independéncia e autonomia na inser¢ao internacional. Ao longo de
décadas, o Ministério das Relagdes Exteriores atuou como o principal fiador dessa

continuidade, garantindo uma diplomacia profissional e institucionalizada.

Apesar dessa reconhecida trajetéria de estabilidade, a literatura especializada
reconhece que a mudanca € uma qualidade onipresente na atuacado externa dos
Estados (Herman, 1990). Nesse contexto, o periodo compreendido entre 2019 e
2022, correspondente ao governo do presidente Jair Bolsonaro, passou a ser
amplamente discutido como um momento de inflexdo na diplomacia brasileira. Em
contraste com as orientagdes predominantes nas décadas anteriores, a politica
externa conduzida nesse periodo assumiu um carater fortemente ideolégico e
partidario, distanciando-se de padrdes tradicionalmente associados ao pragmatismo

diplomatico brasileiro.

A promessa de mudanga foi anunciada ja nos discursos de posse. O entéo
presidente afirmou que "o Brasil voltara a ser um pais livre das amarras ideolégicas"
e que a politica externa "retomaria o seu papel na defesa da soberania" (Brasil,
2019a), além disso Bolsonaro afirmou que "o povo comecou a se libertar do
socialismo, da inversao de valores, do gigantismo estatal e do politicamente correto”.
No mesmo discurso, o presidente explicitou sua intengcdo para a area externa ao
declarar: "Vamos retirar o viés ideolégico de nossas relagdes internacionais" (Brasil,
2019b). O tom de ruptura foi radicalizado por seu chanceler, Ernesto Araujo, que
declarou: "N6s vamos também libertar a politica externa brasileira, vamos libertar o
Itamaraty, como o Presidente Bolsonaro prometeu que fariamos" (Araujo, 2019a).

Em artigo publicado dias depois, Araujo foi ainda mais explicito: "A politica externa
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brasileira precisa mudar: isso faz parte do mandato sagrado do povo confiado a Jair
Messias Bolsonaro" (Araujo, 2019b). A introdugdo de um novo vocabulario com
termos como "globalismo", "marxismo cultural", "anticomunismo" e a redefinicao de
prioridades, como a aproximagcdo automatica com os Estados Unidos e o
distanciamento da integracdo regional, sinalizavam uma guinada que colocava em

xeque a tradi¢ao diplomatica do pais. (Saraiva e Albuquerque, 2022).

A intensidade das transformagdes propostas pelo novo governo também provocou
reagdes significativas entre diplomatas e ex-formuladores de politica externa. Em
abril de 2020 ex-ministros das Relagbes Exteriores e chanceleres que atuaram em
diferentes governos da Nova Republica, incluindo administragbes politicamente
divergentes, de Fernando Collor a Michel Temer, reuniram-se virtualmente para
debater os rumos da diplomacia brasileira. O encontro contou com a participagao de
figuras como Celso Lafer, Rubens Ricupero, Celso Amorim, Aloysio Nunes e
Hussein Kalout e tornou-se um marco simbdlico de critica a condugao da politica
externa naquele momento (O Globo, 2020a). Apesar das divergéncias politicas entre
os participantes, o diagnéstico compartilhado foi de que a politica externa brasileira
sempre se orientou por "critérios racionais e pragmaticos, em defesa de interesses
nacionais", e que essa tradicdo secular estava sendo implodida (O ESTADO DE S.
PAULO, 2020).

A avaliagao de especialistas sobre o periodo corrobora a gravidade do diagnostico
dos ex-chanceleres. Para Guilhnerme Casardes, a gestdao de Ernesto Araujo foi
"prejudicial aos interesses do Brasil" e deixou "rastros de destruicdo" na politica
externa, ao romper com trés pilares fundamentais da tradicdo diplomatica: o
universalismo, a integragao regional e o multilateralismo (BBC, 2021). Dawisson
Belém Lopes aponta que a gestao Araujo representou um "ponto fora da curva" na
diplomacia brasileira, aproximando o pais do estilo diplomatico de nacbes

teocraticas, em detrimento da tradigdo ocidental e brasileira (BBC, 2021).

Oliver Stuenkel, por sua vez, identifica dois legados de longo prazo que podem
perdurar mesmo apdés uma eventual mudanga de governo: a fragmentagdao da
atuagao diplomatica, com um "ltamaraty menor" e enfraquecido, e a introdugao da
sinofobia como arma de politica interna, criando um eleitorado potencialmente

mobilizavel contra o principal parceiro comercial do pais (BBC, 2021). Carlos
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Gustavo Poggio reforga que a relagdo com a China s6 ndo se deteriorou ainda mais
devido ao pragmatismo chinés, contrastando com a abordagem ideoldgica brasileira
(BBC, 2021).

Diante desse cenario, coloca-se a questdo central que este trabalho busca
responder: O governo Bolsonaro (2019-2022) representou uma ruptura na politica
externa brasileira, em relacdo ao seu acumulado histérico? Mais do que constatar se
houve ou ndao mudanga, € preciso qualifica-la: em que medida as transformacoes
prometidas e parcialmente implementadas se concretizaram? Em quais niveis as
alteragdes foram mais profundas? E quais fatores explicam a profundidade (e os
limites) dessa mudanca? Para responder a essas perguntas, o presente trabalho
utilizara a tipologia de mudanga em politica externa de Charles Hermann (1990)
como grade analitica, contrastando a atuagdo do governo Bolsonaro com o
acumulado historico da diplomacia brasileira e com as estratégias de autonomia que

marcaram o periodo pds-redemocratizacao.

Compreender a natureza e a profundidade das mudancgas ocorridas entre 2019 e
2022 é fundamental ndo apenas para avaliar o legado desse periodo, mas também
para refletir sobre a capacidade de recuperacdo e adaptacdo da diplomacia
brasileira em cenarios futuros. Ao aplicar a réegua de medigao de Hermann sobre as
acdes do governo Bolsonaro, este estudo busca elucidar se o periodo configurou um
mero ajuste tatico, uma alteragdo de meios ou uma verdadeira inflexao
paradigmatica em direcdo ao abandono dos interesses nacionais consagrados,
assim como contribuir para o debate tedrico sobre mudanga em politica externa no

contexto latino-americano.

O objetivo geral deste trabalho € analisar se houve mudanga na politica externa
brasileira no governo Bolsonaro (2019-2022) em comparagdo com a tradigéo
diplomatica do pais, utilizando a tipologia de Charles Hermann (1990) como
referencial analitico. Para tanto, os objetivos especificos sdo: apresentar a tipologia
de mudanga em politica externa de Charles Hermann, detalhando seus quatro niveis
e os agentes de mudanga; reconstituir o acumulado histérico da politica externa
brasileira, com énfase nos principios constitucionais, e nas estratégias de autonomia
do periodo pos-redemocratizacido; descrever e analisar a politica externa do governo

Bolsonaro (2019-2022), considerando suas bases ideoldgicas, o papel do Iltamaraty
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e as principais agbdes nos niveis bilateral, regional e multilateral; e avaliar, com base
na tipologia de Hermann, o grau de mudancga da politica externa bolsonarista em
relacdo ao acumulado histérico, identificando em quais niveis as alteracbes foram

mais ou menos profundas.

Trata-se de um trabalho de Analise de Politica Externa, utilizando a pesquisa
exploratoria, baseada em analise bibliografica e documental. A coleta de dados foi
realizada por meio de dois procedimentos complementares. O primeiro foi a
pesquisa bibliografica, que abrangeu a producdo académica especializada em trés
eixos principais: teoria da mudanga em politica externa; historia e principios da
diplomacia brasileira; analise da politica externa brasileira recente, incluindo os
governos poés-redemocratizacdo e o periodo bolsonarista. O segundo procedimento
foi a pesquisa documental, que envolveu discursos oficiais, atos normativos,
documentos do Ministério das Relagdes Exteriores, posicionamentos do Brasil em
organismos internacionais e reportagens da imprensa especializada, que permitiram

o0 acompanhamento factual das ag¢des e reagdes diplomaticas.

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos, incluindo esta introdug¢do. O capitulo
2 aprofunda o referencial tedrico sobre mudanca em politica externa de Charles
Hermann, detalhando sua definigdo de politica externa, os quatro niveis graduais de
mudanga e os principais agentes capazes de desencadear reorientagdes
diplomaticas. O capitulo 3 reconstréi a tradicdo da politica externa brasileira, seus
principios, sua instituicdo central (o Iltamaraty) e as estratégias de autonomia do
periodo recente. O capitulo 4 analisa a politica externa do governo Bolsonaro, suas
bases ideoldgicas, a atuagdo do Iltamaraty e as principais agdes implementadas nos
eixos ambiental, multilateral e de relacionamento bilateral e regional. Por fim, o
capitulo 5 apresenta as consideragdes finais, respondendo a pergunta de pesquisa e

classificando o grau de mudanca observado a luz da teoria de Hermann.
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2.  MUDANGA EM POLITICA EXTERNA, UMA PERSPECTIVA TEORICA

Charles Hermann (1990) define politica externa como um programa orientado a
objetivos ou problemas, elaborado por formuladores de politicas autorizados (ou
seus representantes) e direcionado a entidades fora da jurisdicdo politica desses
formuladores. Em outras palavras, é um plano concebido para abordar algum
problema ou perseguir algum objetivo que implica acado em direcao a entidades
estrangeiras. A mudanca € uma qualidade onipresente na politica externa dos
Estados (Hermann, 1990).

Este capitulo tem como objetivo analisar o fendmeno da mudanga em politica
externa, explorando seus conceitos fundamentais, as tipologias propostas pela
literatura especializada, os principais fatores explicativos e os modelos tedricos que
buscam compreender como e por que os governos alteram o curso de suas acgdes
internacionais. A pergunta central que orienta esta discusséo é: como é possivel
medir as mudangas da politica externa? Para responder a esse questionamento, o
professor Charles F. Hermann propbe em seu artigo “Changing Course: When
Governments Choose to Redirect Foreign Policy” (1990) um quadro estrutural para
mensurar decisdes pelas quais governos optam por mudar a diregao de sua politica

externa.

2.1. Os niveis de mudanc¢a de Hermann

O trabalho de Hermann examina as condigdes nas quais o processo decisério
incorre em mudangas significativas na politica externa de um ator. O autor identifica
quatro niveis graduais de mudanca, que podem ser ajustes marginais até

transformacgdes fundamentais na orientagao internacional de um pais. Segundo ele:

“Mudancgas de politica externa podem ser colocadas dentro de um continuum
que indique a magnitude da mudanga, desde ajustes menores, através de
mudangas em ambos programas e objetivos, até mudangas fundamentais na
orientacdo internacional de um pais. Esses graus de mudanga sé&o
examinados em relagdo a quatro agentes de mudanca: (1) conduzidos por
lideres; (2) ativismo burocratico; (3) reestruturacdo doméstica e (4) choques
externos. As fases da tomada de decisdo mediam ficam no intermédio entre
as fontes da mudanga e a magnitude da mudanca na diretriz” (HERMANN,
1990, p. 3, Tradugao livre).

Assim, o autor define, categoriza e elenca as principais mudangas na politica

externa, que devem ser visualizadas sob o formato de uma escada com quatro
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degraus graduais. O primeiro degrau seria a mudang¢a menos significativa na politica
externa de um pais, enquanto o ultimo degrau seria a mais radical. Além disso, o
autor define que uma mudancga de politica externa “major” esta localizada a partir do

segundo degrau.

O primeiro nivel de mudanga seria a Mudanga de Ajuste (Adjustment Changes).
Nesse degrau ocorrem mudangas no nivel de esforgo (maior ou menor) e/ou no
escopo dos destinatarios da politica, porém o que é feito, como é feito e os
propdsitos para os quais € feito permanecem inalterados (Hermann, 1990). O
segundo nivel sdo as Mudangas de Programa (Program Changes). Elas envolvem
modificagdes nos métodos ou meios pelos quais o objetivo ou problema é abordado.
Ao contrario das mudancgas de ajuste, que tendem a ser quantitativas, as mudancas
de programa sao qualitativas e implicam novos instrumentos de atuagao
internacional (Hermann, 1990). O que é feito e como é feito mudam, mas os
propositos permanecem inalterados. O terceiro nivel sdo as Mudangas de
Problema/Objetivo (Problem/Goal Changes). No terceiro degrau o problema ou
objetivo inicial que a politica abordava é substituido ou simplesmente abandonado.
Neste tipo de mudanca, os préprios propositos sdo alterados (Hermann, 1990). Por
fim, o quarto nivel sdo as Mudangas na Orientagdo Internacional (International
Orientation Changes). No ultimo nivel, a mudanga em politica externa envolve o
redirecionamento completo da orientagcao do ator em relagdo aos assuntos mundiais
(Hermann, 1990). Em contraste com os outros niveis que envolvem a abordagem do
ator em relagdo a uma unica questdo ou a um conjunto especifico de outros atores,
a mudanga de orientagcado implica uma alteragdo fundamental no papel internacional
do ator e em suas atividades. Nao € uma politica, mas muitas que s&o mais ou

menos simultaneamente alteradas (Hermann, 1990).

