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RESUMO

O presente trabalho trata-se de uma pesquisa bibliografica interdisciplinar, cuja
analise qualitativa tem por finalidade analisar o processo de amplitude e arrefecimento
da dimenséo social da Politica Externa do Estado capitalista brasileiro observado no
periodo dos governos do Partido dos Trabalhadores (2003-2016) a luz do
materialismo historico-dialético. Desta discussao a luz do referido método, criamos a
categoria Politica Externa Social para referir-se as politicas sociais oriundas dos
movimentos sociais com vistas a conquistar aumento do bem estar social a partir da
reducdo das assimetrias provenientes da questdo social no capitalismo
contemporaneo, uma intersecao e paralelismo entre as dimensdes da Politica Social
e da Politica Externa Brasileira, confluéncia observada a partir do processo de
redemocratizacdo e materializada na Constituicdo de 1988, inserida em uma ordem
neoliberal. A hipétese € de que sobre o prisma liberal na qual a area das relagbes
internacionais esta fundamentada, além de limites proprios da disciplina, a Politica
Social encontra-se fragmentada ao nivel da Politica Externa sendo tratada meramente
por temas sociais. Utilizando a perspectiva da Politica Social e abordagem de Estado
de Nicos Poulantzas (1977;1981), buscou-se dar analise adequada ao papel das
forcas sociais na ampliacdo das politicas sociais no Estado capitalista, tanto como

explicar o seu papel de recuo frente as oscilacées do capital.

Palavras chaves: politica externa social; politica social; politica externa brasileira;

partido dos trabalhadores; capitalismo; bloco no poder.



ABSTRACT

The present work is an interdisciplinary bibliographical research, whose qualitative
analysis aims to analyze the process of amplitude and cooling of the social dimension
of the Foreign Policy of the Brazilian capitalist state observed in the period of the
governments of the Workers' Party (2003-2016) in the light of dialectical historical
materialism. The category Social Foreign Policy was created to refer to social policies
coming from social movements in order to achieve increased social welfare from the
reduction of asymmetries arising from the social issue in contemporary capitalism, An
intersection and parallelism between the dimensions of Social Policy and Brazilian
Foreign Policy, confluence observed from the process of redemocratization and
materialized in the 1988 Constitution, inserted in a neoliberal order. The hypothesis is
that on the liberal prism in which the area of international relations is based, beyond
the discipline’s own limits, Social Policy is fragmented at the level of Foreign Policy
being treated merely by social issues. Using the perspective of the Social Policy and
State approach of Nicos Poulantzas (1977;1981), we sought to give adequate analysis
to the role of social forces in the expansion of social policies in the capitalist state, as

well as explain its role of retreat against the fluctuations of capital.

Key words: social foreign policy; social policy; brazilian’s foreign policy; labor party;
capitalism; power bloc.
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INTRODUCAO

Em primeiro lugar, este trabalho ja nasce da contradicdo. Insere-se adequadamente
no movimento dialético da construgdo histérica do materialismo indicado por Marx.
Surge da falta, da auséncia do objeto que estava aqui, mas por diversos
desdobramentos dos acontecimentos e a¢cdes humanas ndo est4 mais. Talvez pela
insuficiéncia do papel que se apresentava, talvez por nao Ilhe darem nome apropriado,
ou talvez faltasse aos atores a perspectiva para dar conta do principio da sua
existéncia. Pois, como é possivel sentir falta do qué por nome nunca existiu? E pelo
sentimento de perda que se nota 0 avanc¢o do passado. Mas, o vazio deixado por ele
foi substituido, logo em seguida, pelo seu antagonismo de interesses, o que
denunciou o desaparecimento dele. Logo, evidenciando a respectiva existéncia. Pode
ter sido a Politica Externa Social morta antes mesmo do batismo? Ou encontra-se

sequestrada?

Explico-me melhor. Com a chegada de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2011) a
presidéncia da republica em janeiro de 2003, o primeiro com a conducédo do Partido
dos Trabalhadores no executivo federal, o discurso diplomatico optou por quebrar
protocolos! e evidenciar a fome, a miséria, a desigualdade social, a representatividade
regional como pautas urgentes a politica internacional. A partir dos avancos de
indicadores socais no pais, o Brasil adotou uma postura de redefinir metas globais,
aumentando a participacdo brasileira nos féruns internacionais e expandindo o
numero de acordos de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento (CID) na
internacionalizacdo de politicas sociais domeésticas aos seus pares do Sul-Global. O
Brasil no cenario em questao, transforma-se em rule maker e ascende como pretenso
lider de paises em desenvolvimento ao demandar relacfes internacionais mais
democraticas, enquanto, também faz seu papel como poténcia média (HIRST; LIMA;
2006; LIMA, 2010; MILANI, 2012).

! Referéncia & Marques (2013) sobre a Politica Externa dos governos Lula (2003-2011).



Os Acordos de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento sao instrumentos
juridicos firmados entre partes visando solucionar problemas ou aperfeicoar
determinadas questdes que contribua com a melhora do bem-estar social. Inserem-
se nas relacdes de cooperacéo entre os mais diversos atores do sistema internacional
e, naturalmente, ao estabelecer objetivos, procedimentos e responsabilidade entre as
partes, carregam em sua matéria o entendimento difundido sobre o desenvolvimento,
as préticas corretas para o funcionamento de um sistema ideal e a solidariedade
internacional como solug¢do. O Brasil, um pais marcado por profundas mazelas
sociais, ao difundir experiéncias proprias sem a previsdo de contrapartidas
geoestratégicas ou econbmicas conforme sdo marcadas as Cooperacdes
Internacionais firmadas com o norte global, coloca-se como um ator despido de
interesses nacionais e promotor do combate as relacbes de assimetria e as

materialidades da desigualdade social.

Em 2012, os ativos positivos do Brasil no cenario internacional foram capazes de
contribuir para que a Estratégia Fome Zero inspirasse 0s Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizacdo das NagGes Unidas2. Em 2014,
o Brasil saiu do Mapa da Fome, tal qual observado pela Organizacdo das Nacdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), indicado, assim, como um caso de
sucesso. Dois anos depois, os indicadores de inseguranca alimentar e nutricional
voltam a subir e as politicas sociais, antes conhecidas pela inovacdo comecam a
perder forca na realizacdo de Acordos de Cooperacdo Sul-Sul (CSS). O que teria
acontecido com a dimensédo social da Politica Externa se anos atras concedia
prestigio a insercao internacional brasileira? Se a natureza da Politica Externa é ser
uma Politica de Estado, conhecida pela estabilidade e tradi¢do, por que apresentou

avancos e recuos?

Em vista do exposto, o objetivo geral da presente pesquisa, de carater bibliografico e

2 José Graziano da Silva foi ministro do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome no inicio do governo de Luiz Inécio Lula da Silva, atuando na coordenagédo, desenho e execugao
da Estratégia Fome Zero. Dada a participagdo fundamental do agrbnomo no sucesso do projeto,
Graziano foi eleito a Diretor Geral da Organizagéo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentacao
(FAO) pela primeira vez em 2011, sendo reconduzido por mais quatro anos no periodo posterior. Para
saber mais sobre a experiéncia brasileira até a internacionalizacdo com a participacdo de José
Graziano, leia Nabarro e Lasbennes (2019). Compreende-se que caso ndo houvesse relacdo alguma
entre os ativos brasileiros no combate a fome ou a credibilidade de Graziano sobre a questdo o mesmo
nome nao seria adotado.
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qualitativo, é analisar a politica social brasileira direcionada a dimenséo internacional
nos governos do Partido dos Trabalhadores (2003-2016), considerando suas origens,

avancgos e posterior recuo.

Para tal, alguns passos no caminho da interdisciplinaridade do fendmeno foram
tomados para nortear a pesquisa bibliografica: 1) identificar como o tema da politica
social e questdo social aparecem e sdo compreendidas pelas Relacoes
Internacionais, discutindo os distanciamentos entre as abordagens, bem como
estabelecimento de paralelismos; 2) averiguar os mecanismos de Cooperagao
Internacional para o Desenvolvimento como partes constituintes de uma possivel
Politica Externa Social e a relacdo entre as politicas sociais domésticas e seus
principais elementos; 3) sintetizar os fatores exogenos/externos (aspectos
conjunturais do sistema internacional da época) na determinacdo da politica externa
e os fatores enddgenos/nacionais (produto da relacdo entre governo e sociedade) na
determinacao da politica externa; e 4) verificar os alcances e limites, se sdo de ordem

politica e/ou econdmica e/ou interna e externa da Politica Externa Social Brasileira.

Pressupdem-se, no presente trabalho, que, para compreender a dimensao social da
Politica Externa Brasileira adequadamente, a perspectiva da Politica Social sob o
prisma marxista € necessaria, uma vez que nao esta se observando o nucleo duro e
consistente da Politica Externa, mas a Politica Social de um Estado capitalista
subdesenvolvido, cuja inser¢cdo econémica internacional é dependente do centro do
sistema capitalista e subordinada aos ciclos do acumulo do capital internacional.
Compreende-se a Politica Social como um conjunto de politicas emanadas pelo
Estado orientadas para a melhora do bem-estar social. Sendo esse Estado de tipo
capitalista, tais politicas serdo realizadas no sentido de combate a desigualdade social

inerente a estrutura da sociedade capitalista.

Considerando ser necessario a realizacdo de um trabalho de carater interdisciplinar,
por meio da construcdo de pontes, optou-se pela utilizacdo do método materialista
historico-dialético como ponto de convergéncia entre as areas das Relacdes
Internacionais, Politica Social e Economia Politica. Considera-se esse ser o método
necessario para a devida compreensao da natureza da politica social e seu movimento
de oscilagdo mediante as fases do desenvolvimento capitalista, uma vez que, ao
estabelecer a relagcdo entre os modos de reproducdo social ao longo do processo

3



histérico, é possivel extrair o movimento do objeto e as principais determinacfes que
incidem sobre esse. Saber distinguir a diferenca entre processos reais e 0 processo
de pensamento torna-se uma proposi¢ao fundamental para dar inicio a construcéo do
conhecimento a partir do materialismo histérico-dialético: o que € o campo do real, do
concreto; e o que é o campo do pensamento, do conhecimento do que se compreende

por realidade do objeto.

Portanto, a primeira parte da interdisciplinaridade dedica-se a revelar as relagdes entre
0 campo do concreto e o campo do pensamento. Pretende-se a partir de uma
abordagem critica, tal qual Marx o fez ao tecer criticas a unidade de partida do
pensamento predominante dentro do seu proprio campo, jogar luz as relacdes
entrelacadas entre as fundamentacdes teodricas das relagdes internacionais e as
relacbes de poder do sistema econdmico internacional. Declarando o objeto ser
unidade da diversidade, complexo em suas mdultiplas determinagdes, iremos em
direcdo as caracteristicas abstratas formais. A finalidade da abstracéo repousa na
simplificacéo de conceitos, para que seja possivel extrair as relacdes e determinacdes
mais preponderantes sobre o fendmeno, tomando cuidado para que seja coerente
cada categoria com seus niveis de analise do objeto (MARX, 2011; POULANTZAS,
1977).

O materialismo historico substitui definicbes e faz uso de conceitos e categorias, nas
guais sao percebidas caracteristicas similares ao mesmo tempo que abre espaco para
a singularidade do objeto. Em vista disso, achou-se oportuno criar a categoria Politica
Externa Social para referir-se a dimensdo social da Politica Exterior do Estado
brasileiro, que ganha novos contornos a partir da redemocratizacdo brasileira em uma
ordem neoliberal. A reconstrucédo histérica das relacbes nos permitird chegar as
categorias cada vez mais simples, além de identificarmos as verdadeiras origens
dentro dos processos de reproducdo social. A necessidade de identificacdo dos
pressupostos histéricos torna-se importante para discernir as relacdes subordinadas

(dependentes) das autbnomas (independentes), ainda que sejam interdependentes:

O esforco da pesquisa aqui realizada ird no sentido de verificar as relagées compostas

na realidade, desconsiderar a possibilidade de fatores isolados, uma vez que séo

4



produtos de relagfes sociais. O objetivo deve ser conhecer o objeto em sua totalidade
e como expressam-se suas diferentes faces, procurando identificar as determinagodes,
e em qual grau, implicam sobre 0 mesmo — e € neste sentido que a intersecdo entre
relacdes internacionais e politica social se reafirma. Embora o pesquisador priorize a
analise de uma face, € imprescindivel o reconhecimento de que “sdo todos membros
de uma totalidade, diferengas dentro de uma unidade” (MARX, 2011, p.75) -
interligadas ainda que autbnomas. Merece destaque, que a realidade é contraditoria,
desta forma, descobrir 0s nexos que constituem a realidade ndo é tarefa dada,
imediata, mas exige um processo que rompa com as impressdes da aparéncia para

gue se chegue na esséncia do objeto.

Para alcancar os objetivos propostos dentro do método observado, o trabalho esta
dividido em trés capitulos, cujo caminho trabalhara com nivel de abstracdes diferentes
em cada um deles a fim de que se alcance a totalidade do objeto a luz do materialismo
historico-dialético e de muito carrega as disciplinas ofertadas pelo programa. No
primeiro, a nivel entre areas de conhecimento diferenciadas (Politica Social e
Relagdes Internacionais); o segundo, a nivel do Estado nacional (Politica Externa,
sociedade civil e blocos no poder); e o terceiro, a nivel das praticas politica ocorridas
no interior do Estado com implicacbes para a Politica Externa Social, em outras
palavras, a dimensao social que participou, em determinado momento historico, das
decisdes no Estado. Os elementos tratados nos trés niveis de analise do objeto, ainda
gue independentes como objetos proprios de estudo, interrelacionam-se no caminho
da construcdo da Politica Externa Social do nivel do concreto a esséncia do objeto.
Ao longo de todo o trabalho, a reconstru¢do do processo historico é elaborada por

bibliografia das duas areas e a interposicao entre elas € sempre realizada.

Dado que as areas estdo fundamentadas em bases tedricas distintas e a bibliografia
das relacfes internacionais apresenta limites préoprios do escopo da disciplina para
tratar o papel das forcas sociais na relacdo entre ascensdo das politicas sociais
domeésticas, o primeiro capitulo dard um aspecto geral sobre os fundamentos tedricos
das Relacdes Internacionais para dar lugar ao reconhecimento da natureza
contraditéria da Politica Social com o sistema capitalista, bem como a sua importancia
como conquista social no processo de reproducdo econdémica e social inserida na

dindmica da luta de classes em torno do Estado. Compreendendo a natureza
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contraditéria das politicas sociais com 0 capitalismo contemporaneo,
sistematizaremos as fases de evolugcdo dos CID no processo historico, as quais
consideramos ser politicas sociais proprias da dimensao internacional, embora a

Politica Externa Social ndo se limite aos mesmos.

O segundo capitulo se dedica a discutir e sintetizar os fatores exdgenos e enddégenos
através da discussao da relacao entre Estado capitalista e sociedade civil em uma
ordem neoliberal e democratica. Sera apresentada a abordagem de blocos no poder
de Nicos Poulantzas (1977;1981) para tratar como a Politica Social € possivel em um
Estado capitalista, seguido das interpretacdes de autores sobre o periodo dos
governos do Partido dos Trabalhadores (2003-2016) no poder do executivo federal.

Descartado no segundo capitulo a ordem neoliberal como variavel enddégena
independente e necessaria para a Politica Externa Social, o terceiro e ultimo capitulo
trard a forma do Estado democratico participativo como estrutura fundamental para a
ascensao das politicas sociais domésticas a Politica Externa Brasileira, somado a
estratégia politica do Partido dos Trabalhadores de aumento da participacdo social e
assimilacao de liderancas de movimentos sociais na conformacao do bloco no poder.
Tal composicado heterogénea aglutinada em defesa dos interesses econémicos da
fracdo hegemodnica, o capital financeiro internacional, conformou um cenério de
aumento da autonomia relativa do Estado capitalista brasileiro e, assim, possibilitando
a conquista de interesses politicos e econdmicos das classes dominadas frente aos
interesses das classes dominantes ainda que tenham sido de curto prazo e dentro

dos limites impostos pela fracdo hegemonica.

Algumas consideracfes sobre a metodologia precisam ser explicitadas, pois, de
inicio, ja se descarta a neutralidade do saber e a ordem natural, procurando, nao
somente identificar as determina¢des que incidem em cada nivel do objeto a ser
estudado. Nesse sentido, também se destaca a superficie da realidade concreta
buscando leva-la a um nivel mais profundo, que é essencial, através do método, e
usa-lo em toda a pesquisa. Desta forma, comeco revelando a relacdo pesquisador-

objeto para que o leitor saiba de onde parte a presente pesquisa.

As buscas por producgédo cientifica na area de Economia, Politica Social e Relagbes

Internacionais ocorreram durante todas as etapas da pesquisa, uma vez que O



presente trabalho é fruto de um programa de pos-graduacao stricto sensu originado
dos esforgos entre o Departamento de Economia e do Departamento de Servigo Social
da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES). Portanto, € um programa que
preza pela interdisciplinaridade do conhecimento, no qual o método materialista
histérico-dialético representa a prata da casa. Portanto, tanto o programa, quanto o
presente trabalho adota a abordagem marxista de Politica Social.

A autora é bacharel em Relacdes Internacionais pela Universidade Federal
Fluminense, Instituto de Estudos Estratégicos (INEST/UFF). Os créditos do curso de
mestrado em Politica Social foram realizados na modalidade Earte (Ensino e
Aprendizagem Remoto e Emergencial), o qual foi instituido apds o inicio da pandemia
por Covid-19. Lamento as profundas mudancas nos métodos de ensino e
aprendizagem necessarios para que se prosseguisse os trabalhos da comunidade
académica, acarretando prejuizo para 0 processo de ensino-aprendizagem
conformado, em parte do tempo, nas disciplinas e demais atividades. Por toda a
pesquisa, a multidimensionalidade do conhecimento € percebida, pois assimilou
importantes e ricas consideracdes realizadas por professores do Servigco Social,
Rela¢des Internacionais e Economia, as professoras Dr? Jeane Andrea Silva Ferraz,
Dr2 Patricia Andrade e Silva e o professor Dr. Daniel Pereira Sampaio,

respectivamente, segundo os quais agradeco imensamente.



CAPITULO 1 - O (NAO) LUGAR DA POLITICA SOCIAL NAS
RELACOES NTERNACIONAIS

1.1 INTRODUCAO

Em primeiro lugar, por se tratar de uma pesquisa interdisciplinar, compreende-se que
algum ponto de convergéncia se torna necessario; em vista disso, optou-se pela op¢éo
de utilizagdo do método materialista historico-dialético, uma vez que conflui melhor
os elementos da Economia Politica, Politica Social e Rela¢cdes Internacionais e
mantém-se, portanto, no campo critico, tradicdo do programa no qual a presente

pesquisa esta vinculada.

Para que consigamos identificar como o tema da politica e da questdo social
aparecem e sao compreendidas pelas Relacgdes Internacionais, evidenciando
distanciamentos entre as abordagens a partir de uma anéalise comparativa, faz-se
necessario, nesta primeira parte do capitulo, propor um entendimento geral da
disposicéo tedrica dentro do campo das Relacdes Internacionais. Isso é realizado para
gue o leitor entenda os motivos dos distanciamentos das perspectivas e dos
elementos que nos levam a crer que a Politica Social se encontra descaracterizada
no campo de estudos das Relacfes Internacionais, e que elementos da assim
chamada questdo social sdo compreendidos de forma menor, sob a Otica do

desenvolvimento.

Tracados os paralelismos entre as areas, a Politica Social estando para os temas
sociais, bem como a questéo social esta para o desenvolvimento, entende-se que 0s
Acordos de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento (ACID) sdo politicas
sociais proprias da dimenséo internacional, guardando a sua natureza contraditoria
com o sistema capitalista e papel fundamental para a manutencédo do funcionamento
desse sistema em bases de cooperacdo. Discutiremos as tendéncias desses
elementos no capitalismo contemporaneo sob a ordem internacional marcada pela
mundializagdo do capital e suas implicagcdes para a dimensdo social nas relagcbes
internacionais com vistas a contribuir para a sistematizacdo da evolu¢do das CID

desde a sua origem até os dias atuais.



1.2 TEORIAS HEGEMONICAS DAS RELACOES INTERNACIONAIS: O IDEALISMO
LIBERAL E O REALISMO

E possivel afirmar que a disposi¢éo das teorias das Relacdes Internacionais reflete as
estruturas do poder ideologico dos Estados sobre o sistema internacional, ao
considerar que as teorias, objeto do campo do pensamento, sdo socialmente
produzidas e historicamente determinadas, impossibilitando a neutralidade do
conhecimento. Segundo Robert Cox (1981), o conhecimento ndo € neutro e a teoria
sempre é para alguém e com algum propésito. Pelo viés marxista as teorias
hegemobnicas s&o estritamente atreladas ao processo de desenvolvimento do
pensamento econdmico capitalista, tal qual explicitada por Gramsci ao tratar as
dimensdes da hegemonia (poder politico, poder econémico e poder ideolbgico).
Corroborando com esse entendimento, iremos apresentar brevemente as origens e
contribuicdo de correntes hegemonicas® das relacGes internacionais, para que o leitor
compreenda, de modo geral, como a Politica Social e a questédo social sao tratadas

na perspectiva das Relacdes Internacionais.

Ainda que sofram oscilacdes na capacidade de se justificar frente aos fendémenos
sociais na esfera internacional, o idealismo liberal e o realismo classico, os quais foram
originados no intercambio tedrico entre Estados Unidos e Europa, inauguram o
processo da emancipacdo da Politica Internacional como campo de conhecimento,
anteriormente delimitado da Ciéncia Politica, no pés-Primeira Guerra Mundial (1914-
1918). Tais mudancas simbolizam a crescente importancia do cendrio internacional e

as relacfes entre Estados para a construcdo de uma nova ordem mundial.

Evidenciando o lado vitorioso na alteracdo de correlagdes de forca, o idealismo liberal
surgiu com proposito de enterrar, definitivamente, as relacdes internacionais
orientadas pela Realpolitik de Bismarck. Esse movimento se deu com vistas a

restaurar o fragil equilibrio de poder fundamentado no Concerto Europeu sob a égide

3 N&o se pretende com o presente trabalho tratar as principais diferencas e atualizacdes das teorias
hegemdnicas, € um assunto que por si s6 desenvolveria uma dissertacdo. Portanto, seguiremos
coerente com o campo critico das relagdes internacionais ao desvendar as origens e 0s projetos de
poder dessas teorias. Para entender melhor sobre as diferengas, as atualizagbes tedricas e
metodoldgicas, leia Messari e Nogueira (2005).
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do liberalismo em expansao. Tal momento pode ser exemplificado na criacdo da
catedra Woodrow Wilson de Politica Internacional na Universidade de Gales, na
Inglaterra, cujos esforcos voltados para compreender o porqué de as guerras
acontecem refletem o pacifismo predominante dos 14 pontos do estadista
homenageado. Até o inicio da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), o idealismo
liberal predominava no Ocidente, concomitantemente a expansao do imperialismo e

do capitalismo monopolista®.

Desta forma, o idealismo surge como perspectiva teérica originada a partir da
transplantacédo de principios liberais iluministas fomentadas no interior das poténcias
europeias a época, utilizando-se de obras como: “Dois tratados sobre o Governo
(1960) de John Locke; Paix Perpétuelle do Abbé de Saint-Pierre (1712); Do Espirito
das Leis (1748) de Montesquieu; A Riqueza das Nacbes (1796) de Adam Smith; e,
principalmente, A Paz Perpétua (1796) de Immanuel Kant” (SALDANHA, 2009, p.67)

para pavimentar a nova ordem mundial no pos-guerra.

A crenca do direito natural dos homens como fonte do poder politico e social,
estabelecida na igualdade juridica entre os pares, sdo os pilares dessa corrente de
base contratualista. Dentre as caracteristicas dessa corrente, destacam-se: a crenca
da eficacia de uma normatividade juridica internacional para regular as relacdes
sociais substituindo a légica de equilibrio de poder instaurada por Westfalia®; o papel
do livre comércio na conducdo a paz e cooperacdo entre 0os povos, em razao dos
prejuizos causados pela destruicdo das capacidades nacionais serem cada vez mais
custosas a sociedade; e, valores democraticos no seio do Estado para impedir a
instauracdo de regimes autoritdrios ndo comprometidos com a paz, como
condicionantes para a manutencdo da paz entre as nacdes. Nota-se, todavia, a
reproducao (quica inadequada) de teorias voltadas para explicar a natureza humana
e o papel do individuo nas sociedades, sobretudo ainda em carater pré-capitalistas na

Europa, para configurar as relacfes estatais.

4 Para saber mais sobre esse processo histérico a luz do materialismo histérico-dialético, leia “A Era
dos Extremos" de Hobsbawn (1995).
® Referéncia a Paz de Westfalia, tratado firmado ap6s a Guerra dos Trinta Anos (1618-1648)
instaurando uma nova concepcéao de Estado - o Estado moderno.
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Ainda que apresente contribuicbes importantes — no sentido de pacificar as relagbes
internacionais, ou seja, construindo passos necessarios para o estabelecimento de
dialogo e cooperacgédo entre 0s paises — a perspectiva do idealismo liberal centra-se
mais na forma como o mundo deveria ser do que, efetivamente, com a realidade
concreta. Dessa forma, carrega tracos do periodo da teologia predominante do
periodo mercantilista para a construcao de uma teoria politica num periodo histérico
distinto, qual seja, o capitalista.

Preconcebida da bondade da natureza humana do liberalismo classico, bem como do
autointeresse dos homens na melhoria das proprias condi¢cbes, a perspectiva do
idealismo liberal acarretaria numa ordem logicamente coerente e racional para a
evolucdo da vida social e econbmica, tanto na perspectiva individual quanto na
coletiva, tendendo sempre para um ponto de equilibrio (I6gica mecanicista). Neste
prisma, a racionalidade humana, de origem cartesiana, deve ser orientada para a
construcdo de boas instituicbes sociais voltadas para a manutencdo dessa ordem
natural (PRADO, 2009). Em teoria, para esse prisma teorico, a construcao social parte
dos individuos juridicamente iguais e moralmente orientados para o atingirem o

bem-estar social.

Entretanto, os limites préaticos da corrente idealista sdo evidenciados historicamente
no fracasso da Liga das Nacdes® como Organizacgdo Internacional responsavel pela
normatizacdo da nova ordem internacional, abrindo espaco para a sua substituicdo no
mainstream internacional. Caracterizada pela baixa representatividade em escala
global, encontrava-se incapacitada de punir acées belicosas entre as nac¢des que dela
participavam. Por exemplo, ndo obteve éxito em inibir as relacdes concorrenciais entre
0s paises, materializadas no imperialismo, no dominio sobre os recursos minerais e
na insatisfacdo com dominio territorial de paises como Italia, Alemanha e Japao. Nesta
conjuntura do entre-guerras, também conhecida por “Paz lluséria” para Jean-Baptiste

Duroselle, o realismo classico surge como critica a utopia da corrente liberal,

enfatizando a necessidade de método baseado em casos factuais e especificidade da

® Para saber mais sobre as falhas no ordenamento no pos-Primeira Guerra Mundial sob hegemonia
liberal inglesa, ver Saraiva (2008).
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politica internacional como campo neutro e autdnomo do conhecimento (SALDANHA,
2009; MORGENTHAU, 2003).

Autores como Edward Carr (1939), Hans Morgenthau (2003), Kenneth Waltz (1959) e
Raymond Aron (1962) irdo fundamentar-se em obras da filosofia politica como “A
Histéria do Peloponeso” de Tucidides (400 a.C), “O Principe” de Maquiavel (1532), e
“O Leviatd” (1651) de Thomas Hobbes para propor como a natureza humana méa
impede movimentos de cooperacdo, especialmente em um cenario marcado pela
auséncia de um governo central para mediar as rela¢des sociais. Em outras palavras,
cabe perceber a anarquia do sistema internacional como caracteristica fundamental
no ambiente internacional. Enfatiza-se, nessa perspectiva, a centralidade do Estado
como unico ator internacional resoluto as pressdes sociais internas e externas,
recorrendo principalmente ao uso da forga para alcance do seu principal interesse,
gue é a sua sobrevivéncia em um ambiente hostil, inclusive para manutencéo da paz
(SALDANHA, 2009; MORGENTHAU, 2003).

A corrente traz conceitos caros para o campo cientifico da politica internacional, como:
teoria sobre o Estado’; sobre o poder® e sobre o célculo de poder; sobre a anarquia
do Sistema Internacional® e sobre a incapacidade de moralizacdo'® do mesmo; sobre
a soberania'' e a seguranca'? dos Estados; sobre o interesse nacional'®; sobre o

status quo!* e sobre a diplomacia de prestigio. Questdes essas que ja tinham sido

” Os fundamentos do Estado para os realistas est&io no pacto social descrito por Hobbes (1651) em "O
Leviatd"; portanto, tem origem contratualista, no qual verifica-se a natureza ma do individuo, cabendo
ao Estado evitar a barbarie.
8 Apresentando diversas faces, o poder para os realistas é objeto de perseguicdo dos Estados para
aumentar suas capacidades de execucd@o dos seus interesses, seja mediante uso da forc¢a fisica ou
componentes ideolégicos de dominagdo BUENO (2021c). Neste sentido, o célculo para a maximizagéo
desse poder é resultado da racionalidade inerente aos Estados.
% Auséncia de ente internacional, cujo poder e autoridade seja superior & dos Estados, capaz de
coordenar e mediar as relagdes internacionais (BUENO, 2021a).
10 Diferente dos idealistas liberais, para o campo realista, os Estados s&o esferas politicas, cuja
natureza autoritaria e dominio do poder impede a moralidade dele.
11 Soberania é o reconhecimento da inexisténcia de autoridade politica superior & dos Estados,
detendo, este, jurisdi¢do integral para exercer sua autoridade (BUENO, 2021b).
12 Elementos referentes & seguranca e defesa da autoridade soberana. Entende-se por seguranca o
sentimento de protecao e autopreservacéo dos Estados, enquanto defesa refere-se por capacidades
militares de defender sua soberania perante seus pares.
13 Elemento que norteia a ac&o politica dos Estados como unidades soberanas. A compreenséo do que
seria de interesse nacional € objeto de extensa discussdo no campo da politica exterior.
14 Derivado do latim, refere-se & manutencdo do arranjo de forcas entre atores das relagdes
internacionais.
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observadas em analises de politica exterior e de diplomacia dos Estados, mas
encontravam-se em crescente processo de sistematizacdo, estando baseada na
racionalidade do Estado, cuja finalidade cientifica é a previsibilidade da politica
externa (MORGENTHAU, 2003).

Para os realistas, a politica € uma esfera autbnhoma das demais, sem estar
subordinada a economia, a ética ou a religido, definindo, dessa maneira, limites claros
a crenca de moralizacdo das instituicbes para politicas externas bem-sucedidas. O
Sistema Internacional é anarquico e inerentemente hierarquizado de acordo com as
capacidades de poder dos Estados. Imprime-se na politica exterior uma racionalidade
superior, que deve ser inabalavel as pressdes internas e externas para que se
mantenha as condi¢cdes mais favoraveis possiveis para a capacidade plena nos

Estados.

Criticada pelos liberais por ser uma abordagem estadocéntrica, o realismo se coloca
como fundadora de uma teoria geral do Estado, a qual pretende-se extrair elementos
inalteraveis inerentes a natureza estatal, a partir da sistematizacdo da logica desse
ator central para as Relacdes Internacionais. Aos Estados € atribuida uma
racionalidade objetiva'® sempre definida em termos de poder, ou seja, expressa-se na
politica externa dos Estados uma certa coeréncia aos seus interesses nacionais,
tomando decisbes direcionadas para a maximizagcdo do seu poder, sobretudo para
obter aumento das suas capacidades e, também, execucdo dos seus objetivos no
cenario internacional. Ao analisar os atos passados, pretende-se prever os atos

futuros, a fim de evitar o declinio do poder dos seus respectivos Estados.

A transplantacéo fidedigna das teorias hegemonicas desenvolvidas no centro para a
periferia do sistema capitalista ocidental causou uma certa incongruéncia, em outras

palavras, uma sensacédo de “ideias fora do lugar”!®, tendo encontrado obstaculos no

15 “Para o realismo, a teoria consiste em verificar os fatos e dar a eles um sentido, mediante o uso da

razdo. O realismo parte do principio de que a natureza de determinada politica externa s6 pode ser
averiguada por meio do exame dos atos politicos realizados e das consequéncias previsiveis desses
atos. Desse modo, torna-se possivel descobrir o que os politicos realmente fizeram. Do exame das
consequéncias previsiveis de seus atos, podemos presumir quais teriam sido os seus objetivos”
(MORGENTHAU, 2003, p.7).
16 Referéncia dos textos do intérprete Roberto Schwarz (2012) sobre o pensamento social e politico
brasileiro e a assimilagédo dos idearios liberais em “Ao vencedor, as batatas”.
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processo histérico de formacdo dos Estados. Como pensar o pacifismo liberal,
baseado no comércio internacional cooperativo, enquanto interessa ao capital
industrial de paises desenvolvidos uma industrializacao tardia na periferia? Como
aceitar o futuro determinista da baixa capacidade dos Estados, de acordo com a teoria
realista, baseada em célculos de poder? E possivel expressar matematicamente o
poder em todas as suas possibilidades e dimensbes? Apesar de se chocarem na
Orbita da aparéncia, as duas teorias dominantes das relagdes internacionais
representam duas faces da mesma moeda: momentos de guerra e paz no tabuleiro

hegemonico do sistema internacional.

Se, por um lado, a teoria realista mostra-se fortemente influenciada pela construcéo
de modelos econdmicos para assegurar as condi¢cdes politicas e sociais futuras, o
liberalismo, por outro, reflete a preocupacéo com a reproducéo do capital em escala
global e no interior dos Estados. Bem como expdem Eric Hobsbawm?’ e David Harvey
(2004), a reconstrucao histdrica a partir da 6tica do materialismo revela o intimo
relacionamento entre tempos de guerra e paz a depender do processo de acumulo do
capital dos Estados centrais do sistema internacional. Oportuno destacar que ambas
as teorias das relacfes internacionais se originam de discussdes antropocéntricas,
estando o homem branco hétero europeu como centro do poder e amago das
guestdes internacionais. Imprime-se e reproduz uma légica patriarcal, machista,
miségina e eurocéntrica nas estruturas do sistema, enquanto as mulheres,
principalmente as negras e localizadas em sua periferia, sdo os individuos mais
vulneraveis as arbitrariedades da logica do poder e manutencdo do sistema
internacional capitalista tal qual ele se encontra. Se 0s que operam 0 sistema

defendem que o mesmo funciona, devemos perguntar sempre para quem e aonde.

Para uma regido marcada pelo subdesenvolvimento e, relativo pacifismo, as relacfes
assimétricas entre as nacfes inseridas no sistema internacional sdo objeto de
maiores preocupacdes do que a possibilidade de conflitos armados derivada da
anarqguia. Ainda que tardiamente, influéncias keynesianas e marxistas auxiliaram para

0 esclarecimento de limites ao processo de desenvolvimento e buscaram estar mais

17 Referéncia sobre o conjunto de obras do autor: “A Era das Revolugdes” (1962); “A Era dos Impérios”
(1987); “A Era do Capital” (1975) e a “A Era dos Extremos” (1994).
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contextualizadas a realidade regional (latino-americana). Tal afirmacgéo é estruturada
nas ricas teorias do subdesenvolvimento e dependéncia que afloraram na América
Latina na primeira metade do século XX, ao proporem uma investigacdo das
determinacdes estruturais do sistema inseridas no dinamico movimento dos eventos
histéricos, que hoje sdo imprescindiveis para a compreensdo da insercao

internacional do Brasil e revelar o seu papel na divisdo internacional do trabalho.

Devido os limites entre as abordagens latino-americanas de politica externa e do
marxismo*® aplicado as relacdes internacionais ndo sejam claros — uma vez que o
dialogo e relacéo tese/antitese/sintese também é uma forma de influéncia, ainda que
possam se afastar de suas origens tedricas — considera-se aqui que o campo da
Teoria Critica das Relacfes Internacionais une-se pelo papel contra hegeménico,
assumindo um carater de desmistificacdo dos dogmas capitalistas do mainstream
internacional, seja pelo método marxismo estruturalista ou pelo método historico-
estrutural®. Eles assumem um posicionamento critico ao estabelecimento de nogdes
de ordem natural dos processos sociais. As contribuicdes latino-americanas, que se
nutrem a partir dos dois métodos acima elencados, propdem uma abordagem critica
por meio da retirada do recorte eurocéntrico, adequando as categorias keynesianas,
marxianas®® e marxistas a realidade histérica do continente ao trabalhar elementos
relacionados e oriundos da assimetria do sistema internacional, que na regido detém

maior destaque.

18 Bem como assinala Pereira (2013), existe uma variedade de tipos de marxismos e “a concentragéo
de enfoques diferenciados sob o mesmo guarda-chuva conceitual pode induzir a interpretacfes
errdbneas das ideias-chave de cada um deles individualmente” (PEREIRA, 2013, p.259), sendo assim,
€ um erro tratar o marxismo como um bloco homogéneo apresentando um bloco de valores e crengas.
190 método histérico estrutural ou estruturalista teria sido originado dos pensamentos e anélises
realizadas por autores como Celso Furtado (1961; 1970; 1974) Raul Prebisch (1949; 1964); Maria da
Conceicao Tavares (1972, 1986) a partir da década de 1950 sobre as origens do subdesenvolvimento
e o relacionamento da estrutura do sistema econémico internacional nesse processo e condi¢do para
a América Latina no seio da Comissdo Econdmica para América Latina (CEPAL). Para saber mais
sobre o método em questéo, leia Domingues e Fonseca (2021).
20 Delimitados por marxianas aquelas obras que referem-se a autoria de Karl Marx individualmente ou
em conjunto com Friedrich Engels, enquanto as abordagens marxistas referem-se aos trabalhos
desenvolvidos a partir das obras de Marx.
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1.3. O MARXISMO NAS RELACOES INTERNACIONAIS

Duas criticas direcionadas a Marx ganham destaque para explicitar a marginalizacéao
do marxismo, especialmente no campo marxiano, na area das relagdes internacionais,
além do sentimento anticomunista arrefecido durante a Guerra Fria pelos principais
centros de Rela¢des Internacionais como disciplina autbnoma. A primeira refere-se a
auséncia de uma teoria sistematizada sobre Estado?!, fonte de legitimidade e ator
preponderante do sistema internacional, o que traz limites em relacdo ao debate direto
sobre elementos fundamentais da disciplina. E a segunda realiza-se no sentido de que
a reproducédo de seu raciocinio acarreta certo determinismo econémico, produzindo
generalizacbes com sobrepeso do econdémico sobre outras esferas sociais
(BUGIATO; GARCIA, 2018).

Suponha-se, que a segunda critica seja decorrente do equivoco de Engels em “A
origem da familia, da propriedade privada e do Estado” ao tratar a origem do Estado
como instituicdo inserida em um processo historico linear, passivel de reproducdo

exata sem as necessarias singularidades:

“Nesse aspecto, uma série de mal-entendidos devem-se a Engels. Diria
esquematicamente que Engels, tributario da problematica historicista
linear, tentou fundamentar o primado da divisdo em classes e suas
lutas no Estado, calcando o problema justamente na génese do
Estado, cedendo desse modo ao mito das origens. Um dos objetivos
de A Origem da familia, da propriedade privada e do Estado é
demonstrar a apari¢do histérica primeira, nas sociedades chamadas
primitivas, da divisdo em classes nas relagfes de producéo; divisdo que
teria consequéncia o nascimento do Estado; supostamente uma “prova”
da determinacédo e fundamento do Estado nas rela¢des de produgéo”

(POULANTZAS, 1981, p.48).

E, portanto, por tal raciocinio de Engels, ao recompor o processo de formacdo de
Estados europeus, que é possivel encontrar abordagens marxistas tratando o Estado
como instituicAo de natureza inerentemente burguesa. Ela se da a partir da
reproducao da légica do surgimento do Estado como instrumento de dominacédo da

classe burguesa, sem que tracos caracteristicos de determinada composicado socio-

21 Ao ndo deixar uma teoria sistematicamente organizada sobre o Estado antes de sua morte, Marx
abriu espaco para que intérpretes o fizessem, causando uma situa¢do ndo consensual sobre o Estado
no marxismo. Ao longo de suas obras o Estado capitalista € exaustivamente tratado, mas ndo como
objeto central de discusséo.
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histérica no momento de centralizacdo politica pesem na andlise sobre o Estado??,

resultando em uma reproducao da esséncia burguesa dessa superestrutura politica.

