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RESUMO

Por mais que o impedimento presidencial seja um mecanismo de uso excepcional, em tese,
restrito a situagdes muito especificas, as experiéncias brasileiras deste instrumento
demonstram uma recorréncia que leva a necessidade de compreender as suas consequéncias
politicas e institucionais. Assim sendo, o presente trabalho versa sobre os efeitos dos
processos de impeachments de Fernando Collor e de Dilma Rousseff na Politica Externa
Brasileira. Utilizando os aparatos tedricos de Charles Hermann (1990) e de James Rosenau
(1968), ¢ testada a hipdtese de que a destituicdo de ambos os presidentes resultou na
reorientagdo na politica externa brasileira. Em suma, ¢ determinado o que € o impeachment,
como ele se desenvolveu nos dois casos estudados € como o0s sucessores, Itamar Franco e
Michel Temer, atuaram na presidéncia, com relagdo aos antecessores, no que tange a Politica
Externa. Dessa forma, ¢ feita a analise da conjuntura da politica interna (sobre como os
presidentes cairam) e o estudo comparativo da Politica Externa Brasileira (se ha elementos
significativos que demonstram mudangas), para assim determinar se de fato houve a
reorientacdo da politica externa. Ao término desta dissertacdo fica demonstrado que o
impeachment ¢ compreendido, ao menos na politica nacional, como um meio de refundacao
de um governo que se mostra incapaz de continuar existindo, de forma que serve como uma
maneira de viabilizar mudangas ou rupturas com pouca resisténcia da sociedade. Isso ¢
corroborado pelos fatos de que com o impeachment de Collor houve uma redugdo do
protagonismo e atuagdo da figura presidencial na Politica Externa Brasileira, de que com a
queda de Dilma Rousseff ocorreu um abandono do foco da cooperagao Sul-Sul em nivel
global, em favor de uma maior aproximacdo com governos ultraliberais da América do Sul.
Por fim, esse trabalho também permitiu determinar a amplitude da reorientagdo dos casos
estudados, ao determinar o nivel de pressdo que as conjunturas interna e externa tiveram sobre

o novo presidente e quao interessado ele estava em alterar a politica externa do antecessor.

Palavras-chave: Impeachment. Mudangas de Politica Externa. Politica Externa Brasileira.



ABSTRACT

As much as the presidential impeachment is a mechanism of exceptional use, in theory,
restricted to very specific situations, the Brazilian experiences of this instrument demonstrate
a recurrence that leads to the need to understand its political and institutional consequences.
Therefore, the present work deals with the effects of the impeachment processes of Fernando
Collor and Dilma Rousseff in Brazilian Foreign Policy. Using the theoretical apparatus of
Charles Hermann (1990) and James Rosenau (1968), the hypothesis is tested that the removal
of both presidents resulted in the reorientation of Brazilian foreign policy. In short, it is
determined what impeachment is, how it developed in the two cases studied and how the
successors, Itamar Franco and Michel Temer, acted in the presidency, in relation to their
predecessors, in terms of Foreign Policy. In this way, an analysis of the conjuncture of the
internal politics is carried out (on how the presidents fell) and the comparative study of the
Brazilian Foreign Policy (if there are significant elements that demonstrate changes), in order
to determine if in fact there was a reorientation of the foreign policy. At the end of this
dissertation, it is demonstrated that impeachment is understood, at least in national politics, as
a means of refounding a government that proves to be incapable of continuing to exist in a
way that serves as a way of enabling changes or ruptures with little resistance from society.
This is corroborated by the facts that with Collor's impeachment there was a reduction in the
protagonism and role of the presidential figure in Brazilian Foreign Policy. And with the fall
of Dilma, there was an abandonment of the focus of South-South cooperation at the global
level, in favor of a closer relationship with ultraliberal governments in South America.
Finally, this work also made it possible to determine the magnitude of the reorientation of the
cases studied, by determining the level of pressure that the internal and external conjunctures
had on the new president and how interested he was in changing the foreign policy of his

predecessor.

Keywords: Impeachment. Foreign Policy Changes. Brazilian foreign policy.
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1 INTRODUCAO

A presente monografia ¢ uma Analise de Politica Externa (APE) que aborda os efeitos
que os processos de impeachment tiveram sobre a Politica Externa brasileira, utilizando como
recorte historico os casos acontecidos na Nova Republica Brasileira — especificamente os
afastamentos de Fernando Collor ¢ Dilma Rousseff. A necessidade de tal estudo surge, pois o
debate acerca da destituicao do chefe do executivo federal tornou-se extremamente comum no
cotidiano da politica brasileira (KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018). Diferentemente
do voto de desconfianca do sistema parlamentarista, elaborado para resolver crises politicas
com maior velocidade, o impeachment foi desenvolvido para ser a opg¢do final para por fim a
um governo (LINZ, 1996). Composto por uma série de entraves que limitam sua utilizacao,
em distincdo da mog¢do de desconfianca (que € centralmente um método politico), a
destitui¢do presidencial é tanto um processo politico quanto judicial (LINZ, 1991).!

Essa complexidade visa restringir a utilizacdo descomedida do mecanismo, de modo a
forcar os poderes do Estado a negociar entre si, antes de chegarem a este ponto de nao
retorno. O objetivo do sistema presidencialista e de suas ferramentas, como o impeachment, é
produzir maior estabilidade e previsibilidade, onde os atores politicos — individuais ou grupos
— pressupdem que um governo nao deixara de existir repentinamente. Todavia, os resultados,
em certa medida, se mostram problematicos, dado que as crises que resultam, ou sdo
resultado, de destitui¢des presidenciais, sdo mais profundas que as do sistema parlamentarista
(LINZ, 1996). Os processos de impeachment representam rupturas extremamente traumaticas
para as institui¢des e para as relagdes politicas de um pais, pois podem minar a credibilidade
dos atores politicos, ndo necessariamente resolvem a crise vigente e abrem possibilidades de
novas contendas (KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018).

Em uma curta experiéncia democratica (sem interrup¢des), do estabelecimento da
Constituicdo de 1988 ao momento da escrita desta monografia, em outras palavras, em
periodo de um pouco mais de 30 anos, o Estado brasileiro j4 vivenciou dois casos destes
graves choques politicos. Como consequéncia, o uso desmedido da destitui¢ao do chefe do
executivo federal tornou-se recorrente, perdendo o carater de excepcionalidade, passando a

ser utilizado como uma arma politica para esvaziar as capacidades de atuacdo do Poder

' No texto Linz (1991) faz uma critica forte ao sistema presidencialista, atribuindo ao impeachment uma tentativa
de melhorar o presidencialismo, porém insuficiente por ter limites que o voto de desconfianca e demais
caracteristicas do parlamentarismo superariam.
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Executivo, transformando-o em refém do Legislativo (QUEIROZ, 2021). Isso acontece, pois
sdo as assembleias legislativas as incumbidas de conduzir o procedimento, isto ¢, agentes
centralmente movidos por interesses politicos sdo os responsaveis por reger um procedimento
que ndo ¢ apenas politico. Surge entdo a viabilidade de injustigas no procedimento.
Presidentes inocentes podem ser culpabilizados e criminosos de fato podem ser absolvidos,
bastando a capacidade de articulagdo ou um ambiente politico favoravel. Isso inevitavelmente
provoca graus de enfraquecimento da democracia presidencialista e das institui¢des, pois as
leis e regramentos podem ser distorcidos ou ignorados para atender determinados projetos de
poder a revelia da ética e da moralidade (KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018).

De forma elucidativa, o impeachment ¢ um mecanismo de destituicdo de agentes
publicos governamentais, que podem abranger diferentes esferas do Estado, representando um
processo politico-criminal, executado pelo poder Legislativo para punir crimes de
responsabilidade perpetrados por membros da burocracia estatal, em especial os do poder
Executivo.? No Brasil, mesmo sendo um processo relativamente antigo, o impedimento vai
ganhar grande importancia a partir da década de 1990 com a destitui¢do de Fernando Collor e
ganhard ainda mais forga e protagonismo com o afastamento de Dilma Rousseff em 2016. Em
ambos 0s casos, seguiram os ritos e aparente devido processo legal conforme a Lei 1.079,
Collor condenado por crime de responsabilidade, no que tange corrup¢do ativa e passiva; e
Rousseff por manobras administrativas ilegais (as chamadas “pedaladas fiscais”). Contudo,
como veremos nos proximos capitulos, na contextualizacdo historica dos dois fatos, o que
conduziu os dois a queda foram motivagdes politicas. Ambos mandatirios foram
respectivamente depostos pelo agravamento da crise econdmica de hiperinflagdo e pela
explosdo de casos de corrupgao envolvendo a base do governo.

Analisando os processos de impeachment, ¢ inevitavel enquadra-los no conceito de
Reestrutura¢do Doméstica, apresentada por Charles Hermann em 1990, no texto Changing
Course: When Governments Choose to Redirect Foreign Policy, que descreve como grandes
mudancas internas podem alterar a atuacdo externa de um pais. Nas palavras de Hermann

(1990, p.12, tradugdo nossa®):

2 Definigdo segundo verbete do Michaelis Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa online.

* Do original em inglés: “In different political systems the dynamics of domestic restructuring will vary, but at
their core is a common theme: Foreign policy redirection occurs when elites with power to legitimate the
government either change their views or themselves alter in composition-perhaps with the regime itself.”
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Em diferentes sistemas politicos, a dindmica da reestruturagdo doméstica varia, mas
em seu cerne hd um tema comum: o redirecionamento da politica externa ocorre
quando as elites com poder para legitimar o governo mudam suas opinides ou
alteram sua composi¢do — talvez com o proprio regime.

A destitui¢do presidencial se desenvolve em decorréncia da alteracdo dos interesses,
das opinides e dos objetivos domésticos, que tornam insustentavel a permanéncia do
individuo no cargo. O vice-presidente ascende ao poder para remodelar as politicas
administrativas, entre elas a politica externa, e assim atender aos novos interesses internos. A
legitimidade dele para efetuar essas alteracdes ¢ fundamentada por ele pertencer a chapa
eleita, enquanto ndo necessariamente representavam o grupo especifico que foi afastado.
Desse modo, sofrem pouco constrangimento, ou ao menos, gozam de boa vontade dos
diversos grupos domésticos para efetuar alteracdes significativas em variadas areas.

As consequéncias da destitui¢do do presidente da republica sdo amplas e diversas,
produzindo muitas possibilidades de estudo. Questdes como as particularidades dos vices (e
suas formas de agir) quando assumem a presidéncia, como os grupos domésticos se
organizam para defender seus interesses no plano internacional e a reacdo do ambiente
externo a esse tipo de mecanismo precisam ser compreendidas de forma aprofundada. Vemos
figuras como Itamar Franco, de personalidade diplomatica, conciliadora e com
comportamento reservado, assumindo o lugar de figuras com tendéncias a conflitos,
expansiva e centralizadora como Collor de Mello. Ha coalizdes de interesses diametralmente
diferentes que criam conflitos internos ao governo vigente, como o caso de Dilma Rousseff e
Michel Temer. O desenrolar do processo de afastamento produz entraves na diplomacia do
pais, ja que ndo fica claro quem de fato sera o chefe do Executivo, ou seja, qual projeto de
comportamento externo serd seguido. Além disso, apds o processo, ndo fica claro como serd a
visdo da comunidade internacional com relacdo ao novo presidente, levando-a optar por
esperar um novo governo eleito para tomar decisdes de longo prazo.

Portanto, ¢ imprescindivel elucidar os efeitos que dois processos de destituicdo
presidencial tiveram para politica externa, visto que sdo acontecimentos comuns ¢ frequentes
no nosso pais. Assim sendo, o presente trabalho busca responder o seguinte questionamento:
como os impeachments de Fernando Collor e Dilma Rousseff ocasionaram a reorientagcdo dos
respectivos programas de politica externa? A hipotese central que serd avaliada ¢ de que a
destitui¢do do presidente da Republica, tendencialmente, resultou na reorientagdao da politica

externa brasileira. Com Itamar Franco como substituto de Collor, a diplomacia tornou-se
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menos centrada na figura do presidente, e com Michel Temer no lugar de Dilma Rousseff,
transferiu-se o foco na cooperacdo Sul-Sul para maior alinhamento com o Mundo Ocidental —
ou seja, ambos foram em diregdes opostas aos antecessores.

Utilizando a nogao de Reestrutura¢do Doméstica (HERMANN, 1990) como ponto de
partida, esta monografia tem o objetivo primario de determinar e compreender os efeitos que
os afastamentos de Fernando Collor e de Dilma Rousseff tiveram para a politica externa
brasileira. Para construir o objetivo principal, serdo abordados topicos de grande importancia,
sendo eles: determinar a importancia da figura da presidencial na politica externa brasileira;
compreender como o ambiente doméstico pode alterar o comportamento externo do pais; e,
constatar os pontos de inflexdo que atestam diferencas de programas dos presidentes depostos
com relagdo aos dos seus sucessores.

Para atender estas demandas sera utilizado o método hipotético-dedutivo, pois com ele
¢ possivel testar a hipotese da pesquisa, primeiro sob a luz da teoria (especificamente a partir
das teorias comportamentalistas de andlise de politica externa) e em seguida efetuar
verificagdes empiricas. Além disso, vale ressaltar que o trabalho segue uma estrutura dividida
em trés capitulos. No primeiro, sera apresentada uma revisao critica da bibliografia, que tem
como foco o estudo do comportamento dos agentes politicos. Com base nela serao analisados
tanto os formuladores e executores de politica externa, quanto os que ndo fazem parte das
instituicdes de politica externa, mas que possuem poder de decisdo sobre elas.

A ideia ¢ determinar e expor as ferramentas metodologicas que serdo utilizadas para
atingir os objetivos do trabalho de maneira a estabelecer o que as teorias focadas no tema
esperam encontrar € como isso se relaciona com a hipotese de trabalho estabelecida. Para esta
tarefa, sdo examinadas as agendas de politica externa descritas nos Planos Plurianuais do
Governo Federal (documento em que se demonstra os objetivos, iniciativas e metas a serem
desempenhadas); as Resenhas de Politica Exterior do Brasil, publicadas pelo Ministério das
Relagdes Exteriores, que relata as acdes das Relacdes Exteriores do Brasil efetuadas
semestralmente; e a utilizacdo das bibliografias de especialista em Politica Externa Brasileira,
para comparacdo dos dados dos planos e das resenhas com o consenso dos especialistas da
area.

Nos dois capitulos seguintes, ¢ feita uma exposi¢ao dos acontecimentos dos recortes
historicos escolhidos, seguida pela comparacdo entre as politicas dos antecessores com

relacdo as dos sucessores. Especificamente no segundo capitulo serd apresentada uma anélise
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comparativa das politicas externas das administragdes Fernando Collor (1990 — 1992) e
[tamar Franco (1992 — 1995). E no terceiro e ultimo, sera feito o mesmo procedimento, mas
usando o segundo governo Dilma Rousseff e a gestdo Michel Temer (2016 — 2018) como
objetos de estudo. O objetivo destes capitulos € encontrar possiveis padrdes, com base na
verificacdo da hipdtese e das teorias na realidade e atender os objetivos € o problema de

pesquisa.
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2 ANALISE DE POLITICA EXTERNA: DEBATE TEORICO-CONCEITUAL

Como ja esclarecido, este capitulo serve para demonstrar o aparato metodoldgico
utilizado para construir os objetivos da pesquisa. Ao longo do capitulo, apresentam-se breves
sinteses dos trabalhos que desenvolveram as ferramentas uteis para atender as demandas desta
monografia. Em primeiro lugar, Comparative Foreign Policy: Fad, Fantasy, or Field?, de
James Rosenau (1968), texto que busca compreender os estdgios da tomada de decisdo e
descrever como sao feitas andlises comparadas e comparativas de politica externa. Em
segundo, Changing Course: When Governments Choose to Redirect Foreign Policy, de
Charles Herman (1990), um estudo dos indutores de preferéncias, das mudangas na politica
externa e da direcdo da mudanga, descrevendo a formacdao de preferéncias e quando os
governos optam por redirecionar a politica externa. Todavia, antes de discutir esses trabalhos
¢ preciso explicitar alguns conceitos e consensos introdutdrios.

Entende-se por politica externa o conjunto de comportamentos de entidades estatais
para além das suas linhas fronteirigas, que buscam alcangar algum objeto de interesse do
Estado, seja resolugdo de adversidades, seja para obtencao de ganhos (FERREIRA, 2020). O
entendimento do que ¢ e de como surgiu o Estado ¢ formado por um complexo e amplo
debate, cuja especificidade foge do escopo do trabalho, sendo possivel apenas a apresentagao
da conceituacdo de maneira generalista e sintética. Assim, pode-se compreender o Estado
como uma estrutura administrativa responsavel pela geréncia, nos mais diversos niveis, de
uma determinada sociedade em um determinado espaco geografico.

Ja o Poder corresponde a capacidade de mover e mobilizar essa estrutura para atingir
algum interesse. Os interesses do Estado sdo diversos e sdo entendidos pela literatura
especializada conforme as perspectivas ideoldgicas e dos objetivos dos autores que pesquisam
sobre ele. Podem ser a autopreservacdo, o bem-estar do conjunto total da populagdo, os
interesses de uma parcela dessa, entre outros (FIGUEIRA, 2012). A compreensao de interesse
dominante, ¢ a de que “todos os Estados acabardo procurando por seguranca” (FIGUEIRA,
2012, p. 5) para simples autopreservacao. Porém, podemos perceber que os interesses centrais
de um pais estdo vinculados aos objetivos do grupo e dos individuos no Poder. Para além
disso, os interesses ndo sdo as Unicas variaveis internas ao Estado; os comportamentos dos

agentes (politicos ou apenas burocraticos) também determinam a atuacdo doméstica e
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internacional de um Estado, como demonstra as andlises behavioristas (ou
comportamentalistas) (FERREIRA, 2020).