E importante observar que a politica externa de um pais raramente experimenta
rupturas completas. Como observa Gelson Fonseca Jr. (2011), a mudanga pode
ocorrer a partir de um paradoxo que acomoda, ao mesmo tempo, continuidade nos
objetivos e alteragbes de intensidade, prioridades ou estratégias, dessa forma,
mudam-se as etapas intermediarias, mas mantém-se a orientagdo mais geral da

politica externa, o que abre espacgo para situagdes de "mudancgas na continuidade".
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2.2. Os agentes de mudanga

Apds examinar os quatro niveis graduais de mudanga na politica externa, o trabalho
de Hermann (1990) identifica quatro fontes primarias ou agentes de mudanga que
podem desencadear processos de reorientacdo da politica externa. Segundo o
autor, as fontes de mudanca, que podem atuar de forma isolada ou combinada, séo
(1) conduzidas pelo lider (leader driven); (2) ativismo burocratico (bureaucratic

advocacy); (3) reestruturacdo doméstica e (4) choque externos.

A mudanca liderada pelo lider resulta dos esforgos determinados de um formulador
de politicas autoritario, frequentemente o chefe de governo, que impde sua prépria
visdo sobre o redirecionamento necessario na politica externa (Hermann, 1990). O
lider deve ter a convicgao, o poder e a energia para compelir seu governo a mudar

de curso.

A decisdo de Anwar Sadat, presidente do Egito, de buscar um acordo de paz com
Israel apos a guerra de 1973 exemplifica essa fonte de mudanga (Hermann, 1990).
Sadat, contrariando décadas de politica externa egipcia e arabe, realizou uma visita
historica a Jerusalém em 1977, demonstrando como a visao e a determinagao de
um lider podem reorientar radicalmente a politica externa de um pais. A eficacia
desse tipo de mudanca depende da capacidade do lider de superar resisténcias
burocraticas e politicas. A centralidade da figura presidencial € uma variavel-chave
para a formulagdo, implementagcdo e alteracdo de rumos da politica externa,
especialmente em sistemas presidencialistas latino-americanos (Saraiva e
Albuquerque, 2022).

A segunda fonte trabalhada é o ativismo burocratico (bureaucratic advocacy). Nesse
caso, apesar de parecer uma contradicdo devido a tradicional resisténcia de
organizagdes burocraticas, um grupo dentro do governo se torna defensor do

direcionamento da politica (Hermann, 1990). Segundo o préprio autor:

“O ativismo burocratico como agente de mudanga pode parecer uma contradigdo em
vista do que foi descrito como resisténcia das organizagbes burocraticas a
reorientacdes significativas da politica externa. A ideia ndo é que um governo inteiro
seja sequestrado pela necessidade da mudanga, mas sim que um grupo dentro do
governo torne-se ativistas da reorientagao. Esse grupo pode estar localizado em uma
agéncia ou espalhados entre organizacbes diferentes, mas com meios para
interacdes regulares. Para ser eficazes, os ativistas devem ser suficientemente bem
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posicionados para ter acesso a funcionarios no topo.” (HERMANN, 1990, p. 11,
Tradugao livre)

A mudanca na politica externa canadense em direcdo a maior independéncia dos
Estados Unidos no inicio dos anos 1970 € um exemplo de mudanga gerada pelo
menos parcialmente dessa forma (Hermann, 1990) Dessa forma, a iniciativa para
essa reorientagcdo partiu de duas subdivisbes do Departamento de Assuntos

Externos, e o Gabinete basicamente respondeu a essas iniciativas (Hermann, 1990).

A terceira fonte, reestruturacdo doméstica, refere-se a parcela politicamente
relevante da sociedade cujo apoio um regime necessita para governar e a
possibilidade de que essa parcela da sociedade se torne um agente de mudanga
(Hermann, 1990). Quando as elites com poder de legitimar o governo mudam suas
visdes ou quando a prépria composicao dessas elites se altera (talvez com o proéprio

regime), pode ocorrer um redirecionamento da politica externa.

Nos Estados Unidos, por exemplo, as drasticas redugbes no programa de ajuda
agricola externa podem ser associadas a transformagbes na composi¢cao
demografica entre areas rurais e urbanas, bem como a decisdes da Suprema Corte
que passaram a exigir maior igualdade populacional entre os distritos eleitorais
(Hermann, 1990). Assim, essa mudanga enfraqueceu a influéncia de congressistas
oriundos de distritos rurais, que tradicionalmente desempenhavam papel central na

articulagao desses programas, levando as suas redugdes (Hermann, 1990).

Por fim, choques externos sao fontes de mudancga na politica externa que resultam
de eventos internacionais dramaticos (Hermann, 1990). Presumivelmente, a maioria
das mudangcas na politica externa resulta da percepcao pelos lideres
governamentais de alguma mudanga ou iniciativa (ou falta dela) no ambiente
externo. Normalmente, esses eventos sdo de escopo modesto, podem ser ambiguos
e seu impacto imediato é limitado. Em contraste, choques externos sdo eventos de
grande magnitude em termos de visibilidade e impacto imediato sobre o receptor.
Eles ndo podem ser ignorados e podem desencadear importantes mudangas na

politica externa (Hermann, 1990).

A Ofensiva do Tet no Vietnd, a visita de Sadat a Jerusalém e a acdo da

administragcdo Nixon em 1971 para encerrar a conversibilidade do doélar em ouro e
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desvalorizar a moeda s&o todos exemplos de choques externos (Hermann, 1990).
Em cada caso, eventos importantes contribuiram para mudancgas significativas na

politica externa de um ou mais governos.

“Choques externos sédo fontes de mudanga de politica externa que resultam de
eventos internacionais dramaticos. Presume-se que a maioria de mudangas de
politica externa resultam de uma percepgao por lideres de governo de algum tipo de
mudanga ou iniciativa (ou falta dela) no ambiente externo. Normalmente este tipo de
eventos sdo raramente traumaticos. Tipicamente, o seu alcance é modesto; eles
podem ser ambiguos; ser impacto imediato € limitado. Em resumo, a ndo ser que eles
sejam repetidamente reforgados por outros eventos, a maior parte dos estimulos
exteriores passa despercebido, € interpretada erroneamente ou é tratado como algo
rotineiro. Em contraste, os choques externos sdo eventos grandes em termos de
visibilidade e impacto imediato no recipiente.” (HERMANN, 1990, p. 12, Tradugéo
livre)

Por fim, Hermann (1990) afirma que os governos mudam a sua politica externa por
meio de um processo decisorio, conforme diagramado na imagem. Assim, os atores
devem agir no processo decisério para efetivar as mudangas, podendo esse

processo dificultar ou ndo a mudanca.

Imagem 1 - O papel mediador do processo decisoério entre os agentes de mudanga e o grau de

mudancga
Agentes Primarios Decisdo Grau de Mudanga
de Mudancga Governamental na Politica Externa

para Mudar Curso

lideranga mudanca de

governamental \ / programa

: rocesso
advocacia p ——— > mudanga de
decisério

burocratica / \ objetivo/problema
reestruturagao mudanga de
doméstica orientacao

internacional
choque externo

Fonte: Hermann, 1990 (Tradugéo Livre)

Assim, a abordagem de Hermann oferece um quadro analitico consistente para
mensurar as mudancas em politica externa nado apenas identificando se elas
ocorrem, mas também em que magnitude e por meio de quais agentes e processos,
permitindo articular variaveis domésticas, burocraticas, cognitivas e sistémicas em
uma analise que reconhece a complexidade entre rupturas e permanéncias na

insergao internacional dos Estados.



18

O autor propée uma tipologia organizada em quatro niveis graduais de
transformacao, dispostos em um continuum que vai do ajuste marginal a
reorientagcao estrutural. No primeiro nivel, as mudangas de ajuste alteram apenas o
esforgo ou o escopo da politica, sem modificar métodos ou propdsitos. No segundo,
as mudangas de programa envolvem modificagées qualitativas nos instrumentos e
meios utilizados, mantendo os objetivos originais. Ja no terceiro nivel, as mudancgas
de problema ou objetivo substituem ou abandonam os préprios propoésitos da
politica. Por fim, as mudangcas na orientagdo internacional representam o
redirecionamento mais profundo, afetando multiplas politicas simultaneamente e
alterando o proprio papel do ator no sistema internacional. Hermann também
identifica quatro agentes de mudancga: a lideranca, quando um chefe de governo
impde sua visdo; o ativismo burocratico, a partir de grupos dentro do governo que
defendem a reorientagao; a reestruturagcdo doméstica, ligada a mudancgas nas elites
ou coalizbes politicas internas; e os choques externos, eventos internacionais

dramaticos que provocam uma reavaliagao da politica.



19
3. A TRADIGAO DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Este capitulo tem como objetivo analisar os elementos estruturais e institucionais
que moldam a politica externa brasileira, bem como sua evolugdo no periodo
recente. Parte-se do pressuposto de que a atuacao internacional do Brasil ndo é
produto exclusivo de decisdes conjunturais de governo, mas resulta de um conjunto
de principios, valores e praticas historicamente construidos, que conferem relativa

continuidade a sua inser¢cao no sistema internacional.

Nesse sentido, o capitulo esta organizado em trés momentos complementares.
Inicialmente, examina-se o chamado acumulado histérico da politica externa
brasileira, destacando suas premissas normativas e as forgcas profundas que
conformam a identidade internacional do pais. Em seguida, analisa-se o papel do
Ministério das Relagbes Exteriores como ator central na formulagédo e
implementagédo da politica externa, com énfase em sua trajetdria institucional e em
seu grau de autonomia. Por fim, discute-se a politica externa brasileira no periodo
pos-redemocratizacdo, buscando identificar continuidades e mudangas nas

estratégias de insergao internacional adotadas pelos diferentes governos.

3.1. O acumulado histérico da PEB: Premissas e Forgas Profundas

A insercao internacional do Brasil € fundamentada nos principios consagrados na
Constituigdo Federal (Cervo, 2008). Esse marco normativo ndo apenas delimita o
estilo de atuacdo diplomatica caracteristico do pais, como também estabelece
limites, orienta e estimula a acédo externa do Estado brasileiro (Lafer, 2004),
conferindo maior previsibilidade as suas condutas no sistema internacional. Nesse
contexto, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu no Artigo 4° os principios que
devem orientar as relacdes internacionais do pais. Sao parametros normativos da
atuagao externa do Brasil: (1) a independéncia nacional; (2) a prevaléncia dos
direitos humanos; (3) a autodeterminacao dos povos; (4) a nao intervencgao; (5) a
igualdade entre os Estados; (6) a defesa da paz; (7) a solugéo pacifica dos conflitos;

(8) o repudio ao terrorismo e ao racismo; (9) a cooperagdo entre 0s povos para o
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progresso da humanidade; e (10) a concessado de asilo politico. Além disso, o
paragrafo unico do referido artigo dispde que o Brasil buscara a integracéo
econbmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a
formacdo de uma comunidade latino-americana de nacgdes. Dessa forma, tais
dispositivos passaram a orientar formalmente a condugéo e o processo decisério da

politica externa brasileira.

Ao mesmo tempo, os principios constitucionais, que inauguram uma etapa mais
formal de institucionalizagdo da politica externa, n&o surgiram de maneira
desvinculada da pratica histérica, mas refletem a experiéncia acumulada ao longo de
décadas de atuacao diplomatica. Assim, pode-se afirmar que tais dispositivos foram
formulados a partir de um padrdo de comportamento ja em consolidagcdo, que

contribuiu para sua posterior sistematizacao e oficializagao no texto constitucional.

Considerando isso, Amado Cervo estabelece o que é chamado de “acumulado
historico da diplomacia brasileira”, assim, observa-se que a politica exterior
incorporou valores que se tornaram constitutivos da prépria conduta internacional do
pais. As condutas que compdem esse acumulado histérico conferem ao Brasil uma
identidade internacional propria, na medida em que expressam for¢cas profundas e
duradouras da atuacdo externa do Estado, reforcando a previsibilidade de seu
comportamento no sistema internacional e desempenham papel central na
orientagdo do comportamento dos governos eleitos, expressando uma tendéncia a
continuidade na agado externa. Segundo Cervo, esse acumulado histérico é
composto por: (1) autodeterminagcdo, nao intervengdo e solugdo pacifica de
controvérsias; (2) juridicismo; (3) multilateralismo normativo; (4) acédo externa
cooperativa e nao confrontacionista; (5) parcerias estratégicas; (6) realismo e
pragmatismo; (7) cordialidade oficial no trato com os vizinhos; (8) desenvolvimento
como vetor; e (9) independéncia na insercédo internacional. Historicamente, os
padrées de inser¢cao internacional do Brasil estruturaram-se a partir desses
componentes, que se consolidaram ao longo do processo evolutivo da politica
externa e passaram a integrar os principios e valores da diplomacia nacional (Cervo,
2008).

A autodeterminacdo, nao intervencao e solugao pacifica de controvérsias, segundo

Cervo (2008), constitui um dos tracos mais duradouros da diplomacia brasileira,
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frequentemente associado ao carater pacifista de sua politica externa. Para o autor,
a origem desse principio esta relacionada a multiplos fatores historicos e estruturais,
como o legado do pan-americanismo, a tradicao diplomatica do Bardo do Rio
Branco, a experiéncia brasileira em conflitos internacionais e a valorizagdo da
soberania estatal. Soma-se a isso a percepcdo critica em relacdo ao
intervencionismo, entendido como frequentemente vinculado aos interesses de
grandes poténcias, bem como a propria limitagdo do poder estratégico brasileiro e a
preferéncia pelo multilateralismo como mecanismo de promogao da paz (Cervo,
2008).