Segundo Poulantzas, ndo é possivel encontrar uma teoria geral do Estado no
marxismo, pois o método fundado por Marx rechaca o reconhecimento de
caracteristicas inalteraveis e autbnomas ao objeto, passiveis de sistematizacdo do
modo positivista. Ao contrario, a partir do método é possivel construir a totalidade do
objeto, respeitando a singularidade dos processos histéricos, submergindo da
aparéncia para a esséncia da questdo, aceitando varios niveis de abstracdo e
movimentos contraditérios. A utilizacdo do método do materialismo histérico dentro do
campo dialético, parece-me ser uma das principais herancas para o debate sobre o
Estado e das relac¢des internacionais; pois, sera possivel que os interesses do Estados
sejam 0s mesmos ou seria somente a projecao do ideal? Ou melhor, seria a projecao
dos interesses daqueles que detém as estruturas de manipulacdo e difusdo do
sistema, que difundem seus pensamentos como interesses gerais e bem comum a

todos, perpetuando as caracteristicas de hierarquia e dominio?

O materialismo historico tem o objeto como produto das relagbes sociais e
produtivas inseridas em determinado momento do desenvolvimento historico,
necessitando retomar aos movimentos das transformacdes histéricas anteriores para
a reconstrucdo do presente — uma teoria sem esses elementos intrinsecamente
ligados néo é plausivel para compreender a realidade. Para Marx, a riqueza do estudo
cientifico nas ciéncias sociais ndo é dada pelo estudo dos elementos comuns, como
ocorre na tentativa de sistematizacdo positivista, mas pelo desenvolvimento das
particularidades da formacéo social, sem negar, evidentemente, que a persisténcia
determinacdes comuns, estruturas tipicas, que podem ser observadas por todo o
globo. Entretanto, transformac¢cfes podem ocorrer, produzindo novas formas, e ter

diferentes pesos e importancias em cada sociedade.

Desta forma, o que o campo marxista busca realizar € a extracdo de categorias

centrais para a caracterizacdo e compreensao dos varios tipos e formas de Estado,

22 Trata-se da discussdo da natureza do Estado. A centralizag&o politica foi observada em sociedades
nas quais ndo havia a classe burguesa em sua composic¢ao social, como no caso da brasileira.
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ao buscar esclarecer os vinculos entre os modos de producéo e as relagfes sociais
em suas diversas esferas (econdmica, politica, ideoldgica, cultural, etc.). Dessa forma,
ele aceita a transformagdo dessa categoria pelas determinacdes que a afligem:
despético, escravagista, Estado mercantilista, Estado capitalista, Estado neoliberal,
Estado Social, etc. Neste sentido, uma importante contribuicdo do marxismo para as
leituras de Estado e Sistema Internacional estd no método, que pode ser reproduzido
e readequado de acordo com as especificidades histéricas (nacionais e
internacionais). Através do método € possivel superar a falta de consenso sobre a
origem do Estado sem que haja determinismo econdmico sobre as demais esferas,
nem limites geogréaficos na diversidade de Estados presentes nas relacbes
internacionais. Em verdade, a tipificacdo de Estado pode ser atualizada conforme o
desenvolvimento dos modos de producéo e reproducéao social. Trata-se menos de
discutir a génese do Estado capitalista moderno e mais a compreensédo da funcao
desempenhada por cada superestrutura politica como instancia regional de um

sistema de producéo internacional.

N&o obstante, o marxismo volta seus esfor¢cos para o estudo dos fendmenos sociais
sob o capitalismo, estando, no presente estudo, Nicos Poulantzas e Anténio Gramsci
como as principais referéncias do campo para a analise do marxismo na esfera da
politica internacional. Dado o avanco do capitalismo como sistema hegemonico, as
analises marxistas dialogam diretamente com as principais categorias das relacées
internacionais contemporaneas (guerra, paz, sistema, atores internacionais, politica
exterior, por exemplo), mostrando-se totalmente coerente e pertinente ao campo do
conhecimento ao desempenhar o papel de salientar os limites e contradicdes do
hegemon. Portanto, podemos concluir que as duas principais criticas a Marx nao se
sustentam, assumindo uma funcdo de reproducdo de um preconceito estrutural do
campo das relagBes internacionais, uma vez que sdo, também, palco de disputas

ideologicas.

Tendo em vista as contribuicdes de Boschetti (2016), ao trabalhar a categoria Estado
social para se “referir a regulacao estatal das relagdes econbmicas e sociais no
capitalismo, que tem nas politicas sociais uma determinagao central” (BOSCHETTI,

2016, p.23) sem desconsiderar a natureza capitalista e seu papel nas relagdes de
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classe a luz do materialismo historico-dialético, pretende-se, no presente trabalho,
construir a categoria de Politica Externa Social brasileira. Tal construcdo faz-se
necessaria a partir da observacdo do aumento da projecdo da dimenséo social da
Politica Externa Brasileira durante o governo do Partido dos Trabalhadores (2003-
2016).

A existéncia dessa nova categoria € possivel, também, sob a perspectiva marxista,
pois, ainda que o sistema internacional aponte tendéncias estruturais no trato da
questao social nos paises periféricos, “as condicdes nacionais atribuem aos sistemas
de protecéo social caracteristicas e particularidades que os distinguem, sem, contudo,
suprimir sua morfologia estruturalmente capitalista” (BOSCHETTI, 2016, p.25). Nao
se pretende construir um conceito, mas uma categoria para uma melhor
caracterizacao do processo historico percebido, que ganhou mais notoriedade sob a
nova ordem neoliberal, mas com composicdo crescentemente fragmentada. A

imagem abaixo busca esquematizar as discussdes futuras dessa intersecéao.

Figura 1 — Caracterizacao da Politica Externa Social

Relacdes internacionais Servigo Social

POLITICA
EXTERNA
SOCIAL

Fonte: Elaboragéo da autora.

A pergunta mais intuitiva neste caso seria: por que nao “Politica Social Externa”? Devo

assumir que as escolhas do pesquisador devem ser justificadas. Em primeiro lugar, a
19



escolha justifica-se pela inquietacdo de ndo se ter reconhecido até entéo,
especialmente pelo campo das relagdes internacionais, a existéncia da dimenséo
social da Politica Externa Brasileira como uma politica, compreendida pela existéncia
de uma agenda e reducéo das assimetrias sistémicas. E corrente na area autores,
profissionais, estudantes se referiram a Politica Externa Ambiental, Politica Externa
Financeira, Politica Externa de Direitos Humanos, que sera compreensivel por todos;
porém, no que se refere ao social, encontra-se vasto e diluido entre as agendas da
Politica Externa, sem a devida caracterizacdo, delimitacdo ou mesmo o que se tem
por definicdo?®. Dar nome em consisténcia com as demais agendas da Politica
Externa é caracteriza-la perante a area, o que pode, inclusive, ser Util contra o
processo de fragmentacéo do social na Politica Externa Brasileira. De fato, o que seria

o0 social para a Politica Externa e as rela¢des internacionais?

Veremos, na parte a seguir, que, acerca das demandas da sociedade civil por politicas
coletivas com vistas a conceder melhores condicdes de bem-estar social, 0 uso
corrente, pela area das Relacdes Internacionais, € de temas sociais - uma
descaracterizacdo da Politica Social e fragmentacdo da questdo social se
comparadas com a perspectiva do Servi¢co Social. Em segundo lugar, a partir da
gueda da dicotomia existente entre politica nacional e politica internacional na Analise
de Politica Externa (APE), decorrente da realidade complexa que comecou a se
desenhar com a ascenséo da Sociedade Civil Organizada (SCO) como ator e fator a
ser considerado para a producdo da Politica Externa dos Estados ao longo da Guerra,
compreende-se a categoria da Politica Externa Social caracterizaria melhor o
fendbmeno observado. Pois, ndo s6 reconhece essas duas politicas como faces da
mesma moeda, ocorrendo um movimento de intercambio entre a politica internacional
e politica doméstica dos Estados; mas concede protagonismo da Sociedade Civil

Organizada como agente politico relevante na esfera interna e externa.

O ultimo motivo decorre da tentativa de contribuir para o campo do estudo do Servigo

23 N&o foi encontrada definig&o, delimitaco e caracterizagéo do que seria o social ou a dimens&o social
da Politica Externa Brasileira. A tendéncia € verificada em autores de relevancia que tratam a Politica
Externa do periodo, sendo esses: Cepaluni e Vigevani (2007); Cervo (2012); Pinheiro e Milani (2013);
Milani (2012); Lima (2000; 2018); Silva (2010). Por outro lado, autores que tratam do processo de
ascensao dos temas sociais nas relagdes internacionais e politica exterior como Rubarth (1999), Faria
(2017) e Lindgren-Alves (2018) também ndo definem o que é social, mas reconstroem com maior
proximidade e cuidado a sua relagdo com as demandas domésticas do Estado e a ascensdo da
Sociedade Civil Organizada como ator cada vez mais necessario para o dialogo.
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Social, especialmente no campo da Politica Social, e das Rela¢des Internacionais. Os
impactos oriundos da condi¢do dependente e de subordinado ao centro do sistema
capitalista, na qual o Brasil se insere no mundo, é objeto de estudo pelas duas areas.
Percebe-se que a Politica Social brasileira durante os governos do Partido dos
Trabalhadores gerou impactos positivos nas relagdes internacionais, 0 que me parece,
até o presente momento, pouco explorada como conquista social coletiva ou de
classe, mas tratada como um processo quase que natural de ascensao das forcas
sociais pelo processo historico. Vejamos a seguir o que é a Politica Social e a questédo
social no capitalismo para que possamos identifica-las nas relacdes internacionais e

analisa-las a luz do materialismo histérico.

1.4 A POLITICA SOCIAL E O CAPITALISMO

Escolhe-se 0 método do materialismo historico-dialético para o estudo da politica
social, em primeiro lugar, por compreender a origem contraditoria do fenébmeno, pois
o “estudo das politicas sociais deve considerar sua multipla causalidade, as conexdes
internas, as relagbes entre suas diversas manifestagdes e dimensdes” (BEHRING;
BOSHETTI, p.42). Portanto, neste sentido, a reconstrucdo historica do surgimento
dos fendbmenos sociais é necessaria, bem como o acompanhamento dos seus
movimentos e fases deve ser realizado para que ndo sejam encarados como
imutaveis e historicamente lineares. A partir dessa perspectiva, é possivel observar e
conhecer a diversidade do objeto manifestada na realidade concreta, como
pretendemos ao realizar a interse¢do entre Politica Externa e a Politica Social do

Estado capitalista brasileiro.

Em segundo lugar, optou-se pela abordagem da politica social, de matriz marxista,
por reconhecer a impossibilidade de dissociacdo entre os modos de producao
econdmica e os modos de reproducédo social estabelecidos em determinado conjunto
social “- movimentos inseparaveis na totalidade concreta - de condi¢cdes de vida,
cultura e producdo de riqueza” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.57). A teoria do
valor, com destaque para a centralidade no trabalho, como origem da riqueza

capitalista, por essa perspectiva, destaca-se como elemento central das
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configuracdes das relagbes sociais e o surgimento da Politica Social emanada pelo
Estado nacional.

A partir da reconstrucdo historica do processo de surgimento das politicas sociais,
seu aparecimento da-se na Europa ocidental no século XIX em contexto de
confluéncia de movimentos: a centralizagdo politico-administrativa do Estado
nacional, a ascensao do capitalismo industrial e a dindmica da luta de classes
em torno de melhores condicdes de reproducdo social. Nesta conjuntura
conflitiva, as politicas sociais surgem como produto de programas politicos de
mediacdo entre capital e trabalho pela via social-democrata. Por apresentarem
uma natureza contraditéria com o0 sistema capitalista, acompanham o seu
desenvolvimento, movimento e expansao por todo o globo, apresentando-se como
ferramentas politicas de concessbes de “alivios” ao avango do capital sob os
diferentes modos de reproducao social (BEHRING; BOSCHETTI, 2007).

Apesar da sua generalizacado ocorrer especialmente apds a Segunda Guerra Mundial,
para a abordagem marxista, as origens do seu aparecimento estdo calcadas no
processo de consolidacdo da propriedade privada como unidade principal da
organizacao social, diferenciando entre proprietarios e trabalhadores em prol da
dinamizacdo da producdo de mercadorias. Assim, pressionando por uma tendéncia
ao desaparecimento de esquemas comunitarios, horizontalizados, coletivistas,
descentralizados e livres (como o caso dos povos originarios) em direcéo a esquemas
cada vez mais individualizados e concentradores. Enquanto a retirada de meios
autbnomos de producdo e subsisténcia, o surgimento do trabalho assalariado
acarretou novas relacdes sociais de dominio e dependéncia de uma parcela da
sociedade a outra, tendendo para a piora das condi¢cdes sociais da classe
trabalhadora no continente europeu (BEHRING; BOSCHETTI, 2007). Nesse interim,
a associacdo do Estado com o capital acirrou a busca de expansdo de fronteiras
extraterritoriais e exploracdo de outros povos. Um exemplo desse movimento, é o
caso da insercdo subordinada do Brasil como fornecedor de produtos primarios,
especialmente nos séculos XVIIl e XIX, ainda assentado na méo de obra escrava,
mas funcional ao sistema capitalista em expansao (MOURA, 1994). Outro exemplo
nesse sentido sdo as disputas imperialistas, que resultou na primeira e segunda

guerra mundial.
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Na nova configuracao das relagbes de producdo na sociedade burguesa, a teoria do
valor trabalho como fonte real de riqueza ganha novas inflexdes a medida que o
sistema se desenvolve. O trabalho ao ser posto como mercadoria, contando com a
tutela juridica do Estado para legitimacdo e manutencao da ordem, passa a ser objeto
de tensionamento das flutuagbes do mercado, do aumento da produtividade e
alargamento das margens de lucro, acarretando o aprofundamento da caracteristica
inerentemente desigual da sociedade burguesa, a qual encontra-se dividida entre
aqueles que detém e os que ndo detém formas autdbnomas de sobrevivéncia. O
capitalismo fundamenta-se, portanto, “nas relagdes de exploragédo do capital sobre o
trabalho” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.51), ainda que a composi¢ao social da
periferia do sistema seja diversa da observada no centro do sistema capitalista, pois
fazem parte de um mesmo sistema em sua totalidade:

“Vale destacar que, quando se fala em producao e reprodugéo das relagbes

sociais inscritas num momento histdrico sendo a questéo social uma inflexdo

desse processo, trata-se da producdo e reproducdo — movimentos

inseparaveis na totalidade concreta — de condi¢des de vida, cultura e producéo
de riqgueza” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.57)

Ainda que ambas as classes ndo apresentem uma composicdo uniforme?* para o
confronto continuo, inserem-se no processo da divisédo do trabalho, exercendo papéis
diferenciados na hierarquizacéo social e no processo de acumulo do capital. O carater
de disputa de interesses antagbnicos esta na origem das classes sociais, uma vez
gue a concepcédo da geracdo de riqueza é vislumbrada pela classe proprietaria no
ambito da aparéncia: o valor de troca das mercadorias em detrimento do valor

socialmente produzido pelo trabalho disposto.

Enxergando o trabalhador como mais um dentre os fatores de producéo,
especialmente como um custo variavel a ser minimizado para a ampliacdo das taxas
de lucro, é possivel observar que ele da origem a um comportamento concorrencial e
predatorio (MARX, 2017), que resulta em impactos diretos na qualidade de vida da

classe trabalhadora para fins de ampliacdo de mais-valia. Esses impactos, oriundos

24 Ainda que exista relacdes do tipo adaptativas e neutralizadoras que amortecam a disputa na luta de
classes, 0 antagonismo se mantém como caracteristica intrinseca da sociedade burguesa. Para Cldvis
Moura (1992), tais relacdes sociais séo observadas ja entre colonos e escravos na sociedade escravista
do Brasil col6nia, sendo caracterizadas pela condicdo de conceder relativa estabilidade aos escravos,
enquanto garantia relativa seguranga aos colonos.
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da “indissociavel relacao entre a producao dos bens materiais e a forma econémico-
social em que é realizada” (IANAMOTO, 2008, p.11), s&o referidos na literatura por
guestdo social no campo de estudo do servi¢o social e, mais especificamente, das
politicas sociais. Dentre os elementos pertencentes a questdo social no sistema
capitalista podemos elencar: a fome, o desemprego, a insalubridade, o trabalho
infantil, a invalidez, a baixa expectativa de vida, etc. Esses elementos se desdobram
a partir da desigualdade social inerente ao modo de producéo capitalista (BEHRING;
BOSCHETTI, 2007; BOSCHETTI, 2017; IAMAMOTO, 2008) n&o mais pelos

fendmenos naturais alheios as vontades humanas.

A questéao social sempre assume novas formas sob o capitalismo, acompanhando sua
capacidade de se regenerar em novas configuracbes de extracdo de mais-valia.
Considerando a tendéncia de queda na taxa de lucro, o capital se transmuta para
sobreviver, expandindo novas fronteiras de mercado, criando e transformando formas
existentes em novas mercadorias, retirando direitos e concedendo paliativos,
transformando propriedades coletivas em privadas. Tal capacidade altera novamente
a composicao social, assim, expressando novas faces da questdo social, como: o
neoimperialismo, a nova Divisao Internacional do Trabalho com as cadeias globais de
valor, a retirada de direitos trabalhistas e previdenciarios em programas sociais
focalizados, terceirizagao; “uberizacado”, etc. Neste sentido, para a abordagem
marxista da politica social, a questdo social ndo pode ser superada sem que se
desfaca as bases da sociedade capitalista, pois esta € inerente a producdo de
desigualdades (BEHRING; BOSCHETTI, 2007; IAMAMOTO, 2001).

Entretanto, o esgarcamento do tecido social provocado pela tendéncia de aumento da
precariedade das condi¢cbes de vida de parcela da sociedade acarreta situacdes de
contestacao da ordem imposta. A mobilizacédo social e a luta popular buscam impor
limites ao capital sobre os modos de reproducédo da vida e demandam a adocéo de
politicas apaziguadoras da questéo social, as quais sao concedidas pelo Estado a fim
de evitar a quebra da coeséo social no seu interior. Nas sociedades pré-capitalistas,
ainda que o Estado assumisse algumas responsabilidades com a sociedade, as
legislacBes e préaticas ocorriam puramente no intuito de manutencdo da ordem e de
punir a vagabundagem, "ao lado da caridade privada e de acdes filantropicas, algumas

iniciativas pontuais com caracteristicas assistenciais sado identificadas como
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protoformas de politicas sociais” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.47). Ja nas
sociedades capitalistas, ou aquelas que estéo sob influéncia deste sistema econdmico
em expansao, as politicas sociais sdo dotadas de funcionalidade na manutencao da
ordem e continuidade do sistema de produgéo vigente.

As politicas sociais ndo s6 nascem da supracitada contradi¢cdo entre capital e modos
de reproducao social, mas também € necessario recordar que sua relacao historica
com o capitalismo se mantém, tendo em vista que, a depender do momento histérico
de acumulacdo de capital, as politicas sociais sdo utilizadas em maior ou menor
amplitude. De modo geral, nos momentos de crise do capital, a perda de direitos por
parte dos estratos menos favorecidos é justificada pelo Estado e pelas elites
dominantes através do desemprego generalizado, da inseguranca social, da
pauperizacdo das condi¢cdes de subsisténcia da populacéo. Retira-se a cobertura das
politicas voltadas para o bem-estar coletivo para ser canalizada em dire¢cdo a nova
reestruturacdo econdémica alegando-se insustentabilidade. Sob o Estado, culpa-se a
oferta de politicas sociais para melhoria das condicbes de reproducdo humana
concedidas pelas crises econdmicas, abordando direitos humanos, sociais e
trabalhistas como despesas publicas que séo indesejaveis na busca do orgcamento

equilibrado.

Por outro lado, a medida que as expressfes da questao social tornam as condicfes
insustentaveis, as politicas sociais passam a ser justificadas pelas elites politicas
como medidas para evitar levantes populares que possam desencadear a ruptura da
coesdo social e das condicbes necessarias para o funcionamento de acumulo de
rigueza socialmente produzida dentro dos Estados nacionais. Ou seja, as politicas
sociais possuem um carater de valvula de escape para reorganizacdo da ordem,
mas sobretudo, manutencdo do sistema ao conter movimento de massas
(MAURIEL, 2009). E o que se considera por natureza dialética das politicas sociais
com o sistema capitalista: tornam-se necessarias para que se administrem as
guestdes provenientes do seu esquema de reproducdo evitando-se que 0s sejam

buscados outros sistemas mais igualitarios.

Entretanto, ainda que conceda fbélego ao arranjo inerentemente desigual e
hierarquico, evitando-se a emancipagdo humana das rela¢des de classe, ndo se pode
menosprezar a politica social como conquista, produto direto e precioso da
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mobilizacdo dos trabalhadores na luta de direitos sociais perante o Estado?®, impondo
demarcacdes ao capital sobre as formas de organizacao social. Ha, no entanto, uma
divisdo no campo marxista entre aqueles que optam pela via social democrata como
estratégia de um estado de bem-estar social, daqueles que vislumbram a revolucéo
social popular como Unica estratégia possivel?® para uma sociedade igualitaria, mais
justa e socialmente orientada. De forma complementar, usaremos a perspectiva da
Ilvanete Boschetti (2017) acerca da importancia das politicas sociais:
“Significa reafirmar que as politicas sociais sdo conquistas civilizatérias
que ndo foram e ndo sdo capazes de emancipar a humanidade do modo de
producao capitalista, mas instituiram sistemas de direitos e deveres [...] Alterar
o padrdo de desigualdade néo significa superar a desigualdade, mas provocar

a reducgdo das distancias entre rendimentos e acesso aos bens e servigos
entre classes"(BOSCHETTI, 2017 p.25, grifos meus).

Em vista disso, compreende-se, no presente trabalho, a Politica Social como politica
cujo carater principal € a criacdo de mecanismos indutores de reducdo das
disparidades sociais, adotando politicas de enfrentamento as manifestacbes da
guestao social, sem desconsiderar que essa “encontra-se necessariamente situada
em uma arena de disputas entre projetos societarios, informados por distintos
interesses de classe, acerca de concepc¢des e propostas para a politicas econémicas
e sociais” (IAMAMOTO, 2001, p.10), que limitam o campo de atuacdo das politicas
sociais com o carater redistributivo. “Depreende-se, a afirmacédo basilar de que
direitos humanos e politicas publicas sdo frutos das relacGes de classes e camadas
sociais e destas com o Estado” (LIMA; SILVEIRA, 2016, p.148).

Em resumo, a politica social € uma conquista social por politicas emanadas pelo
Estado para melhoria do bem-estar social, buscando mitigar os elementos da
desigualdade inerente ao sistema capitalista (MAURIEL, 2009). Portanto, para fins de

esclarecimento, quando nos referimos a Politica Social estamos falando de uma algo

% Torna-se, portanto, impossivel analisar a politica social sem considerar a natureza desigual do
capitalismo, o papel central do Estado como mediador (via politicas) e o papel das classes sociais
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007). Compreendendo a centralidade dessas trés categorias para 0 campo
da Politica Social, alguns marcos histéricos para 0 capitalismo contemporaneo sdo observados
cuidadosamente, estabelecendo implicagdes diretas entre a forma que o capital assume e a alteragao
das organizacdes sociais.

26 para conhecer melhor as matrizes tedricas sobre a protecdo social no capitalismo, veja Pereira
(2013).
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que se refere ao conjunto de politicas emanadas pelo Estado nacional no
enfrentamento das relacdes assimétricas no capital?’. Em relacéo ao capital, deve-se
levar em consideracdo a configuracdo complexa dessa superestrutura politica que é
o Estado e o sistema capitalista, em sua totalidade, que se dao tanto na seara das
relagdes locais, quanto na seara das relagdes internacionais. Dada a dualidade de
dimensdes da acao social pelo Estado, dois caminhos se pd6em na construcdo da
categoria: Politica Social Externa ou Politica Externa Social.

Neste sentido, algumas fases do desenvolvimento capitalista global, com impactos
diretos para a Politica Social nesse mesmo ambito, podem ser tratadas,
principalmente, no que se refere a amplitude das politicas sociais materializadoras
dos direitos sociais reconhecidos e aos impactos no trabalho e renda. Ainda que se
tenha observado a caracterizacdo de um Estado Social no centro do sistema
capitalista no imediato pos 22 Guerra Mundial — com criacao de sistemas de protecao
social, pleno emprego e elevacao da renda real, concatenada a oferta e ampliacao de
servicos publicos funcionando como mecanismos de redistribuicdo de riqueza
socialmente produzida — 0 mesmo patamar de bem-estar social néo foi alcancado
na periferia do sistema capitalista e a ocorréncia de crises cada vez menos
intervaladas no sistema, especialmente ap0s a década de 1970, apontam a

existéncia de crise estrutural do capital.

As transformacdes observadas para a reestruturacéo do capital na década de 1970,
para a Politica Social, darado inicio ao processo de desmonte das estruturas do Estado
Social, com retirada de direitos e novas formas de trabalho cada vez mais nocivas a
classe trabalhadora, o que Behring (2003) chama de contrarreforma. O processo de
reestruturacdo do capital sob sua forma financeira, iniciada na década de 1970,
marcada por sucessivas crises econdmicas, crescente desregulamentacdo dos
mercados financeiros nacionais, ataques especulativos aos mercados de cambio e
rompimento da ordem estabelecida?® (especialmente de Bretton Woods), deram inicio

a etapa de mundializacdo do capital, desempenhando o dodlar flexivel o papel de

27 As politicas sociais s&o diversas, tal como sua aplicabilidade; mas distingue-se das demais politicas
publicas por serem redutoras dos elementos provenientes da questao social sob o capitalismo, estando
sua origem nas demandas sociais por melhores condi¢cdes de bem-estar em uma sociedade marcada
pela desigualdade.
28 Referéncia ao rompimento unilateral realizado pelos Estados Unidos ao Acordo de Bretton Woods
em 1971, pondo fim ao lastro do délar em ouro.
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moeda hegemonica na construgdo de uma nova ordem econdmica internacional,
cujas reformas estabelecidas pelas principais instituicdes financeiras internacionais
(Fundo Monetério Internacional e Banco Mundial) passam a regular o processo de
acumulacao capitalista por todo o globo (MAURIEL, 2009; IANAMOTO, 2001; DE
OLIVEIRA, 2007).

Novos elementos séo observados a partir do novo reordenamento da questao social,
no qual a transnacionaliza¢édo do capital financeiro, a integracao de fluxos comerciais
e reformas nos Estados nacionais, haja vista que novas legisla¢cdes foram adequadas
ao funcionamento e expanséo do capital tiveram destaque, uma vez que operam
como componentes regionais do Modo de Producgéo capitalista. Segundo Behring
(2003), flexibilidade, adaptacéo, atratividade e competitividade serdo caracteristicas

nessa nova fase do capitalismo mundial.

A alteracdo da composicdo técnica do capital, derivada do avanco tecnoldgico
empregado aos processos de acumulacéo produtiva, da, segundo lamamoto (2001),
origem a um duplo movimento de desigualdade no trabalho a partir de 1980: enquanto
€ possivel produzir em maior quantidade com cada vez menos emprego do trabalho
vivo, tais ganhos de produtividade geram, por um lado, a intensificacao de trabalho
para uma pequena parcela de trabalhadores, e, por outro, uma parcela de
trabalhadores se tornam supérfluos as organizagbes produtivas, e, também,
supérfluos ao capital. O que Marx chama de um exército industrial de reserva, que é
criado pelo proprio sistema e contribui para regular o valor dos salarios, também é,
segundo a autora, uma espécie de ociosidade socialmente forcada. Em outras

palavras, um acumulo da miséria propiciado pelo acumulo do capital.

Tais mudancas provocadas, inseridas no crescente desmonte das barreiras nacionais
aos fluxos do comércio e capital financeiro internacionais, reorientam para uma nova
Divisdo Internacional do Trabalho, que nédo é s6 marcada pela volta a especializacao
produtiva de paises, mas possuem uma rigueza cada vez mais concentrada. Esse
processo pode estar atrelado a forma de insercéo dos diferentes paises nas cadeias
globais de valor do capital, resultando em desigualdades territorialmente distribuidas
(CHENAIS, 1996; OLIVEIRA, 2007).

Neste processo, Mauriel (2009) identifica que alguns aspectos da questado social
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também se globalizaram, tornando a questéo social “um dilema mundial”’, 0 que nos
leva a refletir sobre um problema global a ser enfrentado pela politica social. Um dos
aspectos observados pela autora é fruto da integracdo das sociedades nacionais
inseridas no processo de integracao regional, o qual foi aprofundado a partir da
década de 1980, criando lacunas legislativas entre cidaddos nacionais e nao
nacionais. A procura por forca de trabalho mais barata, sem a previséo de legislacéo
trabalhistas mais rigidas e organiza¢des sindicais mais atuantes também foram
movimentos observados a partir das novas teorias de comércio internacional. Elas
vislumbram o estabelecimento de cadeias produtivas na periferia do sistema como
uma saida para diminui¢éo do custo produtivo e aumento das margens de lucro. Outro
aspecto apontado, encontra-se na difusdo da ideia de que a pobreza é uma questao
de incluséo do cidad&do ao mercado de trabalho, resultando na construcéo de projetos
sociais voltados para a “construgcdo de uma sociedade salarial”, com politicas de
desenvolvimento nacional nas quais a incorporacdo da massa de trabalhadores é
planejada (MAURIEL, 2009, p.55).

A mesma autora ainda aponta que a evolucdo da fase da mundializacédo do capital
para uma financeirizacdo, além de produzir novas condi¢cdes de exploracdo da forca
de trabalho na periferia do sistema, ao prever a rentabilidade desassociada ao valor
socialmente produzido, aprofunda debilidades macroeconémicas em momentos de
crise do capital, rompendo possiveis politicas econémicas coerentes com projetos de
desenvolvimento e redirecionando para atividades no mercado financeiro. Nao
obstante, a adocéo de programas, medidas, protocolos, politicas paliativas e metas
comuns sao objeto de discusséo nos féruns multilaterais para unir o alcance de novas
formas de producéo, especialmente tomando-se a ideia de ser mais sustentavel,
especialmente mediante o cenario de mudanca climatica, de maior escassez de
recursos naturais e condi¢des minimas para a reproducdo social, resultando, no que
viria a ser a partir da Conferéncia das NacGes Unidas para Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ECO-92) - o Desenvolvimento Sustentdvel com a dimenséo

humana do processo de desenvolvimento.

Entretanto, ainda que a dimensdo humana no processo de desenvolvimento seja
reconhecida como prioritAria na agenda internacional, reformas trabalhistas e

previdencidrias sdo realizadas no interior dos Estados sob discurso de
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insustentabilidade dos direitos para a gestdo econdémica - principalmente para os
paises periféricos do sistema. O resultado dessas contradi¢cdes latentes entre o que
deveria ser e 0 que de fato €, caminha para uma nova etapa de adequacdo das
condicdes de trabalho as necessidades de operacdo do sistema fundamentado na
desigualdade sem que se desfaca os lagos da coesédo nacional e ordem internacional.

1. 5 OS “TEMAS SOCIAIS” NAS RELACOES INTERNACIONAIS SOB A
PERSPECTIVA DO MATERIALISMO HISTORICO-DIALETICO: A
DESCARACTERIZACAO DA POLITICA SOCIAL, O MOVIMENTO OSCILATORIO E
AS FERRAMENTAS PROPRIAS DA DIMENSAO INTERNACIONAL

A imprecisao do que se trata propriamente por social apresenta-se como a principal
dificuldade inicial, em razdo da frequéncia na utilizacdo do termo para referir-se a
algum problema, demanda ou elemento oriundo da mobilizacdo da sociedade civil
gue tenha alcancado a dimensdo internacional. Os temas sociais,
sistematicamente e amplamente tratados, s6 passam a fazer parte da ordem
internacional a partir de 1985, ficando os anos 1990 notoriamente conhecidos pela
historia da diplomacia brasileira como a década das conferéncias. Elas referem-se
-se a aparicao dos novos temas ou temas globais na agenda internacional inseridas
no apice do neoliberalismo pos-Guerra Fria. Anteriormente, concediam-lhes um
tratamento desarticulado e marginalizado em detrimento da pauta de securitizacéo da
configuracéo bipolar. Isso era realizado, ainda que fossem inerentemente vinculados
a compreensao de modelos para o desenvolvimento pelos Estados e vinculados ao
mainstream internacional. Sera somente na conjuntura neoliberal pds-Guerra Fria,
marcada de grande otimismo de interesses universais do neoliberalismo e ascenséo
da Sociedade Civil Organizada, que 0s temas sociais ganham maior destaque
(RUBARTH, 1999; LINDGREN-ALVES, 2018), sinalizando como duas caracteristicas

do processo de surgimento de uma Politica Social na dimenséo internacional.

No Itamaraty, 0os temas sociais surgem a partir da atuacédo conjunta com a agenda de
Direitos Humanos, tendo em vista que em 1997 foi inaugurado o “Departamento de
Direitos Humanos e Temas Sociais”. Essa divisdo foi responsavel por coordenar o
crescente dialogo entre o MRE e a sociedade civil para a participacdo brasileira nas

conferéncias sociais que atravessaram a década de 1990 até os anos 2000. Uma vez
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gue a recomendacédo da ONU para os temas sociais orientava a incorporacédo das
sociedades civis como interlocutor necessario para a agenda (MESQUITA, 2016;
FARIA, 2017), a instituicdo visava adequar-se ao fluxo crescente de informacdes
presente na aproximacdo entre sociedade e Estado e o processo de abertura

institucional.

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92),
a Conferéncia das NacgOes Unidas sobre Direitos Humanos de Viena (1993), a
Conferéncia Mundial sobre Populagdo e Desenvolvimento do Cairo (1994) e a
Conferéncia Mundial sobre as Mulheres de Pequim (1995) sdo componentes da
agenda social ou Ciclo Social da década de 1990. Esses séo eventos de referéncia
na materializacdo do discurso de uma diplomacia publica na ordem democratica
(FARIA, 2017).

Tanto os direitos humanos, quanto os temas sociais apresentam certas similaridades,
principalmente na esfera doméstica, ao serem progressivamente assimilados no bojo
do processo de redemocratizacao pela Constituicdo de 1988 - em contraposi¢ao ao
periodo de graves violacbes de Direitos executados pela ditadura militar brasileira do
periodo de 1964 a 1985. Serdo nessas duas reformas, uma de ordem sistémica e
outra paradigmatica, quais sejam, o neoliberalismo e a redemocratizacao,
respectivamente, que consideramos ser as variaveis de carater endégeno para o
surgimento da Politica Externa Social tal como se encontra. Nelas havera a
incorporacao de elementos imprescindiveis (e contraditérios) para a extrapolacéao das

politicas sociais domésticas para a dimensao internacional.

A fim de esclarecer como o tema da politica social é tratado pela area das Rela¢des
Internacionais, € necessario distinguir os “temas sociais” do processo de Direitos
Humanos, ainda que sejam imbricadas, pois muitas das politicas sociais sao politicas
materializadoras de direitos humanos ja reconhecidos. Utilizo a contextualizacdo de
Rubarth (1999), diplomata de carreira, para qualifica-los e sinalizar a conjuntura
internacional para a sistematizacdo dos temas sociais na agenda internacional pos
Guerra Fria:

“[o] amplo consenso segundo o qual o aumento das desigualdades de

renda intra e entre paises, a persisténcia e até a ampliacdo dos elevados

niveis de pobreza, os impactos sociais negativos decorrentes da
precariedade do emprego e a falta de acesso de numerosos grupos

31



populacionais aos servigos basicos de educacao e de salde constituiam
desafios e temas a exigir a atencdo da comunidade internacional como um
todo, na medida em que afetam toda a humanidade, inclusive os paises
desenvolvidos’(RUBARTH, 1999, p.15, grifos meus)

Nota-se que temas sociais é o termo que pode ser entendido como equivalente aos
elementos da questdo social para a area de Relacfes Internacionais. Além disso, o0
uso no plural reflete o ndo reconhecimento da relacéo dialética entre politicas sociais
e o sistema capitalista. O ndo tratamento sob a perspectiva do materialismo histérico-
dialético, como no campo da Politica Social, mas sim pelas bases positivistas das
teorias das hegemonicas das relacdes internacionais, desdobra-se em quatro
problematicas identificadas que permearam o presente trabalho: i) a invalidacdo dos
sujeitos demandantes dessas politicas, sendo tratados somente pela Otica do
individuo e ndo movimento de massas; ii) a questao social pode ser superada com e
a partir do desenvolvimento dos paises; iii) o tratamento desarticulado da Politica
Social pelas Relacgfes Internacionais; e, por fim, iv) a dificuldade no acompanhamento
dessa agenda e, sobretudo, das causas que provocam avangos e recuos nessa

agenda.

O nao reconhecimento entre manifestacdes sociais populares por direitos sociais e
dos limites as relacfes de exploracdo e do dominio do capital se impdem sobre os
modos de reproducao social impedindo o reconhecimento do movimento oscilatério
das expressdes da questdo social com as etapas do sistema capitalista,
fendbmeno acompanhado pela area da Politica Social. A falta de legitimidade plena
dos movimentos sociais na dimensdo internacional também descredibiliza o
posicionamento das massas demandantes da materializacdo de direitos humanos

reconhecidos, a chamada politica social.

Ocorre, na verdade, uma crescente atengao dada aos “temas sociais” nas relagdes
internacionais inseridos em um contraditério processo de individualizacdo e
institucionalizacdo dos movimentos sociais sobre égide neoliberal, no qual o recuo do
Estado é tratado como necessario, tanto para o reconhecimento da Sociedade Civil
como ator, quanto a criacdo do Terceiro Setor. H4, portanto, o processo de
reconhecimento parcial do individuo, mas ndo ocorre o reconhecimento da sua

demanda como politica, isto é, ocorre a descaracterizacdo do social, enquanto
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coletivo, como politica a nivel das relacfes entre Estados no sistema capitalista

internacional.

Contudo, a partir da identificagdo do movimento oscilatério dos temas sociais as
etapas de acumulo do capital internacional e seu papel de subordinacao frente a esse
processo, € possivel identificar sua natureza contraditoria e suas faces
contemporaneas, levando-nos a podendo caracterizar propriamente o termo como

equivalente a Politica Social.

1.5.1. Os temas sociais a deriva: a subordinacéo da politica social aos célculos

de poder e capital

Maria Regina Soares de Lima (2010), em “Notas sobre a Reforma da ONU e o Brasil",
no contexto dos esforcos despendidos pela diplomacia brasileira pela reforma do
Conselho de Seguranca da ONU, revela a falsa dicotomia?® introduzida pelos realistas
entre poder-instituicdo. Segundo a autora, as analises convencionais de relacdes
internacionais acerca da "afirmativa de que os resultados das guerras sistémicas,
envolvendo os principais atores do sistema internacional, estabelecem um novo
ordenamento mundial favoravel aos vencedores” (LIMA, 2010, p. 269-270),
consolidada, exclusivamente, a partir da primazia do poder. Para os realistas, a autora
aponta: “a superioridade e a assimetria do poder garantem a utilizagado da nova ordem
gerada depois da guerra” (LIMA, 2010, p.270), desconsiderando de que forma os
vencedores mantém a estrutura do novo ordenamento durante os periodos de paz ao
atribuir unicamente a existéncia de um ator cujas capacidades materiais sao
superiores as demais. Utilizando a argumentacéo de Ikenberry (2001) sobre o papel
das instituicbes na reconstrucdo da ordem internacional em tempos de paz, a autora

sintetiza:

“[...] a criagao de instituigdes internacionais ao longo de um conflito sistémico

29 Segundo a autora, decorrente do debate sobre novas ordens internacionais ap6s grandes guerras
sistémicas, consolidou-se a visd@o realista de que a garantia da permanéncia dessa nova ordem
orientada pelos interesses dos vencedores era, por fim, realizada por termos de poder independente
das instituices internacionais do reordenamento. Entretanto, a autora considera essa discussao sobre
0 que impera em termos reais entre instituicao-poder falsa, uma vez que os vencedores precisam
dessas instituicdes para que garanta seus interesses em momentos de declinio de poder e em tempos
de paz. Para Lima (2010) poder e instituicdes ndo séo dicotdbmicos, mas interligados, pois as instituicées
internacionais apresentam uma dupla fungéo de congelamento de poder e manutencao das assimetrias
entre guerras sistémicas.
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€ 0 que garante a permanéncia/manutencdo do poder dos vencedores por
um tempo mais longo mesmo depois de terminado o conflito. Instituicdes, na
sua acepcao, congelam a estratificacdo do poder resultante de uma guerra
sistémica estabelecendo um ordenamento de normas e estruturas favoraveis
aos seus idealizadores, e portanto, fazem perdurar o poder destes Ultimos
mesmo diante do declinio de suas capacidades materiais.” (LIMA, ANO, p.
2010)

Neste sentido, Lima (2010) aponta a dupla face das instituicbes internacionais: a
funcionalidade de congelamento do poder e de restricdo ao poder, imprimindo
a estrutura institucional da ordem internacional vigente os reflexos dos
interesses dos atores proeminentes no sistema internacional. Adiante, sobre o
papel das Nacdes Unidas no reordenamento internacional em 1945, instituicdo
fundada por apelos quase revolucionarios de promocéo da independéncia, a ajuda as
nacdes mais pobres, a igualdade internacional e, sobretudo, a paz, simbolizava a
primazia do poder americano ao conceber uma instituicdo palatavel as correntes de
politica externa e politicas domésticas (nacionalistas, internacionalistas e liberais) e
aos interesses dos demais vencedores da Segunda Guerra. Mas sobretudo, exerciam

essa dupla funcdo em termos de poder.