Os grandes acontecimentos internacionais do século XX, as guerras mundiais,
conflitos étnicos transnacionais e crises econdomicas globais, provocaram a necessidade e a
pretensdo de compreender esses fendmenos tdo expressivos. As observagdes iniciais da
politica internacional levaram a conclusdao de que os Estados sdo os atores principais das
Relagdes Internacionais movidos puramente pelo interesse de autopreservagdo. Essas
conclusdes dividiram-se entre os teéricos de cunho mais otimista e os pessimistas. Os
Idealistas, crentes da bondade como esséncia humana fundamental e defensores da
possibilidade da constru¢do da paz mundial através da cooperagdo e de um regramento legal
robusto (influenciados pela Paz Perpétua Kantiana).

Os Realistas, por sua vez, compreendem a realidade internacional a partir das
influéncias teodricas, que veem a esséncia humana como mé ou amoral (Tucidides, Maquiavel
e Hobbes) (FIGUEIRA, 2012). No entendimento Realista, hd “pouco apreco pelos valores
morais e pela justica nas relacdes entre os Estados — as premissas do realismo [...]
Enfatizaram uma perspectiva negativa do ser humano, sendo composta por: medo, prestigio e
ambicao” (FIGUEIRA, 2012, p. 7). O paradigma Realista foi dominante no pensamento de
Relagdes Internacionais, mas foi constantemente contestado devido a suas limitagoes e falhas.

Dentre os paradigmas das relagdes internacionais que nascem com o objetivo de
explicar o cenario internacional emergente, principalmente ap6s a década de 1970,
destacam-se: o (neo)Institucionalismo, o (neo)liberalismo, as teorias globalistas, as
teorias regionalistas, a Escola Inglesa, bem como as reformulagdes do pensamento
realista, o (neo)realismo e o realismo estrutural. Além das concepgdes

pos-positivistas, como: o pés-modernismo, a teoria critica, as teorias feministas, o
construtivismo, dentre outras (FIGUEIRA, 2012, p. 8).

E foi nesse contexto critico ao realismo que a disciplina e as teorias de Andlise de
Politica Externa surgiram. A concep¢do do Estado como um agente que centralmente busca
apenas maximizar o poder, ignora que ele ¢ formado por uma multiplicidade de grupos e
individuos, movidos por varios fatores e peculiaridades que determinam a tomada de decisdo.
A visdo Realista classica interpreta o comportamento do Estado de forma deterministica, pois
considera poucas variaveis, as quais sao fixas e uniformes. Entre as décadas de 1950 e 1960,
para superar essa limitagcdo, os autores criticos partiram para contribui¢des de outras areas do
conhecimento, em particular as da psicologia comportamental (behavioristas). Essas correntes

de pensamento buscavam explicar o comportamento das pessoas por meio de experimentos
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laboratoriais, que demonstram como se processa um estimulo no ser humano e as respostas
racionais ou instintivas geradas por esse estimulo (FERREIRA, 2020). Ao migrarem para as
relacdes internacionais, se debrucaram na explicagdo empirica do comportamento dos atores
internacionais — “se centram nos condicionantes as decisdes tomadas no nucleo
governamental e no comportamento estatal” (FERREIRA, 2020, p. 19). Essa nova perspectiva
levou a novas questoes:

Quem estaria por tras dessas decisdes? Quais os impactos da sociedade nessas? E

quanto as institui¢des politicas, de que maneira elas afetariam ou condicionariam as

decisdes? Qual a parcela do componente individual, com todas suas crengas e
valores, na tomada de decisdes dos paises? (FERREIRA, 2020, p. 19).

As buscas por responder essas perguntas fluiram para a construcdo da Analise de
Politica Externa. Assim, a APE trouxe um novo nivel de andlise para as questdes
internacionais, através da premissa de que os atos internacionais passam por um processo de
decisdo politica complexa e multifatorial — regras, institui¢des, individuos, correlagdo de
forcas, etc. (FIGUEIRA, 2012). Como disciplina, a APE “foca-se no exame de como as
decisoes externas sao tomadas conforme a estrutura institucional de um Estado e o papel dos
individuos diretamente envolvidos com a formulagdo de politicas voltadas ao plano exterior”
(FERREIRA, 2020, p. 14). Para Kenneth Waltz (1996), no estudo das Relagdes
Internacionais, a Analise de Politica Externa € para a Teoria de Relagdes Internacionais, o que
a Microeconomia ¢ para a Macroeconomia na Economia. A primeira ¢ focalizada no
comportamento estatal a partir de aspectos domésticos, perante ao ambiente externo, a
segunda foca numa compreensdo sistémica e generalista da politica internacional
(FERREIRA, 2020).

Compreendendo o Estado como uma estrutura emanada de uma sociedade, podemos
concluir que os interesses dele sdo na realidade interesses da sociedade. Obviamente, ndo ¢
possivel crer que todos os interesses sdo atendidos pelo Estado, pois grupos e individuos tém
capacidades de expressar seus interesses de formas diferentes. Na pratica, os interesses
atendidos sao os pertencentes as facgdes no controle dos Estados, ou os agrupamentos capazes
de impor suas vontades para aqueles no poder (FERREIRA, 2020). Em resumo, o interesse do
pais surge da luta politica interna em que os vencedores, democraticamente ou de forma
autoritaria, tomam o poder ¢ mobilizam o aparelho administrativo para atingir suas pautas.

Dessa forma, ndao ha como (ou ha uma dificuldade de) separar os interesses domésticos dos
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externos, ja que t€ém a mesma origem e se relacionam intrinsecamente, como demonstra
Rosenau (1968).

No Brasil, a politica externa ¢ centralizada no poder Executivo, representado pelo
Ministério de Relagdes Exteriores (MRE), responsavel por planejar e executar a atuagdo
internacional brasileira. Isso ocorre de maneira extremamente autarquica, concorrendo aos
demais poderes apenas o papel de chancelar as decisoes desse poder (FIGUEIRA, 2012). No
caso especifico do Legislativo, cabe ao Congresso brasileiro apenas uma atuagdo ex post
(aprovar ou negar acordos e decisdes), ao ponto que o MRE “estabelece nao sé as metas ¢
linhas mestras da diplomacia brasileira, mas também o controle do proprio processo de
negociacdo de uma posicdo ainda apartada e insulada, seja da propria sociedade civil, seja dos
demais atores estatais” (FIGUEIRA, 2012, p. 46). A ideia dessa configuracdo ¢ conceder
maior velocidade de atuacdo a diplomacia brasileira, evitando muitas etapas ou conflitos
desnecessarios para a tomada de decisdo. A defesa desse modelo ¢ justificada no
entendimento de que o Itamaraty tem “alto grau de profissionalismo, eficiéncia, estabilidade e
coeréncia do corpo diplomatico do pais” (FIGUEIRA, 2012, p. 49).

Na pratica, o que existe no Brasil ¢ um protagonismo do chefe do Executivo, o
presidente, que s6 ndo ocupa essa posicdo por decisdo propria, delegando maior ou menor
autonomia e tarefas ao ministro das Relacdes Exteriores, que ¢ genericamente seu
representante direto (FIGUEIRA, 2012). Podemos ver esse centralismo do Chefe de Estado
brasileiro conforme os trechos da Constitui¢ao abaixo:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: I - resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou cCompromissos gravosos ao patrimonio nacional; [...] Art. 84. Compete
privativamente ao Presidente da Republica: [...] VII - manter relagdes com Estados
estrangeiros ¢ acreditar seus representantes diplomaticos; VIII - celebrar tratados,
convengdes ¢ atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional; XIX
— declarar guerra, no caso de agressdo estrangeira, autorizado pelo Congresso
Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida no intervalo das sessdes
legislativas, e, nas mesmas condig¢des, decretar, total ou parcialmente, a mobiliza¢ao
nacional; XX — celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso
Nacional; [...] XXII — permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas

estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele permanegam temporariamente.
(BRASIL, 1988)

Neste trabalho, aprofunda-se a atuagdo presidencial por meio dos trabalhos de Charles

Hermann (1990), e James Rosenau (1968). Além dos atores estatais, ¢ abordado outros fatores
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que influenciam e determinam a Politica Externa, como os grupos de interesses € da opinido

publica.
2.1 POLITICA EXTERNA COMPARADA DE JAMES ROSENAU

Na obra, Comparative Foreign Policy: Fad, Fantasy, or Field? de 1968, Rosenau faz
uma importante defesa da criagdo de uma teoria de Politica Externa, efetuada por intermédio
de um viés comparativo e que fosse passivel de testes empiricos que permitissem
generalizagdes e a consequente identificacdo de padrdes. Para ele, essas generalizagdes
permitiriam a compreensdo do comportamento dos Estados. Para esse objetivo, o autor faz
uma distingdo entre, Fad (o que € passageiro), Fantasy (o que ¢ irreal), e Field (o que de fato
contribuiu para a entdo nascente Politica Externa Comparativa). A distingao ¢ executada por
uma andlise da evolucao historica da disciplina, identificando os limites e problemas e entao
oferecendo solugdes para esses.

Entre eles, o autor observa que os fenomenos da politica externa foram, por muito
tempo, analisados como ocorréncias Unicas, particulares e limitadas no tempo, de modo que
as andlises eram restringidas por uma perspectiva imediatista (ndo eram feitas em um escopo
abrangente). Focava-se demais nas distingdes de cada caso, ndo existindo enquadramentos do
comportamento dos Estados em grandes generalizagdes analiticas, salvo poucas excecdes. Era
concentrada, de maneira simplista, apenas nos processos de tomada de decisdo particular de
cada Estado, o que restringia o desenvolvimento de um conhecimento capaz de explicar o

todo (ROSENAU, 1968).

Mas, ao exigir que a politica externa seja analisada a partir da perspectiva de
tomadores de decisdo concretos e identificaveis, a abordagem também tende a
impedir o exame da possibilidade de que as perspectivas dos tomadores de decisdo
em diferentes sociedades possam ser semelhantes, ou pelo menos comparavel.
Assim, ao longo da década de 1950 e boa parte da década de 1960, as
recém-descobertas varidveis de tomada de decisdo serviram para melhorar a
qualidade das histérias de caso, em vez de substitui-las por novos modos de analise.
(ROSENAU, 1968, p. 298, traducio nossa*)

Segundo Rosenau (1968), no modelo tradicional (teorias Realista e Idealista de

Relagdes Internacionais, dominantes na sua época) as nagdes eram restritas a decisdo de servir

* Do original em inglés: “But, in demanding that foreign policy be analyzed from the perspective of concrete and
identifiable decision-makers, the approach also tended to preclude examination of the possibility that the
perspectives of decision-makers in different societies might be similar, or at least comparable. Thus,
throughout the 1950s and well into the 1960s, the newly discovered decision-making variables served to
improve the quality of the case histories rather than to replace them with new modes of analysis.”
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ou nao os seus interesses nacionais. “O fato de que as licdes historicas podem ser
experimentadas de formas variadas, por diferentes sistemas de formagdo politica, ndo foi
levado em conta nos modelos” (ROSENAU, 1968, p.300, tradugdo nossa’). Segundo ele,
ainda que houvesse tentativas de se fazer generalizacdo, em nenhuma das formulagdes mais
abstratas vigentes na época, a Analise Comparativa foi de fato levada a sério.

As variaveis de Politica Externa eram identificadas e discutidas como se fossem
idénticas em todas as sociedades e culturas, de forma que a intencdo de tratar cada caso como
unico e uniforme, em vez de produzir analises singulares, o que apenas criava generalizagdes
rasas. Para Rosenau (1968), a identificagao de semelhancas e diferencas descobertas a partir
de andlises separadas, e entdo justapostas, dos varios casos e sistemas de formulacdo de
politicas, constr6i uma capacidade analitica muito mais forte. Assim, a Andlise Comparativa
permite separar acontecimentos que sdo realmente unicos daqueles que sdo abrangentes,
permitindo categoriza-los e entdo compreender, explicar e predizer com maior precisdo a
politica externa de um pais — ou agrupamento de paises, o que ndo ocorria antes (ROSENAU,
1968).

Foi s6 a partir da década de 1960 que os métodos tradicionais de analise foram
fortemente contestados. Isso ocorreu por dois motivos, um intelectual e outro historico. O
primeiro compreende aos avangos ocorridos na analise de politica doméstica na década de
1950, frutos da aplicagdo do modelo estrutural-funcional aos fendmenos politicos
(ROSENAU, 1968). A grande contribuicdo dessa perspectiva de andlise foi demonstrar a
possibilidade e a capacidade de se compararem fendomenos aparentemente distintos € com
isso:

[...] a analise estrutural-funcional elevou as visdes a um nivel mais alto de
generalizacdo e colocou todos os sistemas politicos em pé de igualdade analitica. A
partir dai, rastrear diferencas tornou-se muito menos estimulante do que sondar
equivalentes funcionais, e os estudiosos da politica doméstica foram rapidos em

responder ao desafio e reorientar seus esforcos (ROSENAU, 1968, p. 302, traducdo
nossa).

Com o estabelecimento da possibilidade do delincamento de semelhangas e diferengas,
agora passiveis de categorizacao e da constru¢do de modelos baseados na observagao e testes
empiricos, desenvolveu-se uma quantidade colossal de materiais de cunho comparativo.

Mesmo objetos considerados incomparaveis, por serem em certa medida antagonicos (como

* Do original em inglés: “That the lessons of history might be variously experienced by different policymaking
systems was not accounted for in the abstract models...”
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as politicas publicas estadunidenses e soviéticas), passaram a ser submetidos a comparagao.
Em meados da década de 1960, o modelo comparativo ja demonstrava grande sucesso,
expresso pela coleta e processamento de dados inteiramente novos, seguido da criagdo de uma
variedade de modelos amplos, sistematicos e empiricos de processos politicos domésticos.
Devido ao sucesso retumbante dos estudos comparativos de politica doméstica, mesmo com
certa resisténcia, os analistas de politica internacional e politica externa se forcaram a adotar
esses métodos (ROSENAU, 1968).

Os fatores historicos sdo outra matriz de pressdo para a génese da politica externa
comparada. O principal deles foi a ampliagdo massiva do nimero de atores internacionais,
devido as independéncias em Africa e Asia no pos-Segunda Guerra, o que levou ao aumento
da percepcao de padrdes semelhantes. Dito de outra forma, a medida que mais e mais nagdes
adquiriram independéncia e buscavam chegar a acordos com vizinhos e/ou grandes poténcias,
mais os contrastes chamavam a aten¢do. Rosenau (1968) demonstra isso através do exemplo
da descoloniza¢io da Africa subsaariana, em que esses novos paises eram semelhantes em
tamanho, heranga cultural, composi¢ao social, estrutura politica e estagio de desenvolvimento
econdmico. Ou seja, os problemas e interesses que poderiam se manifestar no plano
internacional eram muito proximos, tornando uma perspectiva comparativa inevitavel.

Outra variavel importante citada foi a emergéncia de problemas de alcance global,
como o inicio da era termonuclear e a emergéncia da China comunista como poténcia
(ROSENAU, 1968). O primeiro exige dos atores globais a criacdo de consensos, e o segundo
significa a possibilidade de surgimento de novas poténcias capazes de alterar o ambiente
externo. Assim, os analistas foram cada vez mais “obrigados a justapor e contrastar as reagdes
e politicas das nagdes que anteriormente tratavam como casos unicos” (ROSENAU, 1968, p.
306, tradugdo nossa®).

Mesmo sendo um defensor da anélise comparada, Rosenau (1968) faz uma importante
ressalva ao descrever o Fad, o que ¢ (ou era) passageiro nessas contribuigdes. Ele evidencia
que houve erros cometidos pelos pensadores de Politica Externa ao adicionar a perspectiva
comparativa, ocasionados pela rapidez de adicionar esse meio de construcdo de
conhecimento, provocando equivocos semelhantes aos cometidos pelos seguidores dos

métodos tradicionais (ROSENAU, 1968). Trataram a perspectiva comparativa como apenas

3

® Do original em inglés: “..inclined to juxtapose and contrast the reactions and policies of nations that they
previously treated as single cases.”
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uma justaposicdo dos fendomenos, ignorando as reflexdes sobre quais aspectos da politica
externa “deveriam ser comparados, como deveriam ser comparados, o porqué deveriam ser
comparados e se poderiam ser comparados” (ROSENAU, 1968, p. 307, tradugdo nossa’).

O que de fato aconteceu, foi que os analistas trataram o novo método da maneira
tradicional e examinaram cada unidade do objeto separadamente, apenas fazendo a
Jjustaposicao de forma posterior. Com isso, houve uma emulag¢do da forma e nao da esséncia,
produzindo uma caracteristica falsa de que a perspectiva comparativa seria uma moda
passageira, produziram conotagdes enganosas de que a politica externa comparada ¢ um corpo
especifico de conhecimento inexplorado. Deu-se a entender que existe, no mundo real, um
conjunto de fendmenos que podem ser rotulados como politica externa comparada
(ROSENAU, 1968).