Para Cervo (2008), o jurisdicismo reflete um padrao conservador da conduta externa
brasileira, pautado pelo estrito cumprimento dos compromissos internacionais. Tais
pactos, sejam tratados, convengbes ou protocolos, sdo interpretados como
salvaguardas da soberania e da autodeterminacdo dos povos, atuando como
mecanismos de estabilizagdo voltados a paz, a integridade territorial e aos direitos

humanos.

Ademais, o multilateralismo normativo apresenta-se como um pilar central para a
inser¢ao internacional do Brasil. Conforme Fonseca Junior (2015), essa inclinagao
define o proprio "estar no mundo" do Estado brasileiro, dinamizando sua politica
externa. Nesse contexto, a expressiva presenca brasileira em organismos
multilaterais desde o pds-Segunda Guerra evidencia a utilidade desse principio
(Cervo, 2008). Para o Brasil, o multilateralismo é estratégico por constranger o
comportamento de grandes poténcias e permitir ao Pais o papel de mediador

influente nos negdcios globais (Fonseca Junior, 2015).

A acdo externa cooperativa e a busca por parcerias estratégicas sao indissociaveis
da tradicdo diplomatica brasileira. Segundo Cervo (2008), tais parcerias ndo devem
ser meros artificios retoricos, mas sim iniciativas voltadas a objetivos nacionais
concretos. Outro trago distintivo € a preferéncia pelo realismo e pelo pragmatismo.
Cervo (2008) argumenta que o pragmatismo, uma evolugao do realismo, representa
a prevaléncia da inteligéncia diplomatica sobre as forgas econdmicas e sociais, bem
como sobre os processos decisorios de outros governos. Somada a isso, a
cordialidade oficial com os vizinhos busca fomentar um ambiente de paz e negdcios

na América do Sul. Para Cervo, essa cordialidade deve ser guiada pela realizagao
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dos interesses nacionais, seja via cooperagdo ou negociagao, fortalecendo o poder

internacional do Brasil.

Por fim, o desenvolvimento como vetor e a independéncia na insergao internacional
encerram as caracteristicas elencadas por Cervo. O primeiro conceito estabelece
um vinculo direto entre a politica externa e o progresso econdmico e social:
busca-se o desenvolvimento do espag¢o nacional por meio da insergao global (Lafer,
2004). O segundo reflete a busca pela autonomia deciséria, permitindo que o Brasil
formule sua politica externa e integre-se ao sistema internacional a partir de uma

visao de mundo propria.

Para Celso Lafer (2004), o conceito de identidade corresponde ao “conjunto de
circunstancias e predicados que diferenciam sua visdo e os seus interesses, como
ator no sistema mundial, dos que caracterizam os demais paises”. Nessa
perspectiva, a identidade internacional de um Estado resulta de atributos que
singularizam sua atuagdo e orientam a definicdo de seus interesses no plano
externo. Assim, os fatores estruturais e histéricos que atravessam a trajetéria da
diplomacia brasileira ndo apenas conformam sua identidade internacional, como
também influenciam diretamente as iniciativas, os gestos e as decisbes

governamentais no campo da politica externa.

Dessa forma, as chamadas forgas profundas da politica externa brasileira, que, na
interpretacdo de Celso Lafer, conformam a identidade internacional do pais,
estruturam-se a partir de um conjunto de atributos diretamente relacionados aos
valores e principios que compdem o acumulado histérico identificado por Amado
Cervo. Esses atributos incluem: (1) a inser¢gao geografica na América do Sul; (2) a
dimensao continental do territério; (3) o padrao de relacionamento com os paises
vizinhos; (4) a unidade linguistica; (5) a relativa distancia dos principais focos de
tensdo do sistema internacional; (6) a posi¢cao do Brasil na estratificagdo mundial; e
(7) o desafio do desenvolvimento (Lafer, 2004). Em conjunto, tais elementos
contribuem para moldar a forma como o Brasil percebe seus interesses e conduz

sua atuacao no cenario internacional.

A localizacdo geografica na América do Sul constitui uma condicdo fundamental

para o pais, pois define seu principal espago de atuagdo externa e sua identidade
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como nagao sul-americana (Lafer, 2004). Ja a dimensao continental do territorio
confere ao Brasil caracteristicas semelhantes as de grandes paises, como Estados
Unidos, Russia, China e india, o que contribui para que o pais possua uma vis&o
mais ampla das questdes internacionais (Lafer, 2004). Essa dimensao territorial
resulta de um longo processo histérico, marcado pela atuagdo de navegadores,

bandeirantes e diplomatas (Lafer, 2004).

Historicamente, observa-se a busca pela manutencdo da paz, pela cooperacgao e
pela transformagéo das fronteiras em espacos de integragdo, e ndo de conflito. Esse
padrdo de atuagdo tem origem na politica conduzida pelo Bardo do Rio Branco e foi
posteriormente aprofundado em iniciativas de integracdo regional, como o
MERCOSUL e as cupulas sul-americanas (Lafer, 2004). Outro elemento relevante é
a unidade linguistica em torno da lingua portuguesa em um continente
predominantemente hispanico. Esse fator, combinado com a heranca cultural
portuguesa e com a influéncia de matrizes indigenas e africanas, contribui para a

formagao de uma identidade singular do Brasil no contexto ocidental (Lafer, 2004).

Outro atributo importante € a relativa distancia do Brasil em relagdo aos principais
focos de tensao do sistema internacional. De acordo com Lafer, por estar localizado
na América do Sul, o pais ndo se encontra na linha de frente das principais disputas
estratégicas e militares globais. Isso contribuiu para que o Brasil ndo fosse
percebido como uma poténcia ameagadora e permitiu que o pais concentrasse seus
esforgos na consolidagado de seu espaco nacional (Lafer, 2004). Esse afastamento
de conflitos internacionais também possibilitou que a diplomacia brasileira

direcionasse maior atencdo ao desenvolvimento interno.

A posicdo do Brasil na estratificagdo mundial também influencia sua atuacéao
externa. O pais costuma ser classificado como uma poténcia média de escala
continental, ocupando uma posi¢ao intermediaria no sistema internacional. Nesse
contexto, o Brasil historicamente procurou exercer um papel de mediador em
disputas internacionais, recorrendo ao multilateralismo, ao direito internacional e a
uma postura de negociagcéo para lidar com as assimetrias de poder e ampliar sua

autonomia (Lafer, 2004).
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Por fim, o desafio do desenvolvimento constitui um elemento central da politica
externa brasileira, especialmente a partir do periodo posterior a atuagéo do Baréo do
Rio Branco (Lafer, 2004). Esse objetivo esta associado ao que Hélio Jaguaribe
definiu como um “nacionalismo de fins”, conceito incorporado por Lafer para explicar
a forma como o desenvolvimento se tornou um objetivo prioritario da agcao externa
do pais (Lafer, 2004). Nesse sentido, ao longo do século XX, o Brasil buscou
promover seu desenvolvimento por meio de uma inser¢ao controlada na economia
internacional, frequentemente com forte participacdo do Estado. Ja no século XXI,
essa estratégia também passou a incluir a participagéo ativa do pais na construgéo
de normas e instituicbes internacionais, com o objetivo de transformar demandas

internas em oportunidades no plano externo (Lafer, 2004).

Dessa forma, a compreensdo do acumulado histérico e das forcas profundas da
politica externa brasileira permite identificar os fundamentos que orientam a atuacao
internacional do pais. No entanto, tais diretrizes ndo se materializam de forma
automatica, sendo mediadas por instituicdes responsaveis por sua formulagao e
implementacdo. Nesse contexto, destaca-se o papel do Ministério das Relagdes
Exteriores, cuja trajetoria e funcionamento s&o centrais para entender a continuidade

€ a coeréncia da politica externa brasileira.

3.2. O Itamaraty como um ator da Politica Externa

O Ministério das Relagdes Exteriores € responsavel pela conducdo da politica
externa brasileira, cabendo ao Poder Executivo a tomada de decisdes relacionadas
a essa politica publica, enquanto a diplomacia compete sua implementagao
(Oliveira, 2005). Nesse sentido, enquanto instituicdo, o MRE é estruturado a partir de
um conjunto de normas, regras e tradigdes que orientam tanto o processo de
tomada de decisdo quanto a formulagdo da agenda da politica externa brasileira e,
por consequéncia, das atividades diplomaticas. Dessa forma, sua organizagao
institucional, desde a sua criagdo, foi concebida com o objetivo de assegurar o
adequado funcionamento do érgéo e o cumprimento das finalidades para as quais

foi estabelecido.
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Assim, o ltamaraty exerce a fungdo de assessorar o presidente da Republica na
formulagcdo da politica externa e na condugéo das relagbes diplomaticas do Brasil
com outros Estados e com organismos internacionais. Ao analisar a trajetoria
institucional do MRE e a formagédo de seu corpo diplomatico, Cheibub (1984)
identifica trés periodos distintos em sua evolugao histérica: o periodo patrimonial, o
carismatico e o burocratico-racional. Posteriormente, Souza (2018) acrescenta um
quarto periodo, denominado periodo de democratizagdo, ampliando a compreensao

sobre a evolucéo institucional do Ministério.

De acordo com Cheibub (1984), o periodo patrimonial corresponde a fase inicial da
historia do Ministério das Relagbes Exteriores, iniciada com a independéncia do
Brasil e desenvolvida sobretudo durante o periodo monarquico. Nesse contexto, a
diplomacia ja era considerada de grande relevancia, uma vez que o recente Estado
independente necessitava do reconhecimento internacional. O recrutamento para o
corpo diplomatico era predominantemente restrito a elite imperial, o que resultava
em uma fragil distincdo entre os interesses privados dos agentes e os interesses
publicos inerentes aos cargos. Segundo o autor, os chefes das missdes diplomaticas
dispunham de ampla autonomia para selecionar seus auxiliares, frequentemente
nomeando individuos de sua confianca, como parentes ou pessoas proximas. Essa
pratica contribuiu para um baixo nivel de profissionalizagdo do corpo diplomatico
brasileiro. Ainda que houvesse iniciativas voltadas a introdugdo de critérios mais
técnicos na composicdo do quadro funcional, o funcionamento do ministério
permaneceu marcado por limitada especializagdo e por um sistema fortemente

baseado em indicagdes pessoais para o provimento de cargos.

O segundo periodo identificado € o chamado Momento Carismatico, compreendido
entre 1902 e 1910, diretamente associado a atuacdo do Bardo do Rio Branco
(Cheibub, 1984). Nesse intervalo, o prestigio pessoal e o carisma do chanceler
desempenharam papel central na condugéo da politica externa brasileira. Sob sua
lideranca, Rio Branco consolidou uma posicao de destaque na historia da diplomacia
nacional, assegurando importantes conquistas para a jovem Republica e
concentrando, em grande medida, as decisbes relativas a politica exterior em sua

figura (Cheibub, 1984). De acordo com Santos (2012), sua trajetdria, legado e ideias
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foram fundamentais para a construcdo de uma identidade nacional vinculada a

consolidagao de uma politica externa estavel.

O dultimo periodo identificado pelo autor, a partir de 1910, € o burocratico-racional.
Nele, conforme Cheibub, observa-se um processo de crescente racionalizagao e
burocratizacdo do Itamaraty, cujas caracteristicas permanecem presentes até os
dias atuais. De modo geral, esse periodo pode ser subdividido em dois momentos
inter-relacionados: o primeiro, que se estende até 1945, e o segundo, posterior ao
término da Segunda Guerra Mundial. Na fase inicial, foram langcadas as bases do
Itamaraty moderno por meio de reformas institucionais, destacando-se a criagdo do
Instituto Rio Branco, responsavel pela formagao profissional dos diplomatas
(Cheibub, 1984). Ja no periodo posterior a 1945, ndo se verificam transformacgdes
estruturais profundas no ministério; em vez disso, observa-se o fortalecimento
gradual da instituicdo, acompanhado pela ampliagdo de sua autonomia e pela

expansao do papel dos diplomatas (Cheibub, 1984).

Conforme informacdes disponiveis no site oficial do Instituto Rio Branco, a instituigao
foi criada com a dupla finalidade de promover a formagao e o aperfeicoamento dos
servidores do Ministério das Relagdes Exteriores, além de constituir um nucleo
dedicado aos estudos sobre diplomacia e relagdes internacionais. Ao longo de
quase sete décadas de existéncia, o instituto consolidou-se como uma referéncia
internacional entre as academias diplomaticas. Segundo Ricupero (2017), essa
tradicdo de exceléncia esta associada ao que denomina diplomacia do
conhecimento, caracterizada pelo elevado preparo intelectual dos diplomatas
brasileiros. Tal formagao envolve ampla erudicdo em areas como historia, geografia,
cartografia e cultura geral, além de estar vinculada a producdo sistematica de
conhecimento promovida pelo Itamaraty por meio de instituigbes como a Fundagéo

Alexandre de Gusmao e iniciativas como o Curso de Altos Estudos.

O quarto periodo, identificado por Souza (2018) como o periodo de
redemocratizacao, teve inicio em 1985, com o fim do regime militar, e se estende até
2015. Segundo a autora, a redemocratizagdo nao implicou, inicialmente, rupturas
significativas na estrutura do ltamaraty ou nos principios orientadores da politica
externa brasileira. O principal objetivo desse periodo foi promover uma maior

democratizagdo do processo decisorio em politica externa, ampliando a participagao
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de diferentes atores e reduzindo o carater centralizado das decisdes. Barreto (2012)
destaca que, a partir da segunda metade da década de 1990, foram implementadas
novas normas e reformas administrativas no ministério, incluindo incentivos a
lotagdo de diplomatas em postos classificados como “C” e a redugéo de influéncias
externas nos processos de promocgao funcional. Nesse periodo também se verificou

uma renovacao e fortalecimento da area consular.