Ao justificar o porqué da posicéo pelo status quo, em detrimento da possibilidade da
reforma no Conselho de Seguranca da ONU no pds Guerra Fria, periodo de relativo
otimismo mediante a vitoria do neoliberalismo, a autora destaca duas possibilidades
das raras mudancas institucionais: mediante grave crise econdémica global ou na
eventual mudanca na correlacéo de forcas mundial. Segundo Lima (2010), apesar
do fim da bipolaridade adequar-se ao segundo caso, o desenho institucional da
organizacdo ja condizia com o0s interesses norte-americanos, limitando-se a
racionalizacdo e maior eficiéncia dos gastos na organizacdo. Em vista dos dois
momentos conjunturais indicados pela autora, algumas impressfes podem ser

levantadas para a compreensdo dos temas sociais nas rela¢ées internacionais.

A primeira impressdo que se revela € seu carater estratégico na dimensao
internacional. Os temas sociais passam por um processo crescente de
institucionalizacdo ao longo do século XX e XXI, sobretudo, acompanhando a
expansao dos dogmas liberais, estando suas grandes conquistas verificadas em
momentos de eventual mudanca na correlacdo de forcas mundial. A condi¢do de
subordinacdo dos temas sociais ndo se resume a esfera econbmica, mas entre um
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céalculo de poder (econémico, politico e ideoldgico), primeiramente, circunscrito ao
agenciamento exclusivo aos Estados, mas depois entre os diversos atores
internacionais, dentre os quais os Acordos de Cooperagéao Internacional figuram como
exemplos mais evidentes do carater instrumental na gestdo dos elementos da
guestdo social na manutencdo do sistema internacional capitalista. No primeiro
momento, 0 interesse geoestratégico na celebracao desses acordos € mais evidente,
mas ao longo do processo histérico, interesses econémicos passam a ser prioridade.

Mais recentemente, somam-se a esses, 0s acordos multilaterais previstos nas Metas
do Milénio® e Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel®!, frutos da Rio 92 e da
Rio+20 entre outras cupulas. Além de prever metas comuns, ha o compartilhamento
de politicas sociais e auxilio de organizacdes governamentais e ndo governamentais

na producéo, execucao e difusdo de tais politicas por todo o globo.

E claramente uma conquista das populacdes nacionais a possibilidade de
interlocucdo no cenario internacional de demandas locais, dentre as quais figuram a
reafirmacdo dos direitos humanos, direitos ao clima e meio ambiente,
desenvolvimento social, entre outros que emergiram nas conferéncias sociais na
década de 1990%2. No entanto, seu carater de valvula de escape para manutencéo do
sistema ndo é tdo Obvio, uma vez que 0 positivismo predominante promove uma
naturalizacdo dos fendbmenos socialmente construidos e o discurso de solidariedade
internacional evita caminhos da belicosidade. A participacédo € uma estratégia politica
de transformacéo social, mas mostra-se sempre condicionada aos interesses dos
atores preponderantes do sistema internacional, que busca sempre atenuar revoltas

gue acarretem contestacdo majoritaria do sistema dominante.

A segunda impressao que se revela € o movimento oscilatério entre avancgos e
recuos dos temas sociais, indicando que a natureza contraditoria das politicas
sociais e o capitalismo contemporaneo também é evidente na dimensao externa dos
Estados, uma vez que se encontram ligados a percepcdo de modelo de
desenvolvimento pelo mainstream internacional. Desse modo, eles produzem

resultados contraditérios: se, por um lado, o individualismo metodologico produz

%0 Organizacéo das Nacgdes Unidas (2000).
31 United Nations (2018).
32 para saber mais sobre todas as conferéncias que surgem dos temas globais, ler Lindgren-Alves
(2018).
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avangos ao reconhecer direitos individuais na esfera internacional, reconhecendo a
Sociedade Civil como ator relevante para a producdo para as politicas externas e
politica internacional®? voltadas para ampliacéo de direitos individuais e coletivos; por
outro, ele os faz de acordo com o processo de acumulagao do capital, impondo limites,

principalmente, mas ndo somente, em momento de crise econdmica global.

Podemos sustentar tal afirmacao a partir da reconstrucdo histérica de alguns marcos
de avanco dos direitos humanos e dos temas sociais no cenario internacional, como
as novas ordens posteriores aos grandes conflitos sistémicos: a Primeira Guerra
Mundial (1914-1919), Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e Guerra Fria (1946-
1989). Entre todos os trés momentos de alteracdo da correlacdo de forcas, a
Sociedade Civil se mostra como um ator internacional em ascensao, aproveitando-se
da janela de oportunidade de mudanca conjuntural para ampliar suas capacidades
efetivas - muito dependentes de institucionalizacéo - e avancar com sua agenda. A
parca bibliografia referente aos temas sociais pouco faz referéncia aos movimentos
sociais de massa nesse processo de ascensdo dos temas na seara internacional,
uma vez que a politica domeéstica até o neoliberalismo nao era fator de relevancia na

analise de politica externa dos Estados.

Dentre os exemplos de avanco da area social na arena internacional, podemos
destacar a criacdo da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), ainda em 1919,
ano apos a Primeira Guerra Mundial, surgindo como principal palco de formulacéo,
disseminacéao e uniformizacdo de normas do trabalho até os dias atuais. Em seguida
a Segunda Guerra Mundial, é possivel observar a criacdo de outros organismos
diretamente ligados as areas sociais no escopo das Nacdes Unidas, como o Conselho
Econdmico e Social (Ecosoc) (1945), a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) (1948)
e a Organizacao para a Educacao, Ciéncia e Cultura (UNESCO) (1945), por exemplo.
E, por fim, apés a Guerra Fria, periodo de sistematizacdo dos temas sociais em
agendas sociais na euforia do periodo neoliberal (RUBARTH, 1999; LINDGREN-
ALVES, 2018).

Rubarth (1999) relembra que até o fim do periodo bipolar, em 1989, os temas sociais

33 Temos por: “Politica Externa [ag&o exterior de um Estado surgido das demandas intra-estatal] versus
Politica Internacional [conjunto das relagbes inter-estatais que constituem o sistema de Estados]’
(BUENO, 2021d).
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recebiam tratamento procedimental e fragmentado, uma vez que eram aludidos, em
sua maioria, pelas organizacdes internacionais especializadas, sendo segmentados
em topicos pela Ecosoc e a mercé da disputa hegemonica entre as poténcias. No
arranjo de disputa hegembnica, temas ligados a soberania dos Estados (seguranca,
defesa e desarmamento) centralizava os debates em momentos de distenséao entre
os polos, com consequente marginalizacdo das demais agendas, ocasionando por
diversas vezes a paralisacdo do multilateralismo como via cooperagcdo e
transparecendo sua submissao aos célculos de poder:
“[...]a consideracdo das questdes sociais estava adormecida: ainda que 0s
orgaos e o sistema das Nacdes Unidas se dedicassem a tarefa de promover
melhoria da qualidade de vida dos grupos sociais carentes, de modo a
cumprir o mandato que Ihes fora atribuido pela Carta da ONU, dispensavam
aos temas sociais um tratamento segmentado quase mecanico, insuficiente
para atrair o interesse politico dos paises. Estes, por sua vez, reagiam com
uma atitude distante e cética em relacdo as deliberacfes e resolucbes das
Nacdes Unidas, pois estavam conscientes que seriam minimas as chances
de propostas apresentadas virem a ganhar projecao e respaldo necessarios

para sua implementacédo, diante da prioridade conferida a outros temas de
natureza estratégica ou econémica.” (RUBARTH, 1999, p.15)

A disseminacao dos direitos humanos decorre apés as atrocidades cometidas pelos
Estados na esteira da Segunda Guerra Mundial, cuja Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (1948) celebrada junto a criagcdo da Organizacdo das Nacodes
Unidas (ONU) inaugurou o novo compromisso ético do reordenamento internacional
no pos-guerra. Até entéo, a protecéo dos individuos e comunidades estava restrita as
pontuais legislacbes de direito humanitario, que versam especificamente sobre
condi¢Bes do individuo em contexto de guerra (ACCIOLY; CASELLA; NASCIMENTO
E SILVA, 2015). Para alguns autores, até a fundacao da ONU, “nao era seguro afirmar
gue houvesse, em direito internacional publico, preocupacédo consciente e organizada
sobre o tema dos direitos humanos” (REZEK, 2015, p.260). Anteriormente, o que se
tinha era a protecdo de direitos estipulada e regulada por instrumentos legais de
natureza interna (ACCIOLY; CASELLA; NASCIMENTO E SILVA, 2015).

Dada a necessidade de superacéo dos antagonismos da Guerra Fria no novo modelo
multilateral de poder, as fracas amarras do direito internacional contidas na
Declaracao de 1948 abriram caminho para instrumentos normativos sucessorios que

foram fundamentais para a consolidagao do “sistema de proteg¢ao” a pessoa humana,
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pois estabeleceu-se como um principio geral de direito3*, fonte de direito internacional
consolidado (TRINDADE, 2008; ACCIOLY, 2014). Para o alcance do common
standard achievement®®, desenhou-se de meados do século XX até os dias atuais um
complexo corpus juri, compreendido por organizag¢des internacionais, tribunais, e uma
gama de dispositivos normativos complementares e coexistentes:
“inumeros instrumentos internacionais de prote¢cdo de origens, natureza e
efeitos juridicos distintos ou variaveis (baseados em tratados e resolucdes),
de diferentes dmbitos de aplicacdo (nos planos global e regional), distintos
também quanto aos seus destinatarios ou beneficiarios (tratados ou
instrumentos gerais, e setoriais) e quanto a seu exercicio de funcdes e a seus
mecanismos de controle e supervisdo (essencialmente, os métodos de

peti¢des ou denuncias, de relatérios, e de investigagdes)” (TRINDADE, 2008,
p.21).

Evitando-se uma leitura legalista dos direitos humanos, pretende-se reforcar que tal
como o reconhecimento deles, quanto a relevancia dos temas sociais na agenda
internacional da-se pelo fortalecimento da presenca da sociedade civil (TRINDADE,
2008; LINDGREN-ALVES, 2018).

Necessario destacar as determinacdes (neo)liberais que incidem no processo, tanto
em relacdo as geracbes nas quais os direitos humanos sdo firmados, quanto o
reconhecimento da sociedade civil organizada como ator internacional. Os direitos
humanos foram originados do gradual reconhecimento de direitos “naturais” e
individuais do homem na sociedade burguesa, do jusnaturalismo e do positivismo
predominantes do liberalismo classico. J4 a sociedade civil organizada, apresenta
caracteristicas do pensamento neoliberal vigente, uma vez que séo produtos de uma
crescente individualizagcdo do homem em separado da sua representacéo politica,
gue no cenario internacional é o Estado, mas, permeado de contradicbes, caminha

para uma mercantilizacdo da sociedade e transformacdo do cidaddo em

34 Compreende-se por fontes de direito internacional “os documentos ou pronunciamentos de que
emanam direitos e deveres das pessoas internacionais configurando os modos formais de constatacao
do direito internacional” (ACCIOLY, 2014, p.144), classificadas entre fontes reais (fundamentais,
racionais, principios gerais) e fontes formais formal, positivo, materializado nos costumes e tratados).
“No primeiro caso, existe fonte real, que é verdadeira, a fundamental; no segundo caso, existem fontes
formais ou positivas, isto é, que dao forma positiva ao direito objetivo preexistente, e 0 apresentam sob
aspecto de regras aceitas e sancionadas pelo poder publico” (ACCIOLY, 2014, p.144).
35 Termo corrente no direito internacional pablico e relacdes internacionais para referir-se a determinada
meta comum a toda a comunidade internacional.
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consumidor3®,

Merece o devido destague em nosso estudo, o0 processo contraditério de
reconhecimento da capacidade juridica do individuo no cenario internacional, pois
emancipado do Estado, tampouco é reconhecido o0 movimento de massa sem que
este passe pelo processo de institucionalizacdo, ou seja: a assimilacdo de
caracteristicas organizacionais. Nem Estado, nem empresa, esse novo ator
internacional ainda é objeto de divergéncias jurisprudenciais sobre suas capacidades
juridicas:
“‘Nao tém personalidade juridica de direito internacional os individuos,
tampouco, as empresas publicas ou privadas. H4 uma inspiragédo generosa e
progressista na ideia, hoje insistente, de que essa espécie de personalidade
se encontra também na pessoa humana - de cuja criacdo, em fim de contas,
resulta toda a ciéncia do direito, cujo bem ¢é a finalidade primaria do direito.
Mas se dai partimos para a formular a tese de que a pessoa humana, além da
propria personalidade juridica que Ihe reconhecem o direito nacional de seu
Estado patrial e os demais Estados, tem ainda - em certa medida, dizem
alguns - personalidade juridica de direito internacional, enfrentaremos em
nosso discurso humanista o incbmodo de dever reconhecer que a
empresa, a sociedade mercantil, a coisajuridica do direito privado de um

pais qualquer, também é - e em maior medida, e ha mais tempo - uma
personalidade do direito das gentes.” (REZEK, 2015, p.188, grifos meus)

As sociedades, grupos étnicos, minorias e os individuos tém tutela de direitos
afirmados no que tange a direitos civis, politicos, econémicos, sociais, culturais, de
desenvolvimento, de protecdo, etc. (GUINDANI; SOARES, 2017). Conforme a
complexidade da realidade se apresenta, a amplitude deste guarda-chuva de direitos
aumenta, mas ndo sem que ocorra a luta social pela titularidade do direito nas esferas

domésticas dos Estados até que se alcancem propor¢des internacionais.

A indivisibilidade e nédo hierarquizacdo dos Direitos Humanos hoje é reconhecida,
necessitando de abordagem holistica, segundo os neoliberais, (mas nunca tratada
pela ética da totalidade) no encaminhamento das agendas positivas cada vez mais
frequentes, que pressionem o Estado e demais atores a executarem a rede de
protecdo aos individuos. Verifica-se entdo um movimento desigual, seletivo e

disforme no processo de incorporacdo de politicas efetivas em defesa dos direitos

36 “Segundo uma acepgéo muito difundida, o termo neoliberalismo se refere tanto a uma ideologia que

defende um “retorno” ao liberalismo originario quanto a uma politica econémica de retragéo do Estado
gue abre ainda mais espaco ao mercado. Em suma, a caucdo de Adam Smith vem legitimar uma
mercantilizagdo implacavel da sociedade.” (DARTOT; LAVAL, p.1)
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humanos pelas na¢des signatarias. Pois, ainda que possam inibir novas violacdes, 0s
dispositivos legais do direito internacional ndo preveem acdes especificas para caso

de descumprimento, seja por agdo ou omissao.

Sobre os direitos humanos em sociedades globalizadas e desiguais, como no caso
do Brasil, Lima e Silveira (2016) problematizam a progressiva distancia entre o
discurso e a efetividade dos direitos humanos inseridos no processo mundial de
financeirizacdo da economia a partir dos anos 1980. Segundo o0s autores, ainda que
coalizbes politico-partidarias no seio do Estado no pds-redemocratizacdo estejam
subordinadas a plataformas politicas de defesa e promoc¢éo dos direitos humanos,
eles o fazem em sincronia com a dotacdo de medidas econdmico-financeiras, as
guais objetivam a diminuicdo do custo operacional do Estado como mediador da
questdao social. Ou seja, da espago para um Estado “racionalmente mais
criminalizador do ponto de vista social e mais econdmico do ponto de vista dos
interesses do mercado, no processo mundial de financeirizacdo da economia e de
modernizacdo conservadora” (LIMA; SILVEIRA, 2016, p.150).

Ha, portanto, uma tendéncia econdémico-institucional de programatica empresarial
nas entranhas do Estado, incorporando racionalidade administrativa, meritocracia,
ganhos de produtividade e gerencialismo que "incide diretamente na reproducéo de
praticas de intolerancia claramente violadoras dos Direitos Humanos, no sentido de
omissao quanto as possibilidades de reversao” (LIMA; SILVEIRA, 2016, p.150) da
condi¢do, além da “consequente moralizacdo da questdo social como problema
individual” (ibidem, p.150). Neste sentido, apontam a hegemonizacdo dos interesses
do capital e restricdo do papel do Estado na promocéao e defesa de direitos humanos,
transformando as politicas sociais materializadora de direitos em simples gastos
publicos, sob o entendimento de que sdo melhor alocados por segmentos da SCO
transformados em agentes econdmicos - refiro-me as Organizacdes Sociais e a
criacdo do Terceiro Setor. Tais atores passam a gerir a questdo social em uma
dinAmica de metas quantitativas, na qual deve-se responder a avaliagdes periodicas

de performance e sempre circunscritas a um cenario de baixo custo.

O ideario neoliberal da “renovagao do espaco publico, o resgate da solidariedade e
da cidadania, a humanizacao do capitalismo e, na medida do possivel, a superacéo
da pobreza” (FALCONI, 1999, p.34) renovou o assistencialismo e filantropia sob o
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signo de Estado minimo. Ocorre a importacdo de um modelo composto pelo
relacionamento entre Estado, mercado e associativismo originado na sociedade
norte-americana com impulso de Organismos Internacionais (FM e Banco Mundial).
Tal processo nédo pode ser considerado como fendmeno isolado, mas inserido em
uma etapa de reestruturacdo produtiva do capital, na qual busca-se desarticular a
totalidade social: o Primeiro Setor, refere-se ao Estado; o Segundo Setor, ao
Mercado; e o Terceiro Setor, nem publico, nem do lucro, mas fortemente condicionado
para a sua sobrevivéncia a filantropia e as politicas governamentais de gestdo da
guestao social. Trata-se da descaracterizacdo e individualizacdo da luta de classes
no enfrentamento entre grande capital e trabalho ao transformar em interesses
setoriais, especificos e dependentes dos demais setores (CALEGARI; SILVA
JUNIOR, 2009; FALCONER, 1999; MONTANO, 2003).

As determina¢des do mercado também ficam evidentes no tratamento dispensado
aos temas sociais e os esfor¢os na promocédo do desenvolvimento no principio do

periodo neoliberal nos paises do Terceiro Mundo.

Inicialmente, a compreensdo da suficiéncia do crescimento econdémico para o
desenvolvimento social altera-se, a principio, pelas agéncias internacionais
especializadas da ONU, ganhando contornos mais nitidos apenas a partir de 1985,
com o langamento do estudo “Por uma economia com face mais humana” pela Unicef
(1985) posicionando-se contra os pacotes de ajustes do Banco Mundial e Fundo
Monetario Internacional (FMI). O objetivo da organizacdo internacional era
conscientizar sobre os impactos sociais provocados pelos pacotes de austeridade
direcionados pelas instituicdes internacionais envolvidas e implementados pelos
governos como alternativa para a superacao da crise da divida externa vivenciada em

guase toda América Latina e demais paises periféricos (RUBARTH, 1999).

Dentre as principais razdes para o tratamento da dimensao humana como “prioridade”
nas estratégias de promocéao do desenvolvimento, destaca-se o tratamento de grupos
em situacdo de vulnerabilidade como capital humano na tentativa de explicitar o
valor dessa coletividade na reproducdo econdmica e o0s danos as capacidades
produtivas em caso da ndo oferta as condicbes minimas de subsisténcia da

populacéo:
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“Apresentava, em sintese, trés razdes principais para ndo haver descuido
com as dimensBes humanas nas estratégias de desenvolvimento: em
primeiro lugar, o fato de que as necessidades em bésicas de saude, nutricdo
e educacdo sdo imediatas, e ndo sendo atendidas, comprometem toda a
geracao futura de um pais; em segundo, a ideia de que as medidas de apoio
aos segmentos carentes constituem investimentos em capital humano e,
consequentemente, reforcam a capacidade produtiva de um pais; por
ultimo, argumentava que se admitirmos como objetivos ultimos de toda
politica de desenvolvimento o progresso social e o bem estar, seria uma
incoeréncia pensar que eles poderiam ser alcangados a longo prazo sem
uma énfase nos aspectos humanos a curto prazo.”(RUBARTH, 1999, p.19,
grifos meus).

No mais, o autor destaca seis elementos centrais da proposta do novo modelo de
desenvolvimento a serem seguidos pelos paises em desenvolvimento, cujas bases
remetem a um modelo keynesiano de inducdo do crescimento por demanda, que
também néo retiram da l6gica de acumulacdo do capital: i) a adogcao de politicas
econdmicas expansionistas, objetivando manter elevados os niveis de producéo e de
investimento, bem como atendimento aos recursos humanos; ii) politicas e recursos
econdmicos destinados “em favor dos pobres e de protegdo aos grupos vulneraveis”;
iii) programas de elevacdo do emprego e renda em setores de pequena escala; iv)
politicas com fins de equidade e eficiéncia social, "direcionando o gasto publico de
areas de dispendiosas para servigos basicos de baixo custo” (RUBARTH, 1999,
p.19); v) criacdo de programas com duracao limitada para a promocéo de saude e
nutricdo basica para segmentos vulneraveis nos periodos de ajuste; vi) além de
mecanismos de monitoramento das politicas e programas para fins de avaliacéo e
ajuste de eficacia (RUBARTH, 1999).

Em relac&o a postura dos paises desenvolvidos, direcionava-se a trés praticas com
vias a alterar o Sistema Econdmico Internacional, uma vez que detinham maior
capacidade de articulacdo no sistema internacional de poder. A primeira politica dizia
respeito a permitir maior acesso aos mercados dos paises desenvolvidos pelos
paises em desenvolvimento para elevacdo da demanda mundial, reducdo das taxas
de juros internacionais, para injecdo de liquidez, e para uma maior margem de
atuacao econdmica. A segunda seria a criacdo de mecanismos de compensacao para
0s paises de baixa renda, ou seja, um tratamento diferenciado; e o terceiro, incentivo
a participacao dos paises para a implementacao de politicas de ajustes com “rosto
humano” (RUBARTH, 1999, p.19).

E possivel concluir que o tratamento concedido as expressées da questdo social faz
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parte de uma visao reformista do sistema capitalista, na qual a reducédo das
desigualdades é possivel dentro do mesmo padrdo de acumulacdo que opera
inerentemente na extragdo de mais valia do trabalho socialmente produzido.
Considerando que a funcionalidade do sistema depende da postura subserviente dos
Estados frente aos lacos de dominacao existentes para a manutencdo da ordem
vigente, da coesdo social nas esferas nacionais, da oferta de condi¢des minimas para
a reproducao da classe trabalhadora e legislacbes articuladas com os processos de
producdo e reproducdo do capital; a dimensdo internacional também ter4 suas
politicas sociais préprias para a garantia do capitalismo no sistema global de poder,

os Acordos de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento.

1.5.2 As expressOes da Questdo Social nas Relagdes Internacionais: A 6Otica do
Desenvolvimento e a Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento (CID)

como politica social propria da dimensdao internacional

A partir da analise qualitativa realizada da bibliografia da area das Relacdes
Internacionais para a compreensdao do lugar da Questdo Social nas Relacdes
Internacionais, é possivel dizer que a Questdo Social esta para o Desenvolvimento
assim como a Politica Social esta para os Temas Sociais. A relacdo entre o avanco
do capitalismo como sistema econdmico internacional e o surgimento/agravamento
das expressbes da questdo social sédo tidos, pelo mainstream nas relacdes
internacionais, como deficiéncia no desenvolvimento econdémico social dos
paises, condicdo que pode ser superada pela via de cooperacao internacional,
nao pela extincdo do sistema internacional de producédo assentado nas condi¢des de
desigualdade entre classes - e Estados - para o seu préprio funcionamento, como

considerado para a perspectiva marxista.

No entanto, o relacionamento direto entre as Coopera¢des Internacionais para o

Desenvolvimento e o desenvolvimento do capitalismo é reconhecido®’:

“Os antecedentes da CID relacionados a empresa colonial, a emancipagao
politica africana e asiatica, bem como & disputa ideoldgica Leste-Oeste

%7 Do reconhecimento do relacionamento entre CID em suas relagdes com o capitalismo e politica
internacional derivam diferentes abordagens e conclusdes sobre propdsitos, impactos e classificacdes.
Para saber mais sobre o que dizem os liberais, os realistas e 0os marxistas sobre as CID, leia Milani
(2012).
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confirmam que as nogdes de “cooperacéo internacional’ e “desenvolvimento”
acompanham a prépria histéria do sistema econémico capitalista, do projeto
universalizante de modernizacéo das sociedades e do liberalismo multilateral
nas relagdes internacionais. Ambas as no¢des de “cooperagéo internacional”
e "desenvolvimento" encontram suas fundac¢des no ideal de progresso
econbmico e solidariedade social, bem como a constru¢do de amplos
consensos politicos entre as nagdes (MILANI, 2012, p.212).

Em vista disso, iniciando pelo nivel mais concreto de analise, pretende-se com a
reconstrucao histérica das Cooperacdes Internacionais para o Desenvolvimento (CID)
justificar a escolha de considera-las como politicas sociais proprias da dimenséo
internacional. Busca evidenciar a sua relacdo com a orientacéo da economia politica
internacional, exprimindo a assimetria e hierarquia do sistema nas relacbes
interestatais - relacdo reconhecida pela area das Relagdes Internacionais (MILANI,
2012; PUENTE, 2010), mas ainda nao identificadas como politicas sociais

propriamente ditas.

Mas qual seria a pertinéncia académica em caracteriza-las pela perspectiva da
Politica Social? A primeira razdo é dada pelo crescente reconhecimento de que o0s
projetos de CID estédo cada vez mais entrelacados as politicas publicas executadas
no interior dos Estados, indicando uma mudanca de conjuntura na qual os agentes
sociais demandantes e instrumentalizadores dessas politicas publicas ganham maior
peso na determinacdo no modelo e nas politicas a serem materiais das CID, fator que
a area das Relacdes Internacionais pouco explora (MILANI, 2012). A segunda razao
mostra-se pela necessidade do tratamento adequado ao objeto para melhor

acompanhamento pelo campo da Politica Social.

Na literatura das relacdes internacionais, poucos elementos da questdo social eram
objeto de preocupacédo dos Estados e das relacBes interestatais entre os seculos XIX
e XX, aparecendo nas agendas de discussédo de acordo com o grau de importancia
dados por esses atores, como sdo o0s casos dos temas do trabalho e da area da saude
(LINDGREN-ALVES, 2018; PUENTE, 2010). Pelo fato do desenvolvimento
capitalista, principalmente via industrializacdo, ter suas primeiras origens no
continente europeu, a protecdo ao trabalhador assalariado, a discussdo sobre
regulamentacdo do trabalho infantil e os limites as extensas jornadas de trabalho
foram questfes tratadas ao longo do século XIX naquele continente, em meio as
contradi¢cBes e disputas entre trabalho e capital. A regulamentacéo do trabalho foi Gtil
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como uma possivel via para buscar diminuir tensdes domésticas resultantes da
alteracdo dos modos de organizagcdo social sobre a populacdo trabalhadora,
contribuindo também para desacelerar escaladas de conflito no crescente
tensionamento social e a concorréncia empresarial entre os Estados do continente.
No caso da saude, as discussdes concentravam-se nos precarios sistemas sanitarios,
bem como de epidemias/endemias/pandemias que nao enxergam fronteiras
nacionais (RUBARTH, 1999; CARDOSO; FALETTO, 2000).

Apenas a partir do p6és Segunda Guerra Mundial, com a criacdo de instituicdes
internacionais de cooperacdo para a nova ordem, o tratamento dado ao
gerenciamento dos temas sociais passa a relacionar-se gradativamente aos
modelos de desenvolvimento econémico, principalmente na América Latina, a
partir da percepc¢éo de que o grau de desenvolvimento dos paises capacita os atores
a superar os gargalos econémicos e sociais internos® (RUBARTH, 1999), tal qual
orientada pelo Conselho Econémico e Social (Ecosoc). Institucionalmente ligada ao
sistema da Organizacao das Nacdes Unidas, a Comissao Econdmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL) traz para o bojo do sistema internacional de cooperacéo,
de natureza idealista liberal, a sistematizacédo tedrica e metodologica tanto de um
diagndostico da insercéo internacional da regido (sistema Centro-Periferia), quanto de
um projeto latino-americano de desenvolvimento nos marcos do capitalismo: o
“principio normativo € a ideia da necessidade da contribuicdo do Estado e do
ordenamento do desenvolvimento econdmico nas condi¢cdes da periferia latino-
americana. Trata-se, em resumo, do paradigma desenvolvimentista latino-americana”
(BIELCHOWSKY, 2000, p.16).

As origens desse pensamento estdo calcadas na 6tica positivista do centro capitalista,
ao vislumbrar a formacéao social como um processo evolutivo na qual as sociedades
tradicionais transformam-se em sociedades modernas a partir da configuracdo de
certos elementos dinamizadores, desconsiderando o papel imprescindivel do
subdesenvolvimento na sustentacdo da Divisdo Internacional do Trabalho para o
modo de producdo capitalista. A CEPAL, ao propor uma teoria sobre o

subdesenvolvimento, representa uma inflexdo dentro do mainstream internacional e

%8 Trata-se, portanto, de uma via social democrata ao ter as politicas sociais como alternativas a
promocao do bem estar social sem desconstruir a base desigual da sociedade capitalista. Para
compreender melhor as origens da sectariza¢des da protecao social no capitalismo, leia Pereira (2013).
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da institucionalidade da ordem internacional vigente.

Por desenvolvimentismo, entende-se como um fenémeno histérico manifestado em
paises periféricos do sistema capitalista caracterizado pela “existéncia de um projeto
de estado nacional, a industrializacdo e o intervencionismo pré-crescimento” em seu
nucleo duro, “representando a expressdo da modernidade e traz consigo a utopia de
construgédo de uma sociedade melhor para o futuro” (FONSECA, 2016, p.10). Revela-
se, assim, o aspecto ideolégico, pois ndo se pode qualificar como politica
desenvolvimentista sem que ela seja consciente e deliberadamente inserida em

um guia de acao para um projeto de determinado Estado capitalista.

Segundo Fonseca (2016), o surgimento do desenvolvimentismo como elemento
norteador da politica econbmica da-se pelo gradual amadurecimento politico e
intelectual em torno das vicissitudes de determinada realidade brasileira, confluindo-
se ao longo do século XX. O intervencionismo estatal, de carater desenvolvimentista
da-se por bases peculiares, cuja “razédo de ser é a reversao do subdesenvolvimento”
(FONSECA; SALOMAO, 2017, p. 10), ndo se contrapondo aos principios liberais de
economia de mercado, muito embora a maxima parta da compreensao que “por si sO
[0 mercado] ndo levaria ao desenvolvimento ou, pelo menos, o faria em tempo
demasiadamente longo” (FONSECA; SALOMAO, 2017, p.6). Nota-se que o
pensamento predominante € a possibilidade de desenvolvimento sem que seja
contestado o sistema vigente. Ele ocorre com intensa atuacao do Estado seja como
agente coordenador do plano de desenvolvimento, seja como planejador, seja como

financiador, seja como empresario.

A busca do Estado brasileiro pelo desenvolvimento € observada nas relacdes
internacionais na instrumentalizacado de Acordos de Cooperacao Internacional para o
Desenvolvimento ao longo do século XX. Essas sdo ferramentas internacionais que
passaram a ser assimiladas pelo Brasil a partir dos anos 1930, sob governo de Getulio
Vargas. A tradicdo do Brasil como pais receptor desses acordos inicia-se a partir de
pontuais assisténcias recebidas pelos Estados Unidos como moeda de troca por uma
eventual participacdo brasileira no grande conflito (Segunda Guerra Mundial).
Contudo, ela ganha expressao somente na década seguinte, formando-se até os dias
atuais uma sélida agéncia de cooperacao na centralizacdo de projetos e articulacao
interministerial, a Agéncia Brasileira de Cooperagédo (ABC) (PUENTE, 2010). Até os
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anos 1990, o Brasil ndo assumia uma posicdo expressiva como pais doador,

resumindo-se ao papel de pais receptor em cooperac¢des Norte-Sul.

Se buscarmos realizar uma analise comparativa entre politicas sociais e os Acordos
de Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento, é possivel verificar que
estamos tratando, basicamente, das mesmas ferramentas, salvo especificidades do
processo histérico e do plano de acédo, estando as politicas sociais executadas nas
relagbes Estado-classes sociais e os CID nas Relagbes Internacionais (Estado-
Estado e Estado-Organizacdes Internacionais).

Ambas as ferramentas séao oriundas da desigualdade estrutural do sistema capitalista,
atuando na promocéao de condicbes menos assimeétricas entre os pares a fim
de alcancar determinado objetivo politico, econémico e estratégico. Conforme
vimos na primeira parte do capitulo, o carater estratégico das politicas sociais repousa
na manutencdo da ordem e coesao social, atuando como valvulas de escape e
impedindo o rompimento do sistema vigente. Da mesma forma, funcionam os CID.
Entretanto, o seu carater estratégico fica mais evidente pelas especificidades do
sistema internacional, caracterizado pela anarquia, possibilidade de disputa
hegemonica e reordenamento das relacbes de poder - ainda que, na préatica do
discurso, prevaleca como objetivo a distribuicdo do desenvolvimento e alcance de
melhores condicfes sociais em todo o globo sob a égide da conformacédo do sistema
econdmico hegemodnico. Pois, qual seria a vantagem do reconhecimento de uma
ordem internacional institucionalizada se ndo houvesse os beneficios da cooperacéo
internacional? O que poderia levar os Estados a fazerem parte de um consenso

marcado pelas relacdes assimétricas de poder e dominio sem o uso da for¢ca?

As CIDs tradicionais, de carater Norte-Sul, originam-se da reconfiguracéo do sistema
internacional nos pés-Segunda Guerra Mundial, figurando as instituicées multilaterais
(Plano Marshall, Organizacdo das Nacfes Unidas, Fundo Monetario Internacional,
Banco Mundial de Desenvolvimento) e paises do Norte global como articuladores da
dindmica de cooperacao multilateral para desenvolvimento, bem como de todo o
restante da arquitetura do sistema internacional. Mediante a conjuntura de
competicdo entre Estados Unidos e Unido Soviética por areas de influéncia, as CID
antes caracterizadas por serem temporarias e de urgéncia, passam por um processo
de institucionalizacdo e permanéncia (MILANI, 2012).
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Suas formas e configuracdes procedimentais classificam-se de acordo com quatro
critérios: origem (publico ou privado); canais de execucao (bilateral, triangular,
multilateral,  descentralizada e  Organizagdo N&o Governamental de
Desenvolvimento); instrumentos (Cooperacdo Financeira (CF); Cooperacdo Técnica
(CT); Assisténcia Humanitaria (AH) e o nivel de desenvolvimento dos paises
(PUENTE, 2010, p. 41). Paises com capacidades intermediarias (poténcias médias)
figuram tanto como receptores, como beneficiario a medida que suas instituicdes
domésticas adquirem experiéncia no compartilhamento técnico. No caso do Brasil, as
Cooperacfes Técnicas apresentam tradicional papel de destaque da ABC como
beneficiario, enquanto, pelo entendimento da posi¢cao desconfortavel na hierarquia do

sistema econdmico internacional, as CF s séo realizadas em posi¢cao de receptor.

Desde o seu surgimento, as cooperacdes para o desenvolvimento sédo caracterizadas
por serem “combinacdes de fatores politicos, econémicos, sociais, geoestratégicos,
ideolégicos, morais e éticos” inseridos em determinada conjuntura historica,
expressando os interesses dos agentes envolvidos no instrumento (PUENTE, 2010,
p. 40). Seus propadsitos, objetivos, areas de cooperacgéo, destino e prioridade variam,
principalmente, de acordo com os interesses dos paises doadores e do entendimento
mainstream sobre as vias de desenvolvimento na agenda internacional ao longo dos

anos.

Para os paises de capacidade média3®, essas valvulas de escape funcionam tanto no
sentido de gerar maior nivel de bem-estar social no plano doméstico, quanto um
melhor posicionamento no cenario internacional ao cooperar em bases mais
simétricas. Tais bases sdo guiadas por principios de respeito a soberania, a
independéncia, a igualdade, posicionando-se contraria a ingeréncia externa em

assuntos nacionais e condicionalidades impostas nos Acordos de Cooperacao

3% A capacidade aqui utilizada n&o se restringe aos aspectos relativos as rendas nacionais, mas as
capacidades em termos de poder, isto €, capacidade de influenciar os demais atores a partir dos seus
proprios interesses seja no plano econémico, no plano ideol6gico ou no plano politico se formos usar
as andlises gramiscinianas derivadas de Maquiavel como os realistas. Por exemplo, ha paises de renda
elevada, mas possuem pouco impacto no cenario internacional, vide a Sui¢ca que encabega a lista de
renda per capita com baixa capacidade de influenciar rumos da politica internacional — inclusive por
escolha propria derivada da sua composicao social ao longo da histéria. Nao utilizamos nesta pesquisa
o termo poténcia regional para se referir ao Brasil pelos tragos universalistas e tentativas recentes de
se tornar um global player em sua Politica Externa recente, vide a Politica Externa dos governos do
Partido dos Trabalhadores, ndo se circunscrevendo desta forma ao ambito regional. Para saber mais
sobre a classificagdo do Brasil como poténcia média e poténcia regional, leia Hist e Lima (2006).
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(FILHO; SILVA, 2020). As Cooperacdes Sul-Sul (CSS) derivam?*® da tentativa de criar
relagbes internacionais mais autonomas do centro do sistema e, assim,
reordenar a disposicéo das relacbes de poder, ainda que nao altere o sistema
vigente (GONCALVES, 2013). Essas ultimas diferenciam-se qualitativamente no
arranjo e aspecto politico, possuindo baixo interesse estratégico e econémico, uma
vez que executada entre paises cuja capacidade relativa é aproximada (ambos os
paises sao condicionados ao subdesenvolvimento). Entretanto, o receio de que as
poténcias médias possam estar emulando praticas de dominio sobre paises parceiros
também é considerado, uma vez que a Cooperacao Sul-Sul também se insere na
escolha estratégica de “insergéo internacional desses Estados (proje¢do de poder
politico) e internacionalizacéo de seus respectivos capitalismos no cenario geopolitico

e econdmico (projecao de poder econdmico e regional)” (MILANI, 2012, p.226).

Dado o reconhecimento da relacdo direta com essas ferramentas com o
desenvolvimento do capitalismo, procurou-se sistematizar na tabela 1 a evolugéo
dessas ferramentas a luz do materialismo historico-dialético utilizando Puente (2010)

como principal autor.

40 A | Conferéncia de Paises da Asia e da Africa em Bandung (1950) é considerada o marco inicial do
tipo de cooperacao politica com bases mais igualitérias e autbnomas do centro do sistema, uma vez
que criou-se na referida conferéncia o Movimento dos Paises Nao-Alinhados as poténcias
hegemaonicas.
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Tabela 1 — A evolucéo das Cooperagdes Internacionais para o Desenvolvimento ao longo do processo histérico

Fases

Pensamento Econdémico
Predominante

Contexto

Caracteristica Principal
Levantada pelos Autores

Tipos de CID predominantes

Fase das Lacunas
(1950-1960)

O crescimento econémico era
suficiente para a posterior
redistribuicdo dos recursos
econbmicos a toda a
sociedade.