Desta forma, a Analise Comparada ¢ apenas uma de muitas ferramentas, adequada
para determinados propositos e irrelevantes para outros. E, portanto, apenas uma dessas
formas de estudar um problema, ndo sendo necessariamente a melhor. Sua utilidade diz
respeito:

[...] [&] geragdo e teste de proposi¢des sobre o comportamento da politica externa
que se aplicam a dois ou mais sistemas politicos. Somente identificando
semelhangas e diferengas no comportamento externo de mais de um ator nacional é
que a analise pode ir além do caso particular para niveis mais altos de generalizagao.
Por outro lado, se o pesquisador estiver preocupado com os processos de apenas um

unico sistema, entdo o método comparativo pode ndo ser tdo valioso quanto um
Estudo de Caso (ROSENAU, 1968, p. 308, tradugdo nossa®).

ApoOs estabelecer a politica externa comparada como um método analitico, Rosenau
(1968) esmitca os seus limites, buscando compreender se ¢ possivel tratd-lo como um Campo
(Field) de investigacdo especifico. Para que um campo especifico exista, ele deve ser formado
por uma disciplina composta por seu proprio assunto (um objeto de estudo com coeréncia
interna propria), seu proprio ponto de vista (a estruturacdo do objeto de maneira tinica) e sua
propria teoria. Caso um determinado método nao seja configurado dessa forma, ndo € possivel

que os estudiosos do tema tenham certeza de estarem engajados em um tema comum,

" Do original em inglés: “[...] should be compared, how they should be compared, why they should be compared,
whether they can be compared...”

8 Do original em inglés: “...to the generation and testing of propositions about foreign policy behavior that apply
to two or more political systems. Only by identifying similarities and differences in the external behavior of
more than one national actor can analysis move beyond the particular case to higher levels of generalization.
On the other hand, if the researcher is concerned with the processes of only a single system, then the
comparative method may not be as valuable as the case history.”
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podendo trabalhar em problemas diversos que apenas compartilham rotulos em comum
(ROSENAU, 1968).

Assim, pretensos campos podem ndo ser mais do que um “composto de varios
empreendimentos diferentes que se sobrepdem em alguns aspectos, mas que tém temas,
pontos de vista e propostas proprias distintas” (ROSENAU, 1968, p.310, tradugio nossa’).
Rosenau (1968) também discorre sobre outras duas formas de compreender a Politica Externa
Comparada. A concepcdo dela ser apenas uma subcategoria da Ciéncia Politica, que analisa
fendomenos que emanam da politica doméstica para o ambiente externo e a interpretacao dela
ser a sobreposi¢ao de dois tipos diferentes de fenomenos, nacional e internacional, analisados
por campos diferentes e em entdo posteriormente sobrepostos. Todavia, ele discorda dessas
duas perspectivas, pois percebe a impossibilidade de separar a politica doméstica da Politica

Externa. (ROSENAU, 1968).

Dito de forma mais sucinta, os fendmenos que ndo sdo explicados de outra forma, e
que doravante consideramos como objeto do campo da politica externa, sdo aqueles
que refletem uma associagdo entre variagdes no comportamento dos atores nacionais
e variagcdes em seus ambientes externos. O ponto de vista distintivo deste campo é
que a investigagdo deve centrar-se na associagdo entre os dois conjuntos de
variagdes e que esta associagdo sO pode ser compreendida se for examinada e
avaliada sob uma variedade de condi¢des. As proposi¢des tedricas exclusivas do
campo sdo aquelas que preveem a associagao entre os dois conjuntos de variagdes, €
ndo apenas o comportamento do ator nacional ou apenas os eventos em seu ambiente
(ROSENAU, 1968, p. 311, tradugdo nossa'’).

Para compreender o entrelacamento entre o lado doméstico e o lado externo, o autor
descreve o que ele entende como politica externa, suas composi¢des e limites. A Politica
Externa ¢ a andlise da sequéncia de interacdes, percepcdes e comportamentos que ultrapassam
o Estado nacional e divide-se em trés estagios basicos. O primeiro € o inicial, que envolve as
atividades, condigdes e influéncias, sejam humanas, sejam nao-humanas, que condicionam os
atores nacionais (estatais ou nao) a necessidade de agir no ambiente externo. O estagio
seguinte € expresso na implementagdo das respostas ao problema identificado no primeiro

estagio. O terceiro e ultimo, representa as respostas do ambiente externo aos estimulos

? Do original em inglés: “...composite of several different enterprises that overlap in some respects but that have
distinctive subject matters, viewpoints, and propositions of their own.”

19 Do original em inglés: “Stated most succinctly, the phenomena that are not otherwise accounted for, and that
we shall henceforth regard as the subject matter of the field of foreign policy, are those that reflect an asso-
ciation between variations in the behavior of national actors and variations in their external environments. The
distinctive point of view of this field is that inquiry must focus on the association be- tween the two sets of
variations and that this association can only be comprehended if it is examined and assessed under a variety of
conditions. The theoretical propositions unique to the field are those that predict the association between the
two sets of variations rather than only the behavior of the national actor or only the events in its environment.”
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impostos no segundo estagio, ou seja, como o ambiente externo responde as tentativas de
modificacdo por parte dos atores nacionais. Esses trés estdgios sdo subdivididos por etapas,
que representam trés varidveis, as independentes, as intervenientes e as dependentes, as quais
também podem ser subdivididas (ROSENAU, 1968).

As variaveis independentes possuem duas especificidades particulares, as condigdes
internas ao ator e as externas a ele. As internas sdo quaisquer atividades, condigdes e
influéncias que ocorrem no plano doméstico, que instigam a burocracia estatal a preservar ou
alterar algum aspecto do sistema internacional — como elei¢des, conflitos entre executivo e
legislativo, esgotamento de reservas de algum tipo de riqueza natural. Em suma, fatores da
vida nacional que podem servir como fontes de pressdo de politica externa. As externas, por
sua vez, sdo atividades, condi¢des e influéncias no exterior que forgam o ator nacional a reagir
interna ¢ externamente. Sao elas, crises diplomaticas, crises econdmicas, etc. As varidveis
intervenientes sao quaisquer atitudes, procedimentos, capacidades e conflitos que modelam a
avaliagdo do problema e a resposta a ele. Sdo relagdes burocraticas, como as capacidades
técnicas dos funciondrios, a rivalidade das agéncias do Estado, os procedimentos
administrativos, a flexibilidade dos programas de politica externa, entre outros. As variaveis
dependentes sao as respostas do sistema internacional as atividades, atitudes, relacionamentos,
instituicdes, capacidades e condigdes do ator nacional (ROSENAU, 1968). Essas variaveis
sdo divididas entre a ‘“alteragdo ou preservacdo do comportamento interno ao objeto do
empreendimento de politica externa e aquelas que dizem respeito ao comportamento externo
alterado ou inalterado do objeto” (ROSENAU, 1968, p. 314, traducdo nossa''). Portanto, a
politica externa ¢ composta por uma vasta gama de fendmenos, cujas origens sdo igualmente
vastas, inclusive podendo exigir a utilizagdo de outras ciéncias humanas, ou até ciéncias duras
para o seu complemento (ROSENAU, 1968).

A Andlise de Politica Externa deve ser considerada um Campo, pois apesar da sua
ampla abrangéncia, existe uma coeréncia interna. Em casos em que os fendmenos nao sao
relevantes para um dos estagios, o analista os ignora, ou os restringe a um papel secundario e
irrelevante. Nenhum dos trés estagios tém qualquer significado para ele por si s6. Os trés
estagios estdo encadeados, pois a politica externa s6 ¢ clara quando as fontes, os conteudos e

as consequéncias sdo trabalhados de forma conjunta, e ¢ isso que torna a APE um campo

13

! Do original em inglés: “...alteration or preservation of behavior internal to the object of the foreign policy
undertaking and those that pertain to the object's changed or unchanged external behavior.”
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distinto de outros campos. Os demais nao se preocupam de forma igual com fendomenos e
variaveis que acontecem dos dois lados das fronteiras nacionais. A teoria de politica externa
combina, aspectos, métodos, interpretagdes de outras teorias, mas o faz de uma forma
autofagica, ndo sendo uma teoria doméstica nem internacional, ela os tém como campos
aliados (ROSENAU, 1968).

Por fim, Rosenau esclarece a Fantasia (Fantasy) do titulo e o porqué a perspectiva
comparativa deve ser utilizada. Por Fantasia ele entende as tentativas de extrapolar os
métodos da politica externa para outros campos, ou seja, para além dos limites do proprio
campo. Uma teoria de politica externa ndo deve tentar explicar, por si sd, a existéncia ou
colapso de um sistema nacional. Ela pode e deve se engajar em compreender e explicar alguns
aspectos funcionais dos sistemas nacionais, em especifico a necessidade de adaptagdao ao meio
ambiente, contudo ndo devem fazer o mesmo numa tentativa de explicar a coeréncia interna
de um sistema nacional. O mesmo nao deve ser tentado com relagdo ao sistema internacional
(ROSENAU, 1968).

Em sintese, a politica externa pode ser analisada em trés estagios: o Inicial/lnputs (sdo
os estimulos aos atores internacionais, ¢ 0 momento em que se analisa a questao problema); a
implementagdo (sdo as acdes perante os estimulos, ou seja, como o Estado vai fazer a
implementagdo e trabalhar com os fatores dos Inputs); e a Resposta/Outputs (como vai se
comportar/reagir de fato). Além disso, o autor refor¢ca ndo haver uma separagdo entre os
ambientes doméstico e externo (ROSENAU, 1968). A comparagao deve ser feita, pois existe
uma limitagdo em examinar apenas um sistema nacional isolado, e para responder como ¢ o
funcionamento dos fendmenos de politica externa, € preciso contrastar dois ou mais
sistemas/fendmenos. “Somente dessa maneira o analista orientado teoricamente pode comegar
a satisfazer sua curiosidade e [...] acumular o conhecimento confiavel sobre o qual

recomendagdes e escolhas solidas sdo feitas” (ROSENAU, 1968, p. 326, tradugdo nossa'?).

2.2 TEORIAS COMPORTAMENTALISTAS: AS CONTRIBUICOES DE CHARLES
HERMANN

Em Changing Course: When Governments Choose to Redirect Foreign Policy (1990),

Charles Hermann, analisa os elementos que conduzem os governos a redirecionar sua politica

12 Do original em inglés: “Only in this way can the theoretically oriented analyst begin to satisfy his curiosity
and [...] accumulate the reliable knowledge on which sound recommendations and choices are made.”
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externa. Para construir seu pensamento, ele expde as definigdes de Politica Externa e de
Mudanca de Politica. Politica Externa, compreende a atua¢do de um pais, fora da sua
jurisdi¢do, organizada e determinada por programa (plano) que estipula os objetivos e
interesses do pais e como atingi-los, conduzido por formuladores de politicas autorizados e
seus representantes. A Politica Externa de um pais estd em constantes mudangas (em variados
niveis de complexidade) e neste trabalho, Hermann foca-se nas grandes alteragdes na Politica
Externa — as significativas, ou seja, no redirecionado da Politica Externa.

As Mudangas de Politica Externa, sdo as modificagdes que correspondem a uma
reversao ou uma profunda alteragdo dos rumos da politica externa de um pais. Esse tipo de
acontecimento pode ter duas origens. De fora para dentro, quando uma pressao originada no
Ambiente Externo altera a conformacdo do Ambiente Doméstico, e de dentro para fora,
quando reconfigurag¢des nacionais mudam o comportamento do Estado no plano internacional.
Podemos ter um panorama desses dois fluxos, ao tentar explicar o que leva um pais a
participar de um conflito (independente da forma de participag¢do). Ele pode decidir agir a
favor de uma invasdo de outra nacdo para defender seus interesses econdmicos, ou seja,
demandas da sua elite, como no caso das Guerras do Opio, ou ele é pressionado por outro
Estado a apoiar um determinado lado beligerante, como a participacdo da Argentina na
Segunda Guerra Mundial.

E necessario deixar claro que esses dois fluxos ndo sdo excludentes e opostos,
podendo ocorrer concomitantemente. Outro ponto que o autor deixa claro sobre mudancas de
politica externa ¢ que elas ndo necessariamente ocorrem em funcdo de grandes
acontecimentos. Nao ¢ preciso algo como uma mudanga de regime para um Estado modificar
sua Politica Externa. Um mesmo governo pode decidir por alteracdes significativas da sua
atuacdo e de seus planos (HERMANN, 1990). Ele também identifica a existéncia de quatro
niveis de Mudanca de Politica Externa - sendo os trés ultimos os que ele se aprofunda no
texto:

(1) Alteragdes de Ajuste. As Mudangas ocorrem no nivel de esfor¢co (maior ou
menor) e/ou no escopo dos destinatarios (como refinamento na classe de metas). O
que ¢ feito, como ¢ feito e os propositos para os quais ¢ feito permanecem
inalterados. (2) Mudangas no Programa. As Mudangas sdo feitas nos métodos ou
meios pelos quais o objetivo ou problema ¢ abordado. [...] os propdsitos para os
quais ¢ feito permanecem inalterados. (3) Mudancas de problema/objetivo. O
problema ou objetivo inicial que a politica aborda ¢ substituido ou simplesmente

perdido. Nessa mudanga de politica externa, os proprios propdsitos sdo substituidos.
(4) Mudangas de Orientacdo Internacional. A forma mais extrema de mudanca de
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politica externa envolve o redirecionamento de toda a orientagdo do ator para os
assuntos mundiais (HERMANN, 1990, p. 5-6, tradugdo nossa'?).

Hermann conclui que esses trés ultimos tipos de mudangas s3o classificados como
Mudangas Drésticas de Politica Externa, se desenvolvendo tanto no nivel do discurso quanto
na pratica de fato. Estados que passam por esses tipos de reorientagdo alteram o seu
alinhamento com outros paises ou o alinhamento permanece, contudo, o papel que o Estado
tem no alinhamento se altera. Para explicar esses trés tipos de mudangas, a partir da literatura
de APE, o autor desenvolveu quatro Fontes de Mudangas: Mudan¢a Conduzida pelo Lider,
Advocacia Burocratica; Reestrutura¢do Domeéstica; e, Choques Externos. Estas fontes nao
sdo contraditorias ou excludentes entre si, podendo ocorrer simultaneamente ou se
influenciarem (HERMANN, 1990).

As Mudancgas Conduzidas pelo Lider sao aquelas realizadas pela maxima lideranga de
Estado e ocorrem quando existe um Lider Predominante. Esse tipo de lideranga corresponde a
existéncia de individuos que detém o poder para influenciar as preferéncias e estratégias que
dominam a agenda internacional de a¢do de um pais. Pode ser o presidente da Republica, o
monarca, etc. “O lider deve ter conviccao, poder e energia para obrigar seu governo a mudar
de rumo” (HERMANN, 1990, p. 11, tradug¢do nossa'*). Normalmente ele é visto como
autoritario e/ou centralizador. A Advocacia Burocratica corresponde as correlagdes de forga
entre os atores politicos de um Estado (individuos ou institui¢des) que, dependendo da
configuragdo, podem alterar a politica externa do pais (HERMANN, 1990). Em caso de
ocorréncia de desequilibrio na correlagdo de forgas, um ator da burocracia estatal pode ser um
agente de mudangas, ou seja, ¢ quando “um grupo dentro do governo se torna um defensor do
redirecionamento” (HERMANN, 1990, p. 11, tradugdo nossa'?).

A Reestruturagdo Doméstica, como ja mencionado na introdugdo, diz respeito a
grandes mudangas ou rupturas (como os casos de revolucdes e golpes) que alteram os

procedimentos operacionais e as fun¢des organizacionais internas e acabam por alterar a

1 Do original em inglés: “(1) Adjustment Changes. Changes occur in the level of effort (greater or lesser) and/or
in the scope of recipients (such as refinement in the class of targets). What is done, how it is done, and the
purposes for which it is done remain unchanged. (2) Program Changes. Changes are made in the methods or
means by which the goal or problem is addressed. [...] the purposes for which it is done remain unchanged. (3)
Problem/Goal Changes. The initial problem or goal that the policy addresses is replaced or simply forfeited. In
this foreign policy change, the purposes themselves are replaced. (4) International Orientation Changes. The
most extreme form of foreign policy change involves the redirection of the actor's entire orientation toward
world affairs”.

'* Do original em inglés: “The leader must have the conviction, power, and energy to compel his government to
change course.”

'S Do original em inglés: “...a group within the government becomes an advocate of redirection.”
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atuacio externa do Estado. E quando um segmento da sociedade, uma elite capaz de legitimar
um governo, muda seus interesses e torna-se agente de mudanca. Por fim, os Choques
Externos sdo grandes acontecimentos globais que provocam impactos externos e internos que
geram mudanga de programa, de problema e/ou de orientagdo internacional (como crises
econOmicas, guerras, pandemias, etc.) (HERMANN, 1990).

Hermann propde que os governos fazem redirecionamento na Politica Externa
seguindo um processo de decisdo (figura 1). Sdo capazes de fazer isso os agentes com poder
de decisdo governamental, que mediante a uma fonte de mudanga, seja qual for, decidem o

nivel de mudanca a ser efetuada (HERMANN, 1990).