Nesse contexto, Almeida (2014) ressalta que a diplomacia brasileira figura entre as
mais tradicionais do sistema internacional contemporaneo. Apesar das
transformacdes ocorridas ao longo do tempo, sua estrutura organizacional manteve
relativa estabilidade, sendo composta pelo gabinete do ministro, pela
Secretaria-Geral e por unidades setoriais. O corpo diplomatico, formado
exclusivamente por profissionais de carreira, divide-se entre a Secretaria de Estado

das Relagbes Exteriores e os postos no exterior (Almeida, 2014).

O Itamaraty, segundo Mello (2000), adquiriu desde cedo um elevado grau de
autonomia em relagdo ao sistema social e ao préprio aparato estatal, que conferiu
ao ministério capacidade de iniciativa na formulacdo e implementacdo da politica
externa, além de possibilitar certa continuidade nas diretrizes diplomaticas ao longo
do tempo, sobretudo por meio da resisténcia a mudangas abruptas ou consideradas
indesejadas. Nesse sentido, Lima (2000) argumenta que a continuidade da politica
externa brasileira pode ser explicada pela forte dimensao institucional presente em
sua formulagdo, bem como pela existéncia de um poder burocratico relativamente
autbnomo, materializado na atuagdo de uma agéncia especializada como o
Ministério das Relagbes Exteriores. Essa configuragcdo organizacional tende a

favorecer a estabilidade e a consisténcia das orientagdes da politica externa.

Assim, Saraiva (2010) ressalta que a politica externa brasileira é, de maneira geral,
marcada pela continuidade. Isso ocorre porque, ao longo de extensos periodos,
predominou um paradigma orientado por um conjunto relativamente estavel de
crencas e valores compartilhados no interior do Ministério das Relagdes Exteriores.
Segundo a autora, esse paradigma é estruturado principalmente em torno de dois
principios: universalismo e autonomia. O universalismo refere-se a disposigdo do
Brasil de manter relagbes com um amplo espectro de paises, independentemente de

seu regime politico, localizagao geografica ou modelo econémico (Saraiva, 2010). Ja
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a autonomia diz respeito a busca por uma margem de manobra nas relagdes
internacionais, permitindo ao pais atuar com certo grau de independéncia em
relagdo as grandes poténcias e aos constrangimentos do sistema internacional
(Saraiva, 2010).

As dindmicas politicas internas e as transformacdes do sistema internacional
influenciam a definicdo de prioridades e estratégias. Nesse sentido, apesar do papel
central desempenhado pelo Itamaraty na preservagao da estabilidade e coeréncia
da politica externa, é necessario reconhecer que diferentes governos podem
introduzir variagdes importantes em sua orientacdo e implementagdo (Saraiva,
2010). A partir da década de 1990, o ltamaraty passou a abrigar duas principais
correntes de pensamento: os institucionalistas pragmaticos e os autonomistas

(Saraiva e Albuquerque, 2022).

Os institucionalistas pragmaticos, que ganharam maior proje¢do durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso, especialmente sob a gestdo do chanceler Luiz
Felipe Lampreia, defendem a insercdo internacional do Brasil por meio da
participacdo ativa nos regimes internacionais, sem abandonar os principios
tradicionais da politica externa brasileira. Essa abordagem valoriza o multilateralismo
e a adesdo a normas internacionais como instrumentos favoraveis ao
desenvolvimento econdmico e a insergao estratégica do pais (Saraiva, 2010). Por
outro lado, os autonomistas, que exerceram maior influéncia durante os governos do
Partido dos Trabalhadores, adotam uma perspectiva mais voltada ao fortalecimento
da autonomia nacional e ao protagonismo do Brasil no cenario internacional. Essa
corrente apresenta maior proximidade com perspectivas desenvolvimentistas e
nacionalistas, enfatizando a necessidade de atuacéo ativa do pais na reformulagao
das estruturas internacionais em beneficio dos paises em desenvolvimento (Saraiva,
2010).

Apesar dessas diferengcas, o Itamaraty desempenha um papel fundamental na
preservacao da coeréncia e da continuidade da politica externa brasileira. Conforme
ressalta Saraiva (2010), a forga institucional do Ministério contribui para a
manutencdo de um nudcleo comum de principios e valores compartilhados,
permitindo que mudancgas de orientagdo ocorram sem comprometer a estabilidade

geral da atuagao internacional do pais. Dessa forma, a diplomacia brasileira
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apresenta uma combinacdo de continuidade e adaptacéao, refletindo tanto a solidez
de sua tradicao institucional quanto sua capacidade de responder as transformacodes

do contexto politico e internacional.

Assim, o ltamaraty se consolida como um ator fundamental na preservagao de um
nucleo relativamente estavel de principios e praticas da politica externa brasileira, ao
mesmo tempo em que interage com as orientagdes politicas dos diferentes
governos. Essa relagao entre continuidade institucional e mudanga governamental
torna-se particularmente evidente no periodo pdés-redemocratizagdo, no qual
distintas estratégias de insercdo internacional foram adotadas sem romper

completamente com a tradigao diplomatica do pais.

3.3. O acumulado recente: a PEB pos-democratizagao

A politica externa brasileira apo6s a redemocratizacio, a partir de 1985, foi marcada
por uma permanente e estruturante busca por autonomia no sistema internacional. A
autonomia, entendida como a capacidade de um Estado construir uma politica
externa livre de constrangimentos impostos pelas poténcias mais poderosas,
conferindo-lhe espago de manobra para perseguir o desenvolvimento nacional,
constitui a categoria central para a compreensao da insergao internacional do Brasil
(Vigevani e Cepaluni, 2009). Trata-se de um conceito gradual, que oscila entre a
autonomia extrema, expressa na acao unilateral, e o alinhamento automatico,

caracterizado pela subordinacao total a outras nacgdes.

Mesmo com as diferengas ideoldgicas entre os governos que se sucederam, a
busca pela autonomia permaneceu como um objetivo comum, ainda que perseguido
por meio de estratégias distintas. Vigevani e Cepaluni (2009) identificam trés
estratégias principais que se sucederam no periodo pdés-redemocratizagdo: a
autonomia pela distdncia, a autonomia pela participacdo e a autonomia pela
diversificagao. A analise da trajetéria da politica externa brasileira entre 1985 e 2018
revela como essas estratégias se manifestaram em cada governo, moldando as

relagdes do pais com as demais nagdes e com os organismos multilaterais, sempre
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com o objetivo ultimo de ampliar a margem de manobra internacional do Brasil para

promover seu desenvolvimento econdmico e social.

O governo de José Sarney (1985-1990) representou a continuidade, em seus
primeiros anos, da estratégia de autonomia pela distancia que prevaleceu durante a
maior parte do periodo da Guerra Fria. Essa estratégia caracterizava-se pela
contestacdo das normas e dos principios das principais instituicdes internacionais,
pela crenga no desenvolvimento autarquico guiado pela expansdo do mercado
interno e pelo protecionismo econdmico, e pela resisténcia a regimes internacionais
interpretados como instrumentos de congelamento do poder mundial em favor do
status quo (Vigevani e Cepaluni, 2009). A politica externa de Sarney, nesse sentido,
refletia a transicdo democratica negociada com os militares, processando-se de
forma gradual e sem rupturas bruscas com o paradigma anterior (Vigevani e
Cepaluni, 2009).

No entanto, a crise econbmica e social que o Brasil atravessava, marcada por
inflacdo alta e baixas taxas de crescimento, aliada as pressodes internacionais por
reformas liberalizantes, comegou a forgar ajustes no final do governo (Vigevani e
Cepaluni, 2009). No campo dos direitos humanos, o anuncio da adeséo aos Pactos
Internacionais da ONU na Assembleia Geral de 1985 representou um importante
movimento de aproximagao com a agenda internacional, embora o Brasil ainda
mantivesse resisténcias a mecanismos mais intervencionistas (Silva e Mesquita,
2022). O governo Sarney, portanto, legou um pais em transformacado, cuja nova
Constituicdo e as pressdes internas e externas pavimentaram o caminho para a

redefinicdo da estratégia de insergao internacional.

Os governos de Fernando Collor de Mello (1990-1992) e Itamar Franco (1992-1995)
inauguraram uma nova fase, marcada pela transigdo para a estratégia de autonomia
pela participagao. Esta estratégia pressupunha a adesao aos regimes internacionais,
inclusive os de cunho liberal, sem a perda da capacidade de gestdo da politica
externa, com o objetivo de influenciar a prépria formulagao das regras que regem o
sistema internacional (Vigevani e Cepaluni, 2009). A abertura comercial unilateral, as
privatizagdes e a adesdo a regimes de n&o-proliferagcdo nuclear, com o fechamento
simbdlico do campo de provas da Serra do Cachimbo, foram expressées dessa nova

orientacao (Hirst e Pinheiro apud Vigevani e Oliveira, 2004).
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Contudo, o fracasso do plano de estabilizacdo e a crise politica que culminou no
impeachment de Collor levaram a uma inflexdo no governo Itamar Franco. Sem
abandonar completamente a orientagao liberal, o novo governo buscou moderar o
alinhamento automatico e recuperar elementos da tradicdo desenvolvimentista,
conferindo maior pragmatismo as relagdes exteriores (Vigevani e Cepaluni, 2009). A
consolidacdo do MERCOSUL, com a assinatura do Tratado de Assuncdo em 1991 e
do Protocolo de Ouro Preto em 1994, expressou a busca por uma insergao
internacional que combinava a abertura comercial com o fortalecimento da
capacidade negocial regional (Vigevani e Oliveira, 2004). Foi nesse periodo que se
iniciaram as negociagbes para a criacdo da Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA), na Cupula de Miami, em 1994, demonstrando a disposi¢cao brasileira de
participar ativamente da construcdo da agenda hemisférica (Vigevani e Oliveira,
2004).

O primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) consolidou e
aprofundou a estratégia da autonomia pela participagdo. O governo FHC buscou
inserir o Brasil no mainstream internacional, promovendo a adesdo aos valores
considerados universais, como a democracia, os direitos humanos e a liberdade
econdmica, em um movimento que o chanceler Luiz Felipe Lampreia denominou de
"convergéncia critica" (Lampreia apud Vigevani e Oliveira, 2004). A participacao
ativa na Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), recém-criada, e a defesa do
multilateralismo como o tabuleiro privilegiado para a defesa dos interesses nacionais
tornaram-se marcas da diplomacia brasileira (Vigevani e Oliveira, 2004). O conceito
de global trader expressava a ideia de que o Brasil, por ter interesses globais,
deveria diversificar suas relagdes e atuar em diferentes frentes sem se vincular a um
unico parceiro (Vigevani e Oliveira, 2004). Foi nesse contexto que se intensificaram
as relagdes com parceiros ndo tradicionais, como China, india, Russia e Africa do
Sul, ainda que a prioridade permanecesse nas relagbes com o0s paises
desenvolvidos (Vigevani e Oliveira, 2004). No campo dos direitos humanos, o
langamento do primeiro Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH), em 1996,
institucionalizou o compromisso do Estado brasileiro com a agenda, articulando a

politica doméstica com a atuacgéao internacional (Silva e Mesquita, 2022).
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O segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2003) testemunhou o
inicio de uma nova inflexdo na politica externa brasileira, que evoluiria para a
estratégia de autonomia pela diversificagdo. As crises financeiras internacionais, o
crescente unilateralismo norte-americano, sobretudo apds os atentados de 11 de
setembro de 2001, e as dificuldades nas negocia¢des da ALCA e da Rodada Doha
da OMC levaram o governo a adotar um tom mais critico em relagao a globalizagao
assimeétrica e a buscar um maior equilibrio nas relagdes com as grandes poténcias
(Vigevani e Cepaluni, 2007; Silva, 2012,). A realizagcdo da | Cupula de Presidentes
da América do Sul, em Brasilia, no ano 2000, e o langamento da Iniciativa para a
Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) sinalizaram o
fortalecimento da integragdo regional como um contraponto a hegemonia dos
Estados Unidos no hemisfério (Vigevani e Oliveira, 2004; Silva, 2012). A
aproximacdo com a China, a india e a Africa do Sul, iniciada no primeiro mandato,
ganhou novos contornos estratégicos, visando a construgdo de um mundo multipolar

e mais equilibrado (Vigevani e Cepaluni, 2007).