Termos geoestratégicos na
dicotomia da Guerra Fria
acarretavam termos e concessdes
diferenciadas: zonas de disputa de
influéncia recebiam maior atencéo,
enquanto no Terceiro Mundo as
relagbes eram marcadas pela
dependéncia comercial.

Cooperacado Financeira ocorria na
tentativa de sanar lacunas na
escassez de recursos internos
para a realizacdo de projetos de
longo prazo. Visdo dos paises
doadores da inexisténcia de
condi¢cbes adequadas ou recursos
mal aplicados.

Ajuda humanitaria de caréter
emergencial e temporario.
Cooperacao Financeira
marcadas pelo carater
geoestratégico das relacdes de
influéncia na conjuntura da
Guerra Fria.

Fase da Dimenséao
Social (1970)

Substituicdo da nocdo de
crescimento econdmico para
o] conceito de
desenvolvimento social por
renda per capita. Teorias da

Aumento das desigualdades e
gueda dos indicadores sociais por
todo o planeta em meio as
instabilidades do sistema
econdmico internacional.

A dimenséao social do
desenvolvimento comeca a se
impor e a redistribuicdo de renda
passa a ser discutida, bem como a
luta contra a pobreza, a condicdo

O Comité de Assisténcia ao
Desenvolvimento da OCDE
gualifica os paises beneficiarios
na tentativa de barrar os paises
de rendas médias. Primeiras

Fase do Ajuste
Estrutural (1980)

Dependéncia e da mulher e acompanhamento de | iniciativas de Cooperacédo Sul-
Desenvolvimento da América indicadores sociais. Sul e ganho de énfase nas
Latina ganham maior multilaterais.

atencao.

Estabilidade CID enquadradas nas orientacdes | Condicionalidades para a | Ajuda Alimentar e Humanitaria

macroecondmica e ajuste
estrutural dos Estados. Inicio
do neoliberalismo.

do Consenso de Washington.
Tentativas de agéncias
especializadas em dar resto
humano ao ajuste recessivo.

realizacdo das CID atreladas as
reformas macroeconbmicas no
intuito de conceder estabilidade ao
sistema financeiro. Atuacdo do
Fundo Monetério Internacional e
Banco Mundial.

e Cooperagdo Financeira com
gueda dréastica da participagédo
dos paises doadores. Inicia-se
a participacao das
Organizacdes N&o
governamentais (ONGS) no
gerenciamento das expressbes
da questao.
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Tabela 1 — Continuagéo...

Pensamento Econdmico Caracteristica Principal . .
Fases . Contexto Tipos de CID predominantes
Predominante Levantada pelos Autores
Ideologia neoliberal | Fim da Guerra Fria e prioridades | O Estado deve adotar praticas de | Processo de individualizacédo e
caracterizada  pelo livre estrqtéglcels mudam para a|“boa governanga’: criticas & falta | compartilhamento de
mercado e Estado minimo: | féorientacdo da nova ordem | 4o transparéncia no | responsabilidades pelo

do internacional. Sociedade Civil

Organizada passa a ser um ator gerenciamento dos recursos e | desenvolvimento. Metas do

atribuic@o a baixos resultados pela | Milénio  transformam-se em

desresponsabilizacéo
Estado para a gestdo privada

considerado na dimenséo
da questéo social: surgimento | internacional. falta de comprometimento com os | Objetivos do Desenvolvimento
Fase da Boa do Terceiro Setor. Movimentos sociais domésticos | projetos sociais. Sustentavel, consolidando o
Governanca (1990- passam pelo processo de pensamento de que sem
2000) institucionalizag&o para 0 combate a desigualdade social
credenciamento ao dialogo. néo ha

desenvolvimento. Primeiras
parcerias de CSS conduzidas
por paises em desenvolvimento
da América Latina, com
destaque para o Brasil.
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Fase do
Desenvolvimento
Sustentavel (2000-
2014)

Aprofundamento da légica de
boa governanca e atribuicdo
de responsabilidades
compartilhadas entre Estado,
Empresas e  Individuos.
Tentativa de superar as
oscilagbes em diregdo ao
equilibrio.

A crise estrutural do capital é tratada
pela  multidimensionalidade do
desenvolvimento. A preocupacao
acerca da manutencdo da
reproducdo do capital mediante
esgotamento dos recursos limitados
(ambientais, sociais e econdémicos).

Programas, planos, metas e
praticas devem ser adotadas
visando 0 desenvolvimento
equilibrado  entre  economia,
sociedade e meio ambiente.
Fragmentagdo do enfrentamento
da questdo social mediada pela
I6gica do capital.

Acordos de Cooperacao
Técnica Internacional. Difusédo
de programas, politicas
publicas e praticas por vias
multilaterais e bilaterais.

Fase da Crise do

Desenvolvimento
Sustentéavel (2014-
até os dias atuais)

Contestacao da
sustentabilidade das politicas
sociais mediante o baixo
crescimento econdmico.
Preocupagdo com a divida
publica dos paises em
desenvolvimento, passa a ser
uma defesa para a
manutencdo do patamar
elevado das taxas de juros.

Desaceleracdo econdmica a nivel
internacional abre espago para a
austeridade fiscal. Recuo de
governos progressistas na América
Latina acarreta o desmonte da
Politica Social observada no
periodo anterior.

O grande desafio do
Desenvolvimento Sustentavel é
encontrar equilibrio entre os quatro
grandes sistemas complexos
(economia mundial, interacdes
sociais, sistemas da terra e
governanca). A crise da economia
mundial reverberando nos demais
sistemas. Distribuicdo desigual
dos recursos e  impactos
diferenciados.

Queda do numero de CID,
principalmente via CSS.
Observa-se um carater inercial
desses instrumentos, uma vez
gue ha somente a continuidade
dos que estdo em andamento
sem a previsdo de novos
acordos.

Fonte: Elaboracdo da autora com base nas analises de Puentes (2010); Rubarth (1999); Milani (2012); Sachs (2010); Almeida Filho e Silva, 2019.
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Dentre as tendéncias recentes da agenda de CID, podemos destacar dois elementos,
de modo geral, que dialogam diretamente com as preocupac¢des da Politica Social no

capitalismo contemporaneo e o que serd tratado no proximo capitulo.

O primeiro movimento a destacar é a fragmentacdo da questao social, ou sob o
ponto de vista neoliberal, sobre o desenvolvimento. Milani (2012) discorrendo sobre
as tendéncias da CID de 1990 para os dias atuais pondera que, apesar da construcao
do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) ser um uma métrica necessaria para
institucionalizar a multidimensionalidade do desenvolvimento, dando fim a
supremacia da renda per capita como métrica para o desenvolvimento por uma
observacdo mais abrangente, assume que corroborou com a nog¢ao mais
“nacionalizada e individual (sedimentada nas capacidades de cada pessoa) do
desenvolvimento, colocando para escanteio o debate estrutural e politico sobre as
desigualdades entre paises ou regides e as diferencas de classe sociais na ordem
internacional” (MILANI, 2012, p.214).

Entretanto, devemos pontuar — na realidade, ndo € a construcdo do indice, mas a
relacéo do neoliberalismo com a fragmentacao da coletividade social, tendo em vista
gue ela é tratada pela légica utilitarista. Ou seja, pela abordagem do individualismo
metodolégico, em separado do coletivo no qual esta inserido, cada vez mais
assimilado a um modelo de uma sociedade ideal, eficiente e mercadolégica. Milani
(2012) sinaliza estar ciente da discusséo sobre o Terceiro Setor e gestao da pobreza,
chamando de “mercado da ajuda”; mas reconhece que o papel das for¢as sociais na
elaboracao dos programas na promoc¢ao do desenvolvimento é pouco explorado pela
area das Relacdes Internacionais. Para nos, esse ponto cego acarreta um equivoco
sobre o papel supervalorizado do neoliberalismo nas forcas sociais no interior dos

Estados.

O segundo a destacar, consiste no movimento de ampliacdo dos temas de
preocupacao dessas ferramentas, discutido como temas sociais, mas por vezes,
temas globais, ciclo social, agenda social (educacao, cultura, saude, habitacéo,
urbanizagéo, etc.) que, inseridos na légica de governanca, passaram a ser objeto de
maior monitoramento, avaliacdo de impacto e focalizacdo nas camadas mais
vulneraveis da sociedade sob o signo neoliberal. A Estratégia Fome Zero, o Bolsa

Familia e a presenca brasileira no desenho de politicas publicas na seara
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internacional, principalmente a partir de 2010, s&o 6timos exemplos desse
movimento, que nao acaso, séo internacionalmente premiadas pelos resultados
obtidos, com contribuicdo direta na reducdo do indice Gini (FILHO; SILVA, 2020;
PINTO; TEIXEIRA, 2012).

Considerando a lacuna sobre os impactos dos fatores sociais domésticos na
conducdo da politica externa brasileira a partir da abordagem das relacfes
internacionais e que ha, de certa forma, um descompasso na bibliografia das
Relagdes Internacionais sobre qual seria o papel do neoliberalismo em relacéo a
dimensdo social da Politica Externa Brasileira, tentaremos, no proximo capitulo
elucidar o papel do neoliberalismo e das forgas sociais no seu relacionamento com o
Estado para que tenha ocorrido sob os governos do Partido dos Trabalhadores o
aprofundamento da Politica Externa Social brasileira com resultados na diminuigao

de desigualdades sociais internacionalmente reconhecidos.

1.6 CONSIDERACOES FINAIS

Com o presente capitulo, buscou-se tracar um paralelismo entre areas
fundamentadas em bases tedricas diferenciadas, estando a Politica Social sob prisma
marxista e as Relacfes Internacionais predominantemente fundamentadas em
teorias positivistas. A discussdo levantou termos equivalentes, fendmenos
observados e tendéncias contemporaneas nessa intersecao entre duas areas para
compreender qual € o lugar da politica social e da questdo social nas relacdes
internacionais. Como foi possivel sintetizar na ilustracdo 1, criamos a categoria
Politica Externa Social para tratar dessa intersecao, utilizando o método materialista
historico-dialético para caracterizar essa dimenséao social da Politica Internacional e

Politica Externa brasileira até entdo descaracterizada como politica.

Uma vez identificado termos paralelos — na verdade, trata-se do mesmo fenémeno
sobre outra 6tica; foi possivel estabelecer que a Politica Social é tratada como temas
sociais, enquanto a guestao social é tratada como
desenvolvimento/subdesenvolvimento. A reconstrucdo histérica da origem dos
Temas Sociais a luz do materialismo histérico nos permitiu observar a natureza

contraditéria do fenbmeno com o capitalismo contemporaneo, colocando-se na seara
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internacional em uma posi¢éo de subordinacdo em termos de poder, seja ele politico,
econbmico ou ideolégico. Neste mesmo sentido, foi possivel perceber o seu
movimento oscilatério entre avancos e recuos a depender dos ciclos econdmicos e a
relacdo intima dos temas sociais com o0 mainstream internacional sobre
desenvolvimento social e a ascensédo da Sociedade Civil Organizada. A natureza
contradit6ria das politicas sociais com o capitalismo foi trazida para a analise dos CID,
nos levando a concluir que essas sao politicas sociais proprias da dimensao

internacional — possuindo, portanto, correspondéncia.

Considera-se nesse sentido, as CID como parte constituinte de uma Politica Externa
Social, que ganhou novos contornos durante o periodo dos governos do Partido dos
Trabalhadores (2003-2016) e funcionou como canal de difusdo de politicas sociais
domeésticas a paises parceiros. ldentificando que a area das Rela¢des Internacionais
apresenta limitagdes para identificar o papel das forcas sociais nesse processo de
ascensao da Politica Externa Social e uma supervalorizacdo do neoliberalismo; os
capitulos posteriores realizam os esforcos de dissertar sobre os fatores endégenos
fundamentais para o surgimento, avanco e recuo da Politica Externa Social no

periodo em questao.
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CAPITULO 2 - O ESTADO, A SOCIEDADE CIVIL E O BLOCO NO
PODER SOB NOVA ORDEM: O NEOLIBERALISMO E AS REFORMAS
DO ESTADO COMO CONDICIONANTES DA POLITICA EXTERNA

2.1 INTRODUCAO

|41

A Nova Ordem Internacional™™ sob hegemonia norte-americana, consagrada pelo fim

da bipolarizacao do sistema internacional apés a Guerra Fria, € um marco histérico
das relacdes internacionais contemporaneas. O inicio da nova configuragao uni-
multipolar®?> do sistema internacional impulsionou os processos de globalizacao,
financeirizacdo e liberalizacdo econémica, os quais foram liderados pelas poténcias
ocidentais a partir da queda das barreiras politicas e ideoldgicas nas relacdes
interestatais. Além disso, pressionou pela redemocratizacdo de paises que possuiam
regimes autoritarios, foi marcada pelo surgimento de crises financeiras de natureza
sistémica (desde o fim de Bretton Woods), pelo processo de reconhecimento do
individuo no cenario internacional (surgimento do ativismo*3, ascensdo da Sociedade
Civil Organizada e pela velocidade de informacfes com expansao dos veiculos de
comunicacdo de massa); e pela admissdo de novos temas e questdes a serem
discutidas nas relagcbes internacionais, especialmente marcada pelo

enfraguecimento, ou até mesmo retirada do monopdélio dos Estados.

Os preludios das mudancas no quadro internacional, comandado por paises centrais,

somaram-se, nos paises periféricos, aos impactos da crise da divida externa e ao

41 para mais informacdes ver: Pinheiro e Milani (2013); Lima (2000;2010); Tavares (1997); Batista
(1994).
42 O prefixo "uni” faz referéncia & existéncia de apenas um hegeménico, enquanto o multipolar faz
alusado a fragmentacéo do poder entre os demais atores do sistema internacional.
43 0 ativismo consiste em acg&o civil visando a mudanca pratica da realidade. Em Gohn (2010), a autora
esclarece que dada a nova conjuntura observada a partir da década de 1980, o associativismo passa
por uma transformagéo na qual os novos “ativistas/mobilizadores” sdo direcionados para a participagao
de agbes sociais estruturadas pelo “Terceiro Setor, ou por agéncias governamentais, via politicas
publicas indutoras da organizacao popular, como nos conselhos gestores; ou mobilizados pelos féruns
tematicos nacionais, regionais ou internacionais onde a presenca de antigos e novos movimentos
sociais € corrente.” Tal segmento coexiste e se entrecruza com os movimentos sociais em fungao de
projetos sociais pontuais, entretanto as “duas formas de protagonismo civil que atuam segundo polos
diferenciados da acdo sOcia - uma trabalha o campo do conflito e a outra 0 campo da cooperacéo e
integracao social” (GOHN, 2010, p.27).
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esgotamento de regimes autoritarios. No Brasil, tal manifestacdo pode ser observada
pela grave crise fiscal e financeira do Estado que estourou em 19824, além de
pressdes de movimentos sociais pelo retorno do regime democrético e do Estado de
Direito no Brasil e a ruina a ditadura civil-militar instaurada desde 1964. Entretanto, a
fim de garantir, a0 mesmo tempo, a manutencdo de privilégios econémicos para as
elites em um cenario de efervescéncia de ideias em volta do projeto democratico, as
elites politicas do pais realizaram um processo de redemocratizacéo lento, gradual e
seguro nos moldes das modernizacdes conservadoras. Assim, foi garantido, em meio
a instabilidade econdmica, a importacdo de légica neoliberal para o seio do Estado,
ainda que tardiamente, se comparado com paises centrais ou mesmo periféricos
(TAVARES, 2019).

As contradicbes das décadas de 1980 e 1990 saltam aos olhos, pois, enquanto se
vislumbra o retorno do regime civil e da democracia com amplas garantias sociais
previstas na Constituicdo Cidada de 1988, ha a assimilacdo do neoliberalismo. O
neoliberalismo, que implica, por exemplo, em abertura comercial, financeira e
privatizacoes, levou também a uma reducdo dos graus de liberdade na politica
econdmica, tornando o pais refém do capital internacional, agora sob batuta da nova
ordem. O mercado, entendido na perspectiva burguesa como melhor alocador de
recursos escassos e a concorréncia como processo de mediacao social, produz uma
I6gica de funcionamento que sdo assimilados, inclusive, no modelo de producéo de
Politica Externa Brasileira. Antes ela era conduzida pela premissa do interesse
nacional ou da reciprocidade, ou seja, se vislumbrava a equalizacdo dos interesses

setoriais domésticos e do Estado.

Em vista do quadro brevemente esbocado, qual seja, sobre mudancas estruturais de
ordem sistémica e na forma do Estado capitalista brasileiro na virada do século XXI,
somada a problematica levantada no capitulo anterior, que tratou sobre qual seria o
verdadeiro papel do neoliberalismo na maior articulacéo das forcas sociais endégenas
no processo de elaboracdo das politicas publicas mais articuladas as CID e

concedendo contornos a Politica Externa Social, a primeira parte do capitulo tem

44 para crise fiscal e financeira da economia brasileira, ver Belluzzo e Aimeida (2002) e Carneiro (2002).
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como objetivo analisar como o historicismo de paradigmas de Estado de Cervo e
Bueno (2012), articulada com elementos apresentados por Milani e Pinheiro (2013) e
Lima (2010). Tratando das contradicdes do novo modelo de producdo de PEB em
uma ordem neoliberal, procuramos elucidar os equivocos em considerar o
neoliberalismo também como uma varidvel de carater enddégena necessaria para o

surgimento da Politica Externa Social.

Nesse momento, a discussao sobre o papel e funcionamento do Estado é tratada com
centralidade uma vez que, tanto a Politica Externa, quanto a Politica social pressupde
a existéncia de um Estado nacional legitimo e soberano, figurando essa
superestrutura politica como palco de disputa entre os mais diversos atores sociais

circunscritos sob a sua representacgao.

Posteriormente, apresentaremos o Estado capitalista segundo o intérprete marxista
Nicos Poulantzas (1975) e sua abordagem de bloco no poder para a analise politica.
Utilizaremos em seguida, o apoio de Berringer (2013; 2014), Boito jr (2007; 2013) e
Singer (2012) para tratar do movimento dos blocos no poder no Estado brasileiro nos
governos do PT. Acredita-se a abordagem de blocos no poder apresenta uma leitura
mais completa para o objeto em questdo, ao tratar de lacunas deixadas pela
perspectiva das relacfes internacionais sobre as for¢as sociais no papel da politica

externa brasileira.

2.2 O ESTADO NEOLIBERAL E A INTEGRACAO COMPETITIVA: O CASO
BRASILEIRO

As teorias neoliberais das Rl reconquistaram o protagonismo internacional na virada
da década de 1990, descrevendo a emergéncia da nova configuracéo de poder no Sl
contemporaneo ao abrigo da Pax Americana. Joseph Nye Jr. (2009) aponta que a
“globalizagéo e revolugao tecnoldgica da informagao representam novos desafios a
soberania do Estado” (NYE, 2009, p.308), indicando que a forga integradora dos fluxos

internacionais tem papel fundamental nas relagdes de interdependéncia que se dao
58



com elevado grau de complexidade. A partir dai, conclui o autor, como possivel, o
desaparecimento dos estados territoriais ao longo dos anos: “O estado territorial nem
sempre existiu no passado, portanto, ndo precisa necessariamente existir no futuro”
(NYE, 2009, p.308). E a certeza, na visdo do autor supracitado, de que o resto do
mundo ajustar-se-ia em direcdo aos interesses do modelo neoliberal, confluindo em

valores uniformes e universais entre os individuos.

Os ecos do discurso neoliberal produziram efeitos nocivos as estruturas dos Estados
nacionais de uma América Latina que sofria pela crise da divida externa. O credo nas
forcas dinamizadoras do livre mercado, em detrimento da limitagdo dos Estados
nacionais em formular politicas macroecondémicas estabilizadoras, atribuiu nuances a
tese da faléncia do Estado no exercicio das suas fungdes anteriormente voltadas para
o desenvolvimento especialmente via industrializacdo. A partir dai, julgou-se
necessario, sobretudo, redimensionar o seu tamanho e rediscutir seu papel. Verifica-
se a assimilacdo de conceitos e aceitacdo de sugestdes de politicas vindas de
organismos internacionais - especialmente Banco Mundial (BM), Fundo Monetario
Internacional (FMI) e Banco Interamericano para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(BIRD) -, vistos como desinteressados e imparciais, com fragilizacdo da soberania

nacional e defesa da supremacia dos mercados (BATISTA, 1994).

Inserido em um periodo de adaptacdo a ordem global ditada pelos movimentos de
mercado sob égide do Consenso de Washington, Amado Cervo (2012) aponta o
paradigma de Estado normal ou neoliberal que emergiu nos governos latino-
americanos, principalmente na ultima década do século XX. Orientados pela
supremacia do mercado, mediada pela concorréncia, como melhor alocador de
recursos, “se sentiam a vontade para impor o triunfo do individuo e o0 empreendimento
livre sobre o coletivo e social” (CERVO, 2012, p. 51). Essa logica levou ao rompimento
da politica externa como vetor de acdo externa voltada para a busca do
desenvolvimento nacional. De acordo com o autor, a mudanca de paradigma de um
Estado desenvolvimentista para o Estado neoliberal substituiu a estratégia de
desenvolvimento nacional pela abertura econdmica indiscriminada, com

enfraguecimento dos centros internos de decisdo e guiada pela fé no império do
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mercado como indutor do desenvolvimento, redefinindo a construcao de interesse

nacional:

“[..]Jlonge  do equilibrio  interno-externo,  aprofundaram-se
dependéncias estruturais com relacdo ao exterior de modo a fazer
prevalecer sobre o interesse nacional os interesses carregados pelas
forcas transnacionais da globalizacéo [...]Jsob o signo neoliberal, os
dirigentes introduziram uma estratégia de destruicdo de forcas
nacionais, cedendo sua apropriagdo e controle as for¢as do capitalismo
transnacional.”

Contemporaneamente, coaduna-se 0 processo de retirada do Itamaraty da secular
posicao de insulamento do debate publico no movimento de abertura democratica e
ajuste a nova ordem internacional, esfacelando gradualmente o mito que o
diferenciava a politica externa brasileira das demais politicas: a natureza como politica
puramente de Estado e temas exclusivos da high politics* devem ser preservadas
dos dissabores populares inexperientes, orientados pela moralidade e paixdes
momentaneas ao invés do interesse nacional pertencente aos grandes estadistas
(LIMA, 2000). Trata-se, contudo, da retirada do agenciamento exclusivo da PEB, antes
restrita ao chefe do executivo e Itamaraty, para o compartiihamento dessa agenda
com o Legislativo, outras agéncias de governo e vulneravel a opinido publica no rito
do regime democratico. Nota-se a simbiose entre eliismo e exclusdo do
tradicionalismo diplomatico em bases realistas*®, sendo superado pela abertura do
modelo de producdo da PEB, embora néo signifique a automatica conversao em uma

politica democraticamente construida, que tenha bases isonémicas e igualitarias.

A referida mudanca em um principio norteador tradicional da politica externa brasileira
provocou efeitos profundos na finalidade da referida politica, que desde a década de
1930 voltava-se para a protecdo e evolucdo da industria nacional e abertura das

fronteiras agroexportadoras. Utilizando a abordagem historicista, Cervo (2012) atribui

4 As high politics s&@o caracterizadas por serem marcadas pela alta sensibilidade politico-estratégica
para a sobrevivéncia dos Estados nas Relacdes Internacionais. A questdo militar se destaca como tema
exclusivo da high politics.
46 A andlise aqui utilizada alinha-se com a de Lima (2016) de que o corte autonomista é uma
excepcionalidade na Politica Externa Brasileira, assumindo tradicionalmente o carater de diplomacia
de prestigio, como o salientado sinalizado por Morgenthau (2003). Para esse autor, a politica de
prestigio busca demonstrar para as demais nacdes alto desempenho e capacidades através de ritos,
costumes, protocolos. Para Lima (2016), o Brasil enfatizou a importancia da diplomacia de prestigio em
substituicao das capacidades efetivas (hard power) que nao detém.
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a Getulio Vargas (1930-1945) a incorporacdo da promog¢do do interesse nacional
mediada pela l6gica de governabilidade conduzida pelo chefe do executivo ao modelo
tradicional da Politica Externa Brasileira. Neste sentido, temos:

“a caracteristica de racionabilidade a manter, o padrdao de conduta
segundo o qual os segmentos dindmicos da sociedade — empresarios
industriais, agricultores, comerciantes, banqueiros, operarios,
consumidores e outros — ndo sdo excludentes nem conflitantes para os
dirigentes e seus interesses sociais devem ser protegidos e promovidos
com equilibrio, porém todos eles, sem discriminacéo. [...] Ao governo
cabe incorporar o senso do interesse nacional, entendido como
equalizacdo de interesses por vezes conflitantes entre si, ou seja, a
harmonizacao dos interesses setoriais [...] Assim, as politicas interna e
externa efetiva a no¢cdo de um superior interesse nacional, algo que no
Brasil explica a harmonia entre Estado e sociedade, que se firma por
sobre governos, partidos e regimes politicos”. (CERVO, 2012, p.41-42)

Lima (2000) investiga as caracteristicas atribuidas ao conceito de interesse nacional
pelos neo-neo (neoliberais e neorealistas*’), cujos principais autores analisados séo
Helen Milner e Stephen Krasner, no qual podem ser destacadas duas caracteristicas
fundamentais para o modelo de producdo de politica externa pelos polos
hegemodnicos. Enquanto Krasner, neorealista, delimita o sentido de interesse nacional
por: “apenas ag¢des do Estado que ndo tém consequéncias distributivas domésticas
se qualificariam como interesse nacional” (LIMA, 2000, p. 286), tendo em vista que
devem ser regidas por principios de bem-estar da coletividade. Isso tende a impedir
a sobreposicao de interesses particulares ou de classes, justificando-se pela logica de
gue ganhos e perdas politicas ndo devem estar concentrados em um Unico segmento
para que ndo ceda as bases de apoio ao governante. Por outro lado, Milner, neoliberal,
avanca no sentido de explicitar que, a definicdo sobre o que é de interesse nacional &
produto do “jogo estratégico entre atores domésticos na luta pelo poder interno” (LIMA,
2000, p.287). Ela aponta a politica externa como objeto de interesse em uma dinamica
marcada pela disputa nas esferas internas do Estado. Ambas as correntes revelam
como o interesse nacional funciona de acordo com os interesses do jogo politico do

centro hegeménico tal qual ele é.

47 O neorealismo e o neoliberalismo s&o atualizagdes do idealismo liberal e do realismo classico
conforme a conjuntura do sistema internacional se apresenta e as percepgdes sobre o campo de
conhecimento das relag8es internacionais se altera. Para saber melhor sobre a dindmica dos debates,
indico a leitura de Herz (2002) e Pereira e Rocha (2014).
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A nova ordem internacional, caracterizada pelo avanco da globalizagdo econdmica
orientada sob uma ordem internacional uni-multipolar, acarretou a queda da distingéo
entre questdes domésticas e questdes internacionais, emergindo, assim, os famosos
“temas globais” - um aparente processo de democratiza¢ao da Politica Internacional
ao retirar a exclusividade do Estado sobre o agenciamento do vetor externo da acao
politica com o aparecimento de fenémenos e atores transnacionais. Tal movimento de
recuo do Estado, no Brasil, em um contexto doméstico marcado pelo neoliberalismo
e redemocratizacao, produziu resultados contraditérios no modelo de formulacéo da
politica externa brasileira (LIMA, 2000). Internamente, a diversifica¢do de interesses
induzido pela democracia-participativa trouxe “demandas da sociedade sobre o
sistema politico, a politizacdo do processo de formacdo de politicas publicas e
redistribuicdo dos direitos de propriedade sobre o processo decisorio na direcdo da
ampliagdo do controle popular sobre o processo legislativo” (LIMA, 2000, p.266).
Assim, aproximou a PE da configuracdo das demais politicas publicas (PINHEIRO;
MILANI, 2013), todavia, ocasionou a fragmentacdo do policy making (MESQUITA,
2012).

A incorporacao de novos atores na defesa, tanto de interesses publicos e coletivos
(saude publica, direitos humanos, educacao, cultura, entre outros), mas, também,
interesses de determinados grupos e setores econdmicos e culturais da sociedade
brasileira (associagbes, movimentos sociais, empresas, entre outros)” (MILANI;
PINHEIRO, 2013, p.18) no novo ambiente democratico, concedeu possibilidades de
novas fronteiras de acao politica em favor da sociedade. Progressivamente, em bases
mais horizontais, desenhou-se um novo relacionamento entre o Ministério das
Relacdes Exteriores (MRE), demais agéncias da burocracia estatal (poder legislativo,
ministérios e entes subnacionais) e organizacfes sociais, desta vez materializados
nos novos mecanismos de participacao social inaugurados na Constituicao de 1988.
Serdo passos importantes para a previsao de direitos humanos e sociais na larga
agenda social da década de 1990 e posterior internacionaliza¢éo das politicas sociais
domésticas orientadas para superar os desafios do subdesenvolvimento na primeira

década do século XXI.
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Por outro lado, o modelo de producédo de politica externa brasileira na virada da
década de 1990, organizando-se por diretrizes neoliberais, caminhou para o que Lima
(2000) caracteriza por ‘“integragdo competitiva®, desfigurando a capacidade de
orientacdo sobre principios de bem coletivo para légica individualista de mercado,
abrindo espaco para a dinamica concorrencial como mecanismo de mediagao entre

0s atores:

“Nesta, assiste-se a uma nova realidade, umavez que a politica externa
— antes caracterizada pela conducdo de politicas sem efeitos
distributivos — passou a ter que contemplar interesses setoriais, que se
refletiram sobre a alegada histérica autonomia relativa do Itamaraty na
conducao da politica externa” (PINHEIRO; MILANI, 2013, p.17).

Para Lima (2010), a natureza das questdes trazidas pela politica externa, até o
rompimento desse momento historico, ndo eram questdes direcionadas para setores
especificos. Portanto, ela contribuia para a despolitizacdo da agenda externa ao ter
impactos gerais e diluidos, sem que houvesse, necessariamente, a percepcao de
privilégios. Consequentemente, a mudanca da percepc¢ao sobre disputa de interesses
de classe influiu na dinamica dos atores e conducéao da PEB. A maior integracdo com
o resto do mundo, que se deu por meio do processo de globalizagcéo, provocou nao
somente a internacionalizacdo da economia, mas 0 movimento de internacionalizacéo
das agendas domésticas. De outra maneira, questdes antes restritas ao Executivo
(LIMA, 2000; PINHEIRO; MILANI, 2013) - passaram a ser temas de disputa politica
intensa, tanto na politica internacional, quanto na politica nacional; e a PEB afasta-se

da funcao de promotora do desenvolvimento nacional.

Exemplos emblematicos foram temas de disputa de classes, como o projeto de criacao
da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), encabecado pelos Estados Unidos
em 1994; a adesdo a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), em 1995; e
orientacdes do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL). Esses elementos ocorreram
em uma conjuntura marcada por intensas reformas do Estado em beneficio da
consolida¢céo da opcédo neoliberal. Entretanto, outros menores podem ser observados

e perduram até os dias atuais, como as tensfes sobre taxacBes contra bebidas
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acucaradas e atuacdo da industria de ultraprocessados, cujos debates ocorrem em

temas realizados em clpulas sobre os Sistemas Alimentares da ONU*8,

Nesse mesmo sentido, Amado Cervo (2012) sintetiza a politica externa conduzida nos
primeiros anos de governo eleito por eleicdes diretas sobre o prisma neoliberal: “A
primeira vista, parece haver-se perdido 0 rumo que por sessenta anos havia impresso
racionalidade e continuidade a politica exterior de um Estado que buscava
obstinadamente a promoc&o do desenvolvimento nacional” (CERVO, 2012, p.487).
Amado Cervo faz, portanto, referéncia ao abandono da acdo diplomatica como
instrumento de protecdo frente as assimetrias do sistema internacional, sendo
substituida pela conducéo da equipe econdémica para 0s assuntos referentes a agenda
econdmica brasileira, sem que houvesse previsdo de mecanismos de protecéo publica
prévia a dinamica concorrencial entre 0os novos atores sob o Estado neoliberal (ou

normal).

“Além de haver-se enfraquecido em raz&o da discordancia interna e da
prevaléncia de pensamento externo a casa, 0 processo decisério em
politica exterior do Itamaraty perdeu for¢a sob outro &ngulo também, na
medida em que as decisdes nas areas de alfandega, das financas
externas e da abertura empresarial foram deslocadas para as
autoridades econdmicas, que aplicavam diretrizes monetaristas e
liberais com desenvoltura e com consequéncias sobre a organizacao
nacional.”(CERVO, 2012, p.488).

Perceba que, o Estado neoliberal esta fragilizado para Cervo (2012), entretanto, no
processo de aproximacdo entre sociedade civil e Estado, independente dos
interesses dos atores (0os quais sao chamados de “insumos nacionais” pelo autor)
sdo contabilizados avancos concretos positivos e imprescindiveis para o
aparecimento do Estado logistico, na substituicdo do Estado normal e mediante crise

do modelo neoliberal na virada do milénio.

48 Notas realizadas ao participar dos dialogos nacionais sobre Sistemas Alimentares da ONU 2021 pelo
Itamaraty. Acesso aos documentos e as transmissées sem o chat podem ser vistas em:
<https://www.gov.br/mre/pt-br/cupula-2021-sistemas-alimentares-
dialogost:~:text=14%2F05%2F2021,a%20conflitos%200u%20desastres%20naturais. > Acesso em 03
novembro de 2022.
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2.3 O ESTADO LOGISTICO: UMA NOVA CONCEPCAO DE ESTADO NO GOVERNO
LULA?

Ainda que se aponte o desmonte de estruturas nacionais caras para o Estado
brasileiro, “a indefinicdo oriunda da coexisténcia paradigmatica da politica exterior
brasileira, desde 1990, levou a agonia do Estado desenvolvimentista, & emergéncia
do Estado normal e ao ensaio de Estado logistico”™® (BUENO; CERVO, 2012, p.490),
considerando o redimensionamento do Estado, logo, alteracdo na correlacdo de
forcas, sendo uma etapa essencial para as forgcas sociais atingirem o processo
de maturacado. Para o autor, a assimilagéo do liberalismo na abertura econdmica e
diminuicdo do papel do Estado desempenha papel fundamental no surgimento da
sociedade para promocao de crescimento e desenvolvimento econémico, “bem como
condugédo da acéao externa” (CERVO, 2012, p.526).

Cervo (2012) aponta que o Estado Logistico € o Estado que nao se limita a prestar
servico, “como se fazia a época do desenvolvimentismo, nem a assistir passivamente
as forcas do mercado e do poder hegemdnico, como se portava a época do
neoliberalismo” (CERVO, 2012, p.39). Na verdade, € o Estado que recupera o
projeto nacional de desenvolvimento agindo estrategicamente no exercicio de
apoio e legitimacédo de atores econdmicos e sociais nacionais que operem a
favor de interesses especificos na dimensdo internacional, repassando
responsabilidades e poder. Para o surgimento desse Estado, mais eficiente,
operacional e competitivo, tanto o Estado quanto a Sociedade Civil Organizada (SCO)
passaram por um processo de maturagdo, no qual eventos internos e externos, sob o
neoliberalismo, desempenham um papel determinante na organizacao social. Para o
autor, o redimensionamento do Estado nos moldes neoliberais abriu espaco para a
emergéncia da sociedade civil como ator responsavel no desenvolvimento, retirando-
Ihes da condicdo de marginalidade “a sombra do Estado [desenvolvimentista] todo
poderoso” (CERVO, 2012), estando finalmente preparada para o jogo diplomatico.

Esse processo no qual o autor se refere, para o estudo dos movimentos sociais dentro

49 Ppara os autores, a concepcao do Estado Logistico ja se desenhava no final do segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso. As condi¢Bes dos insumos nacionais deixados por FHC foram
imprescindiveis para que seu sucessor caminhasse em dire¢do a insergao interdependente.
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da Politica Social, trata-se do processo de institucionalizacdo desses grupos para que
fossem creditados como forga politica - um processo contraditorio que as mediacdes
necessarias ndo sao realizadas pela area das Relac¢des Internacionais por ndo ser o

escopo da area.

De acordo com o Cervo (2012), a governabilidade na conducéo do interesse nacional
€ retomada pelo Estado, mas difere-se pelo Estado desenvolvimentista pelo alto grau
de introspeccdo deste Ultimo, tendo em vista que esse direciona esforcos para
potencialidades internas (industrializagdo por substituicdo de Importacdes e
protecionismo do mercado domeéstico), e o Estado Logistico se engaja na eliminacéo
de obstaculos e promotor de oportunidades para 0s proprios agentes sociais internos
no cenario internacional. Além disso, o Estado Logistico, segundo o autor, ira atuar na
concretizacéo dos interesses privados dos seus segmentos mais dinamicos sem que
se adote uma postura subserviente as estruturas dominantes do sistema internacional
contrarias aos interesses de Estado. Nesse sentido, busca articular um jogo de ganha-
ganha entre os atores domeésticos, como se o0 cenario global de relagbes centro-

periferia em bases igualitarias fosse possivel de ser alcan¢ado:

“[...] Lula embarcou nesse trem ja posto em movimento e avangou pelo
caminho dainterdependéncia real. Deixou para tras mecanismos de
insercdo dependente para situar o Brasil entre as nacdes que andam
por si a busca de seu destino, tendo, porém o apoio de seus governos,
convertidos em agentes logisticos. Nisso consiste o avanco de
qualidade do modelo brasileiro de insercéo internacional na virada do
milénio: o papel intermediario entre os segmentos sociais e sua acao
externa exercido pelo Estado, como amalgama superior do interesse
nacional, a equalizar objetivos de produtores e consumidores,
empresarios e assalariados.” (BUENO; CERVO, 2012, p.526, grifos
meus)

O autor prevé a constancia, em outras palavras, a estabilidade do paradigma no

século XXI ao apontar:

“Trés causalidades do colaboram para a consolidacdo do Estado
Logistico no Brasil no século XXI: a) a sociedade encontra-se em nivel
avancado de organizacao, com suas federacdes de classe articulando,
setorialmente, industriais, agricultores, banqueiros, operarios,
comerciantes e consumidores, condicdo que facilita a funcdo de
coordenacd@o superior do Estado guiado pelo interesse nacional,
entendido como a somados interesses setoriais; b) a estabilidade
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politica e econdmica, que sugere associar a ldgica da governabilidade
interna com a légica da governanca global a época da interdependéncia
global; c) o nivel comparativamente avangado dos agentes econdmicos
e sociais em termos de organizacdo empresarial e competitividade
sistémica.” (CERVO, 2012, p.40, grifos meus)

O modelo de insercao internacional brasileiro composto por “agao diplomatica, politica
exterior e movimento de atores ndo estatais que perseguem interesses especificos”
(CERVO, 2012, p.37) passou a corresponder por uma projecao globalista, cujo perfil
corresponde a globalizagcdo produtiva, a qual estd relacionada com o
desenvolvimento maduro, na qual o pais se encontra no periodo. Segundo Bueno e
Cervo (2012), a insergdo internacional brasileira é marcada por dois tracos: a
estratégia de multilateralismo de reciprocidade, caracterizada pela contrapartida de
beneficios e condicbes mais igualitarias nas relacbes; e a internacionalizacao
econdmica. Aproveitando-se da queda da velha ordem mundial, na qual “teceu e
prolongou 0 mundo das assimetrias. O principio da reciprocidade de beneficios
postula, nesse sentido, condigbes para promover mais igualdade entre as nacgdes”
(CERVO, 2012, p.38), encontrando-se no Direito Internacional a legitimidade na
construcdo de uma ordem internacional mais justa. Assim, o projeto de integracéo

regional esta mais direcionado para projecdo econdmica e novas parcerias como

instrumento de poder na virada do século XXI.