Diagrama de tomada de decisdo

Decisdo do
Agentes Primarios de Mudancas Governo de Tipos de Mudancas de Politica
Mudar de Externa
Rumo
Mudangas Conduzidas Pelo Lider Processo de Mudanga de Programa
Advocacia Burocratica Tomada de Mudanga de Objetivo/Meta
Reestruturagdo Doméstica Decisao Mudanga de Orientagdo Internacional
Choque Externo

Fonte: Hermann (1990, p13)

As Fontes de Mudanca de Hermann foram construidas apds a sintetizacdo das
principais abordagens da literatura de Analise de Politica Externa, que, segundo ele, sdo:
Sistema Politico Doméstico; Tomada de Decisdo Burocratica; Abordagem Cibernética; e,
Abordagem de Aprendizagem. Vale ressaltar que ele deixa claro que elas podem ser utilizadas
conjuntamente com as suas Fontes (HERMANN, 1990).

O Sistema Politico Doméstico corresponde a mudancgas nas preferéncias e interesses
dos grupos e individuos que sustentam o governante no poder. Esses grupos podem ser o
partido politico da lideranca ou partido aliado, os eleitores, grupos étnicos, grupos religiosos,
classes sociais, entre outros. Quando essas entidades retiram ou ameagam retirar o apoio que
sustenta o governo, desencadeiam mudangas na politica externa, se essa for a demanda. O
tamanho das mudancas ¢ influenciado pelo grau de institucionalizagdio ou de
comprometimento do governo para com o projeto, pelo grau de apoio dos varios atores

domésticos a politica externa em vigor (se apoiam, se sdo indiferentes ou se se opdem a
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politica), e pelo grau de relevancia da luta pelo poder doméstico e o quanto isso influéncia
externamente.

Além disso, existem trés dinamicas domésticas que podem afetar a politica externa: 1)
grupos e partidos politicos costumam diferenciar-se por meio da apresentagdo de politicas
opostas a dos rivais, entre elas a externa, quando opositores ascendem ao poder, eles alteram a
politica para distingui-la dos oponentes; 2) quando os atores domésticos mudam
profundamente de atitudes e crengas e forcam ela no comportamento externo do Estado; 3)
quando o sistema politico ¢ alterado significativamente, seja por meio de uma revolucio ou
golpe, e o novo individuo ou grupo no poder readéqua a politica externa aos seus interesse €
crengas (HERMANN, 1990).

Em relagdo a Tomada de Decisdo Burocratica, Hermann (1990), a partir dos estudos
de Holsti (1982), Etheredge (1985) e Goldmann (1988), conclui que independente do tipo de
regime politico, do tamanho da populacao ou de qualquer particularidade que um pais tenha, a
politica externa ¢ sempre conduzida por uma organizacdo formada por um corpo de
profissionais hierarquizados que conduzem suas agdes através de métodos. As decisdes sao
tomadas pelos lideres da organizagdo governamental para politica exterior (ministros, chefes
de agéncias, membros do gabinete) a partir de informagdes coletadas por outros profissionais
do orgdo e entdo sdo repassadas e executadas por eles ou por outros organismos do Estado.
Esse alto grau de complexidade leva a necessidade de compreender a organizagdo burocratica
do organismo de politica externa e do Estado na totalidade.

As Mudangas na Politica Externa costumam enfrentar resisténcia nas estruturas e
processos politicos-administrativos, concedendo a estrutura burocratica um carater de inércia.
Existe uma escala de dificuldade de mudangas referente a resisténcia da burocracia, baseada
em qudo ampla ¢ a alteragdo (HERMANN, 1990), “[...] as mudangas de programa serdo mais
faceis de adotar do que as mudangas de objetivo/problema, que por sua vez serdo mais faceis
de acontecer do que as mudancas de reorientacdo na politica — onde a resisténcia serd maior”
(HERMANN, 1990, p. 8, tradug¢do nossa'®). Para ser possivel superar essa resisténcia ¢
preciso individuos-chave com o conhecimento e a capacidade de contornar as restricdes

organizacionais (HERMANN, 1990).

‘

' Do original em inglés: “...program changes will be easier to adopt than goal/problem changes, which in turn
will be easier to achieve than reorientation changes in policy-where resistance will be greatest.”
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A Abordagem Cibernética e a teoria do controle sdo instrumentos usados para decidir
intervencdo em determinado objeto. Na politica externa, sdo usados para identificar padrdes a
partir do monitoramento continuo do fluxo de informagdes do ambiente (interno e externo), e
entdo compreender o que precisa ser feito para atingir os objetivos. Obtidos os resultados, os
agentes de politica externa entdo tomam agdes autocorretivas para se aproximar do objetivo.
Na pratica, utilizando a cibernética, € estabelecida uma hierarquia de objetivos, com os mais
importantes no topo. Os agentes, entdo, coletam as informacgdes (feedback) e agem no que ¢é
chamado de controle (ou direcionamento), visando atingir os objetivos, do mais importante
para o menos, que produzem novos feedbacks e geram novos direcionamentos. Assim que o
objetivo principal ¢ atingido, busca-se atender os demais (HERMANN, 1990).

A Abordagem de Aprendizagem também ¢ um instrumento de tomada de decisdo,
como a abordagem cibernética, mas nao foca no refor¢o de respostas por meio de recompensa
ou punicao, utilizando diversos métodos e tipos de aprendizagem. As mudangas ocorrem apds
a aquisi¢do de alguma nova habilidade ou conhecimento resultar na reestruturacdo e
modificacdao de esquemas existentes (HERMANN, 1990).

Por fim, Hermann constr6i um modelo da tomada de decisdo para mudangas de
Politica Externa. Seu método provém da interpretacao de que a politica externa comega com a
identificacdo de um problema (ameaga ou oportunidade). Para solucionar o problema, ¢ entao
criado um programa (meios, métodos, taticas e estratégias) para atingir o objetivo (solugdo do
problema) de forma positiva. Porém, esses problemas acabam sendo divididos genericamente,
entre problemas Bem Estruturados e Mal Estruturados.

Diversos autores vao oferecer solucdes € modelos para melhorar problemas Mal
Estruturados e Hermann fara o mesmo, alertando que para a resolu¢do de grandes Problemas
a tomada de decisdo se desenrola em ciclos e pausas, ndo existindo uma linearidade, em que
cada estagio ocorre apenas uma vez € sempre resulta na etapa subsequente até a obtencao do
resultado, mas que existe uma linha de acdo norteadora que pode e deve ser revisitada. Ele
descreve sete estagios do desenvolvimento de uma agenda de politica externa da seguinte
forma: Formagao de Expectativas Iniciais da Politica (o que quero e o que espero concretizar);
Estimulo de Atores e do Ambiente Externo (com o que € com quem estou lidando);
Reconhecimento de Informagdes Discrepantes (estudo e andlise do assunto para entender a
situagdo); Postulado de uma Conexao entre um Problema e Politica adotada (adogdo de

politica que responda ao problema); Desenvolvimento de Alternativas; Constru¢do de
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Consenso Interno para a Escolha; e Implementagdao de uma Nova Politica (HERMANN,
1990).

A tomada de decisdo para alteragdo da politica vigente invariavelmente produz a
Formacgdo de Expectativas Iniciais da Politica com relagao ao resultado. Essas expectativas,
por sua vez, produzem padrdoes que serdo usados para avaliar o desempenho da politica
adotada. De forma geral, a expectativa € sobre a capacidade da politica adotada de resolver o
problema ou reduzir seus efeitos. O que especifica as expectativas ¢ o grau de sucesso e de
perdas que sdo aceitaveis. Contudo, a pratica da Politica Externa pode negar ou confirmar as
expectativas, produzindo uma certa maleabilidade das expectativas (HERMANN, 1990).
Conforme os resultados, “os formuladores da politica podem, consciente ou
inconscientemente, mudar suas expectativas para enfatizar outros resultados que ndo podem
ser caracterizados como fracassos” (HERMANN, 1990, p. 14, traducdo nossa'’), produzindo
padrdes que serviram de métrica para futuras concepcdes de sucesso e fracasso. Entdo a
necessidade de efetuar mudangas na Politica Externa, estd sujeita ao cumprimento das
expectativas, sejam de forma positiva, seja negativa (HERMANN, 1990).

Uma determinada politica pode ser abandonada ou modificada quando algum
acontecimento se desenrola, abrindo novas possibilidades de acdo ou limitacdo, isso €
nomeado pelo autor como Estimulos do Ambiente e de Atores Externos. O autor demonstra
essa possibilidade utilizando o exemplo do embargo de graos dos Estados Unidos contra a
Unido Soviética, no final de 1979. A invasdo soviética ao Afeganistdo (estimulo de ator
externo) conduziu os EUA a adotarem uma posi¢do mais ofensiva a poténcia socialista. Isso
s6 ocorreu em decorréncia de uma situagdo favoravel na produgdo de graos por parte dos
aliados estadunidenses (estimulo do ambiente externo), permitindo aos Estados Unidos e
demais parceiros reduzirem os impactos de impor embargos a um dos principais produtores de
graos do planeta (HERMANN, 1990).

O Reconhecimento de Informagoes Discrepantes ¢ uma fase importante, pois
quaisquer estimulos externos servem como fontes de informagao util para os formuladores de
politica externa. Quando as informagdes coletadas sdo inconsistentes com as expectativas do
projeto ou demonstram mudangas no problema, cria-se a necessidade de reavalid-las. O fator

central desse estagio ¢ a capacidade que os individuos e organizagdes tém de identificar se as

113

7 Do original em inglés: “.. policymakers may then consciously or unconsciously shift their expectations to
emphasize other outcomes that cannot be characterized as failures.”
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informacdes sao discrepantes e julgar a necessidade de reorientar o projeto (HERMANN,
1990). “Para que ocorram grandes mudangas na politica externa ¢ imprescindivel que os
formuladores de politicas autorizados concluam que sua formulagdo prévia acerca do
problema, o seu modo de lidar com ele, ou ambos, ndo acomodem mais as informagdes
recebidas do ambiente” (HERMANN, 1990, p. 16, tradugdo nossa'®).

O estagio do Postulado de uma Conexdo entre um Problema e Politica Adotada,
corresponde ao momento em que os formuladores de politica refletem sobre o sucesso, no
mundo real, da politica adotada em resolver o problema. Esse é um processo mais profundo
que o estagio anterior (HERMANN, 1990). A mudanca ocorre ao “concluir que a politica de
seu governo ¢ ineficaz para lidar com o problema, tornando-o pior, gerando novos problemas
de grande preocupagdo ou custando muito mais do que o previsto” (HERMANN, 1990, p. 17,
tradugdo nossa'”). Contudo, existe uma forte resisténcia dos atores puramente politicos do
Estado (lideres do governo), pois devem perceber e assumir suas falhas, tornando-se muito
dificil um governo romper com uma politica com a qual ele havia se comprometido
(HERMANN, 1990).

O Desenvolvimento de Alternativas ocorre caso a politica adotada ndo esteja
conseguindo resolver o problema, surge uma pressao para mudanca. Em situagdes como essa,
existem duas possibilidades para os formuladores de politica. Ou alteragdes nas politicas, ou
mudancas na defini¢do do problema. A primeira op¢ao costuma ser a mais escolhida, por ser
menos drastica e enfrentar menor resisténcia interna, sendo desenvolvida por meio da adogao
de novas metas. Caso a nova politica seja muito disruptiva ou nao esteja sendo capaz de
resolver o problema, os formuladores de politicas irdo mudar o proprio problema. Todavia,
independentemente da op¢do que serd escolhida — mudanga de politica ou de problema — a
decisdo de alteragdo no plano original s6 serd tomada a partir da existéncia de alternativas
para as politicas e problemas vigentes (HERMANN, 1990).

Quando grupos domésticos criam uma nova opinido sobre o problema e for¢cam o
governo a alterar a politica externa de maneira a adequa-la a essa nova opinido. Hermman

(1990) chama essa situacdo de Constru¢do de Consenso Interno para a Escolha e da o

8 Do original em inglés: “For major foreign policy change to occur, it is necessary for authoritative
policymakers to conclude that their prior formulation of the problem, their mode of dealing with it, or both, no
longer accommodate information received from the environment.”

' Do original em inglés: “The policymakers must conclude that their government's policy is either ineffective in
dealing with the problem, making the problem worse, generating new problems of substantial concern, or
costing much more than anticipated.”
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exemplo do assassinato do Benigno "Ninoy" Aquino, em 21 de agosto de 1983, para ilustrar
esse estagio. Ninoy, que estava exilado nos EUA por ser opositor do presidente filipino
Ferdinand Marcos, cujo governo era fortemente apoiado pelo governo estadunidense, foi
executado com fortes indicios de responsabilidade do governo filipino. Esse acontecimento,
junto a casos de corrup¢ao do governo Marcos, levou a criticas da opinido publica americana
ao apoio dos EUA ao regime. Consequentemente, politicos estadunidenses fizeram pressao
para retirada do apoio, o que foi atendido pela administra¢do Reagan trés anos depois
(HERMANN, 1990).

A Implementagao de uma Nova Politica ¢ o estagio mais dificil, visto que a alteracao
da politica adotada independe do nivel de mudanca, € um processo muito amplo que pode
significar uma alteragdo organizacional do 6rgdo de responsavel pela politica externa. Além
disso, mesmo que ndo altere de fato a estrutura organizacional, a mudancga de politica enfrenta
inimeras resisténcias, como as ja mencionadas nos outros estagios. Ha resisténcia das
liderancas do governo, que ndo querem demonstrar fracasso, resisténcia dos grupos que
mantém o governo vigente no poder, resisténcia do corpo de funciondrios técnicos do
organismo responsavel por executar as politicas, entre outros. Para a Implementacdo de uma
Nova Politica, os formuladores devem fazer uma sintese dos estagios anteriores que o
conduziram a cogitar alteragdes de politica, retornando as reflexdes anteriores. Quais sdo as
expectativas? Alterar a politica ou o problema? Existem alternativas? Tudo isso deve ser

(re)visitado para decidir efetuar mudangas, pequenas ou abrangentes (HERMANN, 1990).
2.3 IMPEACHMENT E SUAS COMPLEXIDADES

Ainda que atualmente seja quase sempre associado ao sistema de governo
presidencialista, o impeachment ¢ produto da monarquia inglesa, mas com origens rastreaveis
de praticas similares em julgamentos de lideres politicos germanicos da antiguidade e da
idade meédia. Nos costumes germanicos, as liderancas estavam sujeitas a julgamentos
realizados por assembleias de lideres tribais ou de clas, sendo afastadas caso tivessem boas
condutas. Chegou na Ilha Britdnica com as conquistas germanicas e ganhou suas proprias
caracteristicas locais. A assembleia agora era formada pela corte real sendo inicialmente
chamada de Curia Regis, posteriormente sob influéncia da invasdo Normanda, foi nomeada
como impeachment (QUEIROZ, 2021). Seja como Curia Regis, seja como impeachment, o

Rei inglés estava completamente salvo da pratica, sendo utilizado por nobres menores e por
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muito tempo serviu para aqueles proximos ao poder julgar e punir adversarios politicos®. Nao
havia regras explicitas sobre o que seria passivel do procedimento e a puni¢do ia além do
simples afastamento do cargo, podendo acontecer exilios e execugdes. Ao longo do tempo
essas caracteristicas acabaram levando a politica inglesa ao caos politico e institucional, sendo
necessario a intervengdo do Rei para criar um regramento capaz de tornar o procedimento
mais justo (PERES; ROTTA, 2021).
[...] ndo era utilizado como arma politica apenas para a remoc¢ao de adversarios de
suas posigdes institucionais, mas, muitas vezes, como um meio de eliminaggo fisica
dos opositores. A separacdo de competéncias, portanto, contribuiu para evitar o
revanchismo e a perseguicdo politica. Sem duvida, esse padrdo processual foi um

avango tdo significativo que langou as bases dos modelos atuais em operagdo nos
diversos paises que adotam esse instrumento constitucional (ROTTA, 2019, p 44).

Em 1399 com o Estatuto (Real) de Henrique IV, cria-se um regramento mais objetivo,
sendo a principal evolucdo a entrega da competéncia do procedimento para as duas casas do
parlamento. Com o constante aumento do poder do Legislativo, ainda que o Rei continuasse a
salvo, o impeachment progressivamente foi tornando-se um instrumento de controle do
Executivo por parte do parlamento (ROTTA, 2019).

Sem dtvida a contribuicdo mais importante das experiéncias inglesas de impeachment,
que vigora até hoje, foi a separacdo entre a abertura do processo e o julgamento deste. Isso foi
feito, atribuindo a Camara Baixa (Casa dos Comuns) o poder de abertura, ¢ a Alta (Camara
dos Lordes) a responsabilidade do julgamento. A intencdo dessa divisao era produzir
harmonia entre os grupos politicos do pais, nobres e ndo-nobres, e limitar o poder de uso
desse mecanismo, evitando revanchismo, mas sem reduzir o crescente poder do Legislativo
sobre o Rei (ROTTA, 2019). Isto €, o componente legal do impeachment visava criar certa
isonomia e entdo coibir usos arbitrarios, ordenando crises politicas. Ademais, ao determinar
sobre quem recaia as responsabilidades de abertura e julgamento e atribuindo isto ao
Legislativo, produziu-se ainda poder do Parlamento em relacdo ao Rei, que mesmo protegido
da pratica, poderia ter seus aliados afastados do poder (QUEIROZ, 2021).