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2011) representou o apogeu da
estratégia de autonomia pela diversificagdo. A politica externa lulista aprofundou a
cooperagao Sul-Sul como eixo estruturante da insercdo internacional do Brasil,
buscando reduzir as assimetrias nas relagcbes com 0s paises mais poderosos e
aumentar a capacidade negociadora nacional (Vigevani e Cepaluni, 2007). A criagao
do Férum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul (IBAS), em 2003, e a formagao do
G-20 comercial na Conferéncia Ministerial da OMC em Cancun, no mesmo ano,
foram expressbes concretas dessa nova orientacdo (Amorim apud Vigevani e
Cepaluni, 2007). A diplomacia presidencial atingiu seu auge, com 139 viagens a 80
paises, projetando o soft power brasileiro e abrindo novos mercados para produtos
nacionais (Cornetet, 2014). No plano regional, o fortalecimento do MERCOSUL e a
criacao da Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL), em 2008, consolidaram o
papel de lideranca do Brasil na regiao (Melo, 2022). A atuacdo multilateral foi
intensa, com a campanha por uma reforma do Conselho de Seguranca da ONU e a
lideranga da missdo de paz no Haiti (Vigevani e Cepaluni, 2007). Para Cervo e
Bueno (2011), o governo Lula avangou em direcado ao modelo de Estado logistico, no
qual o Estado atua como agente de apoio aos interesses nacionais, superando

mecanismos de insercdo dependente. Na area de direitos humanos, as
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transformacgdes institucionais, com a criacdo de secretarias especiais e o0
langamento do PNDH lll, aprofundaram o compromisso do Estado com a promogéao
da cidadania e da igualdade, projetando-o internacionalmente (Silva e Mesquita,
2022).

O governo de Dilma Rousseff (2011-2016) manteve, em termos programaticos, a
estratégia de autonomia pela diversificagdo, mas a implementou com intensidade
significativamente reduzida, caracterizando o que a literatura denominou de
"retragdo” ou "ajuste negativo" (Cornetet, 2014). Os programas de governo de 2010
e 2014 reiteraram as diretrizes de prioridade a América do Sul, cooperagao Sul-Sul e
defesa do multilateralismo (Melo, 2022). No entanto, a agenda doméstica
conturbada, marcada por crises econdmicas e politicas, e o perfil menos expansivo
da presidenta resultaram em uma drastica redu¢ao de viagens internacionais e de
protagonismo nos foruns globais (Cornetet, 2014). Ainda assim, houve continuidade
na defesa dos direitos humanos, com posicionamentos mais assertivos em relacao a
violagbes em paises como Ira, Siria e Coreia do Norte, e a instalacdo da Comissao
Nacional da Verdade, que investigou as violagdes do regime militar, reforcaram o
compromisso do Brasil com a agenda (Silva e Mesquita, 2022,). A politica externa de
Dilma, portanto, manteve os objetivos e meios da estratégia de diversificagdo, mas

com esforgos consideravelmente diminuidos (Silva, 2019).

O governo de Michel Temer (2016-2018), que assumiu a presidéncia apds o
impeachment de Dilma Rousseff, representou um novo reordenamento na busca de
autonomia, caracterizado por um retorno a estratégia de participagdo com viés
liberal (Melo, 2022). A politica externa priorizou a inser¢cdo comercial, o
fortalecimento da Agéncia Brasileira de Promocao de Exportagdes e Investimentos
(APEX) e a tentativa de aproximagdo com a Organizagdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econbémico (OCDE), sinalizando aquiescéncia a ordem
internacional vigente e um distanciamento do protagonismo Sul-Sul dos governos
petistas (Silva, 2019). A participacdo em féruns como o G-20 e os BRICS foi
mantida, mas com uma énfase maior em aspectos econdémicos do que politicos
(Silva, 2019).

A analise desenvolvida ao longo deste capitulo evidencia que a politica externa

brasileira € marcada por uma combinagao de continuidade e adaptagcdo. De um lado,
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o acumulado historico e as forgas profundas conferem identidade, previsibilidade e
coeréncia a atuagao internacional do pais. De outro, o papel do Itamaraty como
instituicdo relativamente autbnoma contribui para a preservacéo desses elementos
ao longo do tempo, ainda que sob diferentes orientagcbes governamentais. No
periodo pods-redemocratizagcdo, observa-se que, apesar das variagdes nas
estratégias de insergéo internacional, os principios estruturantes da politica externa
brasileira permaneceram presentes. Dessa forma, a atuagao internacional do Brasil
revela-se como resultado da interacdo entre herancas historicas, dinamicas
institucionais e escolhas politicas, permitindo compreender tanto suas permanéncias

quanto suas inflexdes no cenario global.
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4. A POLITICA EXTERNA DO GOVERNO BOLSONARO (2019-2022)

O presente capitulo tem como objetivo analisar a politica externa brasileira durante o
governo de Jair Bolsonaro, destacando suas bases ideoldgicas, as transformacdes
institucionais no ambito do Ministério das Relagdes Exteriores e as principais agdes
empreendidas no plano internacional. Nesse contexto, a politica externa bolsonarista
caracterizou-se pela incorporagdo de elementos ideoldgicos que desafiaram a
tradicdo diplomatica do pais, ao mesmo tempo em que promoveu mudangas no
funcionamento institucional do Itamaraty e redefiniu prioridades na atuagao

internacional.

O capitulo esta organizado em trés secdes. Inicialmente, serdo examinadas as
bases ideoldgicas que orientaram a politica externa do periodo, com énfase no
conservadorismo, no antiglobalismo e na influéncia de atores nao tradicionais no
processo decisorio. Em seguida, analisa-se o papel do Itamaraty, destacando as
transformagcdes em sua estrutura, seu grau de autonomia e a crescente
fragmentacao da formulagéo da politica externa. Por fim, sdo discutidas as principais
acdes e diretrizes da atuagao internacional do governo, evidenciando seus impactos

nas relagdes bilaterais, regionais e multilaterais do Brasil.

4.1. Bases Ideoldgicas

A politica externa conduzida por Jair Bolsonaro introduziu novas concepgdes,
perspectivas e parcerias, questionando padrdes que, por longo periodo, orientaram
a insercao internacional do Brasil (Saraiva e Albuquerque, 2022). Diferentemente de
outros candidatos a presidéncia, os temas de politica externa assumiram papel de
destaque em sua campanha eleitoral, frequentemente voltados ao atendimento de
demandas de grupos especificos e contribuindo para a reducdo da centralidade
deciséria do Itamaraty (Saraiva e Albuquerque, 2022). Nesse contexto, tanto a
formulacdo quanto a implementagdao da politica externa passaram a refletir uma
crescente fragmentagao do processo decisorio, marcada por eventuais divergéncias
entre atores guiados por orientagdes ideoldgicas e aqueles comprometidos com

interesses pragmaticos e segmentados (Saraiva e Albuquerque, 2022).
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A ascensao de Bolsonaro insere-se em um contexto internacional marcado pelo
avanco da extrema-direita, da qual ele se configura como a principal expressao na
América Latina (Nery, 2020). A combinacao entre a intensificagcdo da competicéo
geopolitica, o término do boom das commodities e o acirramento do conflito
distributivo interno resultou no enfraquecimento da coalizdo produtivista e na
recomposicdo das classes empresariais em torno de uma agenda de carater
neoliberal, juntamente, o discurso de combate a corrupgdo e de oposi¢ao ao PT
contribuiu para a unificacdo das forcas de direita no Brasil, em processo de
fortalecimento desde 2013 (Nery, 2020). Nesse contexto, a eleicdo de Bolsonaro
pode ser interpretada como uma espécie de “saida de emergéncia” para as elites
politicas e econdmicas diante do fracasso do governo Temer e da desarticulagdo das
forcas de centro-direita, especialmente do PSDB, além de ter favorecido a retomada

do protagonismo politico das Forcas Armadas (Nery, 2020).

Bolsonaro promoveu uma narrativa de politica externa ancorada no
conservadorismo, antiglobalismo, nacionalismo religioso, anticomunismo, em ruptura
com correntes de pensamento historicamente predominantes no Ministério das
Relagbes Exteriores (Saraiva e Albuquerque, 2022). Nas palavras do entdo
chanceler Ernesto Araujo (2019c), com a vitéria de Bolsonaro nas eleigdes de 2018,
"o Brasil subitamente se redefiniu como um pais conservador, antiglobalista e
nacionalista". No que se refere a politica externa, argumenta-se que, por se tratar de
uma area tradicionalmente concentrada no Poder Executivo e menos sujeita a
necessidade de composigao direta com o Congresso, Bolsonaro a utilizou como
espaco privilegiado de politicas declaratérias voltadas a fidelizacdo de sua base

mais radical (Lima e Albuquerque, 2019).

O nacionalismo religioso, de acordo com Casardes (2020), tem se destacado como
um elemento relevante entre as forgas conservadoras contemporaneas. Esse
fendbmeno caracteriza-se por associar o pertencimento pleno do individuo a
sociedade a adesao a determinada religido ou sistema de crencgas. Nesse sentido,
tal perspectiva influencia a politica externa ao submeter sua agenda a principios
morais especificos, frequentemente condenando visdes de mundo divergentes e
estruturando-se a partir de uma légica de confronto (Casardes, 2020). Desde o inicio

do mandato de Bolsonaro, observou-se a vinculagao entre a projecéo internacional
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do pais e a defesa de valores cristdos, inclusive no posicionamento do Brasil em
organismos multilaterais, construindo uma narrativa capaz de sustentar uma nova
identidade internacional para o pais e orientar agcbes diplomaticas renovadas

(Saraiva e Albuquerque, 2022)

A difusdo dessa narrativa conservadora também se manifestou na valorizagdo de
principios como a defesa da familia e da vida desde a concepcao, pautas alinhadas
as demandas de liderangas cristds e conservadoras que apoiaram a candidatura
presidencial (Carvalho e Lopes, 2020). Em uma de suas declaragdes, Bolsonaro
afirmou que “o Brasil € um pais cristdo e conservador e tem na familia a sua base”
(2020). O conservadorismo também repercute a visdo bolsonarista do Ocidente, nas
palavras de Araujo: "Ocidente ndo é necessariamente aquilo que determinados
paises ocidentais defendem nas Nacdes Unidas ou em outras instancias. Nos nos
consideramos parte do Ocidente (...) e uma das coisas que achamos que € Ocidente
é vocé, no caso, ndo sexualizar a infancia, digamos assim. E uma das coisas que

fazem parte da ética, digamos, ocidental" (2019d).

Outro eixo central das ideias que orientaram a politica externa do governo Bolsonaro
foi a critica ao chamado globalismo (Saraiva e Albuquerque, 2022). Em artigo
publicado em 2017, Araujo descreveu a civilizagado ocidental como um conjunto de
valores tradicionais que estariam ameagados por projetos de poder associados ao
aparato burocratico de instituicdes multilaterais (Araujo, 2017). Nessa perspectiva,
tal burocracia seria entendida como uma elite internacional contraria aos valores
nacionais e responsavel por regular os fluxos da globalizagdo em areas como
comeércio e migragado, o que, por sua vez, implicaria restricdes ao exercicio da

soberania dos Estados (Saraiva e Albuquerque, 2022).

Inserido nessa critica mais ampla ao globalismo, o chamado “climatismo” representa
a crengca de que determinados paises e lideres internacionais utilizariam o
alarmismo em torno das mudancgas climaticas para alcancar objetivos politicos e
limitar a autonomia de paises como o Brasil (De Orte, 2019). Para Araujo, o debate
sobre mudancgas climaticas deveria ocorrer de maneira “serena e racional”’, mas teria
sido capturado por uma ideologia que utilizaria o tema como justificativa para
intervengdes na economia e para a imposi¢cao de politicas publicas que restringiriam

determinadas liberdades consideradas fundamentais (Saraiva e Albuquerque, 2022).
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Saraiva e Silva (2019) argumentam que a politica externa do governo Jair Bolsonaro
foi permeada pela atuagdo de multiplos atores autbnomos interessados em
influenciar seu direcionamento, os quais podem ser agrupados em dois grandes
blocos. De um lado, a vertente ideolégica reuniu os chamados olavistas,
influenciados pelos escritos e cursos de Olavo de Carvalho, entre os quais se
destacam o chanceler Ernesto Araujo e o deputado federal Eduardo Bolsonaro, além
de, em menor medida, grupos neopentecostais que identificavam afinidade com
pautas defendidas por esses idedlogos, como a proposta de transferéncia da
embaixada brasileira de Tel Aviv para Jerusalém (Saraiva e Silva, 2019). De outro
lado, a vertente pragmatica foi composta por setores das Forgas Armadas e por
grupos econdmicos potencialmente prejudicados pelos custos associados ao avango

de uma agenda externa ideologizada (Saraiva e Silva, 2019).

Nesse contexto, a disputa entre as alas ideolégica e pragmatica influenciou
diretamente os rumos da politica externa durante o governo Bolsonaro. Conforme
destacam Saraiva e Silva (2019), o peso das declaragcbes no campo da politica
externa é significativo, podendo gerar reagdes de atores internacionais mesmo antes
da adogdo de medidas concretas. Ao longo da gestdo, observou-se que
determinados posicionamentos discursivos produziram efeitos negativos para a
insercao internacional do pais. Ainda assim, tais iniciativas foram, em certa medida,
contidas por imperativos pragmaticos: quanto maior o potencial de impacto,
sobretudo econémico, sobre grupos domésticos relevantes para a sustentagdo do
governo, maior a probabilidade de atores pragmaticos ganharem proeminéncia no

processo decisério (Saraiva e Silva, 2019).

4.2. O papel do Itamaraty

A nomeacgao de Ernesto Araujo, diplomata de carreira sem trajetdria destacada no
exterior e fortemente alinhado ao pensamento de Olavo de Carvalho, refletiu a
intencédo de alinhar a chancelaria a matriz ideoldégica do novo governo (Lima e
Albuquerque, 2019). Discipulo declarado de Olavo, Araujo incorporou em seus

discursos conceitos como “globalismo” e “marxismo cultural”, frequentemente
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apresentados como ameacgas as instituicbes internacionais e as organizagdes
multilaterais. Além disso, professava admiragcdo explicita por Donald Trump, visto

como lideranga destinada a “salvar o Ocidente” (Lima e Albuquerque, 2019).