Verifica-se, ainda assim, a assimilacdo de determinac¢des capitalistas neoliberais no
interior da politica externa brasileira, cujo braco mais evidente (e otimista) é a
internacionalizacdo do setor produtivo da economia brasileira ser considerada como
objetivo de Estado e sociedade - a qual, inclusive, contou com a articulacdo da
diplomacia presidencial dos governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inécio Lula
da Silva (CERVO, 2012). Referindo-se ao primeiro, como responsavel pelas
privatizacdes dos anos 1990, e, ao segundo, como 0 que conglomerou as empresas
suficientemente fortes para competir em escala global. A orientacdo da politica
externa do periodo contou com entusiasmo de parcela do empresariado nacional e o
apoio de institui¢cdes financeiras do Estado (com destaque para o BNDES e Banco do
Brasil) (CERVO, 2012; BUENO; CERVO, 2012):
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“Apds um inicio timido nos anos anteriores, a internacionalizacdo da
economia brasileira acelera o ritmo a partir de 2005. Os investimentos
diretos brasileiros no exterior apresentam desde entdo um crescimento
médio de 14% ao ano. Em alguns anos, superam os investimentos
estrangeiros no Brasil. O movimento de empreendimentos brasileiros
acompanha o0s emergentes: estes detém cerca de 5% dos
investimentos diretos no exterior em 1990 e mais de 20% em 2007.
Neste ano, com 108 milhdes de délares consolidados, o Brasil tornou-
se 0 segundo investidor externo entre 0s emergentes no ano seguinte,
2008]...] A destinacé@o geografica dos investimentos diretos brasileiros
no exterior se desloca em 2006, grosso modo, da vizinhanca para o
mundo: Estados Unidos, Canada, Africa e Europa. Grandes grupos,
como Vale do Rio Doce e Petrobras puxam essa tendéncia, seguidos
por Gerdau, Embraer, Odebrecht, Itad, Braskem, Votorantim,
Camargo Corréa, AmBev e WEG, entre outros. A especializacéo dos
grupos indica que as empresas brasileiras atuam no exterior em
diferentes areas, como mineracdo, prospeccdo, metalurgia,
industria e tecnologia.” (CERVO, 2012, p.52, grifos meus)

Segundo o autor, a globalizacdo de FHC a Lula entra em uma nova fase, a da
globalizagdo interdependente, momento no qual observa-se o recuo do
neoliberalismo, o surgimento de novos atores transnacionais criticos as assimetrias e
o sentimento de dependéncia mutua: “cada qual se sente amarrado ao todo, rico e
pobres, desenvolvidos e emergentes, beneficiarios e excluidos do capitalismo,
afetados que sdo pelo comércio internacional, a paz e a guerra, 0 meio ambiente, 0s
direitos humanos (...)” (CERVO, 2012, p.527). A diplomacia brasileira passa a
articular-se com os demais paises emergentes na redemocratizacdo das relacdes
internacionais e distribuicbes dos beneficios da nova ordem, negociando com
liderangas de objetivos compartilhados, incrementando o discurso com “uma pitada

de moral, o combate a pobreza e a fome” (ibidem, p.527) no combate das assimetrias.

Dito isto, algumas consideracdes devem ser realizadas. Em primeiro lugar, Cervo
(2012), ao atribuir a ascensao da SCO a abertura econébmica, comete um equivoco
grave que, ainda que seja de natureza cronoldgica, corrobora com a
descaracterizacao da politica social no campo das rela¢gdes internacionais, validando
a existéncia dos atores dos movimentos sociais populares somente quando ha um
processo de individualizacdo da classe ou institucionalizagdo dos movimentos de
massa. Pela fragilidade do campo ao desconsiderar as forcas sociais domésticas
como atores na conducao da Politica Externa, o autor, por tabela, desconsidera a luta
social pela abertura democratica, cujo primeiro passo de aproximacao institucional
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entre sociedade civil e Estado € a Assembleia Nacional Constituinte de 1987. Essa é
justamente 0 momento no qual ha a participacéo da sociedade civil na constru¢ao dos
principios norteadores das Relacdes Exteriores do Brasil presentes no artigo 4° da
Constituicdo de 1988 (LOPES; VALENTE, 2016). O autor, contudo, atrela resultados
positivos de um ambiente democrético as reformas neoliberais, realizadas apenas em
1990 sob o governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992). Dito isto, deve-se
considerar variavel independente e de carater enddégeno para o surgimento da Politica
Externa Social a Constituicdo de 1988, na qual prevé o Estado democratico-
participativo, inclusive, na PEB, ndo as reformas neoliberais assimiladas pelo Estado.

De certo, houve alteracéo das correlagdes de forca entre Estado e sociedade, mas
seria toda a sociedade beneficiada pelo recuo do Estado? Pensamos que néo, como
vimos sob o signo neoliberal, o Estado perdeu a capacidade de gerenciar a
equalizacdo dos interesses setoriais para reproduzir os interesses econdmicos dos
paises centrais, implicando desdobramentos econémicos, politicos e sociais no
aumento da vulnerabilidade externa®. Na verdade, o modelo de producéo de politica
externa sob o Estado logistico demanda forca do Estado para manter os interesses

setoriais sob o guarda-chuva do interesse nacional.

A abertura econbmica sO pode ser considerada como uma variavel propulsora dos
interesses privados e setoriais especificos, pois segmentos atrelados a industria
nacional, por exemplo, ndo foram capazes de imprimir mecanismos de protecao frente
ao capital internacional. O tal processo de maturacdo social, com efeitos positivos
provocado pela assimilagdo dos principios neoliberais no Estado, é traduzido em
guebra de parcela da industria nacional, privatizacdes e desnacionalizacdo de
empresas brasileiras, rompimento de elos de cadeias produtivas, instabilidade
macroecondmica, acentuacdo do desemprego, da fome e da desigualdade social

(BATISTA, 2002; KRUPFER, 2003; SAMPAIO, 2015).

®0 Entendemos a vulnerabilidade externa como grau de capacidade doméstica de resistir ou fazer valer
0s interesses domésticos frente as oscilagdes, interesses ou eventos externos. Para compreender
melhor a vulnerabilidade externa do Brasil a partir dos anos 2000 pela abordagem econdémica, leia Noije
(2014).
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Sobre o surgimento da SCO como ator atuante na dimens&o internacional sob o signo
neoliberal, deve-se ponderar o processo contraditorio da institucionalizacdo dos
movimentos sociais de massa, que sera objeto tratado no capitulo 3. Por ora, cabe
mencionar que a ascensdo da sociedade civil pode ser atrelada as mudancas
conjunturais da ordem internacional, pois eventos externos funcionam como indutores
de mudancas estruturais nas relacbes de poder. Entretanto, ndo podemos
supervaloriza-los em detrimento dos eventos domésticos e forgas sociais endogenas,
gue lutaram pela redemocratizacdo e ocupacdo dos espacos de participacdo e

controle social.

Em segundo lugar, Cervo (2012) ndo distingue os novos atores, sociedade e/ou
iINSUMOS internos e interesses perseguidos por esses segmentos. Ainda que o autor
aponte o sucesso na equalizacdo dos interesses de produtores e consumidores,
empresarios e assalariados sob o Estado Logistico - amalgama do interesse nacional
-, a ndo qualificacdo esconde a capacidade diferenciada de cada segmento em
perseguir seus interesses na dimensao internacional, seja pela paradiplomacia, seja
pela disputa da diplomacia publica. Em decorréncia disso, ocorre uma
homogeneizacdo dos atores, inclusive atribuindo a perseguicdo da democratizacéo
das relacdes internacionais por atores de interesses privados, dentre os quais o
regime politico, seja autoritario ou democratico no interior dos Estados, pouco

importou na concretude de seus interesses®..

A analise de paradigmas de Estado em Cervo (2012), para o que se refere a dimenséao

social do Estado, mostra-se, portanto, insuficiente.

51 Tal equivoco no tratamento é corrente no Brasil. Conforme aponta Pontes (2010), o termo Sociedade
Civil passou a ser utilizado para referir-se aquele que ndo é militarizado ou eclesiastico, fazendo uma
contraposicdo ao regime militar vigente no Estado autoritario da época no qual surgiu no pais,
afastando-se do termo anglo-sax&o e liberal. Concatenado a luta antiditatorial, movimentos sociais,
principalmente os de base popular, passaram a traduzir questfes que o processo de industrializacéo e
urbanizacao acelerada deixou de contemplar as camadas mais baixas da sociedade. Merece destaque
a classificacdo de classes patronais como pertencentes ao segmento da sociedade civil, bem como o
surgimento de movimentos sindicais. Por outro lado, o termo também contempla as Organiza¢bes Nao
Governamentais, que se diferem dos movimentos sociais por adquirirem certa profissionalizagéo,
posicao cooperativa com o Estado e logica privada ao estarem atreladas as formas de financiamento
para execucao de suas pautas reivindicatdrias. Muitas dessas organizacdes passaram a se inserir no
Brasil como pontos locais de Organizagfes Internacionais ou de fundos internacionais a partir da
década de 1980.
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Por dltimo, mas ndo menos importante, a visdo etapista do autor sobre o
desenvolvimento, as vezes atribuindo certa linearidade a economia internacional, as
vezes reconhecendo o arrefecimento do centro do capitalismo a periferia do sistema.
A resposta estd na incongruéncia da realidade com as bases estruturantes do Estado
Logistico de Cervo (2012), pois parte da crenca da possibilidade do capitalismo
maduro inserido em relacdes de interdependéncia pudesse ser condicao estavel e
ideal para o Brasil:

“multilateralismo da reciprocidade, internacionalizagdo econbmica,
abertura do mercado de consumo bem como sistemas produtivo e de
servico, estabilidade monetaria e moeda forte, agéncias de fomento,
equilibrio financeiro interno e externo, ascensdo da sociedade e
diminuicdo do Estado, organizacdo social avancada, competitividade
sisttmica global elevada. Em sintese, inser¢do internacional
interdependente no capitalismo maduro, sendo o Brasil o prot6tipo
desse modelo na América do Sul.” (CERVO, 2012, p.55)

Percebe-se pela ultima passagem que refere-se a uma visdo otimista de uma
conjuntura bem especifica no capitalismo “dependente-associado” periférico, na qual
economistas apontam a oportunidade politica em alta no valor das commodities no
comercio internacional como fator decisivo para as bonancgas econémicas vivenciadas
pelo Estado brasileiro no periodo. Entendendo que a condicdo de
subdesenvolvimento, ou seja, 0os lacos de exploracdo na apropriacdo de mais valia
pelo centro do sistema ndo cessou, faz oportuno indagar: o que acontece com a nova
configuracdo da politica externa brasileira quando as condi¢des para o0 jogo de ganha-
ganha de efeitos distributivos entre os setores da sociedade se esgota? O que altera
nesta nova politica publica quando a crise econdémica e instabilidade politica assola o
Estado? A resposta para essa pergunta permeia toda a presente pesquisa, € nos

aprofundaremos mais nas proximas secoes.

2.4. A CONTRIBUICAO MARXISTA PARA A ANALISE DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA: O ESTADO, A SOCIEDADE CIVIL E AUTONOMIA DO ESTADO PARA
POULANTZAS.
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Conforme pode-se observar, o paradigma de Estado segundo Cervo (2012)
demonstrou-se ser insuficiente e/ou inadequada para explicar o papel das forgcas
sociais na conducao da Politica Exterior Brasileira, reforcando a ideia de Milani (2012)
de que o papel da sociedade ainda € pouco explorado pela area. Mas qual abordagem
se apresenta como a mais adequada para identificar as relacdes entre forcas sociais
e o Estado capitalista? Qual abordagem aceitaria que uma Politica Externa Social teria
sido inaugurada a partir da Constituicdo Cidada de 1988, explicando, ndo somente 0
movimento de avancgos e recuos, mas a equalizacdo dos interesses antagbnicos no
interior do Estado? Considera-se no presente trabalho a teoria do Estado em
Poulantzas (1977; 1981) uma possibilidade de caminho relativamente mais adequada
do que a proposta de Cervo (2012), como sera discutido ao longo do texto.
Desenvolvendo o que Marx teria deixado como uma contribuicdo sobre o Estado
capitalista, o autor busca explicar por qual razdo, dentre todas as formas possiveis de
Estado, “a burguesia dispbe, para sua dominagao politica, deste aparelho de Estado
absolutamente especifico que € o Estado capitalista moderno, este Estado nacional-
popular de classe?” (POULANTZAS, 1981, p.54). A compreenséao sobre as estruturas
e funcéo do Estado capitalista moderno em moldes da democracia participativa, nos
permite explicar a existéncia e a oscilacdo da Politica Externa Social no Estado

capitalista brasileiro.

O ponto de partida de Poulantzas (1977) sobre o Estado em muito se assemelha aos
conceitos correntes nas relacfes internacionais, facilitando o didlogo para a
compreensao do materialismo histérico no campo da ciéncia politica. Em resumo,
temos o Estado moderno como uma entidade institucionalmente organizada, guiada
por principios de liberdade e igualdade individual, cujo papel desempenha-se na uniédo
do interesse geral de toda a sociedade, conformando o corpo da nac¢édo. No nivel
superficial, o Estado assume, portanto, uma aparéncia popular de classe, uma
superestrutura politica acima das relacdes sociais econbmicas para representar,
exclusivamente, a unido das vontades individuais. Entretanto, a analise minuciosa
realizada pelo autor revela que, entre o nivel da aparéncia e o da esséncia, ha
mediacbes necessarias, que nos leva a compreender por qual razéo de o Estado ndo
ser exclusivamente mero instrumento de dominagao burguesa, tampouco neutro no

papel que desempenha na luta de classes. Assim, nos esclarecendo os motivos que
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levam a “burguesia geralmente recorrer, com fins de dominacdo, a este Estado
nacional-popular, a este Estado representativo moderno com suas instituicdes
préprias e ndo a um outro” (POULANTZAS, 1981, p.15).

Nesse imbrdéglio tedrico sobre a natureza desse poder Centauro (“metade-homem?”,
‘metade-fera”), o autor verifica a existéncia de estruturas especificas ao Estado
representativo moderno: a materialidade institucional e o institucionalismo
juridico-politico, isto €, um aparelho especial préprio, um corpo burocratico
centralizador e organizacional que permite uma série de funcdes do deste na
representacdo da totalidade social complexa, enquanto assegura o modo de
producdo. O segredo do Estado capitalista para aparentar estar acima da luta de
classes, para tal, esta na dimensao ideolégica do Estado, a instancia politica juridica
na qual esta estruturado que, ao tempo que concede coesédo, unidade e autonomia,

mascara a funcéo de representante regional do modo de producao capitalista.

“Esta separagcao €& a forma precisa que encobre, sob o capitalismo, a
presenca constitutiva do politico nas relaces de producéo e, dessa maneira,
em sua producédo. A separacao do Estado e da economia e a presenca-acao
do Estado na economia, que ndo passam de uma Unica e mesma figura das
relacbes do Estado e da economia sob o capitalismo, atravessam, embora
modificadas, toda a histéria do capitalismo, todos os seus estagios e fases:
pertencem ao duro cerne das relagdes de producdo -capitalistas.”
(POULANTZAS, 1981, p.23).

Segundo Poulantzas, a face juridico-politica do Estado capitalista, que é constituida
pelo direito capitalista e pelo burocratismo, seria a responsavel por isolar as
dimensdes politicas, sociais e econdmicas do homem, ascendendo a figura de
‘individuo” ou a “pessoa politica” decorrente do processo de ‘“libertagao’,
“‘individualizagao” ou “nudez”. Assim, corrobora com a visao de Marx e afasta-se da
concepcao idealista liberal. Refere-se, portanto, a transformac¢do do homem feudal no
trabalhador livre, segundo qual o individuo juridico, elemento fundador e “substrato
das estruturas estatais modernas” passa por um processo contraditério. Nele, ao
mesmo tempo que 0 emancipa das relacées de dependéncia pessoal da sociedade
feudal, o desnuda apo0s a retirada de relag6es naturais de trabalho, assim, deixando-
o vulneravel como exército industrial de reserva, sendo uma importante contribui¢cao

para dar inicio ao surgimento da grande industria e da reproduc&o ampliada do capital.
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Com a individualizacdo dos agentes de producdo, no entanto, é reconhecida a
dimenséo econdmica do homem, seja como proprietario, seja como trabalhador, pois
‘o conjunto desses individuos-agentes consistiria a sociedade civil, quer dizer, de
algum modo o econdémico nas relacdes sociais. A separacao entre sociedade civil e
Estado indicaria o papel de uma superestrutura propriamente politica”
(POULANTZAS, 1977, p.120), necessariamente isolada das esferas sociais e
econbmicas: o Estado moderno com seu corpo institucional juridico orientado na
distin¢cao entre o espaco publico (unidade da vontade dos sujeitos) e o espaco privado
(marcada pela Iuta econémica e interesses privados). Esse esquema de aparente
alienacao da relacdo do sujeito (individuos concretos) e sua esséncia objetivada (o
Estado) € o que impossibilita a compreensédo da real relacdo do Estado para com a
luta de classes. Do isolamento do politico, surge o Estado de formacao capitalista,
unidade de poder politico institucionalizado, no qual apresenta uma coesao interna
especifica que impede a fragmentacao do seu poder como representante da totalidade
social. Essa superestrutura propriamente politica, que o impede de ser
exclusivamente instrumentalizado ao prever a auséncia de classes dominantes no seu
corpo burocratico, € o que concede a autonomia especifica da politica frente ao
modo de producédo capitalista, levando as classes dominadas a assimilar o Estado
como uma instituicdo acima da luta de classes, como um campo politico a ser
conquistado e mascarando as reais problematicas decorrentes da autonomia

especifica.

Poulantzas (1977) atenta-se para a fragmentacdo das classes sociais dominadas
decorrentes desse processo de separacao entre “luta politica e luta econémica, luta
do poder politico e do poder econdmico, dos interesses econdmicos de classe e dos
interesses politicos de classe” (POULANTZAS, 1977, p.185) e da finalidade ideoldgica
de encobrir que “o politico-Estado (valido igualmente para ideologia), embora de
formas diferentes, sempre esteve constitutivamente presente nas relacbes de
producdo, e assim em sua reproducao, inclusive no estagio pré-monopolista do
capitalismo” (POULANTZAS, 1981, p.20).
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Em todo o caso, ainda que a autonomia especifica do Estado conceda funcao de
indiferenca frente as relacdes sociais do individuo e relagdes de produgédo econbémica,
desdobrando-se em uma autonomia relativa do Estado a luta de classes e bloco no
poder, o direito capitalista incide nas demais esferas:

“Esta estrutura do processo de trabalho é sobredeterminada pelo
juridico-politico: através da sua reflexdo no juridico politico, e através
da intervencgédo deste Ultimo no econdmico, ela conduz a toda uma série
de efeitos sobredeterminados nas relagdes sociais, no campo da luta
de classes” (POULANTZAS, 1987, p.125).

A partir da dimenséo ideologica do Estado capitalista, da sua instituicdo juridico
politica e, consequentemente, autonomia especifica, decorre a percepcéao de disputa
pelas politicas emanadas pelo Estado como possibilidade de transformacéo das
condi¢cfes sociais, uma vez que esse adota, por vezes, politicas contrarias aos
interesses econdmicos da classe dominante, afastando-se da visédo instrumentalista
de Estado. Mediante tal eventualidade politica, que o bloco socialista ira dividir-se
entre aqueles que creem transformacao social pela via de acao estatal, daqueles que
defendem a radicalizacéo social para superacdo do Estado e emancipacdo humana
de todas as formas de dominacdo, seriam o campo da social-democracia e do

marxismo respectivamente.

“As relacbes de producdo e as ligacbes que as compdem (propriedade
econdmica/posse) traduzem-se sob a forma de poderes de classe que séo
organicamente articulados as relacdes politicas e ideolégicas que os
consagram e os legitimam” (POULANTZAS, 1981, p.31)

O Estado capitalista, ainda que representante regional do modo de producéo
capitalista, desempenhando sua funcdo no processo de acumulacédo de capital ao
regulamentar as relacfes de producdo quando convém as etapas do capital e com
direcdo hegeménica de classe “nao representa diretamente os interesses econdmicos
das classes dominantes, mas 0s seus interesses politicos: ele € o centro do poder
politico das classes dominantes na medida que é o fator de organizacdo da sua luta
politica” (POULANTZAS, 1977, p.185). Utilizando-se do desencadeamento l6gico de

Gramsci, o autor corrobora neste sentido com a multidimensionalidade da hegemonia,
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estando posta em nivel do poder politico, poder econémico e poder ideoldgico®?
frisando que as relacdes de dominacdo do Estado e das elites dirigentes ndo séao
realizadas exclusivamente pela coercdo, mas por uma ideologia politica de
consentimento de dominacdo do Estado. A hegemonia pode ser resumida pela
capacidade de influenciar os demais atores a partir dessas trés dimensdes do poder.

Considerada a sua fungéao na luta politica de “desorganizar as classes dominadas
enquanto organiza as classes dominantes” (BERRINGER, 2014, p.439) para que néo
se ponha em xeque as bases do poder politico do Estado como legitimo representante
da totalidade social, o Estado viveria em uma condi¢cdo de equilibrio instavel de
compromisso no qual os interesses dos grupos dominantes e dominados levam
vantagem até certo ponto, comportando dentro da sua estrutura institucional, um jogo
gue permite, dentro dos limites estabelecidos, sacrificios de curto prazo na
garantia de interesses econdmicos das classes subordinadas, pois o “Estado nao é
um utensilio de classe, ele € o Estado de uma sociedade dividida em classes”
(POULANTZAS, 1977, p.186), portanto, a luta de classes € prevista no seu interior.
Dito isto, prova-se como a politica social, seja essa circunscrita ao territério nacional
ou na dimensdao internacional, € possivel em um tipo capitalista de Estado por meio

da luta politica desde que dentro dos limites de sua estrutura de dominacéo.

Sem a ocorréncia desse confronto, mantém-se os compromissos hegemoénicos de
classe sem sacrificios, uma vez que os limites estabelecidos para a conquista de
interesses sao, sobretudo, postos pela conjuntura concreta na qual a luta politica entre
as diferentes forcas sociais se realiza. Os limites desses interesses de curto prazo
podem ser contraidos ou expandidos pelas politicas emanadas pelo Estado, mas
nunca antagonico aos interesses essenciais que botem em risco o funcionamento do
sistema hegemaonico - politico, econdmico e ideoldgico. Em outras palavras, a garantia
de interesses ocorre mediante alteracdo da correlacdo de forgcas entre grupos
subordinados e grupos dominantes, pois o Estado busca evitar o rompimento da

coesdo social no seu interior. Do contrario, colocaria em dlvida sua estrutura como

®2 Na mesma linha de Gramsci, Poulantzas verifica que a ideologia é compreendida por um sistema de
ideias, representacdes, signos, praticas materiais “extensivas aos habitos costumes, ao modo de vida
dos agentes, e assim se molda como cimento conjunto das préaticas sociais, ai compreendidas as
praticas politicas e econémicas." (POULANTZAS, 1981, p.33).
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representante do interesse geral, em outras palavras, colocaria em questado a sua

legitimidade e soberania.

“A nogao de interesse geral do “povo”, nogao ideoldgica mas que recobre um
jogo institucional do Estado capitalista, denota um fato real: esse Estado
permite, pela sua prépria estrutura, as garantias de interesses econémicos de
certas classes dominadas, eventualmente contrarias aos interesses
econdmicos de certas classes dominadas, eventualmente contrarias aos
interesses econdmicos de curto prazo das elites dominantes, mas
compativeis com seus interesses politicos, com a sua dominacao

hegeménica” (POULANTZAS, 1977, p.185, grifos meus).

Deste modo, a autonomia relativa do Estado capitalista ocorre em dois sentidos:
primeiro, pelo seu jogo de equilibrio, que “segundo a relagéo de forgcas concreta, de
uma politica “social”, de sacrificios econémicos em proveito das classes dominadas”
(POULANTZAS, 1977, p.188); segundo, no poder politico institucionalizado que busca
isolar-se dos campos econdmicos e sociais, “‘que permite cercear, por vezes o poder
econdmico das classes dominantes, sem jamais ameagar seu poder politico” (ibdem).
Essa politica social é referida por Poulantzas e Marx como os falsos sacrificios do
Estado capitalista, uma vez que s&do de curto prazo e nédo enfrentam o cerne da

guestdo social no capitalismo:

"Alias, é claro, que esta “politica social” do Estado nada tem a ver com uma
intervencédo do Estado nas relacfes de producdo no sentido exato do termo -
isso é outro problema; o que quero aqui dizer é que o tipo de Estado
capitalista, tal como aparece delineado indiretamente em O Capital, implica
na possibilidade, inscrita nos limites das suas estruturas, de uma “politica
social”, cuja realizacdo e modalidades - as variacbes - dependem, como é
evidente, da relacéo concreta de forcas na luta de classes. Deste modo, essa
“politica social’, embora eventualmente se caracterize por sacrificios
econdmicos reais impostos as classes dominantes pela luta das classes
dominadas, ndo pode em caso algum, operada nesses limites, questionar as
estruturas do tipo capitalista de Estado” (POULANTZAS, 1977, p.188, grifos
do autor)

Poulantzas (1977) ndo somente ira reconhecer a heterogeneidade das classes sociais
ao analisa-las “em relacdo ao modo de producgao e relativo a uma formagao social
historicamente determinada” (POULANTZAS, 1977, p.68), bem como Marx e Gramsci,
como também ira categoriza-las, esquematizando o seu relacionamento com a

superestrutura politica do Estado. Diferentemente do nivel de abstracdo de Marx em
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O Capital ao tratar o modo de producao capitalista puro, o autor parte da pluralidade
das classes e fragcdes, possibilitando analisar a dinadmica interna do Estado
capitalista ao trazer a abordagem de conduc¢éo do Estado pelo bloco no poder. Além
das classes originérias, proletaria e burguesa do Estado capitalista, tais classes
sociais se subdividem em fragfes, fendbmeno tipico das formacdes capitalistas, pois
desempenham papéis diferenciados nas fases da constituicdo légico-historica do
capital (capital financeiro, capital comercial, capital monopolista, capital concorrencial)
e nas distintas formagdes sociais, cuja composi¢ao “consiste em uma superexposicéo
de varios modos de producdo®’, os quais retiram a centralidade do dualismo entre
dominados/dominantes que coexistem, mas sempre em uma légica na qual “um dos
quais detém o papel dominante” (POULANTZAS, 1977, p.70).

“De modo preciso, a classe social € um conceito que indica os efeitos do
conjunto das estruturas, da matriz de um modo de producdo ou de uma
formacdo social sobre 0s agentes que constituem o0s seus suportes; esse
conceito indica, pois, os efeitos da estrutura global no dominio das relacées
sociais” (POULANTZAS, 1977, p.65).

Dado atipica estrutura do Estado capitalista, tanto de permitir a luta de classes, quanto
a coexisténcia de diversos modos de producéo no seu interior por meio do jogo politico
institucional, deriva desse esquema o fenébmeno do bloco no poder: “a existéncia de
uma relacao especifica entre classes e fragdes de classe a cujos interesses politicos
este Estado responde” (POULANTZAS, 1977, p.224), diferenciando dos demais tipos
de Estado de dominacéao exclusiva de uma classe ou fracdo de classe. O conceito de
bloco no poder, portanto, consiste “numa unidade contraditéria particular das classes
ou fracdes de classe politicamente dominantes, na sua relacdo com uma forma
particular do Estado capitalista” (ibidem), podendo estar inseridas via o rito do regime
politico, nos centros de poder do Estado, ou ndo. Pois, ainda que ausentes da
estrutura do Estado, as classes dominantes detém capacidade de imprimir suas
preferéncias na forma de Estado de modo que possam coexistir. Conforme aponta
Poulantzas, as relacdes de poder encontram-se entrelacadas, ainda que revestidas
pelo direito burgués, estando “as ligagdes entre os poderes de classe e o Estado
tornam-se cada vez mais estreitas” (ibidem), ultrapassando, inclusive, o proprio

Estado, pois os poderes de classe ndo sao redutiveis ao Estado. Mas atenhamo-nos
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as relagbes que circunscrevem essa unidade politica central para a politica social e
politica externa brasileira.

A consisténcia do bloco no poder dependera, de um lado, da pluralidade das classes
dominantes e, de outro, das estruturas institucionais do Estado que permitam a
sua participacdo, isto €, a dimenséo juridico-politica da qual as praticas politicas
pertencem influem nos processos de conducao politica do Estado, podendo levar as
mudancas institucionais e procedimentais dessa superestrutura politica. O bloco no
poder € composto com classes e fragdes de classe politicamente dominantes sob a
égide da fracdo hegembnica, revestindo-se assim de certa unidade, especialmente ao

mitigar os interesses divergentes e exprimir 0s interesses da totalidade:

"A classe ou fragdo hegemoénica polariza os interesses contraditorios
especificos das diversas classes ou frac6es do bloco no poder, constituindo
0S seus interesses econdmicos em interesses politicos, representando o
interesse geral comum das classes ou fragcdes do bloco no poder: interesse
geral que consiste na exploracdo econdmica e na dominacéo politica.”
(POULANTZAS, 1977, p.234).

Enquanto a fracdo hegemonica sera capaz de representar os interesses das demais
classes dominantes a partir dos interesses econémicos, configurando, o que em
Gramsci € denominado de hegemonia restrita - aqui circunscrita ao bloco no poder -
; em relacdo as demais classes e fracdes subjugadas da sociedade, a sua funcao
ideologica ou politica do hegembnico se sobressai - isto €, passa pelo campo politico
do Estado. Tendo em vista que a ideologia do Estado tem funcdo de organizar a
sociedade a partir de consensos, além da utlizacdo dos seus aparelhos
repressivos®, as classes dominantes irdo buscar invadir os aparelhos ideoldgicos®
do Estado e assegurar a conformidade a partir dos seus interesses politicos,

econdmicos e ideoldgicos em direcdo a hegemonia.

%3 Aparelhos nos quais compete exclusivamente o exercicio da violéncia legitima do Estado concedida
pela soberania.
%4 Aparelhos do Estado nos quais ocorre a difusdo da ideologia. Poulantzas (1981) verifica que ha um
relacionamento interligado entre o aparelho ideoldgico e o aparelho repressivo do Estado, apesar das
distincdes serem nitidas.
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Quando ocorre a concentracédo e dupla fungdo da hegemonia em uma Unica fracéo,
determinada a partir “da capacidade da classe dominante de promover um projeto
hegemonico que vincule os interesses individuais ao interesse nacional-popular, que
também serve aos interesses de longo prazo da classe capitalista e seus aliados do
bloco no poder” (JESSOP, 2009, p.132), configura-se a hegemonia ampla, o que em
Poulantzas acrescenta ser a regra dos Estados do tipo capitalista. Dito isto, qual seria
o papel do Estado capitalista nas relacbes de poder, uma vez que o poder é uma
categoria que supera o proprio Estado? Poulantzas (1977), observa:

“De fato, ele constitui o fator da unidade politica do bloco no poder sob a égide
da classe ou fracdo hegeménica. Por outras palavras, constitui o fator de
organizacdo hegemonica dessa classe ou fracdo de forma a que os seus
interesses especificos possam polarizar os das outras classes e fracdes do
bloco no poder” (POULANTZAS, 1977, p.296).

O Estado, portanto, funciona como representante dos interesses do bloco no poder no
seu conjunto, mas mantém uma relacdo especifica com a classe ou fracéo
hegemoénica, dada sua capacidade particular de organizacdo dos interesses
divergentes para que a fracdo hegemonica possa polarizar os divergentes. Isto €, em
Ultima instancia, o Estado estara sempre a servico dessa fracdo hegemonica; o que
nao quer dizer, necessariamente, que tal fracdo fara parte do bloco no poder. Em
cenarios que a fracdo hegemonica esta ausente no bloco no poder, o Estado como
“fiador politico dos interesses de diversas classes e fragdes do bloco no poder, face
aos interesses da classe ou fracdo de classe hegemonica, pode fazer funcionar por
vezes aquelas classes e fragdes contra esta ultima” (POULANTZAS, 1977, p.298),
realizando sacrificios aos interesses do hegemon necessarios para que o Estado
continue sendo o representante da totalidade social e sua legitimidade ndo seja posta

em xeque. E o que Poulantzas (1977) chama de autonomia relativa do Estado.

Tanto a realizacdo da hegemonia ampla, quanto o cenario de autonomia relativa do
Estado dependera da conjuntura® das forcas sociais, que detém capacidade de

modificar as dimensdes do poder e, assim, alterar a correlacéo de forcas da conjuntura

% De acordo com o autor ha outras disposi¢cdes além do bloco no poder, como as classes ou fragdes
de classes aliadas e as classes e fracdes de apoio ao bloco no poder, que ndo fazem parte da conducéo
do Estado e, portanto, ndo podem modificar a sua forma.
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concreta - pois, o equilibrio de forcas em Poulantzas ndo é fixo, é dado pelo
movimento das relagbes sociais. Neste sentido, as classes subjugadas possuem
capacidade de imprimir seus interesses politicos, tanto em cenarios nos quais
encontram-se ausentes do corpo burocratico do Estado, quanto inseridas no bloco no
poder, desde que realizada a luta politica de classes, que inclusive podem alterar a
forma do Estado transformando-o da forma estatista autoritaria para a forma
democrético-participativa. Ha, portanto, uma relacdo direta entre a luta politica de
classes, materialismo institucional do Estado e concessdo de politicas sociais
contrarias aos interesses da fracdo hegemdnica, desde que ndo coloquem em risco

as bases essenciais ao Estado e o funcionamento da acumulagéo do capital.

2.5 BLOCOS NO PODER NO NEODESENVOLVIMENTISMO DOS GOVERNOS DO
PT: AVANCOS E LIMITES DA POLITICA SOCIAL

Afim de verificar mais cuidadosamente a composicédo e a dinamica dos blocos no
poder nas esferas internas do Estado capitalista, durante os governos dos Partido dos
Trabalhadores, que tenham contribuido para ao mesmo tempo condicionar e limitar a
realizacdo de uma politica externa social, faz-se pertinente a utilizacado da aplicacao
do conceito discutido na sec¢éo anterior, tal qual proposto por Nicos Poulantzas (1977),
com o intuito de complementar o modelo de integracdo competitiva assinalado por
Soares (2010).

Realiza-se esse esfor¢o por dois motivos entrelacados: o primeiro deles refere-se ao
entendimento de que o processo de maturacéo do Estado e de forcas sociais inseridos
em um cenario de capitalismo maduro, no qual o Brasil estaria finalmente estabelecido
para Cervo (2012), ndo se sustenta a longo prazo e esconde a dinamica de disputa
de classes travada no interior do Estado por esses insumos nacionais. Tal afirmacéao
se sustenta pelo desfecho dos governos do PT em ocasido do impeachment da
presidenta Dilma Rousseff, inicio do processo de extingdo dos Conselhos de
participagdo social ligados ao Itamaraty como espacos de construgédo coletiva e

controle popular.
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O segundo motivo parte da compreensao de que o redimensionamento do Estado,
sob moldes neoliberais, e 0 seu papel de articulador desempenhado entre os novos
segmentos sociais inseridos, por si s6 ndo teriam projetado uma politica social
domeéstica com forte instrumentalizagdo dos Acordos de Cooperacado Internacional
para o Desenvolvimento em bases mais horizontais. Havia, de fato, orientacéo politica
consciente com determinagdes sociais de cunho popular na conducdo do Estado
durante o periodo, em outras palavras, fragcées de classes populares presentes no
bloco no poder cuja combustéo € proveniente da luta de classes em torno do projeto
de Estado durante as campanhas presidenciais de 2002, que muda de classe de apoio
politico a partir de 2006, e que se esvaziaram nos meados do segundo governo
Rousseff. As abordagens sobre bloco no poder ndo sdo consensuais, estando a
composicao do bloco no poder o fator de maior clivagem entre Berringer e Boito (2014)
e Pinto e Teixeira (2012). Primeiramente, trabalharemos o primeiro motivo para

construir o segundo.

A vitoria de Luiz Inacio Lula da Silva atestou a insatisfacdo popular com o modelo
neoliberal para o alcance de melhores condi¢cdes socioecondémicas, ainda que por
todo o primeiro governo tenha se mantido as linhas gerais da conducdo modelo
macroecondmica de ajuste estrutural do Consenso de Washington. Se, com uma mao
Lula acalmou os animos do mercado financeiro com a “Carta ao povo brasileiro” e
manteve a taxa de juros elevada — junto a expressivos superavits fiscais a servico da
divida -, por outra buscava atender aos interesses de uma heterogénea frente
nacional, que ia das elites industriais as classes de baixa renda que perseguiam um
projeto nacional de desenvolvimento guiado pelo Estado (SINGER, 2012; MARQUES,
2012). Tal estratégia se manteve, em termos gerais, durante a gestdo de Dilma
Rousseff, ainda que alguns autores apontem que o lulismo produzido com a mudanca
do perfil base politica a partir de 2006 tenha se tornado um fenémeno diferenciado da
sua sucessora (SINGER, 2012).

Neste caminho, Berringer e Boito jr. (2013) qualificam o bloco no poder chamando
de frente politica neodesenvolvimentista dirigida pela burguesia interna
brasileira, mas também composta pela baixa classe média, pelo operariado urbano,

pelo campesinato e pelos segmentos mais paupérrimos da populagédo
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(subempregados, desempregados, trabalhadores informais e pessoas em situagao de
pendaria). Eles se colocam em posi¢céo de antagonismo frente ao bloco liberal ortodoxo,
o qual retne o grande capital internacional, a fracdo da burguesia articulada a esse
capital, a maior parte dos latifundiarios e a alta classe média (tanto do setor publico
guanto do setor privado). A substituicdo do segundo campo pelo primeiro com a vitoria
do Partido dos Trabalhadores nas elei¢des de 2002, ocasionou uma mudanga no
interior do bloco no poder do Estado brasileiro®®.

A burguesia interna brasileira € composta por diversos setores da economia, como
mineracao, inddstria, construcdo civil e empresas agroexportadoras, que se
aglutinam pelo interesse de protecdo no Estado contra a concorréncia do
grande capital internacional. Segundo os autores, a mundializacdo do capital
exercida pela internacionalizacdo da economia capitalista ndo logrou éxito em
concatenar totalmente a burguesia interna a burguesia mundial durante o apice do
periodo do Estado neoliberal dos anos 1990. As divergéncias de interesses entre as
elites compradoras do centro do sistema e as elites fornecedoras nos paises
dependentes ficaram claras mediante 0s prejuizos econdémicos vislumbrados no
processo de desindustrializacéo®’ em curso, baixo crescimento do PIB, elevacdo do
desemprego, perfil da balanca comercial, etc. (BERRINGER; BOITO, 2013).

Ha, portanto, no ciclo politico seguinte, a ascensdo de um bloco no poder em
resisténcia aos efeitos nocivos provocados pelas reformas do Estado, apoiado pela
classe média (sendo posteriormente substituida pelas classes de mais baixa renda da
sociedade), as quais se situavam principalmente em torno da politica social e
econdmica de carater reformista, mas que ndo logrou sucesso em ocupar o lugar do
capital financeiro, nacional e internacional, como grupo hegemonico. Tal afirmacéo é
sustentada pela continuidade da politica macroeconémica em substituicdo as grandes

mudancas estruturais previstas nos programas de governo do Partido dos

% Aqui segue o recorte utilizado por Boito, entretanto os recortes sobre as anélises do bloco no poder
sao diversos e apresentam contraposi¢fes. Para saber melhor sobre criticas as teses de Boito, veja
Oliveira (2016).
57 Para compreender melhor os estagios do processo de desindustrializagéo brasileira ver Sampaio
(2015).
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Trabalhadores nas elei¢cdes entre 1989 e 2002 a fim de evitar sinais de rompimento

com a ordem vigente e garantir um reformismo, ainda que fraco°®.

Trata-se, sob a perspectiva poulantziana, de um cenario no qual o bloco no poder
aglutina-se frente a materializacdo dos interesses da fracado hegeménica, realizando,
ainda que de curto prazo e dentro dos limites, sacrificios antagdnicos ao hegemdnico
para a manutencéo da coeséo social e legitimidade do Estado como totalidade social:
um cenario de autonomia relativa do Estado. Valido lembrar, que uma das
particularidades do Estado capitalista € a possibilidade de nao ter a classe
hegemonica, nem no interior do Estado, nem em seus centros de poder para que
sejam mantidas as relagdes de dominacao. Vejamos, agora, a conducao do governo

para o avango da politica social neste periodo de autonomia relativa.