Conforme o Parlamento foi absorvendo o Poder Executivo, o processo foi pouco a
pouco perdendo importancia no Estado inglés. Isso ocorreu por dois motivos. O primeiro foi o

surgimento e a adocdo de novos dispositivos de julgamentos, e o segundo foi exatamente a

20 Na pratica, por muito tempo o impeachment foi usado puramente para o combate entre inimigos politicos, em
casos em que a acusacdo geralmente era de traicdo e o julgamento era conduzido sem regras, quase sempre
pelos denunciantes — em defesa de interesses proprios — resultando na condenagéo do réu (ROTTA, 2019).
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perda do poder de facto do Rei (QUEIROZ, 2021). Agora os gestores do Estado ndo eram
mais escolhidos por um Poder diferente que exigia um instrumento como impeachment para
balanceamento, com a chefia de governo originada do Legislativo levando a criacdo de um
processo semelhante, mas puramente politico e ndo tdo extremo, o Voto de Desconfianga
(ROTTA, 2019). Assim, a permanéncia do Chefe de Governo e de seus subordinados estava
determinada por uma pura e simples votacdo politica, ou melhor, era sustentada pela
confian¢a do parlamento com o ocupante do cargo e possiveis processos criminais seriam
feitos pela justica comum. Concomitantemente, a Inglaterra espalhava seus dominios
territoriais pelo globo, levando sua cultura e praticas para novos espagos, sendo o
impedimento uma delas. Os colonos ingleses utilizavam o impedimento como forma de
exercer algum nivel de autogestdo e de se opor em certo nivel a autoridade colonial. Sempre
que um individuo que era do desagrado das elites coloniais era nomeado para um cargo
administrativo, eles utilizavam o procedimento para afastar esses adversarios (QUEIROZ,
2021).

Dentre os lugares em que o dispositivo foi amplamente usado, destacam-se as Treze
Colonias originais que hoje compdem os Estados Unidos da América (EUA), sendo possivel
de ocorrer gracas a sua autonomia parcial. Com a independéncia das Treze Coldnias, o novo
Estado estava preocupado em construir um ordenamento burocrético e juridico robusto, capaz
de sustentar o novo pais com seus grupos politicos tdo diversos (QUEIROZ, 2021). A
destituicdo por meio do impedimento foi um dos muitos mecanismos escolhidos para essa
tarefa, sendo os EUA o local onde ele ganhou suas principais caracteristicas. E no contexto
estadunidense que as regras se aprofundam e onde as distingdes dos crimes politicos e crimes
de responsabilidades surgem, sendo o local responséavel por criar um forte rigor para os ritos
de destituicdo. E nos Estados Unidos que o impeachment se cola fortemente ao
presidencialismo, de maneira que hoje ¢ quase impossivel desassociar o procedimento desse
sistema. Os paises que se inspiraram no republicanismo estadunidense também adotaram o
impeachment, dando caracteristicas proprias conforme as configuracdes politicas locais
(ROTTA, 2019).

Nas antigas Treze Colonias inglesas existia o interesse das assembleias e camaras
legislativas locais de reduzir o poder do Rei, para assim conquistar aspectos de maior
autonomia em relacdo a metropole — assim os colonos derrubavam representantes da coroa,

para mostrar forca (QUEIROZ, 2021). Com a independéncia, as treze colonias americanas
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originais adotaram o impeachment em toda a entidade federativa e deram a mais importante
das caracteristicas do processo, a possibilidade de derrubada legal do mais alto chefe do
executivo de um pais. Contudo, ndo houve consenso entre os fundadores dos EUA sobre as
consequéncias de tal processo. Alguns, como Thomas Jefferson, consideravam o
procedimento perigoso, pois daria poder demais ao Senado, podendo ser instrumento de
tirania se desvirtuado do sentido original. Ja para outros, como Benjamin Franklin, esse era
um dispositivo aberto a uma defesa justa e que resolviam crises através do dialogo, evitando
conflitos desnecessarios e possivelmente violentos — era uma forma de evitar golpes (ROTTA,
2019).

Para além de colocar o chefe de Estado e de Governo na mira da destitui¢do, o
presidencialismo estadunidense também contribuiu para a delimitagdo dos crimes
(determinagdo de crimes politicos e tipificagdo dos crimes de responsabilidades) e das penas
passiveis dessa categoria de julgamento. O objetivo era atribuir responsabilidade ao
presidente e ndo ser uma simples arma punitivista como na Inglaterra (ROTTA, 2019).
Construiu-se nos EUA um rigoroso rito buscando produzir apenas denunciagdes reais e
julgamentos justos. Gracas a outra importante inovagdo, a adicdo do judicidrio como
responsavel por supervisionar as garantias processuais, garantiu-se isonomia ao procedimento,
que ndo se limitou mais a apenas um meio do legislativo controlar o executivo como no caso
inglés. O modelo presidencialista estadunidense representou um grande sucesso, sendo
imediatamente emulado nos demais estados presidencialistas, em especial na América Latina,
com sua ascensdo a hegemonia global.

A partir de entdo, reserva-se o impeachment para crimes politicos, atos cometidos
por agentes publicos que sdo considerados indignos para sua permanéncia no cargo.
Dai decorre uma consequéncia imediata - as penas impostas serdo politicas e

administrativas, abrangendo desde o afastamento do cargo até a proibicdo de
candidatura a postos eletivos por um dado tempo (ROTTA, 2019, p. 65).

O nascente Brasil republicano, inspirado nos Estudos Unidos, adota o mecanismo,
regido pelos artigos 29 e 53 da constituicdo de 1891, cuja grande diferenca da versao
estadunidense ¢ o afastamento preventivo do réu mediante aceitacdo da abertura na Camara de

Deputados (QUEIROZ, 2021). Atualmente no Brasil, o impeachment dos agentes do Estado?!

2l Presidente da Republica, Ministros de Estado, Ministros do Supremo Tribunal Federal (STF), Procurador
Geral da Republica, Governadores e Secretarios dos estados.
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¢ regido pela Lei 1.079 de 10 de abril de 1950,> que descreve o conjunto de crimes de
responsabilidade (tentados ou executados) que resultam na possibilidade de perda do cargo,
bem como os ritos e procedimentos processuais®, sendo utilizada pela primeira vez cinco
anos mais tarde (SENADO, 2016).

Os dois primeiros alvos foram Carlos Luz e Café Filho, ambos no contexto do caos
politico instaurado pelas conspiragdes de golpe por parte da UDN e das alas conservadoras
das for¢as armadas, durante o mandato do entdo presidente da reptblica Getalio Vargas e do
posterior suicidio desse em 1954 (QUEIROZ, 2021). Em decorréncia da morte de Vargas, o
vice Café¢ Filho, subiu ao poder para finalizar o mandato e entregar o poder para o vencedor
das eleigoes de 1955, que acabou sendo Juscelino Kubitschek (JK). O fator central que
manteve a crise politica foi que Juscelino era do grupo politico de Getulio, ou seja, opositor
ao grupo golpista do qual o presidente “tampao” Café Filho fazia parte. Com a aproximagao
da posse de Kubitschek, os conservadores, com apoio de Café Filho e do entdo presidente da
Camara dos Deputados, Carlos Luz, comecaram a organizar um golpe que impedisse sua
ascensdo a presidéncia. Apds o afastamento provisorio de Café Filho para tratar problemas de
saude, Luz assumiu a presidéncia e manteve os preparativos para o golpe, levando a uma
reacdo dos grupos legalistas. Para seguir a constituicao e estabelecer a estabilidade politica, o
Marechal Henrique Lott executou um levante armado preventivo para evitar a ruptura
democritica, incitando a deposi¢do de Carlos Luz, solicitando ao Senado Federal a abertura
do processo de cassagdo do presidente golpista (SENADO, 2016).

No dia 11 de novembro de 1955, o primeiro impeachment da republica brasileira foi
aprovado pelas duas casas do legislativo, afastando Luz e colocando o presidente do Senado,
Nereu Ramos, no seu lugar. Com o afastamento do aliado, Café Filho desejou retornar ao
cargo. Todavia, Lott concluiu que ele continuaria atuando contra a posse JK e impediu seu
retorno ao cargo por meio da forga, a0 mesmo tempo que a Camara dos Deputados aprovou o
seu impedimento. Ambos o0s processos nio seguiram a lei 1.079*, pois os congressistas
interpretaram que a situagdo era muito grave e era necessario impedir uma ruptura ou caos
maior, efetuando o julgamento em poucas horas sem dar direito de defesa aos réus (SENADO,

2016).

22 A lei aprofunda o artigo 85 da constituicdo de 1988, que lista as responsabilidades do presidente da republica,
ao determinar os pormenores do processo e adicionar outros agentes estatais.

2 Denuncia, acusagdo, defesa, julgamento e sentenga

# Oficialmente alegou-se indisponibilidade de por parte dos dois, Café Filho estava hospitalizado e Carlos sem
paradeiro, logo nao podiam apresentar sua defesa (QUEIROZ, 2021).
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Especificamente com relagdo a lei 1.079, a Primeira Parte da Lei [artigos 4 a 12]
descreve como crimes cometidos pelo chefe do executivo federal os atos que atentem contra a
constitui¢do federal. Sdo estes: os atos contra a existéncia da Unido, os que fragilizam a
harmonia entre os poderes constitucionais, os que atentem contra o exercicio dos direitos dos
cidadaos, os que pdem em risco a seguranca interna, além de agdes de improbidade na
administragdo, de descumprimento da lei or¢amentaria, do mal uso do dinheiro publico e o
descumprimento de decisdes judiciarias. Do artigo 14 ao 38 — Parte Segunda da Lei — ¢
apresentado o rito processual a ser seguido (BRASIL, 1950).

Sobre a denuncia de crime do presidente da Republica e pedido de seu afastamento, ¢
permitido a qualquer cidaddo apresentar uma dentncia ante a Camara de Deputados, desde
que o presidente ndo tenha deixado o cargo definitivamente. O denunciante deve seguir os
passos determinados nos artigos 16 a 18 da Lei, sendo o ultimo o mais importante, a
apresentacao da dentncia junto a Mesa da Camara dos Deputados ou do Senado, que tera a
responsabilidade de tomar as devidas providéncias legais. Todavia, o procedimento s6 se
inicia de fato a partir do artigo 19 — ¢ aqui que o carater politico do impeachment ganha
protagonismo no modelo brasileiro (BRASIL, 1950).

Em seguida, cabe ao Presidente da Camara dos Deputados apreciar o pedido de
destitui¢do. Entretanto, ele ndo possui um limite de tempo para dar um parecer em relacao a
continuidade do pedido. Caso o Presidente da Camara decida que a solicitagdo prossiga, sera
eleito um comité conforme a propor¢ao de cadeiras ocupadas por cada partido na Camara, que
tem a responsabilidade de determinar o prosseguimento da agdo. Apos apreciado, o resultado
sera lido no expediente da sessao da Camara dos Deputados e apos 48 horas devera ser feita
uma discussdo Unica na Camara para novamente determinar a continuidade da dentncia. O
parecer dessa discussdo ¢ entdo submetido a votacdo nominal, sendo necessdria maioria
qualificada (dois tercos dos votos) para aprovagdo. Em decorréncia de novo prosseguimento,
o denunciado tem o direito de contestar as acusagdes € apOs o prazo para isto serdo recolhidos
os depoimentos — do denunciante, do denunciado e das testemunhas. Findado esse
procedimento, a comissdo especial dard um parecer sobre a continuidade da dentincia e por
fim esse parecer serd votado novamente em plenario. Caso a acusacao seja aprovada, o
denunciado sera retirado do cargo até¢ o fim do julgamento, e o processo sera entregue ao
denunciado e enviado ao STF (para confirmacgdo de constitucionalidade) e ao Senado Federal,

que dard inicio ao julgamento (BRASIL, 1950).
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ApOs o envio da acusacao ao Senado Federal, deve ser criada uma comissao acusadora
e o acusado deverd comparecer a Casa conforme a determinacdo desta, onde ele sera julgado.
No julgamento serd exposto o processo, podendo o réu apresentar novas provas ou
testemunhas para sua defesa e a comissdo de acusagdo terad total liberdade para sabatinar o
acusado (ou seu defensor) e as testemunhas. Finalizado o julgamento, o Presidente do STF
fard um relatorio e submeterd a votacdo nominal dos senadores, que determinara o resultado
do processo. Caso o julgamento resulte em absolvigdo, o réu retorna ao cargo, porém se
porventura seja condenatério ¢ em seguida obtenha dois tercos dos votos, o réu sera
definitivamente afastado do cargo, assumindo o vice-presidente da Republica até as proximas
eleicdes para presidente.”® Além disso, o condenado estara proibido de ocupar quaisquer
outros cargos publicos por tempo determinado pelo presidente do Senado e se tiver cometido
comum, devera submeter-se a justica ordinaria (BRASIL, 1950).

Assim sendo, o impeachment surge como um artificio politico operado para eliminar
rivais politicos, isto ¢, um meio de persegui¢do politica, foi gradualmente transformando-se e
adquirindo a finalidade de servir como peso e contrapeso entre os poderes do Estado. Isso se
desenvolveu nos Estados Unidos, onde ganhou sua face moderna ao atrelar o carater
juridico-legal para reduzir o peso politico. Todavia, como veremos nos proximos capitulos
com mais profundidade, mas que ao analisar brevemente a lei brasileira de destitui¢do, fica
claro que o atributo politico ndo se tornou secundério, ao contrario, ainda mantém o
protagonismo. E também nos Estados Unidos que o impeachment vai ser absorvido pela
democracia presidencialista como uma parte intrinseca desta.

Os debates sobre os limites do impeachment moderno sao amplos, antigos e talvez
inconcilidveis e iniciam-se nas divergéncias dos fundadores do Estado norte-americano. Dois
autores que inicialmente defendem a visdo positiva do impeachment, sao Leiv Marsteintredet
e Einar Berntzen (2008), que constroem essa perspectiva ao se oporem ao cientista politico
Juan Linz e consideram o impeachment um meio de tentar corrigir os limites do modelo
presidencialista apresentado por Linz (KASAHARA; BERNTZEN, 2008). Na perspectiva de
Linz (1996), existe uma superioridade do parlamentarismo mesmo em locais de constante
instabilidade politica (paises com conflitos étnicos, economias instaveis, etc.). Essa primazia

ndo o torna autoimune a crises, mas garante maior capacidade de resolucdo das crises gragas a

2 Conforme os artigos 79 (determina o vice-presidente como primeiro da linha sucessoria presidencial) e 90
(determina o restante da linha sucessoria) da constitui¢ao federal de 1988.
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instrumentos como o Voto de Desconfianga e a dissolu¢do do parlamento, que permite o fim
de governos desacreditados ou reorganizacdo destes. A remocdo do Primeiro-Ministro em
decorréncia da sua fraqueza ¢ puramente politica, assim que sua permanéncia se torna
insustentavel, independente do motivo ele é substituido por um novo ator que ascende como
um ato de conciliagdo dos antagonismos que protagonizaram a crise. Essa caracteristica
garante maior dinamismo ao parlamentarismo, assegurando maior estabilidade frente as
democracias presidenciais (LINZ, 1996).

Ja o presidencialismo para Linz (1996) ¢ naturalmente um produtor de crises em
decorréncia das origens da legitimidade. Enquanto o chanceler ¢ determinado pelos votos do
poder Legislativo, sendo um apéndice deste, nos regimes presidenciais o executivo ¢
independente do primeiro em decorréncia do mandato ser determinado pelo voto popular
direto. Esse formato tende a levar a uma rivalidade entre os poderes, principalmente quando
um presidente € eleito com seu partido sendo minoritario no congresso, ou nao podendo
formar uma maioria. Obviamente o autor sabe que algo semelhante pode acontecer num
sistema parlamentar, mas nele existe a possibilidade de novas eleigdes a qualquer momento.

Ao contrario do Primeiro-Ministro, o Presidente tem um mandato fixo
predeterminado, impedindo o chamamento a qualquer momento de novas eleicdes. Assim,
caso os poderes ndo consigam chegar a uma pacificacdo, o conflito fica at¢é o fim dos
mandatos (presidenciais ou parlamentares, ou ambos) criando crises quase insolucionaveis
(LINZ, 1996). Marsteintredet e Berntzen (2008) em um primeiro momento discordam de
Linz, defendendo que instrumentos como impeachment € recall ocupam o mesmo papel que a
Mocao de Desconfianga.

. esses casos podem ser vistos como prova de que o instrumento constitucional
disponivel para a resolugdo de conflitos entre o Executivo e o Legislativo nos
regimes presidencialistas estd de fato funcionando, portanto, podem ser interpretados
como positivos para a habituacdo as regras e procedimentos democraticos
necessarios a consolidagdo democratica. Esses casos refletem nao necessariamente
crises democraticas, mas sim flexibilizagdo [...] a flexibilizacdo aqui envolvida
consiste em um uso maior do instrumento constitucional de flexibilidade que as

democracias presidencialistas realmente permitem. [...] (MARSTEINTREDET;
BERNTZEN, 2008, p.91, traducdo nossa*®)

% Do original em inglés: “... these cases may be seen as proof that the constitutional instrument available for
resolving conflicts between the executive and the legislature in presidential systems is in _fact working and thus
may be interpreted as positive for the habituation to democratic rules and procedures necessary for democratic
consolidation. These cases reflect not necessarily democratic crises, but rather flexibilization. [...] the
flexibilization involved here consists of an increased use of the constitutional instrument of flexibility that
presidential democracies actually permit.”
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Ou seja, as interrupgdes democraticas®’ resolvem o problema identificado por Linz no
caso a da rigidez do mandato presidencial. Identificam que aparelho de afastamento do
presidente produz a mesma flexibilidade existente no parlamentarismo, ao criar uma simbiose
com as vontades legislativa e popular em relagdo ao presidente. Entendem que o
impeachment, na mesma linha dos argumentos de Benjamin Franklin, possui o poder de
impedir o colapso da democracia e baseiam essa conclusio em observagdes empiricas™
(MARSTEINTREDET; BERNTZEN, 2008).