A aproximagd&o com o circuito internacional ligado a extrema-direita teria também
contado com a mediacao de Eduardo Bolsonaro, que assumiu papel ativo na politica
externa. Deputado federal e presidente da Comissao de Relacbes Exteriores da
Camara, ele passou a representar o pais em encontros internacionais com apoio
explicito do presidente, gerando sobreposicdo de fungdes com o ministro das
Relagbdes Exteriores (Lima e Albuquerque, 2019). Por ndo integrar formalmente a
estrutura do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), suas iniciativas ndo estavam
respaldadas pela hierarquia institucional nem pelos principios tradicionais da PEB,
configurando uma diplomacia paralela (Lima e Albuquerque, 2019).Como observa
Abdénur (2019), essa atuagdo abriu uma segunda trilha diplomatica que competia
com a conduzida pelo Itamaraty, especialmente nas relagées com paises europeus
como Alemanha, Franga, Reino Unido, Espanha e Portugal, parceiros comerciais

relevantes e importantes fontes de investimento.

Nessa perspectiva, de modo geral, as ideias orientadoras do pensamento
bolsonarista foram acompanhadas por mudangas na corporacao diplomatica, a qual
passou a ser percebida por esse grupo como pouco alinhada aos interesses
nacionais e como difusora do globalismo no debate politico doméstico. Esse
entendimento resultou na abertura do Ministério das Relagcbes Exteriores a nao
diplomatas, bem como na realizacdo de promogdes e remogdoes seletivas em grau
superior ao usual (Saraiva e Albuquerque, 2022). A reorganizagao institucional
privilegiou diplomatas mais jovens e alinhados ao novo pensamento, em detrimento
de quadros experientes. O principio da hierarquia, elemento estruturante da coeséao
institucional do MRE, foi tensionado pela ascensdo acelerada de nomes
identificados com a agenda de ruptura (Lima e Albuquerque, 2019). A exoneragao
do embaixador Paulo Roberto de Almeida da diregao do Instituto de Pesquisas em
Relagdes Internacionais (IPRI), apesar de seu histérico de independéncia intelectual,

simbolizou esse processo de reconfiguracéo interna (Freixo, 2019).

A Medida Proviséria n® 870/2019, posteriormente convertida na Lei n° 13.844/2019,

e o Decreto n°® 9.683/2019 flexibilizaram requisitos para cargos de chefia e abriram a
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possibilidade de nomeacdes externas, alterando padrdes consolidados de
profissionalizacado (Pinheiro e Santos, 2022). Criou-se a Secretaria de Assuntos de
Soberania Nacional e Cidadania, enquanto estruturas tradicionais foram extintas ou
rebaixadas, como a Subsecretaria Geral do Meio Ambiente, Energia, Ciéncia e
Tecnologia e a antiga Divisdo de Mudancgas Climaticas deixou de existir, sinalizando
o rebaixamento do tema ambiental na agenda diplomatica (Pinheiro e Santos, 2022).
Em paralelo, a criacdo da Secretaria de Politica Externa Comercial e Econdmica e
do Departamento de Promog&o do Agronegdcio evidenciou o fortalecimento da

agroindustria como ator central na diplomacia econémica (Pinheiro e Santos, 2022).

A extincdo da Subsecretaria Geral da América Latina e do Caribe e a criacdo de um
departamento exclusivo para os Estados Unidos ilustraram a mudanga de
prioridades, privilegiando a poténcia hegemoénica em detrimento da integracéo
regional (Pinheiro e Santos, 2022). Nesse processo, a delegacdo presidencial ao
MRE foi reduzida, enquanto atores paralelos, como Eduardo Bolsonaro, passaram a
exercer influéncia significativa sobre decisées de politica externa (Pinheiro e Santos,
2022).

Outro exemplo significativo de mudanga ocorreu na Fundagdo Alexandre de
Gusmao (FUNAG), tradicionalmente concebida como o brago académico do
Iltamaraty e espaco voltado ao debate de ideias, que passou a ser utilizada como
meio para a divulgacdo de posi¢cdes alinhadas ao pensamento bolsonarista pelo
chanceler e seus apoiadores (Saraiva e Albuquerque, 2022). No ambito do Instituto
Rio Branco, responsavel pela formagdo dos diplomatas, Ernesto Araujo também
promoveu alteragdes relevantes. De acordo com Coletta (2019), a principal mudanca
foi a criagdo das disciplinas “Classicos I” e “Classicos II”, ofertadas no primeiro e no
segundo semestres do curso. Essa reformulagdo incluiu ainda a extingdo da
disciplina “Historia dos paises da América Latina” e a redugdo da carga horaria de
areas como economia, linguagem diplomatica e historia da politica externa brasileira
(Coletta, 2019).

Desse modo, de acordo com Pinheiro e Santos (2022), as capacidades estatais, ou
seja, recursos profissionais e materiais de que dispunha o Estado brasileiro para
promover os seus interesses no plano internacional, comegaram a ser mobilizadas

para extinguir essas diretrizes, em nome de uma alegada renovagao de politica
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externa. Justificando, portanto, as reformas que ao longo da gestdo de Bolsonaro
foram realizadas. Dessa forma, o enfraquecimento do Ministério das Relacbes
Exteriores, cuja continuidade burocratica historicamente atuava como elemento de
resisténcia a inovagdes, tanto nas vertentes institucionalista quanto autonomista,
constituiu condigdo necessaria para que o0 governo avangasse em mudangas na
politica externa e em seu processo decisoério, contribuindo para sua crescente

fragmentacao (Saraiva e Albuquerque, 2022).

Esse processo contribuiu para a redugao da centralidade decisoria do Ministério das
Relagbes Exteriores. Conforme argumentam Saraiva e Albuquerque (2022), a
desestruturacdo da Chancelaria tornou o processo de formulacido e implementacao
da politica externa mais suscetivel a competicdo entre burocracias, liderangas e
grupos autbnomos com acesso a0 governo, 0s quais passaram a influenciar a

agenda diplomatica e a instrumentalizar temas internacionais na arena doméstica.

Entretanto, apesar da tentativa de reorientagdo ideoldgica, certos tracos de
continuidade permaneceram, especialmente nas relagbes com parceiros comerciais
estratégicos como China e india, cujo peso no comércio exterior brasileiro impunha
limites ao voluntarismo politico (Freixo, 2019). A prépria institucionalizagdo e
profissionalizacdo do Itamaraty funcionaram como fatores moderadores,
preservando capacidades técnicas e redes diplomaticas acumuladas ao longo da
Republica (Freixo, 2019).

A postura considerada pouco diplomatica do chanceler levou a atuacdo de
chanceleres alternativos, como a ministra da Agricultura Tereza Cristina e o
vice-presidente Hamilton Mourdo, em negociacdes externas sensiveis (Maitino e
Silveira, 2023). O episédio das tensdes diplomaticas com a China durante a
pandemia de Covid-19, quando liderangas do Congresso precisaram intervir para
conter danos provocados por declaracbes de Eduardo Bolsonaro, ilustrou o
enfraquecimento do quase monopdlio decisério do MRE na condugao da politica

externa (Pinheiro e Santos, 2022).

As tensdes entre diferentes visdes sobre a condugao da politica externa brasileira
tornaram-se particularmente evidentes em margco de 2021, com a saida de Ernesto

Araujo do comando do Ministério das Relagdes Exteriores e sua substituicdo pelo
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embaixador Carlos Franga (Saraiva, 2022). A renuncia de Araujo ocorreu em um
contexto de crescente desgaste politico e diplomatico, decorrente de suas
declaragbes controversas e de sua condugdo da politica externa, fortemente
alinhada a ala ideolégica do governo Bolsonaro. Nesse contexto, a nomeagéo de
Carlos Franca representou uma tentativa de conter os danos acumulados e sinalizar
uma inflexdao, ainda que limitada, em direcdo a uma atuagao diplomatica mais
moderada e institucionalmente alinhada a tradicdo do Ministério das Relagbes

Exteriores (Saraiva, 2022).

4.3. A atuagao internacional do Brasil no governo Bolsonaro

A primeira acao significativa ocorrida no ambito da politica externa ja ocorreu logo
apos a eleicdo de Bolsonaro com a retirada da candidatura brasileira para sediar a
252 Conferéncia das Partes da Convencéo do Clima das Nacgdes Unidas (COP-25),
programada para novembro de 2019 (Agéncia Brasil, 2018). Em 27 de novembro de
2018, o Itamaraty comunicou oficialmente ao Secretariado da Convengao-Quadro
das Nacgdes Unidas sobre Mudanca do Clima a desisténcia do Brasil em sediar o
evento. A justificativa oficial mencionava restricdes orgamentarias e o processo de
transicdo governamental. Contudo, no dia seguinte, Bolsonaro admitiu ter interferido
pessoalmente nessa decisdo, recomendando ao futuro chanceler Ernesto Araujo

que evitasse a realizagao do evento no Brasil (Vilela, 2018).

A gestdo ambiental foi marcada pelo negacionismo cientifico, com autoridades
colocando em duvida dados de desmatamento do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE) e desqualificando relatorios do Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climaticas (IPCC) (Hirst e Maciel, 2022). Como consequéncia, Alemanha
e Noruega suspenderam repasses ao Fundo Amazbnia, criando tensdes
diplomaticas com paises europeus (Negrao, 2019). Franga e Irlanda declararam
oposicdo ao acordo de livre comércio entre Unido Europeia e Mercosul devido a
baixa confianga na capacidade do Brasil cumprir clausulas ambientais (Crusoé,
2019). No vacuo deixado pelo Brasil, a Coldmbia assumiu protagonismo regional na
agenda ambiental, promovendo encontros sobre a Amazbnia e recebendo

financiamento internacional para conservacao (Hirst e Maciel, 2022).
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As relagcbes com os Estados Unidos constituiram o eixo prioritario da politica externa
bolsonarista, particularmente durante o governo Donald Trump (2017-2021). Essa
aproximacao caracterizou-se por concessdes unilaterais do Brasil em troca de apoio
simbodlico norte-americano, configurando o que analistas classificaram como
"americanismo ideoldgico", em contraste com o americanismo pragmatico de

governos anteriores (Hirst e Maciel, 2022).

A visita de Bolsonaro a Trump em marc¢o de 2019 materializou diversas concessoes
brasileiras. O Brasil concordou com o fim da exigéncia de visto para cidad&os
americanos sem reciprocidade; assinou o Acordo de Salvaguardas Tecnologicas
para a Base de Langamentos Aeroespaciais de Alcantara (MA); e abdicou do status
de pais em desenvolvimento na Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) (Hirst e
Maciel, 2022). Em contrapartida, obteve promessas de apoio a entrada na OCDE e o
status de "aliado prioritario extra-OTAN" (Hirst e Maciel, 2022). No &mbito comercial,
o Brasil abriu uma cota anual de 750 mil toneladas de trigo americano com tarifa
zero, prorrogou a importacao de etanol americano isenta de tarifa de 20% e elevou a
cota de isencao de 600 milhdées para 750 milhdes de litros (BBC, 2019). Essas
medidas beneficiaram produtores americanos em detrimento de concorrentes como

Argentina e produtores nacionais (BBC, 2019).

Outra demonstragdo de alinhamento foi o apoio brasileiro a candidatura
norte-americana a presidéncia do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
rompendo com um consenso interamericano mantido desde a criagao da instituicao
(Oliveira e Batista, 2020). Mauricio Claver-Carone, indicado por Trump, foi eleito,
consolidando o que analistas interpretaram como reedi¢ao da Doutrina Monroe (Hirst
e Maciel, 2022). Com a vitéria de Joe Biden nas eleigbes de 2020, a relagao bilateral
esfriou consideravelmente. Bolsonaro foi um dos ultimos lideres a reconhecer a
vitéria de Biden, e o novo governo democrata passou a criticar a politica ambiental

brasileira, indicando possiveis san¢gbes econémicas (BBC, 2020).

A politica para o Oriente Médio constituiu uma das areas de mais clara ruptura com
a tradicdo diplomatica brasileira. Durante a campanha eleitoral, Bolsonaro
comprometeu-se a transferir a embaixada brasileira em lIsrael de Tel Aviv para
Jerusalém, acompanhando a decisdo dos Estados Unidos (G1, 2018). A

transferéncia da embaixada gerou apreensdo no setor exportador brasileiro,
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particularmente na industria de carnes (O Globo, 2019). Diante dessas pressdes, o
governo recuou parcialmente e, em dezembro de 2019, foi inaugurado um escritério
comercial em Jerusalém para fortalecer parcerias em inovagao, tecnologia e
investimentos, sem concretizar a transferéncia da embaixada (Vilela, 2019). O
primeiro-ministro israelense Benjamin Netanyahu participou da cerimbnia, e o
deputado Eduardo Bolsonaro classificou a iniciativa como "primeiro passo para a

transferéncia da embaixada" (Vilela, 2019).