Singer (2012), observando o lulismo como objeto central, levantou alguns elementos
importantes que buscam explicar a opcdo pela estratégia de reforma gradual e
manutencdo de elementos do pacto conservador, ou seja, das contradicdes
representadas pela busca ao atendimento de duas classes antagonicas. Por um lado,
a elite hegemdnica do capital financeiro e, por outro, a do subproletariado, fracdo da
classe trabalhadora, cuja remuneracdo ndo atinge o minimo para assegurar as
condi¢Bes normais de reproducéo social. De acordo com o autor supracitado, a baixa
capacidade de mobilizac&o dos eleitores desse segmento e a néo identificacdo de que
a clivagem entre direita e esquerda ndo se encontra na reducdo da desigualdade
social, mas sim em como fazé-la, os leva a optar pela ordem ja posta pelas classes
dominantes, rejeitando partidos politicos que indiquem pér em risco a estabilidade
conhecida em acbes de desobediéncia civil na conquista de direitos sociais e
trabalhistas, como é o caso das greves e paralisacfes. Apesar de conscientes das
desigualdades sociais e 0 papel do Estado como agente de transformacdo dessa
realidade, a auto localizacdo intuitiva das classes baixas brasileiras a direita no

espectro politico, justifica, para Singer (2012) a adesao desse segmento social como

%8 Singer (2012) aponta a caracteristica de direitismo conservador das classes mais baixas, que
marcadas pela baixa capacidade de mobilizacao, preferem a estabilidade a opcédo que ponha a ordem
em risco.
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base politica do governo Lula apenas em 2006, quando as bases do lulismo se

configuram.

Para Singer (2012), o presidente Lula, ao executar um programa de combate a
pobreza dentro da ordem conservadora, transforma-se em um fenémeno ideolégico e
material que se manifestou acima do proprio partido e da face mais aparente da
dindmica de luta de classes. Mobilizou com extensa base politica das classes de renda
mais baixas para a instrumentalizacdo de politicas voltadas para o combate a pobreza
extrema, aumento do poder de compra e insercdo de uma classe historicamente
excluida de projetos politicos do Estado. Trata-se, a luz da abordagem poulantziana,
do uso da autonomia especifica do Estado frente as relacbes econbmicas para
executar politicas de falso sacrificios aos interesses das classes dominantes. Para
muitos autores, serd uma espécie de um periodo de conciliagédo de classes, em outras
palavras, uma estratégia que pode ter buscado a equalizacdo dos interesses a fim de
evitar o antagonismo das classes sociais. Posteriormente sera assimilada pelo Partido
dos Trabalhadores e difundida em muito eixos, vide o modelo de Politica Externa
Brasileira e a continuacg&o dela no governo Dilma. A luz da referida abordagem, trata-
se do jogo de equilibrio que somente € possivel nas especificidades do Estado
capitalista e sua resposta a conjuntura concreta. Entretanto, para a classe média, base
de apoio politico das propostas orientadas para a transformacéo radical das estruturas
sociais nas eleicfes de 2002, essas politicas serdo entendidas como uma espécie de
traicdo, que levara a futura migracdo para o partido opositor do espectro politico,

especialmente para o lado da ultradireita.

Pinto e Teixeira (2012) apontam que a analise de Singer (2012), apesar de dar uma
boa leitura politica do cenério eleitoral, encontrava-se, de certo modo, incompleta,
uma vez que nao foi verificado pelo autor o apoio simultdneo dado pela fracéo
hegemdnica ao projeto politico de Lula em 2006, logo depois que foi considerado ser
possivel promover seus interesses sem comprometer a politica macroeconémica.
Diferentemente de Berringer e Boito (2014), que assumem a fracdo bancéria
financeira como exterior ao bloco no poder desde as elei¢cdes de 2002, Pinto e Teixeira
(2012) irdo assumir que a referida fracdo hegemodnica ndo estava ausente do bloco

no poder, pois “para que uma classe ou fragao consiga controlar os centros de poder
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do Estado, é preciso muito mais do que uma simples vitéria eleitoral (PINTO;
TEIXEIRA, 2012, p.921)". Isto é, iria além do nivel das praticas politicas, mas na
totalidade das relac6es de poder. Consideramos que a divergéncia dos autores se da
pela discusséo acerca da hegemonia e das relacdes das classes e fragbes de classes
dominantes para com o Estado capitalista.

Necessario reconhecer que uma das contribui¢cdes da abordagem sob a perspectiva
em Pinto e Teixeira (2012), € considerar a predominancia financeira e a insercao
internacional subordinada do Brasil no sistema, apontando que ha uma nova
configuragéo das relagdes de dependéncia, as quais foram forjadas durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso. Essa predominancia sera herdada pelo governo Lula
e alterada nos preludios do governo Dilma Rousseff. Para os autores, FHC, tanto no
papel de socidlogo, quanto no papel de presidente, criou novas formas de
dependéncia ao defender que seria possivel a condicdo de desenvolvimento
dependente-associado, acreditando ser o obstaculo a condi¢do de desenvolvimento a
ineficiéncia da maquina publica e o velho corporativismo das elites. Desta forma,
durante sua gestao presidencial, as reformas ao Estado brasileiro irdo ceder espaco
a iniciativa privada, ao capital estrangeiro e aumentar a vulnerabilidade externa.
Enquanto isso, se aprofunda a dependéncia financeira ao capital internacional,
sofrendo assim, com desdobramentos do novo modelo de acumulagdo capitalista

liderado sob égide do sistema financeiro a partir dos anos 1970.

Pertencendo ao bloco no poder dos governos de Fernando Collor de Mello e Fernando
Henrique Cardoso, o capital financeiro internacional, fracdo hegemdnica, articulado
com o braco doméstico ird garantir a permanéncia dos mecanismos de acumulagéo
do capital pela politica macroeconémica de ajuste estrutural na qual se promove um
constante “estado de emergéncia econbmico”, cuja centralidade da manipulacéo da
taxa de juros detém destaque, especialmente a favor do servico da divida - ora de
origem externa, ora interna. Formou-se um consenso fundamentado “no plano tedrico
pela new neoclassical synthesis por meio da articulacdo da acao de metas de inflacéo,
da independéncia do Banco Central (BC) e da politica fiscal voltada estritamente a
sustentabilidade da divida publica” (PINTO; TEIXEIRA, 2012, p.922), isto €, um projeto

de poder capaz de se impor como interesse da totalidade: um projeto hegeménico.
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Dada a funcao subordinada do Brasil no sistema capitalista internacional, é necessario
apontar que a fragdo hegemodnica € a do capital financeiro internacional, ndo no
sentido do capital financeiro ser revestido de uma nacionalidade que enfraquece seu
objetivo final de extracdo da mais valia, mas que os centros de decisdo da fracéo
hegemobnica ndo s&o tomados no Brasil, mas estéo localizados no eixo Estado Unidos
- Europa, o centro do capitalismo.

O poder ideoldgico dessa classe hegemdnica na politica doméstica é verbalizado no
discurso de adocédo de uma politica econdmica que se posiciona como tecnicista,
baseada na previsibilidade dos agentes privados na conducdo do investimento,
neutralidade das instituicbes econdmicas do Estado e estabilidade monetaria a custo

dos gastos sociais do Estado.

2.5.1 O equilibrio instavel de compromissos: a economia politica e os limites da

fragdo hegemaonica.

Realizada dentro dos limites condicionados pelo sistema financeiro, a politica
econdmica seguida pelos governos do PT, segundo Fritz, Paula e Prates (2017), € por
muitos classificada por “desenvolvimentista”, atribuindo-lhe o prefixo “novo”
(BRESSER-PEREIRA, 2018), ou “social” (BASTOS, 2012) a depender dos obijetivos,

metas e instrumentos®®. Mas de modo geral, referem-se “ao objetivo de combinar

crescimento econbmico com reestruturacdo produtiva e distribuicdo de renda,
concedendo ao Estado papel ativo” (FRITZ; PAULA; PRATES, 2017, p.188)% inserido
em uma ordem internacional neoliberal. Adotaremos o termo neodesenvolvimentista
para diferenciar do desenvolvimentismo classico, tal qual observado durante o periodo
de 1930 a 1980 no Brasil, os quais ja foram trabalhados no capitulo 1 ao tratar da

guestao social sob a 6tica do desenvolvimento sem romper com a légica de mercado.

%9 De acordo com a classificag&o de Fritz, Paula e Prates (2017) a partir de uma abordagem keynesiana-
estruturalista.
®0 Fritz, de Paula e Prates (2017) no classificam o governo como neodesenvolvimentista, apenas parte
das referidas classificagfes dada por autores da economia politica para criar as tipologias e verificar se
as politicas desenvolvimentistas foram a causa da crise econdmica de 2014. Os autores concluem que
ndo é possivel afirmar tal conclusdo, uma vez que ha um mix de matrizes econdmicas durante o
primeiro governo Lula até o segundo governo Dilma.
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O neodesenvolvimentismo no século XXI, originados a partir da percepc¢do do
fracasso da experiéncia neoliberal, subdividem-se e diferenciam-se em dois: i) 0s
defensores de um projeto desenvolvimentista liberal puxado pelo setor privado
exportador, operando a taxa de cambio como instrumento fundamental, denominando
de “novo-desenvolvimentismo”; e ii) os “sociais desenvolvimentistas”, guiados por um
projeto orientado pelo Estado, no qual a demanda doméstica (consumo, gasto publico
e investimento), combinada as politicas de redistribuicdo de renda provocam um
desenvolvimento com carater menos desigual. Ambos 0S grupos perseguem
estratégias de desenvolvimento nacional orientadas pelo Estado com forte
participagdo do setor privado, vislumbrando este como promotor de reformas para a

retomada da industrializacdo e do crescimento®.

Apesar do novo desenvolvimentismo ter o comércio exterior como agente de
transformacéao, possui ferramentas que podem ser consideradas inconsistentes a luz
da realidade brasileira. A intervencéo estatal dar-se-ia pelo ajuste da macroeconomia:
desvalorizacdo cambial visando elevar superavit nas exportacdes, sobretudo de
manufaturados; critica do crescimento com poupanca externa; e juros, impostos e
salarios operando em direcdo a reindustrializacdo para alavancar o modelo de
desenvolvimento, tendo como modelo basico a experiéncia das economias do sudeste
asiatico (BASTOS, 2012; FRITZ; PAULA; PRATES, 2017). Nesse cenario, o Estado
precisaria elevar a competitividade da industria nacional, para que fossem promotoras
de investimento em um mercado aberto, neutralizando a chamada “doenca
holandesa®?” -, mas também rompesse com limites impostos pelo ajuste estrutural. De
acordo com essa vertente, a politica de redistribui¢cdo de renda desempenha um papel
secundario e o salario opera inicialmente em valores mais baixos que o crescimento

da produtividade industrial, em virtude da vasta oferta da médo de obra. Em outras

61 Para saber mais sobre o0s neodesenvolvimentismos no século XXI, veja Bastos (2012).
62 Segundo Bresser-Pereira (2018) a doenca holandesa é provocada pela sobreapreciacéo da taxa de
cambio a longo prazo causada pela exportagdo de commodities, “que devido a rendas ricardianas ou
diferenciais e/ou a um boom de pre¢os das commodities, podem ser exportadas com lucro a uma taxa
de cambio substancialmente mais apreciada do que aquela que torna competitivas as empresas
industriais que utilizam tecnologia no estado da arte mundial” (BRESSER-PEREIRA, 2018, p.48). Desta
forma, a taxa de cambio apreciada fora do nivel de equilibrio das transag6es correntes beneficia os
produtores de commodities enquanto desestimula o setor de produtores de bens e servigos “tradable
nao-commodities”.
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palavras, o novo projeto de Estado perpetua a velha pratica de ndo contemplar, como

centro da estratégia de desenvolvimento, as camadas populacionais mais vulneraveis.

Ja& o social desenvolvimentismo, se aproxima mais da abordagem classica do
desenvolvimentismo brasileiro, ao priorizar 0 mercado interno como indutor de
crescimento econdmico, mas difere-se de seu antecessor ao lancar mao de politica
econbmica e da politica social como instrumentos de alavancagem das mudancas
estruturais necessarias para combinar crescimento com redistribuicdo mais
igualitariadariqueza. Nesta abordagem, o mercado interno e mercado externo se
complementam, estando o primeiro induzido pelo fomento da demanda domeéstica,
enquanto o segundo impulsionado por eventuais beneficios advindos da intensificacdo
primaria-exportadora e da internacionalizacédo produtiva: politicas que imperaram na
atuacao da PEB do periodo tratado evidenciados por Cervo (2012) e Pinto e Teixeira
(2012).

O combate a extrema pobreza, com politicas de transferéncia de renda e processo
continuo de valorizacdo do salario minimo; a facilitacdo do acesso ao crédito as
pessoas de baixa renda (crédito consignado e politicas habitacionais); ampliacado do
crédito a juros subsidiados do pequeno ao grande empreendedor; a articulacédo de
grandes projetos voltados a criacdo de infraestrutura; o apoio a abertura de novos
mercados ao segmento exportador e a politica econdmica anticiclica em resposta a
crise financeira internacional de 2008, foram alguns dos elementos da politica
econdmica adotados em momento de alta de precos das commodities no comércio
exterior para a realizacdo de um modelo de crescimento econdémico mais
redistributivo. Aproveitou-se, portanto, a escolha de desenvolvimento sintetizada por
Bielschoscky (2012) por meio das trés frentes de expanséao e dos dois motores, e de
se aproveitar a conjuntura de relativa autonomia no cenario internacional para

crescer e redistribuir renda.

Segundo esse autor, o Brasil possui trés frentes de expansdo promotoras de
crescimento e dois motores que, se acionadas e bem aproveitadas, podem ampliar os
efeitos multiplicadores de renda e emprego advindos do crescimento e tendem a

reduzir a vulnerabilidade externa. As frentes de expansao séo: i) a ampliacdo do
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mercado interno de consumo de massa, seja por meio de programas de transferéncia
de renda, aumento real do salario minimo, expansdo do emprego, expansdo do
crédito; ii) a ampla demanda internacional por bens intensivos em recursos naturais,
especialmente pela demanda advinda da China e aproveitando-se do ciclo favoravel
de commodities (que aqui sdo abundantes), torna-se elemento importante para
expansao do PIB e absorcao de divisas externas; e, por fim, iii) a ampliacdo demanda
estatal e privada por investimento em infraestrutura econémica e social, tais como
portos, estradas, aeroportos, habitacdo, saneamento, entre outras. Elas podem
contribuir para reducdo do custo das empresas e possibilitar acesso a populacdo a
bens e servicos tipicos da civilizacdo ocidental. Dentre os dois motores, que podem
ampliar a capacidade das frentes de expansao, encontram-se a inovacgéao tecnolégica
e 0s encadeamentos produtivos, 0os quais podem dar maior ou menor intensidade as
frentes de expansdo. Analogamente, essas trés frentes de expansao, podem ampliar
a demanda agregada, estdo presentes nos projetos de desenvolvimento nacional
elaborados no periodo do Partido dos Trabalhadores, resumida, de modo geral, em

consumo de massas, recursos naturais e infraestrutura.

“Os candidatos a organizadores de um projeto nacional de cunho
desenvolvimentista no periodo foram trés: i) crescimento com
redistribuicdo de renda pela via do consumo de massa — Plano
Plurianual (PPA 2004-2007); (ii) investimentos em infraestrutura —
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC); e (iii) inovacéo -
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce),
Programa de Desenvolvimento Produtivo (PDP), Plano Brasil Maior”
(BIELSCHOWSKY, 2012).

Percebe-se que tal estratégia de desenvolvimento, realizada pelos governos do PT®3,
tende a potencializar o mercado interno, estando a estratégia de exportacéo,
especialmente de bens industriais, como um complemento a demanda gerada
inicialmente pelo mercado interno. Nesse sentido, mostrando-se mais coerente com a
realidade brasileira e um projeto mais autbnomo e inclusivo de desenvolvimento em

comparacao a vertente novo-desenvolvimentista.

63 Ainda que os projetos tenham sido desenhados em lancados nos governos de Lula, 0os governos
Dilma mantiveram suas diretrizes e outras rodadas de investimentos e politicas foram adotadas para
impulso do mercado doméstico. Dilma enfrentou a desaceleragdo do mercado doméstico e queda de
producéo do setor industrial durante seu governo, inclusive, adotando medidas de isenc¢éo fiscal para
a recuperacéo do setor.
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Em vista dos elementos trazidos até o presente momento, é possivel afirmar que entre
0 ano de 2002 até o ano de 2014, periodo dos governos do Partido dos Trabalhadores,
a conjuntura de forcas sociais e aglutinacdo do bloco no poder frente a fracédo
hegeménica tenha propiciado um periodo de autonomia relativa ao Estado, isto €, um
estado de equilibrio de forcas entre classes e fracdes de classe dominadas e classes
e fragbes de classes dominantes, aglutinadas frente aos interesses irrestritos do
centro hegembnico. Realizou-se nessa conjuntura, portanto, falsos sacrificios as
classes dominadas, posto que avangou-se no combate aos elementos da chamada
guestdo social, ainda que tenham sido no curto prazo e focalizados nos elementos
mais extremos, respeitando, sobretudo, as bases de dominacdo da fracao
hegemobnica. Ainda que reconhecidos avangos sociais tenham sido observados neste
periodo de equilibrio instavel de compromissos do Estado (POULATZAS,
1977;1981), com perceptivel recuo da fracdo hegemdnica no entorno da crise de 2008,
sabemos que o estado de equilibrio ndo é a ordem natural do sistema econdmico

capitalista.

A tabela de tipificacdo da politica econémica ao longo dos quatro governos do PT
elaborada por Fritz, Paula e Prates (2017), nos ajuda a elucidar tanto os avancgos
sociais, quanto os limites impostos pela fragdo hegemonica, inclusive nos indicando a
alteracao de correlacéo de forcas apdés a crise financeira de 2008. Os autores dividem
os periodos pelo ciclo politico (governos de chefes do executivo federal) e crises
econdmicas (crise financeira global de 2008 e crise econdmica brasileira a partir de

2014) elaborando a seguinte tabela:

Tabela 2 - Classificacdo de politicas durante os governos do Partido dos
Trabalhadores*

Periodo 2003 - ag0.2008 | set. 2008-2010| 2011 - meados de 2016
Luadurante a | Dilmal (2011- | Dilma Il (2015-
Governo Lula antes da GCF GCE 2014) 2g0./2016)
Politica Macroecondmica
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Politica Monetéria ORT OTD; ND; ORT ND; ORT ORT

Politica Cambial ORT ORT; ND ND; ORT ORT

Politica Fiscal ORT SD; ORT ORT; SD ORT

Outras Politicas

Investimento

Pablico SD SD SD SD

Politicas SD SD SD ORT
Financeiras

Politica Industrial ND SD SD SD

Fonte: FRITZ; PAULA ; PRATES (2017, p. 210). Elaboracéo dos autores.
* Legenda: GCF: grande crise financeira internacional de 2008; ORT: ortodoxia; ND: novo-
desenvolvimentismo; SD: social-desenvolvimentismo.

Em primeiro lugar, & possivel verificar que ha um mix de politicas, estando a
predominancia de certa vertente a depender da matéria, seja ela ortodoxa, novo-
desenvolvimentista ou social-desenvolvimentista - que nos indicaria a disposicao e
prioridade dada pelas classes e fracoes de classe desse heterogéneo bloco no poder
nos referenciais de Berringer e Boito (2014). No caso da macroeconomia, manifesta
pela politica, fiscal, monetaria e cambial, percebe-se um movimento pendular entre a
politica ortodoxa e a novo-desenvolvimentista, 0 que nos indica que os limites postos
pela fracdo hegemonica, sobretudo do capital financeiro, concentrava-se ali, conforme
sinalizado por Pinto e Teixeira (2012). Eles sdo mantidos independentemente de
estarem presentes no bloco no poder ou ndo. Enquanto isso o social-
desenvolvimentismo, por nGs caracterizada com recorte mais autonomista, manteve-
se predominante na éarea da politica sociai, investimento publico e politicas
financeiras, provavelmente proveniente das classes e fracdes de classes ligadas ao

Partido dos Trabalhadores.

A respeito da crise financeira de 2008, o momento de alteracdo das correlacdes de
forca entre o bloco no poder e a fracdo hegem®bnica permitiu o aumento da autonomia
relativa do Estado, significando a maior margem de manobra. Ainda que por um curto
periodo, os limites postos pela fracdo hegeménica foram flexibilizados. Enquanto a
estratégia de acumulacdo de reservas internacionais observadas a partir de 2005
apos a quitacdo da divida externa com o Fundo Monetario Internacional, fortaleceu o
bloco no poder, ao diminuir a vulnerabilidade externa, a crise financeira de 2008

enfraqueceu a fragdo hegemonica no centro do sistema internacional. Uma série de
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medidas com caracteristicas sociais-desenvolvimentistas foram crescentemente
incorporadas, como “aumento do salario minimo em termos reais e o estimulo do
crédito privado, bem como elevacéo do poder aquisitivos das familias em contexto de
queda dos pregos dos bens importados devido a apreciagdo cambial”, garantindo a
estabilidade doméstica em meio a crise sisttmica (FRITZ, Paula e Prattes, 2017,
p.209). Fritz, Paula e Prattes (2017) referem-se ao momento de 2008-2010 como
“todos somos keynesianos”, uma aluséo a flexibilizagdo da camisa de for¢ca imposta
pela politica macroeconémica de tipo ortodoxo, a qual caminhou no Brasil,
principalmente em dire¢do ao novo-desenvolvimentismo. Em outro sentido, mas néo
divergente, Pinto e Teixeira (2012) atribuem a manutencdo da taxa de juros e a
permanéncia do crescimento do mercado interno como fatores decisivos para o
redirecionamento da liquidez internacional, que se converteu em investimento externo

em busca da alta rentabilidade.

A luz da abordagem marxista, faz-se necessario destacar a ordem internacional
contemporanea, caracterizada pela mundializacdo do capital sob a sua forma
financeira, na qual os mercados nacionais, crescentemente interligados e
desregulamentados operam sob a égide do dolar flexivel como moeda hegemodnica
(TAVARES, 1985; CHESNAIS, 1996). Desdobra-se desse processo de
financeirizacdo, a predominancia do capital ficticio, caracterizado pela dinamica
especulativa e parasitaria do capital financeiro, na qual observa-se um descolamento
crescente do capital da sua base produtiva por meio da promessa de rentabilidade
futura. Nessa dinamica, a instrumentalizacdo de elevadas taxas de juros e
endividamento de Estados nacionais operam a favor dessa nova etapa do capitalismo,
mas que revelam uma crise estrutural do capital a longo prazo, marcada pela
estagnacdo econbmica, crises econdmicas cada vez mais frequentes, profundas e
multissetoriais (crise ambiental, energética, social) desempenhando a intervencao
estatal um elemento chave para uma nova etapa de reestruturacdo do capitalismo em
crise (GOMES; NAKATANI, 2015). Isso ocorre enquanto, por outro lado, evita
rompimentos da ordem vigente por meio de politica econémica e social mitigadoras
da crescente deterioracdo das condi¢des de reproducéo social. E neste sentido que a

flexibilizac&o do entendimento ortodoxo ocorreu, respeitando ser de curto prazo e sem
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tocar nos limites postos pela fragdo hegemonica, de fato, servindo de justificativa para

gue o Estado interviesse nas relagdes de produgcéo em favor da classe dominante.

Considerando ser a tabela elaborada pelos autores de enorme contribuicdo para a
compreensao da economia politica, da politica macroecondémica e da politica social
dos governos petistas inseridas nas relagbes entre o Estado capitalista, o bloco no
poder e a fracdo hegemodnica, nos faz indagar em como se deram essas relagdes no
tocante a Politica Externa Brasileira e quais foram os impactos para as fragcdes de
classes populares presentes no bloco no poder mediante conjuntura de crise

econbmica que surge a partir de 2014, inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff.

2.6 CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se inicialmente dar uma compreenséao geral ao leitor sobre como autores de
referéncia na area das relagBes internacionais explicam mudancas profundas
observadas a partir da nova ordem internacional e das reformas no Estado brasileiro,
a redemocratizacédo finalizada em 1988 e das reformas neoliberais. Discutindo o papel
do Estado e as transformacdes sofridas no periodo, foi possivel abordar como autores
das relacdes internacionais tratam as influéncias sobre o modelo de producdo da
politica externa brasileira durante o periodo. Foi possivel verificar que atribuem
aspectos positivos e otimistas ao neoliberalismo no Estado brasileiro no processo de
imbricacdo entre politica domeéstica e politica internacional ao néo diferenciarem os

resultados de cada processo, tratando-0s com sincronismo e certa simbiose.

Entendemos que, ao néo tratar do comportamento do Estado capitalista, a analise de
paradigmas de Cervo (2012) apresenta inadequacdes para abordar o papel das forcas
sociais (representada pela sociedade civil), o surgimento da Politica Externa Social e
0 movimento oscilatério no capitalismo. Dessa maneira, expusemos a estrutura do
Estado capitalista em uma Gtica marxista para tratar adequadamente do objeto e
reafirmar o prisma marxista como pertinente na area das relacdes internacionais.
Trouxemos a logica liberal sobre sociedade civil abarcando a compreensao do
processo de individualizagcdo das classes, a separagdo da totalidade social e a

aparente divisdo entre esferas econdmicas, politicas e ideoldgicas; expusemos as
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estruturas materiais e juridicas do Estado capitalista moderno sob o modelo
democratico participativo e os mecanismos de equilibrio entre as forgas sociais
distintas no seu interior ao passo que desempenha sua funcdo de representante do
interesse nacional e do modo de reproducao capitalista.

A vista disso, trabalhamos a abordagem de blocos no poder para entender a conduc&o
politica durante os governos do Partido dos Trabalhadores (2003-2016), as
estratégias politicas adotadas, os importantes avancos e os limites enfrentados no
interior do Estado.
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CAPITULO 3: A POLITICA EXTERNA SOCIAL BRASILEIRA DURANTE
OS GOVERNOS DO PT A LUZ DA ABORDAGEM POULANTZIANA: DO
AVANCO AO RECUO

Com a eleigdo do Presidente Lula, o povo brasileiro expressou de forma inequivoca o
desejo de ver realizada uma profunda reforma politica e social, dentro de um marco
pacifico e democratico, com ampla participa¢ao popular na condugio dos assuntos do
Estado. Coerentemente com os anseios manifestados nas urnas, o Brasil tera uma
politica externa voltada para o desenvolvimento e para a paz, que buscara reduzir o
hiato entre nagdes ricas e pobres, promover o respeito da igualdade entre os povos ¢ a
democratizagdo efetiva do sistema internacional. Uma politica externa que seja um
elemento essencial do esfor¢o de todos para melhorar as condigdes de vida do nosso
povo, e que esteja embasada nos mesmos principios éticos, humanistas e de justica
social que estardo presentes em todas as agdes do Governo Lula.

(Discurso de posse do ministro Celso Amorim, 2003)

3.1 INTRODUCAO

Conforme vimos no capitulo anterior, a nova ordem neoliberal e a abertura
democratica confluiram e realizaram impactos profundos e contraditorios no seio do
Estado brasileiro na ultima década do século XX, contribuindo para o surgimento do
objeto em questdo. Diferentemente da leitura observada pela area das relacdes
internacionais no capitulo anterior, para o presente trabalho, a reforma neoliberal
realizada no Estado nacional a partir do governo de Fernando Collor (1990-1992),
continuada nos governos de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), para estar em
conformidade com a estrutura do sistema internacional vigente ndo figura como
variavel necesséria para a percepcdo da politica externa como politica publica,
tampouco para o amadurecimento de forcas sociais domésticas para atuar na esfera
internacional, tal qual presente em Cervo (2012). De fato, aumentou a vulnerabilidade
externa e novas relacdes de dependéncia foram criadas em uma ordem internacional

marcada pela mundializagéo do capital sob a predominancia da fracdo financeira.

A luz do método materialista histérico-dialético e abordagem de blocos no poder de
Poulantzas (1977;1981), procura-se fundamentar que, no lugar do Estado neoliberal

como variavel endoégena, deve ser considerado o processo de redemocratizacéo e o
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reconhecimento dos efeitos positivos produzidos pela assimilacdo da democracia
participativa, como fundamentados na Constituicdo de 1988, a qual aponta
mecanismos de participacdo social para exercicio do controle social democrético do
Estado e da formulag&o de politicas publicas que reflitam as demandas da sociedade.
Essa caracteristica é a que pretende ser trabalhada no presente capitulo. Portanto,
ainda que a progressiva aproximagéo entre a sociedade civil e o Estado tenha sido
observada sob governos neoliberais na década de 1990, € necesséario ressaltar que
dava-se, de modo geral, por uma politica responsiva a nova configuracdo das
correlacdes de forgca nas conjunturas doméstica e internacional, segundo a qual
as forgas sociais aumentam sua capacidade de influéncia, estando o momento da
Assembleia Nacional Constituinte como marco inicial em direcdo a abertura do

agenciamento da politica externa brasileira.

Deste modo, o objetivo do terceiro e ultimo capitulo do presente trabalho dedica-se a
estudar as trés condicionantes, que interrelacionadas e combinadas, sé&o
consideradas necessarias para caracterizar a Politica Externa Social, diferenciando-
a das demais politicas presentes na Politica Exterior: i) a mobilizacdo social e os
mecanismos de participacdo social no interior do Estado concedendo material
gualitativo na conducédo da agenda social, isto €, a Politica Externa Social; (ii) o projeto
politico e a estratégia de governo na ampliacdo de autonomia relativa do Estado; e
(i) o redesenho institucional na burocracia do Estado. Para fins de exemplificacéo,
usaremos a politica social de combate a pobreza extrema e fome, intitulada de
Estratégia Fome Zero para efeitos exemplificativos da ampliacdo da Politica Externa

Social durante os governos do Partido dos Trabalhadores.

3.2 APOLITICA EXTERNA SOCIAL: AS ORIGENS NOS MOVIMENTOS SOCIAIS, A
INSTITUCIONALIZACAO DOS ATORES E OS MECANISMOS DE PARTICIPACAO
SOCIAL

Os movimentos sociais desenvolvem-se ao longo do processo histérico, assumindo

formas diversas de expresséao, protesto e resisténcia: “A intensidade da luta varia de
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acordo com 0s usos e costumes da época, com a experiéncia historica e politica de
cada um dos movimentos sociais e com a abertura ao dialogo e a negociagcdo com 0s
governantes da vez” (ROCHA, 2008, p.132). Considerando que n&o ha conquista de
direitos sem luta, a previsdo de mecanismos de participagéo social na elaboracao leis,
politicas publicas e gerenciamento do fundo publico, sobretudo no or¢camento
participativo, previstos na Constituicdo Cidadda de 1988 pode significar, uma
importante etapa institucionalizacdo das manifestacdes sociais sobre os elementos da
guestdo social. Ela se d4 com a progressiva ocupacado em torno das a¢des do Estado
no interior do mesmo (ROCHA, 2008; FERRAZ, 2019). Necessério lembrar, que a

social-democracia também € forjada na luta politica.

Materializa-se, portanto, espacos de representacdo da diversidade de modos de
producéo existentes dentro do Estado nacional pela via democratica participativa sob
égide de uma Carta Magna, na qual a coexisténcia de for¢cas antagbnicas busca ser
equalizada pelas politicas distributivas emanadas pelo Estado. Tal qual sinalizado em
Poulantzas (1977;1981). O Estado torna-se palco de disputas entre classes e fracdes
de classes dominantes e classes e fracoes de classe dominadas no exercicio da
cidadania. Isso corre a luz da dimensao juridico politica do Estado capitalista, podendo
ser produzida da dinamica de luta de classes politicas contrarias aos interesses
econdmicos da classe dominante ou da fragdo hegemobnica, o que pode ser entendido
como os falsos sacrificios para Marx e Engels ou a politica social para Poulantzas
(2977).

Argumenta-se no presente trabalho, que a permanente mobilizacdo social apos o
processo de redemocratizacdo foi essencial para a conformacédo de uma conjuntura
de crescente criagdo dos mecanismos de participacdo social e controle popular. E
possivel afirmar que, os governos de neoliberais Fernando Collor de Mello, Itamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso tiveram uma postura responsiva a alteracdo da
correlacdo de forcas no cenario internacional e nacional, ao passo que nos governos
de Luiz Inacio Lula da Silva e de Dilma Rousseff a ampliacdo dos Conselhos de
participagao social e de assimilacdo de liderancas da sociedade civil era vista como
estratégia politica. O objetivo de tal estratégia alterou a composi¢cado no interior do

Estado e permitiu 0 avancgo de interesses das classes dominadas.
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Entretanto, a assimilacdo de classes sociais populares ao jogo politico para a
construcao da social-democracia é contraditoria, pois, da mesma forma que promove
avanco de interesses sociais populares, opera em favor da desmobilizacdo da luta
popular, sobretudo ao apaziguar as expressoes radicais que acarretem a ruptura
institucional e superacéo dos lacos de dominacé&o. A valorizagéo da disputa eleitoral,
as reformas conservadoras e certo pragmatismo politico foram elementos que
passaram a fazer parte da percepcao dos movimentos sociais na virada do século XX
(GOHN, 1997), que assimilados pela ossatura material do Estado, sobretudo nos
governos do Partido dos Trabalhadores, passaram a ter a légica da governabilidade
inclusa no célculo da luta politica, 0 que acarretou, ao menos em parte, em sua
desmobilizacdo. Mesmo mediante o esfacelamento da frente neodesenvolvimentista,
apos a crise do segundo governo Rousseff, 0s movimentos sociais mais progressistas,
relativamente desmobilizados, ndo foram capazes de promover uma conjuntura que
impedisse uma reacdo conservadora que operou contra 0s mecanismos de
participacdo social e conquistas sociais que estavam ligado a Politica Externa
Brasileira. Veremos em seguida como chegamos a essas conclusfes a partir da

reconstrucao historica do processo.

Os mecanismos de participacdo e controle popular diferem-se pelo propdsito e
formato, materializando-se na criacdo de conselhos, conferéncias, plebiscito,
consultas publicas, grupos de trabalho, dialogos nacionais, etc. Eles sdo constituidos
a partir de atos do poder executivo ou legislativo em todos os trés niveis da federacéo
(Unido, estados e municipios). Ainda que sejam observados com maior frequéncia na
discussdo de outros temas de interesse social desde os anos 1970 - como saude,
educacédo, orcamento, planejamento regional, planejamento urbano, por exemplo -
eles irdo, ainda que tardiamente, ampliar-se em direcdo a Politica Externa Brasileira
(BEHRING, BOSHETTI, 2007; FARIA, 2017). Esse movimento ocorre, mesmo que a
Constituicdo de 1988 nédo preveja sobre tais mecanismos em relacao a temas ligados
a Politica Externa. Dentre os motivos dessa auséncia, podemos destacar: o
entendimento de ser uma politica exclusivamente de Estado; a posicdo de
insulamento burocratico crescente a partir da Segunda Guerra Mundial; o corpo

burocratico com formacdo prépria precoce e extremamente especializada; e o
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tradicionalismo e prestigio, nacional e internacional, que a corporacgéo carrega desde
a época do Império (FARIA, 2008; RICUPERO, 2021). Segundo Nunes (1997):

“o insulamento burocratico é o processo de protegdo do nucleo técnico do
Estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizagcfes
intermediarias. Ao nucleo técnico é atribuida a realizacdo de objetivos
especificos. O insulamento burocratico significa a reducao do escopo da
arena em que interesses e demandas populares podem desempenhar um
papel” (NUNES, 1997, p.34).

Resulta dessa configuracdo uma corporacdo estavel, elitista e sem transparéncia,
uma incongruéncia para o Estado democratico participativo que se construia som o
fim da ditadura militar. O primeiro passo de aproximacao da sociedade civil com o
Itamaraty ocorreu em contexto da formulacdo dos conteudos programaticos e
principios regentes das Relagbes Internacionais do Brasil durante a Assembleia
Nacional Constituinte, em 1987 (FARIA, 2017; MESQUITA, 2016; LOPES; VALENTE,
2016). Esse momento, descartaria as origens da agenda social de Politica Externa

sob alcunha do Estado neoliberal.

“Realizou-se [na subcomisséo temética referente as Relacdes Internacionais
do Brasil] audiéncias publicas com a participacdo de membros da sociedade
civil e do poder publico, com o objetivo de substanciar as discussdes, as
emendas e as deliberacdes” (LOPES; VALENTE, 2016, p.1001)

Sobre esse primeiro passo de abertura do dialogo, Lopes e Valente (2016) apontam
os dois principais resultados: “a participacdo destacada do Itamaraty como fonte e
agente de constitucionalizacdo de certos valores e praticas da politica externa
nacional” (LOPES; VALENTE, 2016, p.997) e a “a contribui¢gao de grupos de interesse
nao-estatais para a ampliacdo da agenda de discussdes e constitucionalizacdo de
temas nao tradicionais da PEB” (ibidem). E possivel destacar nessa dinamica o envio
de “108 propostas, sendo 64 conteudos normativos diferentes, das quais 13 foram
constitucionalizadas” (LOPES; VALENTE, 2016, p.1005), dando vida ao artigo 4° da
Constituicdo Federal. Necessario salientar que a possibilidade de agir, tanto na forma
de fonte, quanto na forma de agente, é derivada da caracteristica peculiar de
materialidade institucional do Estado capitalista, cujo papel de representante da
totalidade social necessita do equilibrio instdvel de compromissos, na qual a

conjuntura concreta detém centralidade. Nesse sentido, e a composi¢éo do bloco
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no poder, representa a sua propria pluralidade e, também, alteragdes na dimenséo

juridico institucional do Estado.

Alguns eventos fundamentam nossa percepc¢ao. Em primeiro lugar, o refinamento da
percepcgdo do corpo diplomético sobre a necessidade de abertura democratica séo
tracos presentes nos discursos do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), desde
1985 até a tese de débitos sociais para uma insercdo brasileira com maior
credibilidade frente a nova dinamica internacional® (FARIA, 2017; LINGREN-ALVES,
1999; VIGEVANI, 2007), que antecedem o préoprio Estado democratico. Em segundo
lugar, pela progressiva insercdo de novos atores na seara internacional,
especialmente as Organizacbes Nao Governamentais (ONG), culminando no
credenciamento da Sociedade Civil Organizada (SCO) como interlocutor necessario
para o debate sobre os novos temas globais ao longo da década das conferéncias

(que, como ja afirmado, ocorreu na década de 1990).

Sob a orientacdo da Organizacdo das Nacdes Unidas, Comités Nacionais
preparatérios foram criados para substanciar o posicionamento brasileiro sobre os
temas do Ciclo Social®®, estando a Rio+92 como um turning point de paradigmas
dentro da corporacdo devido a ampliacdo da participacdo da sociedade civil nas
discussdes. “A necessidade de participacdo da sociedade civil tornou-se constante
em todos os documentos adotados sobre temas globais” (FARIA, 2017, p.90),
substituindo os Comités Preparatorios por seminarios coordenados pelo Itamaraty.
Isso ocorreu mesmo quando diretrizes da ONU néo previam espacos de participacao

da sociedade civil, como foi caso da Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos

A bibliografia da histéria da politica exterior brasileira aponta que liderangas no Itamaraty ja
antecipavam a necessidade de retorno do regime democrético pelo desgaste frente & comunidade
internacional pela longa permanéncia dos militares no poder, principalmente no que se refere as
violagBes de Direitos Humanos. Para exemplos antes da Assembleia Nacional Constituinte, verificar
em Bueno e Cervo (2012) e Ricupero (2021). Em ocasido da chancelaria de Celso Lafer, o entdo
ministro das Relacdes Exteriores, houve maturacdo o pensamento de que para a recuperacdo do
prestigio do Brasil nas relagbes internacionais seria preciso quitar trés hipotecas: autoritarismo,
instabilidade econémica e desigualdade social.
5 A maioria dos comités preparatérios sdo criados mediante decreto presidencial, contudo, podem
partir da iniciativa do legislativo ao executivo, uma vez que partem da pressdo da sociedade civil no
congresso nacional. Segundo Mesquita (2016) a chamada para a Conferéncia de Viena sobre Direitos
Humanos ndo previa a sociedade civil como ator necesséario para a posi¢do nacional, cabendo ao
Congresso Nacional demandar a criagdo de um Comité Preparatério a Presidéncia da Republica.
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em 1993%. Por outro lado, para o tratamento da agenda econdmica multilateral,
prevaleceram mecanismos de consultas ad hoc de composicao diversa, grupos de
trabalho interministeriais e seminarios com previsdo da participacdo da sociedade
(LINDGREN-ALVES, 2018; FARIA, 2017; MESQUITA, 2016).

Concomitantemente, a permanente mobilizacdo da sociedade brasileira em um
cenario internacional favoravel aos temas sociais, aumentou a pressao pelo processo
de abertura da agenda da politica exterior e direcionou para maior didlogo do
Ministério das Rela¢cBes Exteriores com a sociedade civil organizada, principalmente
0 segmento popular queixoso “por maiores espagos de participagdo e por direitos
contra a desigualdade, a discriminagéo e pobreza” (FUKUSHIMA, 2019, p.40). Nao
obstante, durante a presidéncia de Itamar Franco, observou-se a criagéo do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), inaugurando a vitoria da mobilizacao
popular em torno das a¢cbes de combate a fome, ao transformar o carater imediato da
pauta a necessidade da construcdo de politicas publicas de carater célere e

permanente vinculado a esfera federal (FARIA, 2017).