Contudo, ainda que as analises de Linz (1991 e 1996) acerca do presidencialismo
sejam limitadas e passiveis de muitas criticas, Marsteintredet ¢ Berntzen (2008) também
falham em suas analises, ao atribuir ao /mpeachment caracteristicas que nao sao originalmente
dele, ignorando as mazelas do procedimento. O proprio Marsteintredet em seu texto com
Kasahara (2018) percebe e busca corrigir isso, oferecendo melhorias para o procedimento.
Como em 2008, os autores nao perceberam que mesmo com o prisma juridico existe a
possibilidade de corromper o processo, pois o julgamento de presidentes ¢ feito pelo poder
Legislativo e ndo por juizes profissionais.”” Kasahara ¢ Marsteintredet (2018) propde levar as
consequéncias do impeachment ao parlamento, tornando obrigatério o chamamento de
eleigdes gerais quando ha a deposi¢do presidencial. Assim, os interesses pessoais seriam
suprimidos € o processo de fato seria em casos de fato necessarios ¢ mantendo-se certa
flexibilidade ao presidencialismo (KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018).

Além disso, percebeu-se que o uso indiscriminado do impeachment acaba por
fragilizar a democracia. Ainda que a analise dos autores indique que os regimes democraticos
tenham majoritariamente resistido, ocorre uma crescente perda de confianga da populagdo
com relagdo as instituicdes politicas ocasionado na ascensdo de figuras antidemocraticas
(KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018). Isso ocorre, pois a destituicao nao se da através
do voto, passando a ideia de que pouco importa a soberania do voto popular. Cria-se uma
sensagdo de que as regras do jogo democratico podem ser subvertidas. Ou seja, que o mandato

fixo mediante elei¢des e apds o fim deste periodo a reeleicdo do presidente ou eleicdo de um

2" Os autores listam seis interrupgdes democraticas (voto de desconfianga, eleigdes antecipadas, impeachment,
declarag@o de incapacidade, rentincia e recall popular) e trés antidemocraticas (assassinato, golpe e invasdo
estrangeira) (MARSTEINTREDET; BERNTZEN, 2008).

2 Analise de interrupgdes presidenciais na América Latina, no contexto da terceira onda democratica (). Os
autores identificam que a grande maioria das interrupgdes ndo resultaram no colapso da democracia

¥ E as decisdes dos agentes politicos sobre a responsabilidade politica do presidente sdo, na maioria das vezes,
tomadas ndo com base em consideragdes imparciais a partir fatos e argumentos técnicos, mas sim por
interesses proprios (como reelei¢@o) ou perspectivas ideologicas (MARSTEINTREDET; BERNTZEN, 2008)
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sucessor, nao estdo mais vinculadas ao voto, mas sim submetidas a reorientacdes dos
interesses e dos apoios politicos (ROTTA, 2019).

Outra questdo importante a se mencionar ¢ que o impeachment, em seu ideario, ¢ uma
ferramenta que “diz respeito tdo somente ao cometimento de crimes que impossibilitam a
continuidade da representacao e do exercicio do governo” (ROTTA, 2019, p. 235). Apesar
disso, como ja dito, mesmo com o componente juridico, o fundamento politico, por ser o fator
central do impeachment, pode produzir processos injustos. O fato de os julgamentos serem
conduzidos pelo Legislativo, atores originalmente politicos, fragiliza o carater da
imparcialidade do procedimento. Essa configuragdo pode resultar em presidentes
possivelmente culpados ndo sendo julgados ou absolvidos, bastando que tenham apoio
parlamentar. O oposto também pode ocorrer, quando presidentes potencialmente inocentes
podem ser condenados e depostos em decorréncia da perda do apoio popular ou parlamentar.
Assim, hd uma subversdo da democracia presidencialista, j& que basta ao presidente ser
popular ou conseguir articular o congresso que ele sobrevive no cargo. Isso € tdo nocivo ao
proprio procedimento de impeachment que casos pouco consensuais podem ser interpretados
como golpe de Estado parlamentar, reduzindo a legitimidade do processo (KASAHARA;
MARSTEINTREDET, 2018) e consequentemente das préprias instituicoes estatais em sua
totalidade.

A legislacdo brasileira demonstra centralidade do fator politico do impeachment, bem
como 0s acontecimentos politicos recentes no Brasil reforcam isso — do fim da ditadura
militar até a escrita desta monografia. Entdo podemos concluir que o impeachment foi e
continuara sendo um processo fundamentalmente politico, sendo assim em seus primérdios na
Inglaterra e continuou até o momento, mesmo com as tentativas de reduzir esse componente
(ROTTA, 2019). E como as tentativas de melhora-lo se mostraram limitadas e parcialmente
infrutiferas, mantém-se a necessidade de aperfeicoar o dispositivo ndo apenas para torna-lo
mais justo, mas para a estabilizagdo da democracia presidencialista (KASAHARA;
MARSTEINTREDET, 2018).

Analisando as falas de atores centrais nos recentes processos de destitui¢do, ¢
facilmente observado (de forma empirica) que € a politica o que realmente importa. Sobre o
afastamento de Dilma Rousseff, o seu sucessor, Michel Temer, declarou em entrevista ao
programa Roda Viva em 2019, "O Lula pleiteava trazer o PMDB para impedir o impeachment

e eu tentei. Mas, a esta altura, confesso que a movimentagdo popular era tdo grande, tdo
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intensa, que os partidos ja estavam mais ou menos vocacionados para a ideia do
impedimento" (informagdo verbal®’). No processo de Collor, em sua defesa, o entdo
presidente acreditava que se fosse capaz de organizar e construir uma mobilizagdo popular,
conseguiria permanecer no cargo. Em rede nacional, ele pediu aos apoiadores que fizessem
manifestagdes de rua, utilizando cores associadas as da bandeira do Brasil (QUEIROZ, 2021).
Todavia, ocorreu o oposto. Individuos descontentes com a administragdo dele sairam as ruas
vestindo roupas pretas para simbolizar luto, no que ficou conhecido como movimentos dos
caras pintadas, sendo um dos principais movimentos populares a enfraquecer o presidente.

Indo além dos casos que se desenrolaram no afastamento da lideranga do cargo, chama
a aten¢do os acontecimentos durante o governo Jair Bolsonaro. O ex-presidente foi alvo de
152 pedidos de impeachment durante quase quatro anos de mandato, sendo recordista desde o
fim da ditadura. A discrepancia com os anteriores ¢ gigantesca, uma vez que a segunda com
mais pedidos foi Dilma Rousseff, com 68 pedidos nos dois mandatos. Collor, outro alvo de
afastamento, teve 29 tentativas de abertura e o presidente com menor nimero de pedidos de
abertura foi Itamar Franco, com 4 (AMADO, 2022). Todos os 152 pedidos foram arquivados
pela presidéncia da Camara, mesmo os mais robustos e embasados, como o feito pelo jurista
Miguel Reale Junior conjuntamente com outros juristas e médicos, baseados no relatorio da
Comissao de Inquérito Parlamentar (CPI) da Pandemia de COVID 19. Ela identificou uma
série de crimes e irregularidades, direta e indiretamente ligados ao presidente Bolsonaro. O
vice-presidente da CPI, o senador Randolfe Rodrigues, deixou claro que “a CPI apontou a
ocorréncia de crime de responsabilidade” por parte da presidéncia da Republica (informacgao
verbal®"). Porém, mesmo assim o procedimento nio foi aberto.

Arthur Lira, presidente da Camara durante grande parte da gestdo Bolsonaro, ao
comentar o relatério da CPI, adotou uma postura critica a alguns trechos da conclusdo da
comissdo ¢ de omissdo para com a culpabilidade e responsabilidade da presidéncia da
Republica, alegando ainda abusos da comissdo. Segundo ele, esses abusos seriam referentes a
indiciamento de deputados por parte da CPI do Senado, por associacdo ou participacdo nos
crimes identificados pela comissdo. Lira se mostrou incomodado por uma comissdao do
Senado ter indiciado membros da Camara, alegando que a comissdo ultrapassou suas

atribui¢des (LIRA, 2021). Na pratica, essa postura serviu de justificativa para ndo abrir

% Informagdo fornecida por Michel Miguel Elias Temer em entrevista ao programa Roda Viva no dia
16/09/2019.
3! Informagdo fornecida por Randolph Frederich Rodrigues Alves em entrevista coletiva no dia 08/12/2021.
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processos contra o presidente ou seus aliados, ressaltando que Lira também fazia parte da base
de apoio de Bolsonaro, além de adversario politico de Renan Calheiros, o relator da CPI.
Assim sendo, Jair Bolsonaro ndo foi afastado da presidéncia, ndo por falta de componentes

juridicos para isso, mas sim pela configuragdo politica vigente.
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3 GOVERNOS FERNANDO COLLOR E ITAMAR FRANCO

Crises sdo uma constante na politica brasileira. Mesmo com o renascimento da
democracia com a Nova Republica, as instabilidades voltaram a se repetir. De euforia e
esperanga pela redemocratiza¢do no inicio da gestdo Collor, evoluindo para uma grande crise
(em decorréncia de esquemas de corrupgao e pelo descontrole inflacionario), finalizado com a
reconstru¢do de Itamar (QUEIROZ, 2021). O periodo entre o final da década de 1980 e o
inicio da de 1990 foi um intervalo de tempo de profundas e significativas mudangas no
mundo. Fim da Guerra Fria, colapso do mundo socialista, consolidacdo do neoliberalismo
como modelo predominante de capitalismo, a década perdida das economias
latino-americanas e a ascensao de novas democracias liberais sao alguns dos muitos motores
da politica do interim (VIZENTINI, 2008).

O fim da Guerra Fria e fim do mundo socialista significaram a reorganizagdo das
correlagdes de forgas entre os Estados. Independente do nivel de poder e importincia no
sistema internacional, diversas nagdes tiveram que se reposicionar no mundo, abandonando
certezas ¢ alterando objetivos e perspectivas para se adequar a nova realidade. Paises que
antes eram o foco das superpoténcias, tornaram-se coadjuvantes (RICUPERO, 2017). Esse ¢ o
caso do Brasil e do restante da América Latina, os quais os Estados Unidos buscavam manter
proximos e sob influéncia no periodo de rivalidade com a URSS (VIZENTINI, 2008). Com o
colapso do mundo soviético, a ameaga comunista desapareceu € ja ndo era mais
imprescindivel manter uma alta dedicagdo com a regido (investimentos e apoio a regimes

ditatoriais), podendo migrar sua aten¢do para outras partes do mundo (RICUPERO, 2017).
3.1 A ASCENSAO E QUEDA DE COLLOR

O fim do socialismo soviético e seus iguais alterou as relagdes capitalistas e a divisdo
internacional do capital e do trabalho. As privatizacdes feitas nesses locais se mostraram
oportunidades para capitais do mundo todo, que buscavam espagos para efetuar investimentos
baratos e seguros em mercados até entdo inexistentes. Assim, antigos centros atrativos de
investimento foram gradualmente substituidos (RICUPERO, 2017). O entendimento desses
antigos centros foi que para manter relevancia em um mundo sem alternativas ao capitalismo,
ou ao menos ao modelo capitalista hegemdnico, era inevitdvel aceitar as demandas do capital

financeiro das poténcias capitalistas, expressas na doutrina econdmica do neoliberalismo.
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Assim, paises como o Brasil renunciaram a uma quantidade significativa do patrimdnio
econdmico acumulado com grande dificuldade durante boa parte do século XX, representadas
nas empresas estatais ou empresas privadas nacionais, que foram agressivamente
desnacionalizadas, desmanteladas ou privatizadas (no caso das estatais) (VIZENTINI, 2008).
Foi nessa nova conjuntura que as eleicdes presidenciais diretas retornaram ao Brasil
em 1989, trazendo muitas especificidades e novos panoramas para a jovem democracia. O
pleito foi realizado com a participagdo de vdarios candidatos com perfis diferentes.
Concorreram desde politicos tradicionais como Ulysses Guimardes e Paulo Maluf, até
politicos inexpressivos e politicos iniciantes, como Luiz Inacio Lula da Silva e Collor*
(vencedores do Primeiro Turno). Mesmo contra as expectativas iniciais, que pressupunham a
primazia dos politicos “tradicionais”, como Leonel Brizola e Paulo Maluf, os dois “azardes”
(Lula e Collor) venceram e foram para o segundo turno, que teve Collor como vencedor
(SILVA, 2016). Politico com uma ascensao meteorica, quase desconhecido no nivel nacional
(restrito ao estado de Alagoas), descendente da elite politica nordestina, Collor vendeu-se com
a imagem de jovem, de esportista, de moderno e de renovador, caracteristicas muito atrativas
para a época (VIZENTINI, 2008). Existia, no final dos anos 1980 e inicio dos 1990, o desejo
pelo novo, algo diferente dos politicos tradicionais que faziam parte da dicotomia entre o
conservadorismo ligado a ditadura militar e o modelo de esquerda que ruiu com o Muro de
Berlim, o que ambos os primeiros colocados ofereciam (VIZENTINI, 2008).
O que atraia a confianga popular para esses dois homens? A coincidéncia, real ou
imaginaria, de estarem fora do sistema, de ndo fazerem parte da estrutura politica

existente no pais. Assim, o voto em Lula ou Collor era, em verdade, um voto pela
mudanga, de protesto contra a Nova Republica (SILVA, 2016, p. 395).

Desde o inicio Lula e Collor enfrentaram muitas adversidades que lhes tiraram o
favoritismo, ainda que no caso do petista houvesse chances reais de chegar ao poder — a

configura¢do partidaria do Partido dos Trabalhadores (PT), levava a disputas internas que

32 Fernando Affonso Collor de Melo é carioca, nasceu em 12 de agosto de 1949, sendo, portanto, o primeiro
governante brasileiro nascido depois da Segunda Guerra Mundial. Estudou em colégios da elite do Rio de
Janeiro, cursando Economia e Jornalismo. Foi através da profissdo de jornalista que entrou na politica;
seguindo os passos de seu pai, Arnon de Melo, ex-senador e ex-governador de Alagoas, tornou-se, em 1979,
prefeito bionico — quer dizer, indicado sem elei¢cdes — de Maceid, pela ARENA, o partido de apoio a ditadura.
Em 1982 ¢ cleito deputado federal pelo PDS, sucessor da ARENA, votando, no Colégio Eleitoral, em Paulo
Maluf, contra Tancredo Neves. Em 1985, ap6s o fim da ditadura, ¢é eleito governador de Alagoas, agora pelo
PMDB, partido no poder. Em 1989 concorre e vence as elei¢des para presidente da Republica. Em 29 de
dezembro de 1992 ¢ impedido legalmente de continuar na presidéncia, sob acusacdo de corrupgdo. O avo de
Collor, Lindolfo Collor, foi ministro de Getulio Vargas, em 1930, e introdutor da legislacdo trabalhista no
Brasil, a qual seu neto se dedicou a desmontar (SILVA, 2016, p. 396).
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atravancava a agremiacdo em muitos momentos (SILVA, 2016). A campanha de Collor, por
sua vez, era dotada de determinado descrédito pela falta de expressividade e importancia do
seu partido, o Partido da Renovagdo Nacional (PRN) (VIZENTINI, 2008). A vitéria de Collor
veio gracas a sua capacidade comunicacional e de conseguir apoio dos setores conservadores
apos o naufragio do candidato do PFL* (do representante dessa ala). Collor negou qualquer
identificagdo com a esquerda e com a direita, numa postura antipolitica, ao passo que o PT se
colocava como extremamente ligado a esquerda — como uma nova alternativa deste campo
(SILVA, 2016).

Os principais motes da campanha de Collor de Mello eram uma pauta moralista de
combate a corrup¢ao ¢ de modernizagdo da economia brasileira, que resolveria o problema
inflacionario. O primeiro ¢ o prolongamento dos acontecimentos que o alavancaram para
conhecimento nacional, quando ele se recusou a pagar os altos salarios e outros supostos
privilégios da elite do servigo publico alagoano, o que lhe garantiu o apelido de “cagador de
marajas” (SILVA, 2016). O segundo refere-se a ideia perpetrada por Collor, outros politicos e
parte da opinido publica, que culpavam as mazelas econdmicas do pais ao modelo
desenvolvimentista vigente, sendo a modernizacdo conquistada por meio da adogdo de
politicas econdmicas neoliberais (abertura comercial e financeira, privatizagdes, corte de
gastos, entre outras) (QUEIROZ, 2021). O entdo candidato propds uma nova dicotomia
politica, ndo mais entre esquerda e direita, ou entre conservadores e progressistas, mas entre o
moderno e o atrasado, o primeiro ligado ao consumismo aos moldes do centro do capitalismo
e o segundo ligado a busca forcada de igualdade atribuida a esquerda. Fazendo amplo uso do
apoio midiatico, centralmente dos meios televisivos, Collor derrotou Lula e se sagrou
presidente (SILVA, 2016).