O governo Bolsonaro também articulou aproximagdo com liderancas de direita
nacionalista na Europa, integrando a Alianca pela Liberdade Religiosa langada em
fevereiro de 2020 pelo entdo secretario de Estado Mike Pompeo, juntamente com
Polénia e Hungria (Desideri, 2020). Essa alianga buscava fortalecer o circulo de
paises governados por lideres de direita, articulando interesses geopoliticos comuns
com os EUA e didlogo inter-religioso entre o cristianismo evangélico e posi¢coes

radicais do sionismo (Desideri, 2020).

Apesar da importancia econbmica, a retérica de campanha de Bolsonaro foi
fortemente critica a China. O entdo candidato anunciou que seria "duro com os
chineses" e n&o permitiria que "comprassem o Brasil" (Gongalves e Teixeira, 2022).
Essa postura foi reiterada por Ernesto Araujo, que em diversas ocasides expressou
visdo negativa do Partido Comunista Chinés. Durante a pandemia de COVID-19, as
tensdes se agravaram. O chanceler Araujo descreveu a covid-19 como um
"comunavirus", alinhando-se a retdérica trumpista que culpava Pequim pela
disseminagao do virus (O Globo, 2020b). O governo brasileiro resistiu inicialmente
em adquirir vacinas chinesas, criando novos atritos diplomaticos (Hirst e Maciel,
2022). No entanto, a expressividade dos numeros comerciais e a pressao do setor
agropecuario forgaram uma mudancga de atitude. Em outubro de 2019, durante visita
a China, Bolsonaro moderou o discurso e propds aumentar investimentos e compras

chinesas no Brasil (Gongalves e Teixeira, 2022).

A politica para a América Latina constituiu uma das areas de mais clara ruptura com
a tradicéo diplomatica brasileira. O governo Bolsonaro deu continuidade ao processo
de desconstrugédo, ja iniciado no governo Temer, das iniciativas, projetos e
compromissos com o progressismo latino-americano (Hirst e Maciel, 2022). A

diplomacia brasileira produziu uma politica de "ma-vizinhanga", abrindo mao de



45

variaveis brandas de poder e impondo uma presenca dissuasiva acompanhada por

lagos econdmicos com baixa institucionalizagéo (Hirst e Maciel, 2022).

Em 2019, o Brasil retirou-se oficialmente da Unido de Nacgdes Sul-Americanas
(UNASUL), organizagao criada em 2008 com participacdo de doze paises
sul-americanos (Verdélio, 2019). A UNASUL havia entrado em crise a partir de 2017,
com diversos paises suspendendo participacbes em meio a disputas sobre seus
rumos. Bolsonaro justificou a saida alegando que a organizagao tinha "viés
ideoldgico" e endossou a criagdo do Férum para o Progresso da América do Sul

(PROSUL), novo mecanismo de integracao .

O MERCOSUL também sofreu esvaziamento. O governo Bolsonaro nao dispunha
de um projeto propriamente dito para a América Latina e demonstrou desdém pelo
regionalismo sul-americano (Hirst e Maciel, 2022). Em 2018, o recém apontado
ministro Paulo Guedes declarou que o Mercosul "ndo € prioridade" de Bolsonaro
(Soares, 2018). A participacado brasileira nas cupulas do bloco tornou-se erratica,

com frequentes auséncias presidenciais (Hirst e Maciel, 2022).

Particularmente significativa foi a deterioracdo das relagcbes com a Venezuela. O
governo Bolsonaro rompeu relagdes diplomaticas com o governo de Nicolas Maduro
e reconheceu o lider oposicionista Juan Guaidé como presidente interino, posi¢ao
alinhada a dos Estados Unidos e sustentada pelo Grupo de Lima (Valente, 2019).
Ameacas de intervengao militar chegaram a ser cogitadas, mas foram abortadas por
manifestacdes contrarias de militares brasileiros, em especial do vice-presidente
Hamilton Mourdo, que as consideraram "politica e militarmente temerarias"
(Goncgalves e Teixeira, 2022). Bolsonaro também interferiu em processos eleitorais
de paises vizinhos, declarando apoio a candidatos conservadores e ameacgando
excluir a Argentina do Mercosul caso os candidatos peronistas Alberto Fernandez e

Cristina Kirchner fossem eleitos (Gongalves e Teixeira, 2022).

Durante a pandemia de COVID-19, o isolamento brasileiro agravou-se. Bolsonaro foi
o unico chefe de Estado ausente na videoconferéncia de alto nivel do PROSUL
convocada para discutir a pandemia. Esse distanciamento foi respondido com o
fechamento de fronteiras por paises vizinhos, que passaram a perceber a expansao

da covid-19 no Brasil como ameaca sanitaria regional (Gongalves e Teixeira, 2022).
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O governo Bolsonaro adotou postura critica em relacdo ao multilateralismo,
afastando-se do ativismo em organizagbes internacionais que caracterizara
governos anteriores. A defesa histérica brasileira de solu¢gdes multilaterais deu lugar
a um comportamento mais reativo e contestatério da ordem internacional vigente
(Hirst e Maciel, 2022). A atuac&o nos BRICS refletiu essa mudanca. As declaracdes
finais da Xl e Xl Cupulas do grupo (Brasilia, 2019 e Moscou, 2020) excluiram o
tradicional apoio a UNRWA e minimizaram mengdes a conflitos regionais, refletindo
o distanciamento brasileiro das posi¢des consensuais entre emergentes (Hirst e
Maciel, 2022). A cooperagdo no grupo em 2019 foi marcada pela auséncia de
debates sobre instabilidades politicas na Venezuela, Bolivia e Chile, temas que

tradicionalmente pautavam as discussodes (Hirst e Maciel, 2022).

Na Organizagdo Mundial da Saude (OMS) e na Organizagdo Pan-Americana da
Saude (OPAS), o governo Bolsonaro adotou postura negacionista durante a
pandemia. Ernesto Araujo fez criticas publicas a atuacdo da OMS, em consonancia
com o posicionamento dos EUA, que anunciaram retirada da organizagao (Hirst e
Maciel, 2022). O Itamaraty distanciou-se de seu papel historicamente inovador na
proposicao de normas e possibilidades de colaboragdo nos ambitos Norte-Sul e
Sul-Sul, passando a mero defensor de ideologias obscurantistas sobre o papel da

ciéncia na politica (Hirst e Maciel, 2022).

Em margo de 2021, Ernesto Araujo deixou o comando do Itamaraty e foi substituido
por Carlos Franca, cuja nomeacgao buscou moderar o discurso externo e reduzir
tensdes internacionais (Albuquerque, 2022). Franga tentou recuperar o
protagonismo do Ministério das Rela¢des Exteriores e tornar a politica externa mais
previsivel, mas enfrentou limitagdes como baixa forga politica e interferéncia
constante do presidente (Albuquerque, 2022). Assim, apesar de alguns esforgos de
ajuste, a politica externa permaneceu ambigua e sem mudangas estruturais,

mantendo diretrizes centrais do governo Bolsonaro (Saraiva, 2022).

A atuacao de Franca também foi restringida por falta de coesao interna no governo e
dificuldades de articulagdo, o que se refletiu em episddios concretos, como a
incapacidade de conter declaragbes presidenciais, assegurar compromissos
internacionais ou estabelecer uma posigcdo consistente na Guerra da Ucrania

(Saraiva, 2022). Desse modo, a politica externa seguiu marcada por fragmentagao
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decisoria e por uma postura oscilante entre moderagao diplomatica e alinhamentos

politicos do governo (Saraiva, 2022).

A anadlise da politica externa do governo de Jair Bolsonaro revela um periodo
marcado por tensdes entre ruptura e continuidade na insercao internacional do
Brasil. De um lado, observa-se a incorporagdo de uma agenda ideoldgica que
questionou principios tradicionais da diplomacia brasileira, promovendo uma
reorientacao discursiva e simbdlica da politica externa. De outro, fatores estruturais,
como interesses econdmicos, constrangimentos internacionais e a propria
institucionalidade do ltamaraty, atuaram como elementos moderadores, limitando o
alcance de mudancas mais profundas. As transformagdes no Ministério das
Relacbes Exteriores, associadas a perda de centralidade deciséria e a atuacao de
atores paralelos, contribuiram para a fragmentagcado da politica externa, reduzindo
sua coeréncia e previsibilidade. Ao mesmo tempo, as a¢des no plano internacional
evidenciaram um padrao de comportamento marcado por alinhamentos seletivos,
tensbes diplomaticas e retragcdo em espagos multilaterais tradicionalmente

valorizados pelo Brasil.

4.4. A atuacgao internacional do Brasil no governo Bolsonaro
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5. ANALISE DO GRAU DE MUDANGA DA POLITICA EXTERNA NO
GOVERNO BOLSONARO

O objetivo deste capitulo é avaliar, a luz da tipologia de mudanga em politica externa
de Charles Hermann (1990), a profundidade das transformagdes promovidas pela
politica externa do governo Bolsonaro (2019-2022) em relagdo ao acumulado
historico da diplomacia brasileira. Para tanto, examina-se cada um dos quatro niveis
de mudanca propostos pelo autor confrontando as evidéncias empiricas do periodo
com os principios e praticas consolidados na tradigdo da Politica Externa Brasileira
(PEB).

As mudancas de ajuste envolvem alteragdes no nivel de esforgo (maior ou menor)
ou no escopo dos destinatarios da politica, sem modificar o que é feito, como é feito
e 0s propositos. No governo Bolsonaro, observam-se algumas mudancgas que
poderiam ser classificadas neste nivel, mas que, isoladamente, ndo explicam a
magnitude da transformagao. Por exemplo, a redu¢do da participagao presidencial
em cupulas regionais (MERCOSUL, PROSUL) e o menor engajamento em foéruns
multilaterais, como as COPs do clima, representam uma diminuicdo do esforgo
diplomatico em determinadas arenas. Da mesma forma, a concentragao das visitas
de Estado em paises alinhados ideologicamente (EUA, Israel, Hungria) em
detrimento de parceiros tradicionais (Argentina, paises africanos) alterou o escopo
dos destinatarios. Contudo, essas mudancas de ajuste sdo consequéncias de

transformacgdes mais profundas, n&o sua causa ou sua manifestagao principal.

As mudancas de programa sao qualitativas e envolvem modificagdes nos métodos
ou meios pelos quais os objetivos s&o perseguidos, mantendo-se os propdsitos
originais. Neste nivel, o governo Bolsonaro promoveu alteragdes significativas nos
instrumentos da politica externa. O principal exemplo é a reorganizagao institucional
do Itamaraty. A extincdo da Subsecretaria Geral da América Latina e do Caribe, a
criagdo de um departamento exclusivo para os Estados Unidos, o rebaixamento da
Divisao de Mudangcas Climaticas e a flexibilizagdo para nomeacdo de
nao-diplomatas a cargos de chefia (Lei n°® 13.844/2019) alteraram a estrutura de
meios da diplomacia brasileira. Outra mudanga de programa foi a ado¢do de uma

diplomacia paralela, com atores nao institucionais (Eduardo Bolsonaro, setores das
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Forgas Armadas) atuando em negociagdes internacionais, fragmentando o processo

decisério que tradicionalmente era centralizado no MRE.

Ainda assim, essas mudancgas nos meios nao implicaram, por si sés, o abandono
dos propositos histéricos da PEB. Por exemplo, a manutengdo do comércio com a
China, apesar da retorica anticomunista, demonstra que o objetivo de promover o
desenvolvimento por meio do intercambio econdmico permaneceu operante, ainda

que tensionado.

Neste terceiro nivel, os proprios propdsitos ou problemas que a politica externa visa
abordar sao substituidos ou abandonados. A analise indica que o governo Bolsonaro
promoveu uma mudancga neste patamar, ainda que ndo de forma absoluta. O
objetivo histérico da PEB, buscar o desenvolvimento nacional por meio de uma
insergao internacional autbnoma, pragmatica e nao alinhada, foi parcialmente
substituido por um novo propésito: a afirmagdo de valores conservadores, o
combate ao "globalismo" e ao "marxismo cultural", e a instrumentalizagao da politica
externa como ferramenta de fidelizagdo da base eleitoral doméstica. Essa
substituicdo de propdsito fica evidente em varias agdes como: A priorizagao do
alinhamento automatico aos Estados Unidos (concessdes na OMC, Acordo de
Alcantara, apoio a candidatura norte-americana ao BID) em detrimento da
autonomia tradicional e o distanciamento da integracao regional (saida da UNASUL,
esvaziamento do MERCOSUL, ruptura com a Venezuela) substituindo a cooperagao

sul-americana por um projeto de "ma-vizinhanga”.

No entanto, a permanéncia de certos objetivos estratégicos, notadamente a
manutencao do superavit comercial com a China e a defesa do agronegdcio, impos
limites a essa reorientagdo. A atuagao pragmatica da ministra Tereza Cristina e do
vice-presidente Hamilton Mourao para estabilizar a relacdo com Pequim demonstra

gue o abandono do objetivo desenvolvimento ndo foi completo.

O nivel mais profundo de mudanca envolve o redirecionamento completo do papel
internacional do ator, afetando multiplas politicas simultaneamente. O governo
Bolsonaro n&o atingiu esse patamar. Para que houvesse uma mudanca de
orientacdo internacional, o Brasil teria que romper estruturalmente com a ordem

internacional vigente (como fez a Venezuela chavista) ou aderir a um novo bloco
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geopolitico de forma irreversivel (como a Ucrania pés-2014). Nao foi o caso. A
despeito da retoérica antiglobalista, o Brasil permaneceu engajado nos principais
regimes internacionais. Nao houve ruptura de relagdes diplomaticas com parceiros
tradicionais, nem a adogdo de um modelo de desenvolvimento autarquico. Além
disso, a resiliéncia institucional do Itamaraty e os freios pragmaticos impostos por
setores econdbmicos e militares impediram que a reorientagdo ideoldgica se
consolidasse como uma nova orientagao permanente. A substituicdo do chanceler
Ernesto Araujo por Carlos Franga em 2021 € um indicativo claro de que os limites

foram reconhecidos.