Somente com a articulacdo de um politico a frente do ministério, Fernando Henrique
Cardoso durante o governo de Itamar Franco, a criacdo de iniciativas de ampliacéo
democratica na politica externa brasileira além dos discursos substituiu as
desconfiancas dos diplomatas de carreira sobre a insercdo dos novos atores
internacionais em temas afeitos ao monopdlio dos Estados (LINDGREN-ALVES,
FARIA, 2017; MESQUITA, 2016). Nesse sentido, pode-se observar “uma abertura
mais expressiva a sociedade civil nos temas econdmicos, cujas negociacbes se
intensificaram” (FARIA, 2017, p.96). Supéem-se no presente trabalho, que a afei¢cao
a ordem democratica de Cardoso combinada a sua habilidade no jogo politico foram
fatores desencadeadores de mudanca de postura do Itamaraty em direcdo a
progressiva participacdo social e abertura, ainda que realizado de modo responsivo
as conjunturas vivenciadas. Fundamenta-se tal percep¢do por concordarmos, em

partes, com analises de politica externa do periodo sobre a estratégia de insercao

% De acordo com Faria (2017) e Lindgreen-Alves (2018), a realizacdo de um seminério prevendo a
participacdo de 23 entidades da sociedade civil para discutir o posicionamento brasileiro sem a previsao
regimental da conferéncia foi algo inédito na relagéo entre MRE e sociedade civil; ainda que o Férum
Mundial de ONGs também ocorresse.
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pela conformagdo aos regimes internacionais sob hegemonia neoliberal, dentre os
quais verificam a assimilagdo de valores globais compartilhados, a defesa da
democracia e o direito internacional na orientacdo das “regras do jogo”, uma estratégia
institucionalista pragmatica ou (neo)liberal®” (CEPALUNI; VIGEVANI, 2007; SARAIVA,
2010).

Inserida em uma conjuntura marcada por reformas neoliberais em diregcdo ao
chamado Estado minimo, a crescente aproximacgao entre sociedade civil e Estado na
gestdo de Fernando Henrigue Cardoso sera marcada pela necessidade de
regulamentacdo® do relacionamento entre esfera publica e esfera privada - parceria
publico-privada originada da desresponsabilizacado do Estado sobre a questao social
- além da burocratizagdo dos movimentos sociais, transformando-os em

personalidades juridicas para validacdo como organizacéo social®.

O alto grau de mobilizacdo da diversidade de movimentos sociais em torno da
redemocratizacdo brasileira, dentre os quais destacam-se grupos ambientalistas,
grupos de direitos humanos, direitos de género e raca, a Igreja Catodlica e associacdes
comunitarias e sindicatos’® desempenharam papel de transformacéo da insatisfacdo
popular em forca politica, em muito capitaneada historicamente pelo Partido dos
Trabalhadores. A criacdo desse vinculo entre um partido politico classista operario e
movimentos sociais na luta contra elementos relacionados a questdo social,
especialmente nos grandes centros urbanos, remetem-se ao periodo de esgotamento

do modelo de expanséo industrial observado apds a década de 1970, atravessando o

67 Miriam Gomes Saraiva (2010) identifica um recorte no corpo diplomaético, diferenciando entre os
institucionalistas pragmaticos e os autonomistas, seguindo a corrente de Cepaluni e Vigevani (2007)
gue denomina a estratégia de politica externa de Cardoso como autonomia pela participagéo, fazendo
alusdo a ampla adesédo a nova ordem internacional. A discordancia com tal andlise é por concordar
com Lima (2018) sobre a autonomia como excepcionalidade, ndo como caracteristica comum, apesar
de ambos o0s grupos objetivarem as melhores condi¢cdes de insercdo brasileira na busca pelo
desenvolvimento.
®8 Tais relacdes passam a ser regidas pelas leis n° 9.637/1998 e n° 9.790/1999. Em 2014, seré criado
um novo marco legal para as organiza¢fes da sociedade civil, a lei n® 13.019/2014.
%9 O Terceiro Setor é compreendido por Organizagdes Ndo Governamentais (ONG) e as Organizagdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Ha, por vezes projetos e interesses comuns entre
movimentos sociais e organizagfes ndo governamentais. Gohn (2008) alerta que, enquanto o primeiro
parte da conquista por direitos sociais pelo enfrentamento, 0 segundo grupo parte do consenso;
portanto, possuem constroem relacionamentos diferenciados com a esfera publica.
0 Necessario destacar a figura de Luiz Inécio Lula da Silva como uma das liderangas surgidas do “Novo
Sindicalismo” da década de 70 na regido do ABC paulista.
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periodo de restauracdo democratica, que seria reorientado para o combate a adeséo

do modelo neoliberal no Brasil no final do século XX.

“O chamado projeto democratico participativo construido pelo PT estabeleceu
um importante horizonte para a luta politica do movimento radical e demais
movimentos sociais nos anos 1980 e 1990. O PT rejeitava experiéncias
socialistas da Unido Soviética e Europa oriental. Objetivava construir um
caminho proprio para o socialismo a partir da inser¢cdo das massas
trabalhadoras nos processos decisorios nas instancias do Estado, acirrando
0 tensionamento entre os interesses do capital e do trabalho na disputa pelos
recursos do Estado (FERRAZ, 2019, p.351)”

Evidenciados os limites do Estado Social em uma insercéo subordinada e dependente
no sistema capitalista internacional, a chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder
executivo, que num primeiro momento atingiu nas esferas municipais e estaduais
(principalmente nas areas urbanas centrais), provocou a maturacéo da percepc¢ao do
projeto democratico-participativo como alternativa viavel na realizacdo de pequenas
reformas voltadas para a garantia de direitos sociais, abandonando reformas
estruturais (IASI, 2012; FERRAZ, 2019).

Neste processo de institucionalizacdo sob signo neoliberal, o relacionamento entre o
Partido dos Trabalhadores e movimentos sociais contribuiu para a capacitacao desses

atores:

“A definicdo de pautas claras, a formalizagdo dos movimentos, a constituicdo
de liderancas, o estabelecimento de regras e de hierarquia no processo
decisério (coordenagdes, encontros, congressos), bem como uma
determinada leitura da realidade eram o resultado da articulacdo entre
movimentos sociais na sociedade civil e partido politico tanto como educador
quanto como participante das instancias decisérias do Estado (sociedade
politica/poder executivo e parlamentos” (FERRAZ, 2019, p.251).

Esse intercambio cooperou para uma sociedade civil operando em rede, na qual a
estrutura interligada complementa o papel desempenhado por cada um dos

participantes, direcionando para o centro do debate politico temas em voga na seara
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internacional concatenada aos problemas vivenciados na realidade brasileira™. E
possivel afirmar que alguns desses problemas foram reprimidos pelo regime militar
(como civis e politicos, direitos género e raca, meio ambiente e participacao politica),
outras acentuados pelo ajuste macroecondmico do signo neoliberal (precarizagéo do
emprego, aumento da desigualdade social e da pobreza, populagdo sem moradia e
insuficiéncia de servigos publicos). Na mesma linha argumentativa, “As redes se
caracterizam pela fluidez na participacdo de seus membros, pela auséncia de
hierarquias, pela descentralizacdo e pelo pluralismo organizacional e ideolégico”
(FERRAZ, 2019, p.354).

O relacionamento entre mobilizacdo social, abertura da politica externa brasileira e
participacao fica mais evidente quando exemplificada na clivagem formada em torno
de projetos de integracéo regional, resultando construcdo de espacos de dialogo entre
Estado e atores credenciados, os quais se dera a partir da presséo da sociedade civil.
Destacaram-se os debates realizados no interior das Secao Nacional de Negociagao
para a Area de Livre Comércio das Américas (SENALCA) e Secdo Nacional para
Negociacdo Acordo Mercosul-Unido Europeia (SENEUROPA). Em entrevista
concedida para a tese da diplomata Vanessa Dolce Faria (2017), o embaixador

Antonio José Ferreira narra:

“A SENALCA nasceu como unidade de coordenacdo dentro do governo.
Depois fomos progressivamente incluindo outros atores, outro tipo de
representacdo, empreséarios, ONGs, a REBRIP, sindicatos, isso foi um
processo progressivo. No final, havia mais de cinquenta membros. O ministro
Celso Lafer foi a uma reunido da SENALCA. Ele teve muita visao, viu que era
importante. Ao mesmo tempo, estava sendo discutida a relacdo entre UE-
MERCOSUL, e isso ajudou na criacdo da SENEUROPA, e 0s mesmos atores
pediram que quanto a OMC também houvesse um espaco assim. Gerou um
efeito domind.” (Embaixador Anténio José Ferreira Simdes, entrevista
concedida em FARIA, 2017, grifos da autora)

Além da percepcéo de ineditismo da ampliagdo da participacdo social no debate de
temas da politica exterior dentro do Estado, Boito e Berringer (2013) destacam a ALCA

como ponto aglutinador do bloco da grande burguesia interna brasileira, sobretudo na

! Para fins de exemplificacdo, podemos mencionar os Direitos Humanos, Meio Ambiente, Integracéo
Regional, Desenvolvimento, entre outros como temas discutidos pelo Ciclo Social da ONU em
consonancia com a pauta social doméstica.
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lideranca do bloco no poder durante o governo do Partido dos Trabalhadores. Se por
um lado as classes patronais do Brasil formaram a Coalizdo Empresarial Brasileira
(CEB), por outro organizam-se 0s grupos mais populares do bloco em torno da
Campanha Nacional contra a ALCA (CNA), reunindo 55 organizacdes’ . Essa
organizacgao teve seu trabalho pautado na conscientizacdo e pressao social contra a
assinatura do tratado da ALCA. Ambos os lados, portanto, converteram a capacidade
de mobilizacdo em peso politico ao formarem a frente neodesenvolvimentista contra
alguns dos efeitos do neoliberalismo, explorando com intensidade os mecanismos de

participacao social durante os governos de Lula da Silva e Dilma Rousseff.

3.3 O AVANCO DA POLITICA SOCIAL A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA: A
AMPLIACAO DOS CONSELHOS DE PARTICIPACAO SOCIAL, AS FORMAS DE
INTERACAO ESTADO-SOCIEDADE E ALTERACOES INSTITUCIONAIS

Segundo Guindani e Soares (2017), ao se referirem sobre os direitos humanos e
sociais, os governos do Partido dos Trabalhadores “promoveram alguns avangos
significativos, e, sobretudo, ndo impuseram retrocessos nas esferas que ja vinham
acumulando conquistas” (GUINDANI; SOARES, p.191), aproveitando dos conselhos
de participacdo social e cargos de confianca para equilibrar interesses antagonicos
presentes entre a lideranca do bloco no poder e sua base politica. Nesse cenario de
estimulo a participagao cidada, no qual “os governos do PT incentivaram a criagao de
muitos conselhos, que consistem em espagos expressivos de representagcao”
(GUINDANI; SOARES, 2017,p.194) e “corresponde a etapa significativa da realizagao
da democracia” (ibidem) alguns dos Conselhos Nacionais destacam-se, como 0 caso
do CONSEA™ e o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social’* (CDES) para

a Politica Externa Brasileira, conforme sinalizado por Faria (2017).

2 Dentre as organizagbes que se destacam no movimento é citada pela autora a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), Movimento dos Sem-Terra (MST), Partido Socialista dos Trabalhadores (PSTU),
Marcha Mundial das Mulheres e pastorais da Confederacao Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB).
3 Destaca-se pela estrutura robusta criada desde a gestdo de Itamar Franco até Dilma Rousseff,
desempenhando a estratégia Fome Zero lancada em 2003, um divisor de aguas para a agenda de
combate a fome e seguranca alimentar e nutricional (FAO, 2010; MDS, 2010)
4 Destaca-se por pela composicéo mista, sendo presidido pelo Presidente da Republica ao lado de 18
Ministros de governo e 90 representantes da sociedade civil, contribuindo de forma impar para a
elaboracao do posicionamento brasileiro na Rio+20 (FARIA, 2017)
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Os numeros de mecanismos de participagdo social, dentre eles Conselhos e
Conferéncias, operantes durante o periodo séo inexatos. Enquanto Guindani e Soares
(2017) citam mais de 20 conselhos criados, Faria (2017) contabiliza 50 Conselhos
Nacionais e 17 Comissdes Nacionais até a data de elaboracéo da sua tese em 2015,
diferenciando entre as de carater provisorio ou permanente. Com composicdes
diversas, a depender da matéria, eles possuem representacdo equilibrada entre
segmentos da sociedade civil, empresariado, academia e representantes ministeriais,
estando sua regulamentacao prevista tanto pela Constituicdo, por leis, quanto por
decretos presidenciais. O esfor¢co politico em promover palcos de disputa entre
diversos segmentos da sociedade em torno de projetos societarios, especialmente
entre 2003-2015, ampliou o coeficiente democratico popular das politicas publicas
gestadas no interior do Estado, produzindo politica sociai mais responsiva a questao
social vivenciada em periodo de continuo processo de financeirizacdo (e posterior

crise) - evidenciando, dessa forma, o carater apaziguador das politicas sociais.

Muito embora os conselhos de participacdo social fossem praticas ja observadas
durante as gestdes dos PT nos executivos municipais, Ares, Serafim e Tatagiba (2014)
consideram que, apesar de ser uma promessa a continuidade desse legado e
fortalecimento na esfera federal, seria um equivoco atribuir mais a um compromisso
da presidéncia da republica com a participacao social do que das dinamicas politicas
de elaboracéo das politicas publicas de cada setor, uma vez que resultam interacdes
entre sociedade civil e Estado diferenciadas e variaveis. Isso ocorre, pois movimentos
sociais sdo dotados de padrdes histéricos que operam nas relacdes Estado-
sociedade, assumindo novas formas e combinacfes. Deve-se considerar que, no
governo do Partido dos Trabalhadores, ativistas e lideres sindicais ocuparam altos
postos no executivo federal, chegando ao pico de 45% dos ministros terem
relacionamento préximo com 0s movimentos sociais no segundo mandato do governo
Lula, trazendo o modelo de participacao para a producédo das politicas publicas. Por
outro lado, governos anteriores alcangaram um quarto dos seus ministros, o que levam
as autoras a defender que, nesse contexto de maior interacdo e proximidade,
‘movimentos sociais e atores estatais experimentaram criativamente com padrdes
histéricos de interacdo Estado-sociedade e reinterpretam rotinas de comunicagao e
negociacao de formas inovadoras” (ARES, SERAFIM, TATAGIBA, 2014, p.326).
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Para as autoras supracitadas, ativistas presentes no corpo burocratico
frequentemente transformaram suas agéncias governamentais em espacos de
militdncia na defesa de suas bandeiras, o que acarretaria o fortalecimento dos
espacos formais de participacdo social. Por outro lado, também assumiram outras
formas de comunicacdo mais flexiveis ou discretas, como negociacédo, colaboracéo,
negociacdo com protesto e encontros publicos entre partes. Essa variacdo, para as
autoras, dependeu do padrdo histérico de cada setor das politicas publicas, o que
expressaria a heterogeneidade do governo. E, cabe destacar, a abertura inédita dos
governos Lula a “um experimentalismo inédito resultante da presenca de aliados dos
movimentos em postos-chave no interior do Estado” (ARES, SERAFIM, TATAGIBA,
2014, p.327). Ainda que o estudo publicado pelas autoras tenha comparado trés
setores tradicionalmente bem diferenciados em suas praticas politicas, elas concluem
gue, apesar das diferenciadas combinacgdes, eles chegaram ao mesmo resultado: o
aumento da formalizacdo da participacdo social no processo de elaboracdo de
politicas publicas através da criacdo e ampliacdo dos conselhos e conferéncias
nacionais. Em outras palavras, significa a assimilagdo desses atores resultou na

ampliacdo da Estratégia democratico participativa.

Sinalizando continuidade da estratégia botada em pratica pelo Partido dos
Trabalhadores, durante o governo Dilma Rousseff, os Conselhos teréo seus pareceres
diferenciados entre “consultivos” e “deliberativos”, atribuindo-lhes maior robustez a
esses Ultimos pela capacidade de emitir decisdes vinculantes ao Estado (FARIA,
2017; MESQUITA, 2016). H4, portanto, uma continuidade da estratégia democratico
participativa durante o governo de Dilma Rousseff, apesar da presidenta enfrentar um

cenario econdémico e politico muito diferente de seu antecessor.

A luz da abordagem Poulantziana (1977), podemos levantar algumas consideracées
gue se interrelacionam. Em primeiro lugar, a heterogeneidade apontada pelas autoras
pelo processo de assimilacdo das liderancas dos movimentos sociais € compativel
com a visao de Berringer e Boito (2014) sobre a frente neodesenvolvimentista,
segundo a qual vislumbra a composigao de fragoes de classe de origem progressista

no bloco no poder durante os governos do Partido dos Trabalhadores. Em segundo
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lugar, mas decorrente da primeira, essa possibilidade de pluralidade de forgas sociais
no interior do Estado dependera da dimenséo juridico-institucional do Estado
capitalista a partir da conjuntura. Vimos que tais liderancas no corpo burocratico do
Estado realizaram alteragdes institucionais no sentido de ampliar os espagos formais
de ocupacéo social no interior do Estado, que resulta ndo somente na producao de
politica social alinhadas as demandas anteriormente defendidas pelo seu histérico de

luta politica, mas um fortalecimento da estratégia democratico participativa.

Segundo Ferraz (2019), esse novo cendrio demandou dos movimentos sociais suas
principais liderangas “a disposicdo do processo de construcdo dos arranjos
participativos em uma perspectiva propositiva e colaboracionista, substituindo as
estratégias de acéo direta e confronto pela negociagcdo e cooperagado” (FERRAZ,
2019, p.353) - estratégia essa que pode ter contribuido para uma certa desmobilizacéo
social nas ruas, uma vez que seus atores passam a adotar os riscos politicos ao

governo nas suas praticas politicas.

N&o obstante a relevancia dos mecanismos de participacéo para dialogo direto entre
sociedade e governo, tais ferramentas guardam a mesma natureza contraditoria da
politica social. Em primeiro lugar, por estarem fragilmente vinculadas a orientacdo da
politica econémica dos governos, dada a necessidade de regulamentacao de atos da
Presidéncia da Republica e do Congresso Nacional, assumindo um carater nao
permanente como politica de Estado. Em sua maioria, esses mecanismos foram
criados via decretos presidenciais para que ndo sofressem resisténcia mediante
processo de negociacdo com a camara e senado. Isso ocorreu, inclusive, com aquelas
previstas em leis organicas a serem regulamentadas por leis complementares, como
o caso do Consea a esfera federal. E, em segundo lugar, pelo relativo
enfraguecimento de movimentos sociais, o qual foi promovido tanto pela assimilacao
de liderancas e quadros politicos aos projetos de governo, quanto pela alta
capilaridade da atuacdo em rede, cuja ampliacao de objetivos e de atuagao “dificulta
a construcao de projetos societarios de oposic¢ao e enfrentamento a ordem do capital”
(FERRAZ, 2019, p.361).
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Dessa maior heterogeneidade do governo e maior interacdo entre sociedade civil e
Estado resultara duas as contribui¢cdes para a orientacao da politica externa brasileira:
a primeira pela contribuicdo qualitativa e técnica dos temas tratados em momento de
ampliacdo de assuntos da agenda internacional, concedendo celeridade nas
negociacdes e posicionamento brasileiro; e a segunda, de caréater estratégico para
insercdo internacional brasileira ao utilizar-se da internacionalizacdo da sua politica
social no aumento do soft power brasileiro dentro da estratégia em busca de
mudancas na ordem internacional”. Para tratar a contribuicdo qualitativa da agenda
brasileira, traremos o caso do Combate a Fome e a Extrema Pobreza, eixo destacado
na posicao brasileira durante a gestdo de Lula e continuado no governo de Dilma
Rousseff, enquanto a internacionalizacao da politica social doméstica como estratégia

de aumento da autonomia relativa do Estado sera discutida neste mesmo capitulo.

3.3.1 O caso da Estratégia Fome Zero

“Quero falar-lhes de forma simples e direta: venho propor-lhes agfes coletivas,
responsaveis e solidarias, em favor da superacéo das condi¢cdes desumanas
em que se encontra grande parcela da populacéo do globo. A fome ndo pode
esperar. E preciso enfrenta-la com medidas emergenciais e estruturais”. (LULA
DA SILVA, discurso no Dialogo Ampliado da Cupula do G8 em FUNAG, 2008,
p.19)

Em 2014, o Brasil comemorava um reconhecimento histérico no seu relacionamento
com a pobreza extrema, a saida do Mapa da Fome, cuja publicacdo se da pela
Organizacao das Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO). O relatoério
“Inseguranga Alimentar no Mundo” (FAO, 2014), retirou o Brasil da condigdo de
“‘observado” para um caso de sucesso, ratificando a escolha exitosa da organizagao
na assimilagcdo do modelo brasileiro para o modelo internacional ainda em 2005: “O

Brasil € hoje uma referéncia internacional de combate a fome” (FAO, 2014, p.4).

Dentro dos padrdes internacionais, a boa governanca brasileira na direcdo da

erradicacdo’® da fome é fruto da priorizacdo da agenda de Seguranca Alimentar e

S para compreender melhor a estratégia de mudanca da ordem internacional, leia Gongalves (2011).
6 Considera-se erradicacéo da situacdo de fome quando menos de 5% da populag&o esta em situagéo

de inseguranca alimentar grave.
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Nutricional (SAN) na politica nacional conduzida a partir de 2003, contando com um
“ambiente institucional que facilitou a cooperacao e coordenacgao entre os ministérios
e as diferentes esferas de governo, com responsabilidades definidas; de maiores
investimentos em areas como agricultura familiar; e do forte envolvimento da
sociedade civil no processo politico” (FAO, 2014, p.6). As referéncias fazem aluséo a
estratégia de combate a fome orquestrada pela sociedade civil’” , observada ao final
da década de 1980 e transformada em programa governamental, o Fome Zero, que
ocorreu em ocasidao da posse do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Além disso,
passou pela recriacdo do Conselho de Seguranca Alimentar Nutricional (CONSEA)8,
pela diversidade de marcos legais regulatérios que nortearam as execucdes de
politicas publicas especificas e correlatas de diferentes areas no combate da fome e
pobreza extrema no Brasil (TAKAGI, 2010)".

Nota-se aqui que, apesar de focalizada na situacdo mais urgente e extrema da
guestao social, que é a situacdo da fome, temos uma inflexdo a postura observada
pela gestdo anterior, na qual ha a transferéncia do gerenciamento das questbes
sociais ao Terceiro Setor sem a ampliacdo das responsabilidades do Estado. A partir
desse objetivo especifico, a agenda se desmembra em combate a desigualdade social
(Bolsa Familia) e nutricdo infantil (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar),
acesso a agua (Programa Um Milhdo de Cisternas), producdo familiar e
abastecimento local (Programa de Aquisicdo de Alimentos), ampliacdo da saude
familiar (Estratégia Saude Familiar e o Mais Médicos) e etc., uma vez que Sao
problemas interrelacionados e transversais na garantia da reproducédo social.

Desenhava-se uma estratégia de rede multidimensional e multisetorial contando com

" Sobre o papel dos movimentos sociais articulados neste cenario, a bibliografia atual destaca: a “Acao
cidadania contra a fome, miséria e pela vida” liderada pelo sociélogo e lider social Betinho durante os
anos 1990. O Instituto Cidadania, direcionado a elaboracdo de politicas publicas por especialistas
ligados ao Partido de Trabalhadores (PT), mas dissociados da estrutura partidaria; e a elaboragéo do
documento “Politica Nacional de Seguranga Alimentar” em 1991, por iniciativa do grupo de apoio a Luiz
Inacio Lula da Silva ligados a luta por reforma agréria, producdo e distribuicdo de alimentos.
Coletivos da sociedade civil como igrejas, sindicatos, associacdes de bairro, entre outros, também
foram importantes na distribuicdo de alimentos e conscientizacdo do papel da subnutricdo no ciclo da
miséria. Utilizou-se também campanhas publicitarias para arrecadagdo de fundos e doacdo de
alimentos (TAKAGI, 2010; FAO, 2010; IPEA, 2004)
8 O CONSEA foi substituido durante a gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso pela
Comunidade Solidaria, presidido pela primeira-dama Ruth Cardoso.
® De acordo com a literatura, a ampliag&o do Cartdo Alimentac&o, Programa de Aquisicdo de
Alimentos e ac¢des de educacéo alimentar das familias beneficiadas somam R$1,8 bilhdo (TAKAGY,
2010)

111



a articulacdo do Estado, na qual busca-se dar celeridade as politicas sociais de forma
gue atuem em fungdo complementar no combate das formas mais urgentes da

guestao social.

Adotou-se como prioridade do governo a identificacdo de projetos e acdes que
corroborassem no enfrentamento da fome pelos Ministérios, estando o Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA)® como
encarregado pelo gerenciamento do Fundo de Combate a fome e pela articulacédo de
politicas publicas interministeriais a serem desenvolvidas junto aos entes
subnacionais (estados e municipios). Desenvolveu-se de 2003 até o ano de 2016, o
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), um sistema aberto8!
composto por vasos comunicantes, isto €, Conselhos de Segurangca Alimentar e
Nutricional (CONSEA)® nos trés niveis da federagdo® , os quais, por sua vez,
estavam ligados a Cémara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CAISAN), que, por fim, era vinculada a Presidéncia da Republica. Ainda que tenha
passado por diversas remodelacdes ao longo do periodo, ocorreram no sentido de
superar desafios mapeados no combate a inseguranca alimentar. A Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), sancionada em 2006, e o decreto
presidencial n® 7.272/2010, que institui a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN), séo os pilares normativos instituidos para salvaguardar o direito
a alimentacéo (CEOLIN; DAHLET; DE LIMA, 2019; TAKAGI, 2010).
Podem articular-se nas trés esferas federativas — um Conselho Nacional
interligado a conselhos estaduais, que se comunicam, por sua vez, com
conselhos municipais. Costumam conectar-se com 0s processos de
conferéncias, igualmente organizadas nos niveis nacional, estadual e

municipal. Essa arquitetura institucional descentralizada, com densa
capilaridade territorial e capacidade de mobilizagao, € responsavel pelo fato de

8 O MESA era um gabinete dentro da presidéncia da republica com estatuto de ministério, que
posteriormente foi incorporado ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, passando
as suas atribuicdes ao grupo de trabalho interministerial Fome Zero, que também era vinculado a
Céamara de Politicas Sociais da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
81 0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional entre suas principais responsabilidades
estava a previsao e elaboracdo dos programas de SAN em todo o SISAN, além da convocacéo de
conferéncia nacionais para a reunido dos entes da federacao que o compdem.
82 Classifica-se como sistema aberto ao diferenciar-se dos outros sistemas, como o caso do Sistema
Unico de Satde (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social, que s&o sistemas fechados.
83 Diferentemente dos demais sistemas fechados, o SISAN como sistema aberto ndo obriga a adeséo
de estados e municipios ao sistema, sendo um dos problemas relacionados a descentralizacédo e
intersetorialidade do direito a alimentacgéo e nutricdo. Com a LOSAN em 2006, a incorporacao do direito
a alimentacdo como direito humano respalda juridicamente a demanda social perante as esferas
municipais e estaduais por programas regionais complementares.
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os conselhos serem considerados 0s principais espagos participativos no
Estado brasileiro” (FARIA, 2017, p.66).

Dentre os pontos positivos da estrutura institucional de rede no combate a fome,
destacamos duas caracteristicas que estardo presentes nos projetos
internacionalizados do Fome Zero, tal qual transferidos pelas CID: a articulagéo entre
politicas publicas e a articulac@o entre burocracias de Estado. Ambas as articulagdes
configuraram um modelo multidimensional e multi setorial assertivo no combate as
expressdes da questédo social, criando elos fundamentais para o funcionamento e

processo de internacionalizacgao.

Além da criacdo de ministérios e ampliacdo dos conselhos de participacéo social na
producéo de politicas publicas complementares, sdo exemplos de articulacdo entre
burocracias do Estado o suporte técnico e operacional da Embrapa® e bancos
publicos® na execucéo de tais politicas, enquanto o trabalho conjunto entre Ministério
do Desenvolvimento Econémico e Social (MDES) e o Itamaraty aparecem como elos
fundamentais no processo de internacionalizacdo do Fome Zero. O esforgo politico
coordenado criou uma configuracdo de atuacao articulada, promovendo integracao
entre o publico e diversos entes especializados inseridos no debate, contando com
um expressivo redesenho institucional no corpo burocréatico do Estado. N&o obstante,
esse redesenho institucional ndo ocorreria sem a conducdo de uma politica de
governo orientada em dar celeridade ao trato da questdo social dentro dos limites

condicionados.

84 A Embrapa aparece como empresa executora de diversos programas de cooperagéo técnica no
ambito das CID. Para saber mais sobre o papel dessa empresa publica, leia IPEA (2018).
8 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e Banco do Brasil.
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Figura2 —Esquemado Estado democratico participativo na producao da Politica
Externa Social durante os governos do Partido dos Trabalhadores

Ordem neoliberal

Estado democratico
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Conselhos

Politica
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[tamaraty

s

Sociedade Civil

Conferéncias

Fonte: Elaboracao prépria.

Tal movimento de aproximacéao entre entidades burocraticas do Estado para o suporte
técnico e operacional das politicas publicas, no que se refere a Seguranca Alimentar
e Nutricional, aparece concatenado com o processo de assimilacéo de personalidades
académicas com formacdes criticas, que passaram a ocupar postos de comando
especialmente na esfera federal (ARES; SERAFIM; TATAGIBA, 2014). Tal fato nos
leva a pensar que nao se limita somente a troca entre experiéncias teoricas e praticas
entre partes da estrutura burocratica do Estado, mas que tais liderancas em cargos
politicos concedia relativa legitimidade a politica social conduzida pelos grupos ligados

as camadas populares da frente neodesenvolvimentista.

Valido lembrar que o bloco no poder € composicao heterogénea e abarca classes e
fracOes de classes dominantes com tracos conservadores e elitistas, especialmente
no que se refere as relacdes exteriores. O exemplo mais célebre é o caso de José
Francisco Graziano, que conduziu o MESA na implementagdo do Fome Zero a nivel
nacional, sendo eleito como diretor-geral da FAO apdés o processo de

internacionalizacdo do respectivo projeto. Personalidades progressistas no trato da
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insercdo internacional do Brasil no capitalismo contemporaneo também ocuparam
altos postos, como o embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes e embaixador Celso
Amorim (MARQUES, 2014). Contudo, nem todas as personalidades académicas eram
bem digeridas por parte das fragcbes dominantes, como a presenca de Marco Aurélio
Garcia como Assessor Especial da Presidéncia da RepuUblica para Assuntos

Internacionais durante os governos petistas.

A articulag&o interministerial com suporte da burocracia técnica e cientifica do Estado
no enfrentamento dos elementos da questdo social possibilitou a elaboracdo de
politicas publicas conjuntas e complementares, como € o caso do Programa Nacional
da Agricultura Familiar (PRONAF) e o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
articulado com o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), por exemplo.
Combinadas, tais politicas publicas foram capazes de unir a demanda de produtos
organicos provenientes da agricultura familiar pelas compras governamentais as
unidades de ensino publicas, garantindo a melhora de indicadores da alimentacéo
infantil de camadas sociais mais vulneraveis a situacdo de fome. Tal ambiente
propiciou protecdo ao pequeno agricultor, afastando-o da situacédo de precariedade
através da garantia da demanda local, ao invés das oscilacdes de mercado. Para o
seu funcionamento, esse sistema passou pelo Ministério do Desenvolvimento Social,
Ministério da Educacdo, Ministério da Saude, Ministério da Agricultura e Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social. - uma situacdo de
responsabilidade compartilhada, na qual cada entidade da burocracia do Estado agiu

de acordo com suas competéncias (MDS, 2010).

A criacdo dos conselhos estaduais e municipais de composicdo mista local
desempenharam papel significativo na elaboracdo de politicas publicas mais plurais
gue refletissem as demandas especificas e urgentes da questdo social que estava m
presentes na sociedade. Por sua vez, tais conselhos estavam ligados a esfera federal,
como no caso do CONSEA. Eles alimentavam os programas do governo federal, bem
como o posicionamento brasileiro em relacdo a Seguranca Alimentar e Nutricional,
uma vez que o Iltamaraty detinha cadeira cativa na diregdo executiva do Conselho
(FARIA, 2017).
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A identificacdo das diferentes causas para a situacéo de fome, classificadas entre
estruturais, especificas e locais® possibilitou a aplicacédo de politica sociai adequada
e distinta entre areas rurais e regides metropolitanas no Brasil, funcionando também
como ponto de prospeccdo de resultados para a andlise de impacto da aplicacéo da
politica social®’. Enquanto a fome nas zonas rurais transpassa questdes ligadas a
concentracdo de terra nos latifundios, monoculturas, falta de infraestrutura, secas,
relativa escassez de crédito e tecnologia para pequenos produtores, nos centros
urbanos, os problemas séo enfrentados com redes de abastecimento, distribuigéo,

controle de preco e acesso aos alimentos visando atingir a populagao mais vulneréavel.

Figura 3 - Esquema das propostas do Projeto Fome Zero

Esquema das propostas do Projeto Fome Zero
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Fonte: FAO; MDS, 2010, p.20.

8 “Ampla gama de agdes de combate & fome e seguranga alimentar, classificadas em estruturais

(voltadas a combater as causas da fome), especificas (que garantem acesso direto a alimentacgéo) e
locais (que visavam garantir o abastecimento alimentar em nivel municipal)”’ (IPEA, 2004, p.37).

87 A estratégia Fome Zero primeiramente atuou nas regides brasileiras de regies de pobreza extrema
(quase todo o Nordeste e no Vale do Jequitinhonha/MG), ampliando a concessdo do Cartdo
Alimentagéo para posteriormente se desenvolver a partir da unificacdo de programas governamentais
focalizados, chamados de Bolsa Familia. A politica de redistribuicdo de renda foi complementada por
outras politicas sociais correlatas. Apesar de haver o abandono do nome “Fome Zero” nacionalmente,
a denominacdao perdura na esfera internacional e representa uma gama de politicas sociais orientadas
a combater a situacao de desigualdade social.
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O entendimento de que o combate a desigualdade social demanda a execuc¢do de
politica social de carater intersetorial adequada as especificidades locais, buscando
elaborar solugbes com recursos presentes na comunidade local, fez com que a
internacionalizacdo do Fome Zero fosse despita de algumas desconfiangcas
observadas nos Acordos de Cooperacgéo Internacional para o Desenvolvimento Norte-
Sul. Marcadas pela vinculagcdo de compras governamentais ou servicos do pais
doador (tied aid), os interesses econdmicos e manutencéao das relagcdes de dominacéo
entre centro-periferia perduram a situacéo de dependéncia sistémica (MILANI, 2012).

Dentre eles, cabe a énfase no programa de transferéncia de renda, Bolsa Familia, que
atuava no combate a pobreza extrema; o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA)
produzidos pela agricultura familiar, unindo a demanda produtiva de segmentos locais
nao tdo competitivos ao setor publico de ensino garantindo seguranca alimentar e
nutricional; o compartilhamento técnico por institutos federais de ensino e pesquisa no
aprimoramento produtivo de pequenos e agricultores familiares; a abertura de linha de
créditos; a criacdo de equipamentos de distribuicdo de alimentos; confeccéo e
distribuicdo de manuais de boas praticas em saude basica familiar sdo os principais
esforcos que compdem a via brasileira difundida e reproduzida por paises do Sul
global (FAO, 2014). Tal processo € identificado pelas Rela¢des Internacionais como a
internacionalizacdo do Fome Zero e 0 seu impacto global é tamanho que serviu de
inspiracao para as abordagens previstas no Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel
n°2 (LASBENNES; NABARRO, 2019).

“O Brasil ja era uma referéncia nos primeiros anos do ODMs, com progresso
demonstrado na reducdo da fome e da pobreza através de politicas inclusivas
que foram implementadas no pais, incluindo o Programa Fome Zero. A
experiéncia Fome Zero foi analisada em termos de sua relevancia para outros
paises com base na agenda ODM, como também em termos da cooperacao
Sul-Sul.” (TAKAGI, 2019, p.159).

Inseridas no ambiente de cooperacdo Sul-Sul, a transferéncia tecnolégica, por meio
de acordos bilaterais ou triangulares, permitiu a replicacao total ou parcial do modelo
brasileiro de combate a pobreza extrema, tornando-se ferramenta destacada do soft
power brasileiro no periodo. Estando em conformidade com os procedimentos

internacionais mais atualizados, que sao utilizados pelos paises doadores, o Brasi se
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tornou um “pais-chave” na concessao de cooperacgao técnica horizontal pelo Comité
de Alto Nivel para a Cooperacao Sul-Sul. Assim, o Brasil, durante os governos do PT,
elevou elementos da politica social domeéstica como ferramenta de aprofundamento
das relacdes Sul-Sul, concedendo legitimidade de global player demandante por
reformas que promovessem uma “ordem social e econémica mais justa e solidaria,
em uma postura dita “ndo indiferente” as mazelas que afligem os paises menos
desenvolvidos” (MENDONCA JUNIOR; FARIA, 2015, p.13), inseridos em uma
estratégia de pragmatismo das coalizbes multilaterais.

“Mais especificamente, foi langado em 2008 o projeto de Cooperagédo Sul-Sul (SSC)
em apoio a seis paises africanos (Gana, Guiné Bissau, Mocambique, Nigéria, Africa
do Sul e Zambia) para aprender mais a partir do Bolsa Familia do Brasil” (TAKAGI,
2019, p.160), cujo fortalecimento do multilateralismo como estratégia fica mais
evidente na participagcdo do Centro Internacional de Politicas para o Crescimento
Inclusivo (IPC/IG)/PNUD, do Departamento do Reino Unido de Desenvolvimento
Internacional (DFIF) e do MDS do Brasil. Outros esforcos dentro da CSS foram
observados nos eixos com a América Latina e na Asia via BRICS (Brasil, RuUssia,
india, China e Africa do Sul) (TAKAGI, 2019; FRAUNDORFER, 2013).

Deste modo, enquadrou-se tanto nas caracteristicas de carater autonomista de Lima
(2018), como no movimento de autonomia relativa do Estado, ocorrendo de dois
modos pela Politica Externa Social: a busca pela reducdo das assimetrias entre o
centro e a periferia do sistema ao trabalhar elementos voltados para reducdo das
mazelas sociais, tipicas de sua formacdo subdesenvolvimento e reformulando as
praticas comuns do eixo Norte/Sul para relagdes mais horizontais, especialmente no
sentido Sul/Sul.

Mendonca Junior e Faria (2015) analisam comparativamente a execucdo das
cooperacdes técnicas internacionais Brasil-Africa sob conducéo diplomética do ex-
presidente Lula ao seu antecessor, Fernando Henriqgue Cardoso. Observou-se um

salto de 36 para 238 Acordos de Cooperacao técnica firmados, representando um
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niimero mais que 6 vezes maior nas relacdes bilaterais com os paises da regi&o®.
Quando observadas as &reas relacionadas a experiéncia brasileira de combate a
fome, por exemplo (agricultura, agropecuéria, politicas publicas, saude e educacgéao),
verifica-se que houve aumento em todas as areas tematicas relacionadas,

acompanhando os trabalhos de internacionalizagao da agenda.

Quando considerado em nimero de paises, os acordos tiveram uma ampliagcdo de 23
para 90 paises parceiros®® . Esse crescimento ratifica a ideia de que a diplomacia para
o continente até o periodo de FHC era marcada por trés caracteristicas: i)
circunstanciava-se na aproximagao historico-cultural com os paises luséfonos; ii) no
esforco de estreitamento das relacdes com a Africa do Sul pos-aparthaid; e, por fim,
iii) na estratégia de seletividade de parcerias no continente africano norteada pelo
pragmatismo comercial (MENDONCA JUNIOR; FARIA, 2015, p.8).