O grande desafio de qualquer um que fosse o vencedor da corrida presidencial era o
controle da inflacdo legada pela ditadura civil-militar (1964-1985). Essa situacao critica pode
ser explicada como sendo produto do esgotamento do modelo econdmico desenvolvimentista
até entdo vigente, que viabilizou um grande crescimento econdmico, mas criou uma
significativa divida publica em moeda estrangeira (SILVA, 2016). H4 também outros fatores

que compdem o estabelecimento dessa crise, como o excesso de liquidez (segundo os

33 Partido da Frente Liberal, um dos herdeiros da ARENA, partido de sustenticulo da ditadura militar brasileira
(1964-1985), (SILVA, 2016), atual Unido Brasil - surgido da fusdo do Democratas (nome posterior do PFL)
com o Partido Social Liberal.
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economistas ortodoxos), a economia altamente monopolizada (para a economia
neoestruturalista) e os choques externos (BAER, 2009a).

Sobre o modelo desenvolvimentista, ele se iniciou na década de 1930 e baseava-se na
substituicdo de importagdes, sendo sustentado pelo tripé: intervencao estatal (principalmente
por meio da criagdo de estatais que guiavam setores basicos da economia), capitais nacionais
(ocupando os mercados paralelos puxados pelas empresas estatais) e endividamento externo
(para financiamento) (BAER, 2009a). Com o recrudescimento do crédito internacional, a
terceira ndo podia ser feita, congelando a primeira e a segunda (SILVA, 2016). Com relagdo
ao excesso de liquidez, segundo a escola ortodoxa, existe um trade-off entre expansao dos
gastos estatais para ampliacdo da demanda e a taxa de inflagdo. Quando o governo gasta para
aumentar o emprego, ocorre esse aumento no curto prazo, mas posteriormente ha aumento da
inflagdo, exigindo politicas monetarias e fiscais contracionistas para conté-la (BAER, 2009a).

Contudo, para os economistas neoestruturalistas, a expansao monetaria e fiscal nao é
capaz de produzir uma inflagdo descontrolada. Para eles, a situagdo inflacionaria do periodo
se dava pelas concentragdes monopolisticas do mercado brasileiro nas maos do Estado, das
empresas e dos sindicatos. Esse poder concentrado em poucos agentes garante a eles a
capacidade de “remarca¢do dos pregos”, que se torna um problema em momentos de piora da
economia (BAER, 2009a). Nesse contexto, para manter a taxa de lucro estavel, as empresas
aumentaram os precos, forcando os trabalhadores a demandarem aumentos salariais, levando
a empresa a fazer um novo aumento e assim criando ciclo inflaciondrio (BAER, 2009a).
Todavia, essa situagdo nao ¢ capaz de causar uma aceleragdo inflacionaria, produzindo na
realidade apenas uma inflagdo inercial, mas caso ocorram ajustes seguidos e constantes nos
precos, nos saldrios, na taxa de cambio e/ou na taxa de juros em niveis, ou maiores, ou
menores que a inflagdo no periodo, leva a uma incapacidade dos agentes econdmicos de
utilizarem as inflagdes anteriores para determinar a inflagdo futura. Isso levando os agentes a
corrigirem precos e salarios de forma antecipada, sem uma base clara (que antes era a inflagao
passada), acelerando o processo inflacionario (BRESSER-PEREIRA; NAKANO, 1991).

Um dos poucos consensos entre as diversas visdes econdmicas sobre a situagdo
inflaciondria da época foi o peso dos diversos choques externos pelos quais a economia
mundial passou. Tanto os choques do petréleo (que fizeram seus pregos dispararem), quanto o
exorbitante aumento das taxas de juros mundiais provocaram um aumento significativo dos

precos e foram quase que imediatamente repassados pelos produtores aos consumidores
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(BAER, 2009a). Mesmo com grande resisténcia do governo brasileiro de pedir auxilio ao
Fundo Monetério Internacional (FMI), para ndo atrapalhar a candidatura de Maluf (em certa
medida um herdeiro da ditadura), o governo Figueiredo (1979-1985) anunciou o inicio das

tratativas com o FMI, depois das elei¢des de 1985 (RICUPERO, 2017).

No primeiro ano do acordo com o FMI (1983), o PIB voltaria a sofrer decréscimo
(-2,9%). No final do governo (1984), o crescimento recuperaria uma taxa satisfatoria
(5,4%). A inflagdo, no entanto, disparara a niveis vertiginosos e em aceleracdo,
passando dos 77% (1979) a média de 100% (1980/1981/1982) e mais de 200% entre
1983 e 1985. Em todo o periodo do ajuste externo, “os desequilibrios internos, ¢
notadamente as elevadas taxas de inflagdo, foram tratados [...] com excessiva
tolerancia ou complacéncia passiva”, comentam Dias Carneiro ¢ Eduardo Modiano.
O principal sintoma dos graves desequilibrios internos, concluem os mesmos
autores, foi deixar como heranga uma inflagdo explosiva que ndo demoraria a
romper a barreira dos 1.000% ao ano e condicionaria o desempenho da economia até
o fim da década perdida (RICUPERO, 2017, p. 540-541).

A consequéncia foi uma crise fiscal (o Estado incapaz de arcar com seus acordos e
contratos), que conduziu os agentes economicos brasileiros a redirecionar seus recursos para
titulos de operagdes didrias (de resultado imediato) como o overnight (CARVALHO, 2006).
Até o sucesso do plano real, tentaram-se muitos remédios para essa heranca dos militares,
inclusive ainda no governo Figueiredo, com tentativas de sanar as contas publicas e depois
com os varios planos anti-inflacionarios do governo de Jos¢ Sarney e os planos Collor (I e II)
(BAER, 2009b). Bresser-Pereira e Yoshiaki Nakano (1991), explicam que essas constantes
tentativas frustradas cada vez mais elevavam a desconfianca dos agentes econdmicos, o que
forcava o governo a aumentar a taxa de juros e consequentemente se endividar ainda mais.
Concomitantemente, as falhas de estabilizagdo e reorganizagao fiscal eram muito bruscas
(congelamento de pregos e cancelamento da divida interna), desorganizando ainda mais a
economia, provocando mais desconfianca. Em determinado momento, a inflagdo passada ja
ndo era mais capaz de servir de base para a predicdo da inflacdo futura e tentativa antever
desequilibrios de novos planos criava um ciclo de antecipagdo, produzindo uma inflagao
totalmente descontrolada (BRESSER-PEREIRA; NAKANO, 1991).

No caso do Plano Collor I, ele integrou “o grupo de politicas de estabilizacdo que
incluiram limita¢do ou cancelamento da liquidez de haveres monetarios (moeda manual e de
depositos a vista) ou da conversibilidade de haveres financeiros em moeda” (CARVALHO,
2006, p. 105). O bloqueio de liquidez dos haveres tinha a fun¢do de “bala de prata”, uma
maneira de resolver o problema inflaciondrio vigente na totalidade e de forma imediata

(choque heterodoxo), independente do tipo de inflacdo: “a tendéncia de monetizacao
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acelerada e de explosdao da demanda agregada em momentos de desinflacao abrupta; a elevada
liquidez dos haveres financeiros, a chamada ‘moeda indexada" (CARVALHO, 2006, p.
108-109).

Em 15 de margo de 1990, imediatamente em seguida da posse, o governo, por meio da
ministra da Fazenda, Zélia Cardoso, pds em vigor o Plano Brasil Novo, popularmente
conhecido como Plano Collor 1. Ele foi esquematizado em um conjunto de medidas: uma
reforma monetaria, centrada no bloqueio bancario de ativos financeiros privados por 18 meses
e na troca de moeda (Cruzado Novo seria substituido pelo Cruzeiro) (CARVALHO, 2006);
uma abertura comercial, por meio da redu¢do das tarifas de importagdo; ajuste fiscal (corte
nas contas publicas por meio de demissdes em massa de servidores, privatizagdes € aumento
de impostos); e o congelamento de pregos e salarios (BAER; PAIVA, 2009).

A reforma monetaria tinha por objetivo retirar moeda em circulagdo (reduzir a
liquidez) para diminuir a demanda e acabar com a memoria inflacionaria (CARVALHO,
2006). A abertura ao comércio externo visava forcar a competi¢ao entre os produtos nacionais
e os internacionais, para obrigar os produtores domésticos a reduzir os precos dos seus
produtos (RICUPERO, 2017). O ajuste fiscal buscava reduzir a inje¢do direta de moeda por
parte do governo. E o congelamento de pregos e salarios buscava suprimir o crescimento
inflaciondrio até o resultado estabilizador das demais medidas (BAER, PAIVA, 2009). O
Plano Brasil Novo até teve efeitos positivos de imediato, mas logo comegou a colapsar e
acabou falhando no médio prazo. A reforma monetaria, o ajuste fiscal e a abertura comercial
provocaram o estrangulamento da demanda, e a ultima resultou diretamente na faléncia de
muitas empresas nacionais que eram incapazes de competir com produtos internacionais de
forma repentina (BRESSER-PEREIRA; NAKANO, 1991). No fim, o resultado mais
significativo do plano foi a recessdo, seguida do retorno da inflagdo acelerada conforme a
analise de Bresser-Pereira e Nakano (1991). Boa parte dos ativos financeiros bloqueados
foram liberados para enfrentar a recessdo, o déficit publico nao foi resolvido e congelamento
de precos e salarios foram abandonados pela populagdo assim que o plano comegou a dar
indicios de falhas.

Os fracassos dos projetos de recuperagdo econOmica postos em pratica por Collor
minaram o grande apoio e otimismo do qual o entdo presidente gozava. Todavia, nao foi tnico
fato a fragiliza-lo a ponto de justificar, seja politicamente, seja no quesito judicial, o seu

afastamento (HIRST; PINHEIRO, 1995). Afinal, existem formas de escapar de um processo
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de impeachment, mas que em decorréncia de como Collor conduzia suas relagdes politicas se
tornaram pressoes exatamente para sua queda. O impedimento de Collor se deu por trés
fatores: a perda de apoio da sociedade, motivada exatamente pelo fracasso econdmico; a
perda da articulacdo politica (ja que ele ndo tinha mais forga popular e por conta de relagdes
conflituosas com o legislativo); e, os casos de corrup¢ao em seu circulo pessoal proximo, que
serviram de estopim para seu impeachment (QUEIROZ, 2021).

Mesmo sendo membro da elite politica tradicional, Fernando Collor de Mello ndo era
afeito as velhas correlagdes de forca politica, o que pode ser visualizado na sua constru¢ao
como candidato a presidéncia (QUEIROZ, 2021). Para poder disputar o maximo cargo do
executivo federal, Collor decidiu lancar-se candidato pelo pequeno e desconhecido PRN,
“partido de aluguel’*” que ndo tinha a presenga de grandes nomes da politica e sem
capilaridade parlamentar, impedindo-o de ter uma forga politica inicial no parlamento
(SILVA, 2016). Collor decidiu por essa abordagem para ele poder comandar o partido, o que
ndo seria um problema se eleigdo de 1989 fosse como as que ocorrem atualmente, em que o
candidato a presidéncia pode atuar como um “puxador de votos” para o partido. Contudo, isso
ndo pode acontecer, pois, as eleicdes para presidente e as para o parlamento aconteceram com
quase um ano de diferenca. Assim, Collor governou em seu inicio de mandato com uma
legislatura em seu fim, movida por interesses eleitorais (QUEIROZ, 2021).

A euforia popular com Collor era grande, criando iguais expectativas de sucesso, de
maneira que os congressistas que nao concediam “boa-fé” ao novo presidente poderiam ter
sua imagem publica atrapalhada antes das eleicdes (RICUPERO, 2017). Concomitantemente,
o presidente ndo era muito afeito a negociagdes, principalmente, ndo percebia a necessidade
de fazé-las, pois tinha uma forma de legislar paralelamente ao congresso, por meio das
Medidas Provisorias (MP). Entdo, Collor abdicou de quaisquer aproximagdes com o
parlamento e decidiu governar por meio desse mecanismo, obtendo sucesso inicial nessa
pratica, pois, mesmo sendo destituido de parte das suas fungdes, os parlamentares
chancelaram as MPs por receio do apoio popular do presidente (QUEIROZ, 2021).

Todavia, o respaldo popular de Collor comegou a minguar, e ja proximo as elei¢des

para a legislatura os fracassos econdmicos do Plano Collor I destruiram os apoios das diversas

3* S30 partidos sem representagdo no Congresso, com pouquissimo ntimero de filiados, utilizadas para abrigar
candidaturas de politicos dispostos a oferecer benesses ou literalmente pagar um preco pela sua inscrigdo e
apresentacgdo da candidatura a um posto eletivo (GLOSSARIO, 20--?).
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camadas da sociedade. Logo de inicio, as classes médias foram atingidas pelo bloqueio dos
haveres financeiros (LAMEIRA, 2019).
Festas de casamento foram suspensas; familias que haviam perdido imoveis e
guardavam o dinheiro no banco para comprar a proxima morada viram-se sem
reservas para terminar o més. O pacote, o mais “arbitrario e ditatorial” dos planos
econdmicos da historia do Brasil, levou a enfartes, depressdes e suicidios
(QUEIROZ, 2021, p. 88)

Em seguida, o saldo comecou a chegar para os grupos mais pobres do pais, que
tiveram breve €xtase por conta da retragdo da inflagdo, mas em seguida foram atingidos por
uma grave recessdo e desemprego que as medidas de estrangulacdo da demanda produziram
(VIZENTINI, 2008). Concomitantemente, parte da elite econdmica ligada aos setores
industriais, foi avassalada pela abertura comercial atabalhoada que conduziu muitas empresas
a faléncia. Em seguida, com o naufragio do plano, o restante da elite econdmica abandonou o
seu apoio pelo retorno do processo inflaciondrio (QUEIROZ, 2021). Fernando Collor, ainda
tentou uma ultima cartada, o Plano Collor II (de cunho ortodoxo), mas sem o respaldo da
populagdo, novamente nao surtiu efeito.

Desde do inicio do mandato, Collor teve certo apoio dos tradicionais partidos de
direita interessados nas pautas econdmicas liberais, mas eram pouco leais para além de
interesses imediatos € mesmo com a nova elei¢do, o presidente se manteve sem uma base
parlamentar significativa. A maioria do parlamento era independente, e se movia conforme a
opinido publica e por isso logo rumaram para a oposi¢ao ao governo (SILVA, 2016). O
presidente tinha duas opgdes, tentar uma aproximagdo com o legislativo ou aumentar o seu
antagonismo com o congresso. A Camara e o Senado, por sua vez, estavam decididos a
enfrentar o executivo, visto que a fraqueza do presidente e um mandato inteiro pela frente
acabaram com o constrangimento deste grupo (QUEIROZ, 2021).

A primeira medida de confrontacdo pelos parlamentares foi a de restringir os poderes
de renovacdo continua das MPs, algo que enraiveceu profundamente o presidente, mas o seu
desgaste popular retirou a sua capacidade de contrapor-se a essa nova restrigdo (QUEIROZ,
2021). O ressentimento entre os Poderes da Republica continuou a crescer, sendo marcado por
disputas sobre aprovagao de leis, inclusive as mais corriqueiras, com vetos de ambos os lados
(HIRST; PINHEIRO, 1995). Em seguida foi o chefe do executivo, que optou pela

conflagracdo, ignorando a fraqueza em aprovar e derrubar medidas do dia-a-dia, tentou
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aprovar uma reforma constitucional, proposta que ficou conhecida como “Emendao”
(QUEIROZ, 2021).

Essa decisdo mostrou-se uma certa falta de compreensao politica de Collor, pois tinha
o objetivo de alterar 23 artigos da constituicdo em menos de cinco anos da promulgagdo da
constituicdo vigente, com muito pouco ou quase nulo apoio parlamentar e uma opinido
publica desconfiada (QUEIROZ, 2021). “Para contornar os obstaculos no congresso, o
presidente aliou-se aos governadores, oferecendo-lhes condi¢cdes mais favoraveis para seus
estados receberem repasses da Unido” (QUEIROZ, 2021, p. 93). A ideia era fazer os
governadores exercerem pressao sobre os parlamentares dos seus estados.

Em seguida, a fustigacdo partiu do legislativo, que passou a colocar em pauta a
antecipagdo do plebiscito para instalagdo do parlamentarismo no Brasil, ou seja, a destituicdo
de boa parte dos poderes presidenciais (QUEIROZ, 2021). Essa consulta estava prevista no
Segundo Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias, um anexo da Constituicdo de
1988, que fixava as regras de transicdo do antigo regime constitucional para o novo, nele era
estabelecido a realizagdo de uma consulta popular para determinar a forma e o sistema de
governo (BRASIL, 1988).* A inten¢do do parlamento com a antecipagdo do plebiscito era,
em meio a fragilidade do Presidente da Republica, absorver o executivo, retirando o poder da
administracdo estatal do controle de Collor, transferindo-o ao Congresso Nacional. Todavia,
mesmo com a grande for¢a do legislativo, essa ideia ndo prosperou, mas isso nao significou
uma real vitoria do presidente (QUEIROZ, 2021).