O modelo analitico de Hermann identifica alguns agentes que interferem no
processo decisorio da politica externa ocasionando nas mudangas. O periodo foi
fortemente marcado por uma dindmica de mudanga conduzida pela lideranga politica
(leader-driven), na qual o presidente Jair Bolsonaro e seus principais aliados
buscaram imprimir uma nova diregdo a politica externa. Paralelamente,
determinados segmentos da burocracia estatal e grupos de interesse econémicos
atuaram como forgcas moderadoras, limitando a profundidade das transformacdes
propostas. Além disso, a ascensdo de uma nova coalizdo politica domeéstica,
composta por setores conservadores, militares e grupos econdémicos liberais,

forneceu as condicdes politicas para a tentativa de reorientagcao da politica externa.

A partir da aplicagdo da tipologia de Hermann, conclui-se que a politica externa do
governo Bolsonaro situa-se predominantemente no Nivel de Mudanca de
Problema/Objetivo, com elementos significativos do Nivel de Mudanga de Programa,
mas sem alcangcar o Nivel de Mudanca de Orientacdo Internacional. O quadro
abaixo sintetiza a comparagao entre a tradicao da PEB e a atuacdo do governo

Bolsonaro.

Tabela 1: Quadro comparativo: Tradigdo da PEB vs. Governo Bolsonaro (2019-2022)

Eixo Analitico Acumulado Histérico da PEB Governo Bolsonaro (2019-2022)

Objetivo Central Desenvolvimento nacional via Afirmacéao de valores conservadores,
insergao autbnoma e combate ao "globalismo" e fidelizacéo
pragmatismo. eleitoral.

Processo Decisorio Centralizado no ltamaraty Fragmentado, ascensdo de "diplomacia
(monopodlio decisério e alta paralela" e desinstitucionalizacéo
institucionalizagao). parcial do MRE.
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Relagdo com os EUA

Pragmatismo, busca por
autonomia e relacionamento
maduro.

Alinhamento automatico
("americanismo ideologico") com
concessoes unilaterais.

América Latina

Cordialidade oficial e busca ativa
por integracdo (MERCOSUL,
UNASUL).

"Politica de ma-vizinhanga", saida da
UNASUL, esvaziamento do
MERCOSUL e hostilidade a Venezuela.

Multilateralismo

Multilateralismo normativo,
atuagao cooperativa e
protagonismo ambiental.

Postura reativa, contestatoria,
negacionismo e abandono de
protagonismo (ex: desisténcia da
COP-25).

Parcerias (ex: China)

Relacionamento estratégico
guiado pelo pragmatismo
comercial.

Retdrica hostil e polarizadora, mas
contida por "freios pragmaticos" do
agronegocio.

Fonte: Elaboragao Prépria

Em suma, a politica externa do governo Bolsonaro representou uma mudanga de

problema/objetivo (Nivel 3) em dimensdes centrais, como a substituicdo do

desenvolvimento autbnomo pela afirmacao ideoldgica, o abandono da integragao

regional e a contestagdo do multilateralismo normativo. Houve também mudancgas

significativas nos instrumentos e na estrutura deciséria, com o enfraquecimento do

ltamaraty e a fragmentagdo do processo. Contudo, a permanéncia de interesses

econdmicos estratégicos (China, agronegécio) e a atuagao de forgcas moderadoras

internas impediram a consolidacdo de uma mudanga de orientacdo internacional

(Nivel 4).
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo analisar se houve mudanga na Politica
Externa Brasileira (PEB) durante o governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), tendo
como referéncia analitica o modelo de mudanga em politica externa proposto por
Charles Hermann (1990). A pesquisa buscou compreender em que medida as
diretrizes, praticas e prioridades da politica externa nesse periodo se distanciaram
da tradicdo diplomatica brasileira, historicamente marcada por principios

relativamente estaveis.

Para responder a essa questao, foi necessario examinar a natureza e a intensidade
das transformacgdes observadas. A aplicagao da tipologia de Hermann, que distingue
quatro niveis de mudanca (ajuste, programa, problema/objetivo e orientacao
internacional), buscou identificar que as alteragdes promovidas durante o governo
Bolsonaro ocorreram de maneira desigual, variando em profundidade conforme o

plano analisado.

Ao longo do trabalho, demonstrou-se que a politica externa brasileira foi
historicamente estruturada em torno de principios e padrbes de comportamento
relativamente consistentes, entre os quais se destacam a busca por autonomia, o
pragmatismo diplomatico, a defesa da autodeterminagdo dos povos, a néao
intervencgao, a solugao pacifica de controvérsias e a valorizagao do multilateralismo.
Desde o processo de redemocratizacédo, apesar das variagdes de estratégia entre
diferentes governos, manteve-se como eixo orientador da politica externa a busca
pelo desenvolvimento nacional por meio de uma insercéo internacional soberana.
Nesse processo, o Itamaraty historicamente desempenhou papel central como
instituicdo responsavel por preservar a continuidade e a coeréncia da diplomacia

brasileira.

A analise do periodo entre 2019 e 2022, contudo, revela um momento de mudanca
importante nessa trajetoria. A politica externa passou a ser fortemente influenciada
por uma narrativa ideologica baseada no conservadorismo, no antiglobalismo, no
anticomunismo e no nacionalismo religioso, deslocando parcialmente o eixo
tradicional da diplomacia brasileira. Nesse contexto, a politica externa deixou de ser

orientada prioritariamente por uma logica pragmatica de promog¢do do



53

desenvolvimento e da autonomia para assumir também uma dimensao de afirmacéao

identitaria e ideoldgica.

No plano das ag¢des concretas, essa mudanca se manifestou em diversas iniciativas
e posicionamentos. Primeiramente, o Brasil adotou um alinhamento intenso e pouco
pragmatico aos Estados Unidos durante a administracdo de Donald Trump. Esse
alinhamento resultou em concessdes unilaterais sem contrapartidas equivalentes,
como a abdicacado do status de pais em desenvolvimento na Organizagao Mundial
do Comércio (OMC) e a abertura de cotas de importagcao lesivas a produtores
nacionais. Na América Latina, o principio da cordialidade oficial e da integragao foi
substituido por uma "politica de ma-vizinhancga". O Brasil retirou-se oficialmente da
UNASUL, esvaziou a importancia do MERCOSUL e adotou uma postura de
hostilidade em relacdo a Venezuela, rompendo, principalmente, com a busca pela
integracao regional no continente. Simultaneamente, no cenario multilateral, o pais
assumiu uma postura negacionista e contestatoria, evidenciada pela recusa em
sediar a COP-25, pelos atritos na Organizacdo Mundial da Saude (OMS) durante a
pandemia e pelo distanciamento do apoio histérico a causa palestina, inclusive com
a abertura de um escritorio comercial em Jerusalém. Internamente, observou-se o
tensionamento e a desestruturagcdo do Itamaraty, com mudangcas no seu

organograma e flexibilizagdo dos cargos diplomaticos.

Apesar da retorica de ruptura e do voluntarismo ideoldgico, a pesquisa identificou
que essa reorientagdo encontrou limitagbes estruturais e freios pragmaticos que
impediram uma guinada absoluta. As tensdes entre a ala ideoloégica do governo e os
setores pragmaticos (militares, agronegécio e liberais econdmicos) atuaram como

moderadores da mudancga.

O principal exemplo dessa limitacdo ocorreu nas relagdes com a China. A despeito
da forte retdrica anticomunista do presidente e do ex-chanceler Ernesto Araujo, a
dependéncia econdmica brasileira conteve o impeto de ruptura. A pressao direta do
setor do agronegdcio forgcou o governo a manter a parceria, levando a atuagdes
pragmaticas da ministra da Agricultura, Tereza Cristina, e do vice-presidente
Hamilton Mourao, que viajaram a China para estabilizar a relagao e garantir o fluxo
de exportagdes. Outro exemplo claro de limitagcdo pragmatica vinda da ala militar

ocorreu no trato com a Venezuela. Quando a ala ideolégica fletou com a
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possibilidade de apoiar ameacas de intervengcao militar no pais vizinho, a medida foi
prontamente barrada por manifestagcdes de militares do governo, em especial do
vice-presidente, que classificou a ideia como "politica e militarmente temeraria".
Ademais, o proprio alinhamento automatico aos Estados Unidos demonstrou sua
fragilidade e limite ao se revelar dependente da permanéncia de Donald Trump no
poder. Com a eleicdo de Joe Biden em 2020, as relagdes bilaterais esfriaram
consideravelmente, evidenciando que a alianga estava calcada em afinidades de

governos, e ndo em interesses de Estado.

A aplicagao da tipologia de Hermann permite compreender essas transformagdes de
maneira mais precisa. As agdes do governo Bolsonaro superaram as mudangas
marginais de Ajuste (Nivel 1), que alteram apenas a intensidade do esforgo, e as
mudancas de Programa (Nivel 2), que alteram apenas os instrumentos de atuacéo.
Nesse sentido, a reorganizacgao interna do Itamaraty, a extingao ou reestruturagao de
divisbes tematicas, como para a América Latina e para o meio ambiente, e 0
fortalecimento de canais informais de atuacdo diplomatica evidenciaram mudancas

significativas na forma de condugéao da politica externa.

Dessa forma, conclui-se que o nivel de mudanga configura uma Mudanga de
Problema/Objetivo (Nivel 3). Nesse nivel, os propdsitos centrais que fundamentam a
politica externa sao substituidos ou abandonados. O objetivo historico de buscar o
desenvolvimento nacional através de uma insercdo autbnoma, pragmatica e
nao-alinhada foi substituido. Em seu lugar, a politica externa passou a ter como
objetivo principal a afirmacédo de valores conservadores, o combate ao chamado
"globalismo" e a polarizagdo com rivais politicos e governos progressistas,
instrumentalizando a diplomacia para a fidelizagdo de uma base eleitoral doméstica.
Nesse processo, objetivos tradicionais, como o fortalecimento da integracao regional
e a cooperagao Sul-Sul, perderam centralidade na agenda, dando lugar a

alinhamentos baseados em afinidades ideoldgicas.

Contudo, a permanéncia de certos objetivos estratégicos de Estado, em especial a
manutencado de parcerias estratégicas por meio da promog¢ao do comeércio exterior,
impés limites concretos a essa reorientagao, contribuindo para a nao caracterizacao
da de uma Mudanga de Orientagao Internacional (Nivel 4). A mudancga de orientagao

implica uma alteragdo fundamental no papel internacional do ator e em suas



95

atividades, ndo sendo apenas uma politica, mas muitas que sao mais ou menos

simultaneamente alteradas.

Diante desse quadro, é possivel concluir que o governo Bolsonaro representou uma
ruptura relevante na politica externa brasileira, mas uma ruptura que pode ser
qualificada como parcial e de intensidade variavel. Embora tenha havido uma
tentativa clara de promover uma mudanca de orientagdo internacional, essa
transformacdo nao se consolidou plenamente. As mudancas mais concretas e
duradouras ocorreram sobretudo nos niveis de programa e de objetivos, onde as
alteragbes nos instrumentos e nas prioridades da politica externa se tornaram mais

evidentes.

Mesmo em um contexto de forte tensionamento politico e institucional, a tradicao
diplomatica brasileira demonstrou certo grau de resiliéncia. A atuacdo de setores
pragmaticos do governo, a resisténcia de parte da burocracia diplomatica e as
restricdes impostas pela realidade econdmica internacional impediram que a
reorientacdo ideoldgica se materializasse de forma completa. A substituigdo do
chanceler Ernesto Araujo por Carlos Franga, em 2021, pode ser interpretada como
um indicativo dos limites desse projeto e como uma tentativa de reduzir os custos

diplomaticos acumulados ao longo do periodo.

O periodo analisado foi marcado, portanto, por um processo de
desinstitucionalizagdo parcial da politica externa, no qual uma politica
tradicionalmente estruturada como politica de Estado passou a refletir de maneira
mais direta disputas ideoldgicas e dindmicas da politica doméstica. Ainda que as
forcas estruturais da diplomacia brasileira tenham impedido rupturas ainda mais
profundas e irreversiveis, o governo Bolsonaro deixou como legado um cenario de
desgaste da imagem internacional do pais, enfraquecimento de canais diplomaticos

e necessidade de reconstrucao da credibilidade externa.

Por fim, a experiéncia recente evidencia a importancia das instituicdes diplomaticas
e da memoria historica da politica externa como elementos de estabilidade e
continuidade. O caso brasileiro demonstra que mudangas em politica externa sao
resultado de processos complexos, nos quais lideranga politica, instituicdes,
interesses econdmicos e contextos internacionais interagem de maneira continua. A

analise desse periodo contribui, portanto, para compreender ndo apenas os limites e
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possibilidades de transformacdo da politica externa brasileira, mas também os
mecanismos pelos quais politicas de Estado podem ser tensionadas, reformuladas
ou parcialmente reconfiguradas em contextos de polarizagdo politica e mudanca

governamental.
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