Tal abordagem é justificada a partir da escolha pelo pragmatismo em alocar os parcos
recursos limitados a época neoliberal, pelas poucas oportunidade comerciais e
econdmicas de interesse brasileiro identificadas no continente africano, pela
preferéncia por aumentar as relacées com os paises desenvolvidos, pelo regionalismo
sulamericano, pela aproximacdo com o sudeste asiatico e, por fim, pela predilecéo
das relacdes dos paises do continente africano com a Unido Europeia a época
(MENDONCA JUNIOR; FARIA, 2015). A partir dessa identificacdo de orientacdo da
relacéo Brasil-Africa, que ocorreu ao longo da década de 1990, os autores apontam
uma leitura determinista e inexoravel que atribuiria uma postura passiva do Brasil
antes o vizinho no Atlantico Sul a partir da interpretacdo de que “a responsabilidade
proativa - com o fim de retirar a Africa da marginalidade das relacées internacionais -
caberia exclusivamente aos paises ricos” (MENDONCA JUNIOR; FARIA, 2015, p.10).

A partir da conducdo diplomatica dos governos Lula, adota-se a estratégia de

diversificacdo das parcerias no Sul Global, cujo objetivo € a ampliacdo do poder de

8 Retira-se da presente analise as demais fases preliminares, uma vez que se pretende aproximar

da transferéncia das politicas publicas e sociais brasileiras.

8 O Brasil apresenta-se coerente com a postura de que pais receptor seja uma terminologia pejorativa

utilizada pelos paises desenvolvidos aos paises que buscam nas cooperagdes internacionais vias

autbnomas de desenvolvimento, optando por referir-se por “paises parceiros” e horizontalizar as

relacdes bilaterais no intuito de diminuir assimetrias ou caracterizar relagées de poder (PUENTE, 2010).
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barganha do Brasil nos foros internacionais, atuando pragmaticamente no sentido de
superar obstaculos pelo esgotamento das relagfes verticais (Norte-Sul), vislumbradas
ao longo da década imediatamente anterior. Diferentemente das bases da Politica
Externa Independente (PEI), a aproximagdo politica com o continente ndo se
estabelece mais exclusivamente por lacos culturais, mas pelas similaridades
enfrentadas que a condicdo de subdesenvolvimento presentes em ambas as
realidades, procurando relacionar-se em bases mais horizontais de parceria “sem pré-
condicdes inegociaveis, em um esfor¢co simbiético de superacdo de fragilidades
sociais de ambas as regides” (MENDONCA JUNIOR; FARIA, 2015, p.11).

Portanto, as bases que sustentam tais relacdes se ddo em bases e condicionalidades
diferentes daquelas presentes na cooperacao internacional Norte-Sul. Outra mudanca
€ em direcdo da quebra da imagem de pais pacificamente miscigenado, resgatando
memorias de um passado de escravidao e tornando a abordagem muito mais proxima,

por exemplo, de paises africanos:

“E do meio do reconhecimento da divida do pais com a Africa, contraida
durante séculos de escraviddo, que mancharam a nossa histéria,e pelo
consentimento de que o Brasil ndo é uma fantasiosa “democracia racial” que
agora regressa ao continente africano. Neste sentido, uma politica externa de
associacao anti-hegemonica, articulada ao sul e ao Norte, de corte multipolar,
pragmatica e idealista, porém com interesses e valores comuns que
necessita, ser tratados no plano pratico, em especial nos mdltiplos e
simultdneos tabuleiros de negociacdo entdo em curso, mostrar-se-ia,
segundo a percepcao do periodo, a mais apta a promover o desenvolvimento
social, no ambito interno, e a justa representatividade, no plano internacional,
de ambas regibes em um sistema global de expressiva assimetria na esfera
politica e na econémica” (MENDONCA JUNIOR; FARIA, 2015, p.11-12).

A conclusédo dos autores € de que a estratégia utilizada que deu origem a ampliacéo
e aprofundamento das relacbes Brasil-Africa buscava equilibrar idealismo (lacos
culturais e politicas sociais) com pragmatismo e concertacao politica e, além disso,
aumento do fluxo de comércio. Essa relacdo dual entre a crenca na criacdo de
realidades mais confortaveis para todos, alternativas aquelas que sejam determinadas
pelas l6gicas de poder no sistema internacional - ou huma vertente marxista, pelas
determinacdes do capital -, buscando o estabelecimento de relacbes menos
assimétricas na busca de superacdo ao subdesenvolvimento atuando dentro dos

limites do sistema internacional vigente.
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Visto sob outro angulo, Fraundorfer (2013), por exemplo, enfatiza a assertividade no
meétodo de difusdo do modelo brasileiro inserido na estratégia de governanca global
para combate a fome. Baseando-se na teoria de redes em governanca global, cuja
compreensao parte de um sistema internacional cada vez mais complexo, interligado
e institucionalizado, as “‘redes sdo mais importantes do que nunca para que 0s
governos exergam sua influéncia” (FRAUNDORFER, 2013, p.16), ressaltando o
coeficiente politico das instituicbes na distribuicado de poder. Os “nés”, como pontos
de acesso e reproducado de informacgdes institucionalizados, operam com eficiéncia
para o alcance dos objetivos da rede configurada. Neste sentido, o autor reconstréi o
papel desempenhado pelo Centro Internacional de Politicas para Crescimento
Inclusivo®, o Centro de Exceléncia contra a Fome do PMA, o Fundo IBAS e o Fundo
Brasil-FAO junto ao MRE para a posicao de lideranca do Brasil na esfera internacional

sobre combate a fome. O autor conclui:

“Todos os quatro nds [as organizagdes citadas acima] dividem uma maneira
de pensar particular baseada na transferéncia de conhecimento em relacéo
a Estratégia Fome Zero. Eles concentram um conjunto especifico de métodos
e tecnologias todos baseados nas experiéncias de sucesso do Brasil no seu
combate nacional a fome e pobreza. Eles concentram os recursos financeiros
do Brasil e outros atores na governanca global de seguranca alimentar
comprometidos para a erradicacéo da pobreza e fome. E eles dependem de
um guadro institucional — um centro de pesquisa, um centro de exceléncia
contra a fome e dois fundos — 0 que permite que esses nés divulguem a
Estratégia Fome Zero pelo mundo. Junto com essas quatro caracteristicas
principais, todos os quatro nds representam parcerias entre o Brasil e
organizag0es internacionais que facilitam a integracdo profunda e rapida aos
mecanismos de governangca global de seguranga alimentar”
(FRAUNDORFER, 2013, p.116, grifos do autor).

Ainda que os esforcos no combate ao subdesenvolvimento com o Sul Global tenha
conferido ativos positivos para o0 aumento do prestigio do Brasil como poténcia média
comprometida com a constru¢cdo de inovacbes bases mais solidarias, justas e
inovadoras, Silva e Almeida Filho (2020) apontam a perceptivel relacdo entre o
governo, a politica econbmica e as Cooperacdes Sul-Sul ao analisar os efeitos
preliminares da crise brasileira e reorientacdo da politica econémica na CSS - o que

evidencia, para nds, o carater fragil das politicas sociais nas etapas de reproducéo do

9 A criacdo do centro data de 2002, apds acordo firmado entre o Programa para o Desenvolvimento
das Nacdes Unidas e o Brasil, entretanto as operagdes iniciam-se apenas em 2004 no prédio do
Instituto de Pesquisa e Economia Aplicada (IPEA). O objetivo do centro € a formulacao,
acompanhamento, avaliagdo e difusdo das politicas publicas no combate & desigualdade social no
mundo todo. Para saber mais, acesse: International Policy for Inclusive Growth, sd.
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capital. Segundo os autores, houve avangos sociais significativos percebidos durante
0s governos de Luiz Inécio Lula da Silva até o primeiro governo de Dilma Rousseff.
Esses avancos podem ser traduzidos na redugdo do indice Gini, em resultado da
politica social inovadora atrelada ao aumento dos gastos sociais do Estado.
Entretanto, eles ocorreram sem que houvesse mudanca na politica econémica ou na
realizacdo de reformas estruturais que retirassem a politica social da relacdo de
dependéncia da acao governamental, isto é, fossem mantidas apesar da politica de

governo.

Com a ecloséo da situacao de crise econémica no final de 2014, no primeiro ano do
segundo governo Dilma, o baixo crescimento econdmico e ajustes fiscais - que foram
utilizados no sentido de um aparente controle da divida publica - sinalizaram uma
mudanca de rumos aos investimentos publicos, tendéncia intensificada apds o
impeachment da presidente Dilma Rousseff, sobretudo com a aprovagéo da Emenda
Constitucional n°95/2016 - cujos os efeitos estabelecem uma situacéo permanente de
austeridade fiscal ao prever um teto de gastos publicos, com tendéncias regressiva,
por 20 anos. Sob a camisa de forca da politica fiscal, a contracdo do investimento
publico ndo s6 impediu a expansao da politica social, mas a manutencdo daquelas ja
ofertadas® (ALMEIDA FILHO; OLIVEIRA SILVA, 2020; DWECK; OLIVEIRA; ROSSI,
2018).

Conforme o paralelo tracado no primeiro capitulo da presente pesquisa, as
Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento (CID) sdo politicas sociais préprias
da dimensao internacional, estando a CSS entendida como uma politica social com
recorte mais autonomista ao ser realizada em bases mais solidarias das aquelas
realizadas pelo eixo Norte-Sul. Contudo, podem ser percebidas oscilacdes ainda mais
intensas. Conforme mostram dados do Cobradi e IPEA (2018) e Silva e Alimeida Filho
(2020), o investimento brasileiro em cooperacgao técnica internacional acompanhou o
comportamento da politica fiscal anticiclica no imediato pos-crise financeira de 2008,
mas desaceleraram entre 2011 e 2013, até o ano de 2016. Apesar do ano de 2016 ter

um recorde de gastos publicos destinados as cooperagdes internacionais, observou-

91 para saber mais sobre as implicacdes da austeridade fiscal sobre as politicas sociais, leia Dweck,
Oliveira e Rossi (2018).
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se uma queda do numero de cooperacdes. Com efeito, cerca dos 80% gastos no
periodo 2014-2016 foram executados a servico de divida junto a oérgéos
internacionais, acarretando prejuizo a imagem brasileira e comprometimento do poder
de voto em torno de 120 entidades ou iniciativas internacionais - a divida totalizava R$
3,2 bilhdes, sendo 91% em 2016. Além do mais, o segundo maior aporte de gastos
em cooperag0des internacionais foi realizado para os Estados Unidos, em investimento
no compartilhamento de tecnologia de ponta e inovagdo tecnoldgica®” (COBRADI;
IPEA, 2018).

Entretanto, apesar das oscilagdes nas CSS, as CID aparentam ser dotadas de maior
estabilidade frente a alternancia de governo do que os Conselhos de participacao
social na esfera federal, uma vez que se leva em conta o carater estavel da Politica
Externa Brasileira, marcada pela tradicdo brasileira em cooperacgdo internacional,
tanto como receptor quanto doador, (seja ele por ajuda humanitaria ou cooperacao
técnica) e a composicao flexivel de multilateralidade, o que pode acarretar em

facilitacdes frente a restricdo orcamentaria.

3.4 BLOCOS NO PODER NA CONDUGCAO DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA:
DA PRESENCA A AUSENCIA DAS CLASSES E FRACOES DE CLASSES
POPULARES.

Berringer e Boito (2017), ao analisarem a mudanca politica externa brasileira sob a
lideranca da burguesia interna nos governos petistas, destacam algumas
consideracoes: primeiro, a politica externa, para os autores, é decorrente das
caracteristicas do bloco que esta no controle do Estado; e, em segundo lugar, ela é
produto, ainda que em menor e salvo particularidades, “da nova presenca politica das
classes populares na politica nacional” (BERRINGER; BOITO, 2017, p.34). Desta

92 Suspeita-se que o investimento realizado é referente aos pagamentos do Gltimo edital do programa
Ciéncia sem Fronteira realizado em 2014. A iniciativa do programa que faz parte do esforco em
cooperacao educacional do governo Dilma parece ter sido prioridade. A presidenta enfrentava perdas
de produtividade da industria nacional e buscava, pelo investimento na qualificacdo da méao de obra
brasileira e projetos de inovagdo, uma alternativa de reaquecer a industria nacional e evitar 0 aumento
do desemprego.
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forma, reconhecem o relacionamento direto entre politica externa e politica doméstica
dos Estados, atribuindo certa relevancia na configuracdo desta ultima na orientagédo
da primeira. Tal percepcéo é compativel com o processo observado por Lima (2010),
Pinheiro e Milani (2013), Milani (2012), Silva e Almeida Filho (2019; 2020) ao
identificarem a crescente articulacdo das politicas publicas domésticas as discussfes
internacionais. Tais classes populares nas quais 0s autores se referem,
provavelmente dizem respeito aos militantes, ativistas, personalidades académicas
ligadas aos movimentos sociais apontados por Ares, Serafim e Tatagiba (2014) no
processo de assimilacdo de liderancas durante os governos do Partido dos

Trabalhadores, tal qual estudado em Ferraz (2019).

Em Berringer (2014), ao discordar de Fagnani (2014) sobre projeto de
desenvolvimento nacional mais popular e democratico, defende o uso do termo
neodesenvolvimentismo para caracterizar, de modo geral, o programa politico dos
governos petistas, sinalizando que a diferenciacéo entre novo desenvolvimentismo e
o social desenvolvimentismo poderia se dar pela fato de que o primeiro esta ligado
aos interesses politicos da grande burguesia interna, enquanto o segundo
estaria atrelado aos interesses das camadas mais populares. Segundo a autora,
“a despeito, das contradi¢des internas, nao € possivel, dentro da atual correlagao de
forcas, que esses projetos caminhem separadamente” (BERRINGER, 2014, p.307),
pois apesar de movidos por interesses politicos distintos, as forcas sociais e fracdes

das elites pertenciam ao mesmo campo politico que estava no poder.

Em Poulantzas (1977), essa composicdo € explicada pelo equilibrio instavel de
compromissos realizada pela estrutura do Estado capitalista. Isto €, ainda que a
burguesia interna estivesse na lideranca da frente neodesenvolvimentista, essa
necessitava da sua base politica para a execucdo dos seus interesses no rito do
regime politico dada a conjuntura e das relacfes de forcas entre classes efracdes de

classes sociais.

Portanto, determinagdes de cunho popular, seja por demandas das classes populares
(servigos publicos, alimentagéo, habitacdo, direitos sociais, etc), quanto por espagos

de controle social foram juntamente implementadas, ainda que dentro de limites da
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sua lideranca do bloco e da classe hegemdnica. Desta forma, o Estado capitalista
brasileiro, reformado e inserido em uma ordem neoliberal, exerceu a sua funcao de
regulador das classes dominadas no processo de acumulagao do capital dentro de
uma perspectiva neodesenvolvimentista, tal qual verificado por Boito e Berringer
(2014). Por outro lado, as relagcbes dentro do bloco no poder permitiram, além da
adocdo de politica econbmica e politica social direcionadas para a melhoria das
condi¢cdes de vida das classes mais baixas, reformas institucionais inclusivas de
segmento popular, especialmente via sociedade civil organizada, no modelo de
producdo da politica externa brasileira, antes marcada pelo insulamento e

tradicionalismo elitista.

Dada a discussao apresentada até o0 momento, sado nestas condicbes que no periodo
do neodesenvolvimentismo conduzido pelo Partido dos Trabalhadores, a Politica
Externa Social ficou mais evidente, dado o redimensionamento realizado pelos
segmentos mais progressistas do governo em conjunto com a sociedade civil
organizada nas instancias internas do Estado na promocéao da politica social
domeéstica e sua posterior internacionalizagcdo num periodo em que adotou-se a
estratégia de aumento da autonomia relativa do Estado. Entretanto, seus limites
sao claros, pois perduram somente enquanto a burguesia interna esteve satisfeita com
a atuacdo do Estado na promocdo dos seus interesses voltados para a
internacionalizacdo de empresas, acentuacao das exportacdes e abertura de novos
mercados para comeércio e investimentos. O que sustenta tal argumento € o desmonte
realizado nos mecanismos de participacéo social na politica externa brasileira (FARIA,
2017) em sincronia com a reorientacao da politica econébmica observados a partir do

impeachment de Dilma Rousseff em 2016%.

Berringer e Boito (2014; 2017) defendem que ndo havia um consenso consciente entre
as partes (classes e fracGes de classe) em torno de um projeto, mas que haveria uma

configuracdo politica arraigada de contradicbes, cuja composicdo foi fluida,

93 Faria (2017) aponta dificuldades de operacionalizagéo dos Conselhos de participacéo social ligados
a esfera federal pelas mudancas funcionais dentro do executivo durante a gestdo de Michel Temer e
pela resisténcia de movimentos sociais em dialogar com um governo “golpista”. Em 2019 ocorreu a
extingdo desses Conselhos, que foi materializada pelo decreto presidencial n® 9.683 de 9 de janeiro de
2019, inicio do governo de Jair Bolsonaro (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2019; SENADO FEDERAL,
2019).
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desconsiderando a presenca de um pacto. Houve, na perspectiva do presente estudo,
na realidade, a divergéncia de interesses e dinamica de luta de classe em volta de

pautas da politica externa, mas concatenada em um projeto comum pela burocracia

do Estado, buscando acomodar um amplo leque de interesses, 0 Itamaraty94 . O

Itamaraty, que pode ser considerado centro de poder na burocracia de Estado, estaria
orientado pelo projeto politico de governo, caracterizado pela conciliacdo de classes
e reforma gradual da realidade brasileira. Essa habilidade é tipica do Estado capitalista
moderno, cuja estrutura € orientada para a equalizacao de interesses antagénicos
para que se cumpra a finalidade de representante da totalidade social, sem deixar de
cumprir a finalidade de representante regional do modo de producéo capitalista.

Mas, como isso seria possivel dentro da leitura marxista? Pela estratégia de
aumento da autonomia relativa frente a classe hegemaonica, no caso, as poténcias
centrais do sistema capitalista na etapa de predominancia da financeirizagdo. O viés
com maior grau de liberdade da Politica Externa do Partido dos Trabalhadores nao se
limitou a ampliar a margem de manobra para a abertura de mercados, protecdo do
mercado domeéstico e avanco de politicas sociais no periodo, mas como tambéem
revelou ser o discurso de cunho popular, com aspectos voltados para certa
contestacdo a ordem vigente, que pode ser entendido como uma poderosa
ferramenta na articulagdo politica de paises considerados de renda média ou
subdesenvolvidos. Tal manobra pressupde uma estratégia e projeto politico que visa

a diminuicdo de assimetrias do sistema.

Ao contrério da literatura dominante®® na analise de politica externa brasileira, Lima

(2018) destaca o viés autonomista como excepcionalidade, caracteristica presente

9 Como ja tratado, a tradicdo do interesse nacional na orientagcdo da externa sob o exclusivo
agenciamento do Itamaraty buscava equalizar os antagonismos sociais presentes em uma politica
coesa e coerente com os interesses de Estado, que também pode ser lida pela perspectiva marxista
sobre o Estado como instituicdo cuja finalidade Ultima respalda na manutenc&o da unidade nacional e
relacbes de poder.

% Berringer e Boito (2013) seguem a literatura dominante de considerar a politica externa brasileira
tradicionalmente autonomista com periodos de aquiescéncia ao citar Vigevani, mas € importante
salientar que ndo entram na discussao de estratégia ou projeto politico. Em Cepaluni e Vigevani (2007)
0s autores atestam nao haver significativa mudanga de curso da politica externa conduzida por Lula
ante a seu antecessor, mas sim aprofundamento e énfase.
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durante a conduc¢ao do Partido dos Trabalhadores. Para a autora, o corte autonomista
pressupde algumas caracteristicas: a ambicao de certo protagonismo internacional
contestando, em certa medida a ordem internacional vigente, buscando condi¢des
mais confortaveis; uma orientacdo mais rule-maker do que rule-taker, sinalizando a
capacidade de participar da criacdo das estruturas das rela¢des internacionais; uma
visdo geopolitica de longo prazo nas relagdes internacionais e a énfase na clivagem
Norte-Sul; e, por fim, uma perspectiva de solidariedade ativa com vizinhos e paises
semelhantes do Sul global. Ao utilizar os parametros globais de autonomia ao invés
de relacionar com a histdria da politica exterior brasileira, a autora conclui que seria
desta forma, que Brasil se aproxima de paises como China e india - cuja tradicdo de
mudanca do status quo é maior - e em via de regra, hem a politica pragmatica de

Getulio Vargas se enquadraria nos parametros mais rigorosos.

No periodo do governo do Partido dos Trabalhadores, como relembra Silva e Almeida
Filho (2019), fazia parte dos objetivos da PE a conquista de um assento permanente
no Conselho de Seguranca da ONU, esforco esse que néo se esgotou com a adogao
de uma postura mais ativa e altiva no cenario internacional como poténcia média
capaz de superar gargalos do déficit social. Além disso, recobrou projetos de reformas
nesse Conselho para um modelo de maior representatividade geografica, refletindo a
existéncia do mundo em desenvolvimento e, assim, atualizar as estruturas da
organizacao na promocdo de uma configuracdo mais equilibrada entre Assembleia
Geral e 0 Conselho de Seguranca, bem como dar maior visibilidade a América do Sul
e Africa. Outras campanhas por reformas da estrutura do sistema das Nacdes Unidas
de poder foram lideradas, bem como do Fundo Monetéario Internacional (FMI)
(MEDEIROS, 2009).

Simultaneamente ao abandono a alianca preferencial com os Estado Unidos e opc¢éao
pelo multilateralismo em temas sensiveis nas relagdes Norte-Sul, a estratégia adotada
para a arena internacional orientava-se para a priorizacdo da América do Sul e demais
regides periféricas do sistema, além da organizacdo de arranjos politicos que
busquem contrabalancear relacdes de poder entre o centro e a periferia do sistema
capitalista internacional, como é no caso do BRICS (BERRINGER; FORLINI, 2018).
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Considerando entdo apenas a Politica Externa Independente (PEI) e a Politica
Externa do Partido dos Trabalhadores caracterizada como autonomista, Lima (2018)
destacou que, ao contrario da politica de prestigio conduzida em todos os outros
governos, na qual contava com amplo apoio das elites brasileiras, as politicas com
corte autonomistas foram interrompidas por reagdes conservadoras “tendo-se
em vista seus componentes relativamente anti-hegemonicos e solidarios com os
paises do Sul” (LIMA, 2018, p. 43).

Um elemento que corrobora essa afirmacéo, € a critica comum de ideologizagdo na
conducao da politica exterior brasileira, que sdo no caso, tracos da visdo do Partido
dos Trabalhadores sobre o mundo. Sdo alguma delas: i) a adeséo de obras de viés
contra hegemdonico no processo de formacdo dos novos diplomatas, ii) a preferéncia
das relagcdes com o Sul global em detrimento da alianca preferencial com o norte
desenvolvido, iii) as rela¢cdes diplomaticas com Cuba, marcada pelas frequentes
viagens presidenciais, indicacdo de embaixador sem a formacao de carreira e visdo
de diplomacia tributaria®; v) a generosidade excessiva com os paises vizinhos e, por
fim, vi) a auséncia de condenacdo as violacboes de direitos humanos de paises
parceiros. Observou-se a massificacdo dessas criticas por canais midiaticos e pela
burguesia empresarial, inclusive do bloco no poder, sinalizando uma reacao da fracéao
hegemdnica a expansao dos limites impostos, mas que ocorre em varias dimensdes
(MARQUES, 2013; BERRINGER; FORLINI, 2018; LIMA, 2018).

Na esfera econdémica, Berringer e Forlini (2018) e Boito Jr. (2016) apontam a tentativa
de recuperacao do setor industrial brasileiro no primeiro governo Dilma, realizando a
desoneracao fiscal via Imposto sobre Produtos Importados (IPI), desvalorizagdo do
real; o aumento da politica de conteudo local; além da reducdo dos spreads bancérios
e taxas de juros. Tentativas essas que vao em direcao aos limites impostos pela classe
hegemdnica ao oferecer resisténcias ao processo de acumulacao do capital em sua
forma financeira. Politicas de austeridade fiscal foram implementadas, colocando em
prejuizo interesses da burguesia interna e fragmentacdo das bases de apoio politico

eleitoral com a queda do investimento publico.

9 A diplomacia tributaria para Marques (2013) é a visdo de que havia uma divida moral brasileira a ser
paga com a politica externa por episodios passados.
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As fissuras no apoio da burguesia interna a politica externa delineada pela frente
neodesenvolvimentista passaram a ser evidentes a partir de 2012, quando 0s maus
resultados econémicos domésticos ocorriam em sincronia com a postura de
solidariedade com os vizinhos do Sul Global®’ . A fracdo da burguesia interna expos o
seu viés retrégrado contra o ganho de relativa distancia do centro capitalista,
alinhando-se a frente neoliberal pelo impeachment da presidente Dilma Rousseff em
2016 (BERRINGER, 2018; LIMA, 2018). Berringer e Forlini (2018) apontam que foi
com a entrada da Venezuela no Mercosul que o estopim para a aversao da burguesia
interna a politica externa do Partido dos Trabalhadores. Além desse fator, pode-se
mencionar o caso da nacionalizacdo da exploracdo de gas pela Bolivia em 2006,
circunstancia na qual as classes e fracdes de classe dominantes do bloco no poder
esperavam uma reacao firme em defesa dos lucros brasileiros e da propriedade

privada, os quais imaginavam estar acima das relagdes geopoliticas regionais.

Necessario salientar que uma postura anti-hegembnica ndo é sinbnimo de uma
posicao anti-sistémica em relacdo ao capitalismo. Tem-se, no presente trabalho, que
a politica exterior, conduzida por Celso Amorim e continuada (ainda que em carater
inercial®®) no governo Dilma, carrega o entendimento do Partido dos Trabalhadores
em realizar reformas no sistema internacional para a conducéo de um Estado Social,
estando afastado da ideia de substituicdo do modelo capitalista por outro. Conforme
mencionado anteriormente, a prépria histéria da gestdo do PT nos executivos
municipais e estaduais e, posteriormente, no executivo federal mostraram o
movimento em direcao a opc¢ao pela social-democracia com um Estado democratico

participativo. Considerando tal entendimento, o que se buscava a época era a

97 Os fatores tratados pela autora de ordem econdmica s&o: a diminuicdo do PEB; aumento das
barreiras comerciais pela Argentina em sincronia com aumento da participacdo chinesa no mercado
latino-americano; ofensiva imperialista que incentivou a criagdo da Alianca para o Pacifico e exclusdo
do Brasil nos mega acordos comerciais (Tratado de Investimento (TISA) e Tratado Transatlantico (TTA).
Enquanto que dentre os fatores de ordem politica; destaca-se a queda de governos progressistas ou
neodesenvolvimentistas na América do Sul, que foram iniciados pelo golpe no Paraguai apés a entrada
na Venezuela no Mercosul.
% O desempenho da Politica Externa Social durante os governos de Dilma Rousseff ndo foram os
mesmos que do seu antecessor. Ha notéria queda da diplomacia presidencial dado o perfil mais discreto
da presidenta, além de resisténcia em longas viagens internacionais. Entretanto, considerando que nao
apresenta estratégias antagdnicas de seu antecessor; deu andamento aos projetos em andamento e
criou novos projetos em conformidade situagcao econdmica adversa, temos no presente trabalho que a
Politica Externa Social de Dilma entrou em caréter inercial.

129



alteracao de uma ordem internacional, marcada pelo aprofundamento das assimetrias
entre centro e periferia (tal qual a vivenciada na década de 1990), para uma ordem
internacional mais igualitaria para os paises em desenvolvimento. Optou-se pela
busca de reordenamento internacional sem a intencdo de romper com o sistema
vigente, necessitando a conducao de uma estratégia de politica externa a margem do

centro hegemonico em direcdo a uma posi¢cao mais autbnoma.

A estratégia de atenuar as assimetrias entre centro e periferia do sistema internacional
nao funcionou somente com o Estado brasileiro atuando na defesa da burguesia
interna frente ao capital internacional, mas concatenado ao esfor¢co de lideranca no
combate aos elementos da questdo social provenientes da condicdo de
subdesenvolvimento, utilizando a internacionalizacdo de politicas sociais domésticas
como ferramenta de combate as desigualdades sistémicas, de carater politico,
econdmico e ideoldgico. Entretanto, a medida que a conjuntura econémica brasileira
se deteriorava, os Acordos de Cooperacéao para o Desenvolvimento, como ferramenta
de internacionalizacéo das politicas sociais domésticas, entraram em carater inercial,
enquanto os mecanismos de participacdo social que concediam matéria a agenda
social ruiam com bases de sustentagdo politica da frente neodesenvolvimentista®.
Esse movimento revelou o papel de subordinacdo da politica social ao processo de

acumulo do capital e limites da ordem hegeménica.

3.5 CONSIDERACOES FINAIS

No presente capitulo, procurou-se dar o protagonismo merecido as forcas sociais
enddégenas no processo de internacionalizacdo das politicas sociais brasileiras,
ferramentas importantes no redimensionamento da imagem brasileira no mundo,
principalmente, no eixo Sul-Sul. Buscou-se discutir as trés condicionalidades da

Politica Externa Social consideradas como seu diferencial para as demais agendas

% Faria (2017) aponta a relac&o conflituosa entre Estado e sociedade apds o impeachment de Diima
Rousseff, atribuindo dois principais motivos: a resisténcia de movimentos sociais em dialogar com um
governo golpista e as mudangas institucionais que distanciavam a burocracia do Estado e os
Conselhos.
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de Politica Externa. As origens nos movimentos sociais e seu o relacionamento com
o Partido dos Trabalhadores explicam a adocdo da estratégia democratica
participativa; essa, que contribuiu qualitativamente e com celeridade nos
posicionamentos brasileiros em relacdo a temas urgentes da agenda social.
Entretanto, vimos que a mobilizacdo dos movimentos sociais € importante para a luta
politica e a assimilacdo de lideranca apresentou contradicdes: se por um lado
contribuiu para a ampliacdo de espacos de participacdo social no interior do Estado,
por outro acarretou a desmobilizacdo nas ruas ao alterar a légica de luta politica a

governabilidade.

Tal estratégia também provocou um redesenho institucional no Estado ao ampliar os
espacos de participacdo social. Personalidades do campo progressista ocuparam
postos de comando e puderam, ndo somente priorizar politicas sociais no executivo
federal possibilitando sua internacionalizacdo via Politica Externa, mas utilizar as
politicas sociais como ativos politicos em um ganho de autonomia do Estado frente
ao poder hegemonico. Utilizando a peculiaridade do Estado capitalista ao equilibrar
as a diversidade de for¢cas no seu interior, o bloco no poder durante o periodo do
governo do Partido dos Trabalhadores buscou concatenar os interesses econémicos
das classes dominadas aos interesses politicos e sociais das classes dominantes em

uma posicao com recorte autonomista.

Contudo, a unido da ampla frente neodesenvolvimentista passou a sentir seus efeitos
a partir dos limites econdmicos impostos pelo cenario econdémico, colocando em
xeque a sustentabilidade das politicas sociais e a posi¢cdo anti-hegemoénica no interior
do Estado. Com a fragmentacao da frente neodesenvolvimentista, culminando no
impeachment de Dilma Rousseff, os espacos de participacdo social entram em crise

e sao extintos no primeiro dia de governo de Jair Messias Bolsonaro.
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4. CONCLUSAO

O caminho percorrido no presente trabalho buscou cuidar dessa, até entdo, nao-
categorizada face da Politica Externa Brasileira, a face social. Desprovida de
independéncia, estabilidade e caracterizacdo, a luz do materialismo historico-dialético
a Politica Externa Social pode ser reconhecida, desde que se aceite a sua natureza
inerentemente contraditéria com o sistema capitalista, cujo processo de acumulo do
capital concede um movimento de avangos e recuos. Ora prestigiada, ora
desaparecida, a politica social encontra-se subordinada ao jogo das relagbes de
poder em todas as suas dimensdes (econdmica, politica e ideoldgica), tanto na arena
nacional, quanto internacional; pois devemos enxerga-la pela totalidade da realidade

social.

Realizada a analise comparativa entre as areas das Relac¢des Internacionais e o
Servico Social para compreender em qual ponto se dava a intersecao entre as areas,
foi possivel verificar que o maior desafio se localizava nas estruturas teoricas e visoes
de mundo nas quais estdo fundamentadas. As Relacdes Internacionais, tanto como
campo do conhecimento, como préatica politica da dimenséao internacional, operam em
uma logica positivista, refletindo em suas teorias os projetos hegemonicos do sistema
capitalista. Por outro lado, a Politica Social em bases marxistas adota uma postura
de enfrentamento entre a realidade concreta e o nivel da esséncia das relacbes
sociais, isto é, desvela as expressdes da luta de classe em uma sociedade que
caminha para a expansao do capitalismo e adocdo do Estado moderno democratico
participativo para que seja concedida as condicdes de alivio a questdo social e

mantenha-se o funcionamento do sistema de reproducado e coeséao social.

Realizadas as consideracdes fundamentais sobre os campos de conhecimento,
utilizamos a compreensédo do que é Politica Social e Questdo Social para identificar
gual o lugar que os respectivos elementos ocupam nas relacdes internacionais.
Identificamos que a Politica Social, tal qual é considerada pelo campo do Servico
Social, encontra-se descaracterizada, tratados como temas sociais, uma vez que o
individualismo metodoldgico impera na ordem internacional. Se por um lado os temas
sociais sdo capazes de ultrapassar as fronteiras nacionais ao serem incorporadas

progressivamente nas agendas da politica internacional junto com o reconhecimento
132



da capacidade juridica do individuo na seara internacional, com consequente
credenciamento da Sociedade Civil Organizada como ator nessa dimensao, ela o faz
de acordo com determinacdes neoliberais. No mesmo sentido, a questdo social é
tratada pela logica do desenvolvimento, sofrendo crescente fragmentacao apés a
ordem neoliberal. Ademais, tanto os temas sociais, quanto a questdo social
apresentam a mesma natureza contraditéria com o sistema capitalista - o seu carater
como politica social e posi¢cao de subordinacéo as relacdes de poder. Sendo assim,
podemos concluir que, apesar dos termos diferenciados, trata-se dos mesmos

elementos.

Neste sentido, concluimos que os Acordos de Cooperacdo Internacional para o
Desenvolvimento € uma politica social propria da dimensao internacional, pois as
Cooperacbes Internacionais para o Desenvolvimento tém em sua esséncia a
manutengao da ordem do sistema internacional assimétrico ao estabelecer relagbes
de cooperacao entre atores de capacidades diferenciadas, ainda que a sua finalidade
imediata seja a reducéo da desigualdade. Novos arranjos politicos desenvolveram-se
ao longo do processo historico, estando as Cooperacdes Sul-Sul como uma politica
social mais autbnoma, uma vez que atores de capacidades semelhantes, localizados
na periferia do sistema, buscam a promocdo do desenvolvimento em bases
horizontais, sem as relacbes de dependéncia que marcam as cooperacOes
tradicionais. A ascensdo do Brasil como difusor de sua politica social doméstica via
CSS tem concedido prestigio internacional ao pais e ganha novos contornos a partir

da ultima década do século XX.

O fim da bipolaridade do sistema internacional e, consequente, nova ordem
internacional sob o neoliberalismo apresentou-se como varidvel exégena no processo
de imbricacdo entre politica social doméstica e politica internacional, tal como
observada na sistematizacéo do processo de evolugédo das CID. Compreendendo as
limitacbes das RelacBes Internacionais para discutir o verdadeiro papel
desempenhado pelo neoliberalismo e pela sociedade civil neste processo, buscou-se
no segundo capitulo discutir as relacbes Estado e sociedade para esclarecer

incongruéncias.

Apresentamos como a area das relagdes internacionais verificou o processo de
entrelace entre politica doméstica e politica internacional e discutimos inflexdes
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identificadas no modelo de PEB, como o modelo de integracdo competitiva,
redemocratizacdo e a fragilizagédo do Estado sob signo neoliberal. Ao salientar os
verdadeiros desdobramentos da assimilagcdo do neoliberalismo no Estado brasileiro,
buscou-se separar do que seria efetivamente a variavel endégena potencializadora
da Politica Externa Social do periodo: a redemocratizacdo. Com finalidade de
apresentar uma abordagem mais ampla sobre o Estado, apresentamos elementos de
Nicos Poulantzas (1977;1981) para que se discutisse o periodo dos governos do
Partido dos Trabalhadores (2003-2016).

Utilizando a analise de blocos no poder, discutimos a configuracdo da frente
neodesenvolvimentista, essa de composicdo heterogénea, aglutinada frente aos
interesses econdmicos da fracdo hegemonica, o capital financeiro internacional. Para
nos, a luz da referida abordagem, a disposi¢cao de forcas entre bloco no poder e a
fracdo hegemonica foi capaz de materializar concessdes aos interesses das classes
dominadas frente aos das classes dominantes, dada que a institucionalidade do
Estado capitalista moderno configura um equilibrio instavel de compromissos com as
forcas politicas no seu interior para a garantia da coesao interna e permanéncia de
representante da totalidade social. Esse funcionamento, caracteristica peculiar do
Estado capitalista moderno participativo, € o que se traduz para Singer (2012) como
a reforma gradual e pacto conservador durante os governos do PT ao olhar a
estratégia adotada no periodo. Para nos, essa estratégia foi capaz de aumentar a

autonomia relativa do Estado frente ao polo hegemdnico

Pela analise da politica macroeconémica, da politica econémica e da politica social,
foi possivel verificar ndo somente a disposicdo das classes e fracbes de classes
presentes no bloco no poder; mas, também, observar os limites impostos pela fracao
hegemdnica na macroeconomia, inclusive apresentando flexibilizacdes em momento
de fragilizacdo do polo hegembnico, como foi o caso da crise financeira internacional
em 2008. Precisando do Estado para que esse assegurasse o funcionamento do
sistema de reproducédo capitalista, a ampliacdo da margem de manobra politica foi,

como sinalizado por Poulantzas (1977; 1981) de curto prazo.

Com a finalidade de endossar a redemocratizacdo como fator enddégeno para o
surgimento da Politica Externa Social, analisamos a estratégia adotada pelas for¢as
sociais de mais perto, a nivel das praticas politicas no interior do Estado democratico
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participativo. Foi possivel verificar a sociedade civil encontrava-se em processo de
ascensao, alterando assim, a correlacdo de forcas entre Estado e sociedade.
Contudo, tal relacionamento sob o signo neoliberal imprimiu caracteristicas de
individualizacdo da luta coletiva contra as expressdes da questédo social, estando a
criacdo do Terceiro Setor uma setorizagdo da totalidade social. A ligacdo entre os
movimentos sociais populares e o Partido dos Trabalhadores apresenta-se como
elemento importante, tanto na converséo da luta social em potencialidade eleitoral,
guanto organizacdo de tais segmentos no processo de burocratizacdo para a

participacdo da estratégia democratica participativa.

Entretanto, a estratégia possui efeitos contraditorios. Se por um lado a assimilagéao
de liderancas dos movimentos sociais foi imprescindivel para a ampliacdo de espacos
de participacdo social e mudancas institucionais necessarias para a projecao da
politica social doméstica até a politica externa social, também atuou no sentido de
desmobilizacéo desses atores nas ruas, resultando no arrefecimento das classes de
apoio e a incapacidade de refrear o recuo. A presenca de personalidades ligadas as
classes e fracdes de classes dominadas no modelo de PE, caracterizada pela
integracdo competitiva, so foi possivel enquanto a burocracia de Estado, o Itamaraty,
conseguiu equalizar os interesses antagbnicos do bloco no poder dentro da sua

estratégia de aumento da autonomia relativa do Estado.

Enquanto bons resultados econdmicos conseguiram aglutinar a frente
neodesenvolvimentismo em defesa dos interesses econdbmicos da fracao
hegeménica, a presenca de fracGes de classes populares e progressistas no interior
do Estado foi tolerada, inclusive, no tocante a PE. Entretanto, governos com recorte
autonomista tendem a ser interrompidos por reacdes conservadoras ao distanciar-se
demais do centro hegemdnico, apresentando um risco de colocar as bases do poder
em contestacdo. Revertendo-se o quadro econémico no final do ano de 2014, as
bases da frente neodesenvolvimentistas sdo desfeitas e 0s mecanismos de
participacdo popular antes ampliados até a PE, passam a ser esvaziados, até o seu

desaparecimento em 2019 sob o governo de Jair Messias Bolsonaro.

Subordinada as relacdes de poder, os limites do avan¢o da Politica Externa Social

nao sao determinados somente por interesses econdmicos ou ciclos do capital, mas
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também aos interesses politicos e ideoldgicos daqueles que detém as capacidades

de manipulacao das estruturas do sistema no qual a totalidade social se insere.
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