Além disso, escandalos permeavam o circulo pessoal de Collor, principalmente com
relagdo as suspeitas de corrup¢ao em que o primeiro € mais importante destes, até o caso que
de fato o afastou do cargo, foram suspeitas de tipo envolvendo a primeira-dama (LAMEIRA,
2019). Por um longo periodo, existiu a tradicdo de conceder ao conjuge do ocupante do cargo
de presidéncia a geréncia da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), uma instituicao de
caridade vinculada ao governo federal (SILVA, 2016). Durante a gestdo de Rosane Collor,
veio a publico o superfaturamento de compras de leite em p6 que seria destinado a creches
por meio do Projeto Minha Gente, que era administrado pela primeira-dama (LAMEIRA,
2019). Collor fez de tudo para se afastar deste escandalo, inclusive colocando Rosane em

situagdes humilhantes, o que acabou tendo efeito contrario, a opinido publica ficou ao lado da

3 0O segundo artigo do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias estabelecia que no ano de 1993 seria
questionado a populacdo brasileira qual deveria ser a forma (monarquia ou republica) e o sistema de governo
(presidencialismo ou parlamentarismo) a vigorar no Brasil (BRASIL, 1988).
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primeira-dama, mas antes que essa situacao pudesse de fato ser um grande problema, estourou
o escandalo envolvendo PC Farias, homem de confianga de Collor (QUEIROZ, 2021).

Outra area de atrito politico produzido pelos comportamentos de Collor foi com
relacdo a construgdo do corpo administrativo do seu governo, especificamente sobre a
distribuicao de cargos a aliados politicos que poderiam lhe garantir aliangas ou ao menos bom
convivio com outros grupos politicos (RICUPERO, 2017). Ao invés de entregar ministérios,
secretarias e outros cargos importantes a partidos e politicos fortes para construir uma base
politica parlamentar, o presidente optou por entregar grande parte dessas posigoes importantes
de poder para individuos do seu circulo pessoal e para indicados desses (SILVA, 2016).
Resumidamente, o alto escaldo do governo foi entregue a um grupo com pouca capacidade de
articulacdo politica. O principal nome do entorno do presidente, com muito poder e influéncia
nas escolhas do governo, era Paulo César Farias (PC Farias), praticamente o numero dois da
administracao (QUEIROZ, 2021). Criou-se, entdo, certo ressentimento por parte dos politicos
tradicionais que se viam “escanteados” do poder em favor de uma elite interiorana,* ja que:

PC era visto desde o inicio do governo como alguém capaz de exercer influéncia
junto a administragdo federal: indicava nomes para ministérios e era procurado por

empresas que tinham interesses em fazer negoécios com a Unido ou obter
financiamentos de bancos publicos (QUEIROZ, 2021, p. 103).

E foi exatamente a relacdo de extrema confianca com PC que acabou sendo o
“calcanhar de Aquiles” de Collor. Tudo comegou com a inimizade envolvendo Farias e o
irmao cagula do presidente, Pedro Collor de Mello, que era o principal gestor das empresas da
familia Collor de Mello (SILVA, 2016). O desprezo de Pedro para com PC vinha de disputas
entre empresas de ambos, que acabou evoluindo para desconfiangas de que Fernando Collor
auxiliava PC na disputa. Logo Pedro comegou a acreditar que o irmdo pretendia implantar
Farias nas empresas do cla para retird-lo da lideranca e entdo tomar o controle por meio de
PC. E, por vinganga, Pedro Collor decidiu denunciar o irmao publicamente através de
entrevistas concedidas a imprensa, principalmente a revista Veja (QUEIROZ, 2021).

Pedro efetuou uma série de acusacoes contra Fernando e PC, como irregularidades em
declaragdes de imposto de renda e propriedade de empresas fantasmas no exterior por parte de

Farias, atuagdo irregular do presidente para favorecer PC na compra de empresas e

3% Republica de Alagoas: “trata-se de um grupo palaciano envolvendo politicos, empresarios, notaveis da
sociedade e parentes do presidente que se beneficiam de uma série de recursos de legalidade claramente
discutivel.” (SILVA, 2016, p. 401)
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enriquecimento ilicito de Fernando Collor associado a negocios pertencentes a PC (SILVA,
2016). A dentncia foi um duro golpe no ja fragilizado presidente. Em seguida as acusagdes de
Pedro, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) determinou que a Policia Federal
investigasse os possiveis crimes (QUEIROZ, 2021). Ao mesmo tempo, a Camara e o Senado
instituiram uma Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) contra o presidente e
membros do governo (LAMEIRA, 2019).

Collor negou todas as acusagdes, alegando serem falsas, mas conforme as
investigagcdes avangavam, demonstravam ilicitudes envolvendo ele e PC, em que empresas de
Farias, privilegiadas pelo governo, pagavam gastos pessoais do presidente. A defesa do
presidente tentou justificar que as remessas de dinheiro seriam sobras de um empréstimo
tomado no exterior para o financiamento da campanha de 1989. Algo ilegal, porém por serem
pretéritas ao mandato, ndo seria passivel impeachment. Contudo, essa versdo logo caiu em
total descrédito, quando a comissdo comprovou que os documentos e testemunhos que
atestavam a versao eram falsos (QUEIROZ, 2021). Essa tentativa desesperada, mostrou-se um
erro, pois foi o elemento que faltava para justificar o afastamento do presidente.

Segundo a acusagdo, Collor agiu de modo incompativel com a dignidade, a honra e o
decoro pertencentes ao cargo, ao apresentar documentos e testemunhos falsos no intuito de
enganar as instituigdes e a opinido publica (QUEIROZ, 2021). Em uma tltima e desesperada
tentativa de evitar a abertura do processo de deposi¢do, Collor pediu, a quem ele chamou de
maioria silenciosa (a populagdo que o apoiava) para que se manifestassem em sua defesa,
vestidos de verde a amarelo (SILVA, 2016). O presidente queria mostrar ao parlamento que
ainda tinha forca popular suficiente para escapar da deposi¢ao. Porém, esse ato mostrou-se
outro grande erro de Collor — a populagdo ja o havia abandonado, ndo apenas ndo tentaram
defendé-lo, mas como passaram a se manifestar em favor do seu impedimento, utilizando
preto em sinal de luto pelos atos atribuidos ao presidente (LAMEIRA, 2019).

No dia 1 de setembro de 1992, os presidentes da Associagdo Brasileira de Imprensa e
da Ordem dos Advogados do Brasil entregaram o pedido de abertura do processo de
impeachment, lido em plenario no dia seguinte (QUEIROZ, 2021). Mesmo com mais tentativa
de tumulto por parte da defesa, no final do més (dia 29) a Camara aprovou a abertura do
procedimento com 441 votos a favor e apenas 33 contrarios. Em primeiro de outubro, o
Senado instaurou o procedimento, € no dia seguinte Fernando Collor de Mello foi

temporariamente afastado da presidéncia da Republica até o fim do julgamento (LAMEIRA,
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2019). No dia 29 de dezembro, Collor renunciou ao cargo para evitar perder os direitos
politicos, mas mesmo assim o Senado decidiu continuar o julgamento e no dia seguinte, 30 de
dezembro de 1992, com votos de 76 senadores, Fernando Collor foi condenado a perda

definitiva do mandato da Presidéncia do Brasil (QUEIROZ, 2021).
3.2 ITAMAR PRESIDENTE E O PLANO REAL

Além do legislativo, Collor também nao soube cultivar uma boa relagdo com seu vice,
Itamar Franco, aliado de ocasido € com quem nunca teve relacdes proximas. As divergéncias
entre os dois comegaram logo no inicio do mandato, visto grandes discordancias no campo do
pensamento econdmico e no comportamento centralizador do presidente (RICUPERO, 2017).
A familia de Collor era intimamente ligada a ditadura militar, inclusive os primeiros cargos de
Fernando foram por indicagdo do regime. Itamar ao contrario, tinha sua origem no
trabalhismo varguista e apos o golpe, atuou na oposi¢do ¢ na busca da redemocratizagao
(SILVA, 2016). A alianca entre os dois foi construida, pois Itamar queria aproveitar a
visibilidade da campanha a presidéncia, enquanto Collor queria utilizar a for¢a do vice em
Minas Gerais, um dos principais colégios eleitorais. Suas personalidades eram naturalmente
conflitantes (QUEIROZ, 2021).
Homem publico cuja carreira comegara quatro décadas antes como candidato a
vereador em Juiz de Fora, Itamar era antdnimo de Collor. Enquanto o presidente era
jovial, tinha ares modernizantes e propostas arrojadas de corte neoliberal, [tamar era

associado ao estatismo e a atuacdo direta e intensa do Estado na economia
(QUEIROZ, 2021, p. 96).

As rusgas entre os dois comegaram a crescer de imediato. Itamar nem ao menos foi
consultado ou informado sobre quando seria posto em pratica o Plano Collor I, o que gerou
um grande ressentimento dele para com o presidente logo no primeiro dia do mandato dos
dois. Conforme o tempo passava, ficava cada vez mais claro que Itamar estava relegado a
posicdes coadjuvantes no governo, sendo tratado apenas como um cacique local do mintsculo
PRN, enquanto Collor centralizava as decisdes, ou nele mesmo, ou naqueles de sua mais alta
confianca, como PC Farias (QUEIROZ, 2021).

O vice-presidente nunca escondeu suas insatisfacdes para com as atitudes de Collor,
mas costumava evitar fogo amigo, mesmo as vezes deixando escapar criticas, como as com
relacdo as privatizagdes conduzidas por Collor (VIZENTINI, 2008). Todavia, conforme o

presidente perdia cada vez mais apoio popular, Itamar foi perdendo o constrangimento de
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criticd-lo duramente, a ponto de vazar uma carta pessoal dele para Collor, na qual
demonstrava seu descontentamento de ndo participar das decisdes governamentais
(QUEIROZ, 2021). Assim que as dentncias de Pedro Collor vieram a publico, o vice
comecgou a se preparar para assumir a presidéncia, ao deixar claro a sua distancia com o titular
do cargo e articulando apoios para seu futuro governo (RICUPERO, 2017).

Com Itamar na presidéncia, ocorreu uma tentativa de construir um governo de
reconstru¢do e reconciliacdo nacional por parte das elites politicas e econdmicas brasileiras
(LAMEIRA, 2019). Itamar praticamente ndo teve oposicdo no legislativo, quase todos os
partidos ganharam cargos no seu governo e havia um sentimento de boa vontade para com o
novo presidente, dando-lhe liberdade e paz para governar sem grandes atritos (SILVA, 2016).
A ideia era que para estabilizar o pais era preciso uma pacificacdo politica e [tamar conseguiu
encarnar esse objetivo. Sua vida austera e reservada, permitiu isold-lo de qualquer escandalo
de corrup¢do, bem como impedia crises de chegarem ao governo. Dessa forma, a grande
desconfiancga da populacdo com a classe politica foi barrada de chegar proximo a elite politica
(QUEIROZ, 2021). Por sua vez, a elite econdmica que ndo gostava tanto de Itamar (por ser
um desenvolvimentista classico), o aceitou de bom grado, pois era mais previsivel e
conciliador do que Collor jamais foi (RICUPERO, 2017).

Essa estabilidade politica permitiu ao novo governo efetuar um novo plano de
estabilizacdo monetario, munido de confianga e paciéncia por parte dos diversos agentes
politicos (RICUPERO, 2017). Liderado pelo futuro presidente da republica, Fernando
Henrique Cardoso (FHC), o novo plano centrava-se em trés passos distintos. Primeiro, foi
feita uma redugdo do déficit publico por intermédio de cortes nas despesas estatais e
privatizagdes (AMANN, BAER, 2009). A segunda medida foi o langamento de uma moeda
de transicdo, a Unidade Real de Valor (URV), lastreada na taxa de cambio que circulou
simultaneamente com o Cruzeiro Real (BRASIL, 1995b) Quando a taxa de cambio atingiu
2.750 Cruzeiros Reais por 1 Doélar, entrou em vigor a terceira medida, na qual os 2.750
Cruzeiros seriam equivalentes a 1 URV e entdo esta seria gradualmente substituida pela nova
moeda o Real (AMANN, BAER, 2009).

Utilizando uma taxa de cambio flexivel, mas controlada e estabilizada em 1 Real por
Dolar, os precos nacionais seriam estabilizados conforme os pregos internacionais em Dolar,
utilizando sua confiabilidade para conter a inflagio (AMANN, BAER, 2009). Isso foi possivel

pelo acimulo de uma grande reserva de ddlares construida por meio do primeiro passo (cortes
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de gastos e privatizagdes), do aumento da taxa de juros e da balanca comercial favoravel
gracas a caracteristica exportadora da economia brasileira. Esses trés fatores propiciaram a
construcao de uma reserva de ddlares, usada para manter o cdmbio em 1 para 1, fundamental

para o sucesso do plano (SILVA, 2002).
3.3 POLITICA EXTERNA COLLOR/ITAMAR

A década de 1990 e em certa medida, a década anterior, foi um espago de tempo que
compreendeu grandes mudancas nas estruturas de poder nos mais variados niveis, sobretudo
na politica e economia. Neste sentido, for¢ou os Estados a se acomodarem a nova conjuntura
vigente e como ja mencionado, foi o que ocorreu com o Brasil na época (RICUPERO, 2017).
Assim, as eleigdes presidenciais de 1989 representaram uma possibilidade de reorientar e
reposicionar o Brasil no mundo, de modo que Fernando Collor elegeu-se para responder a
nova realidade, visto que ao menos no campo estético e narrativo, ele conseguiu representar
os anseios da sociedade brasileira neste novo contexto (SILVA, 2016). Ou seja, Collor soube
introjetar no debate politico a ideia de moderniza¢do do Estado brasileiro. A modernizagao
apresentada por ele foi sustentada na defesa da transicdo do modelo desenvolvimentista para o
neoliberalismo do Consenso de Washington (QUEIROZ, 2021). Especificamente, a politica
externa sob a gestdo de Collor foi idealizada e guiada pelo seguinte tripé: reconstrugdo
econdmica (pela abertura econdmica), protecado ambiental e dos direitos humanos — essas duas
ultimas tendo a questao dos indigenas brasileiros como protagonistas (RICUPERO, 2017).

Da mesma forma que se geraram expectativas no plano interno de que o Brasil poria
em marcha um veloz processo de modernizacdo e superacdo dos entraves criados
pela velha ordem econdmica, criou-se a ideia de que o governo eleito em fins de
1989 iria modificar rapidamente o perfil internacional do pais. Para tanto, foram
estabelecidas prioridades que, em seu conjunto, pretendiam alcangar trés metas, a
saber: 1) atualizar a agenda internacional do pais de acordo com as novas questdes ¢
0 novo momentum internacional, 2) construir uma agenda positiva com os Estados
Unidos e, 3) descaracterizar o perfil terceiro-mundista do Brasil. Para cada meta

havia um tema prioritdrio que daria o tom da mudanga pretendida (HIRST;
PINHEIRO, 1995)

Existem duas perspectivas a respeito da conducao da Politica Externa exercida por
Collor. A primeira representa a leitura de alinhamento servil e direto aos interesses dos
Estados Unidos, defendido por autores como Paulo Vizentini (2008), que considera que a
administracdo Collor abandonou o multilateralismo e a diplomacia em ambito global a favor

de uma politica voltada para o continente americano, em especial os proprios EUA. Essa
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afirmagdo seria embasada pela propria do ultraliberalismo, que segundo ele foi adotado sem
contrapartidas conforme a cartilha do Consenso de Washington. O autor atribui que Collor
confundira a incontestavel supremacia militar dos EUA com uma suposta e igualmente
incontestavel superioridade politica e econdmica da superpoténcia, € por isso ndo se inclinou
ao apoio sem barganha com novos e velhos atores internacionais para aumentar seu poder de
negociacdo com os EUA (VIZENTINI, 2008).

Além disso, Vizentini (2008) elenca outros comprovantes de sujei¢do brasileira aos
Estados Unidos no espago diplomatico: a posi¢do anti-protecionista na Rodada do Uruguai do
Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) e o desmantelamento de politicas de construgao
de um Brasil poténcia (o projeto nuclear e o incentivo a industria de informética). Por sua vez,
autores como Rubens Ricupero (2008) discordam desta perspectiva. No seu livro “A
Diplomacia na Constru¢do do Brasil: 1750-2016” (2008), no capitulo referente ao governo
Collor, a diplomacia na sua presidéncia foi uma continuidade das politicas externas
conduzidas desde o governo Geisel no final da década de 1970. Ricupero embasa isso
utilizando conhecimentos e informacdes referentes ao seu periodo como diplomata brasileiro,
inclusive como embaixador em Washington.

Ele enfatiza que medidas como a criacdo do Mercosul e o acordo de uso pacifico da
energia nuclear com a Argentina, com a Agéncia Brasileiro-Argentina (ABACC) e com a
Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA), foram apenas resultados de negociacdes
efetuadas no governo anterior, apenas finalizadas por Collor. A demonstragdo cabal de ndo
alinhamento com os EUA seria a recusa do governo brasileiro de se envolver na Primeira
Guerra do Golfo (1990-1991), para nao afetar negocios de empresas brasileiras com o
governo iraquiano, o que inclusive rendeu insatisfacdo da administragdo Bush (RICUPERO,
2017). “O periodo de Collor expressou muito mais continuidade que real ruptura com a
tradicdo anterior, em contraste com a ruptura clara, essa sim, da politica comercial de
liberalizagdo e de privatizacao de empresas publicas” (RICUPERO, 2017, p. 591-592).

O que ambos os autores concordam ¢ que Collor possuia um grande interesse em atuar
nas questoes de politica externa, o que pode ser visto no quadro abaixo, que compara os

discursos oficiais voltados para membros comunidade internacional:
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Collor Ministro ou Funcionario
do MRE
Paises Ocidentais e Japao 15 7
Paises do Leste Europeu 1 3
Paises da Asia e Oceania 1 4
Paises Africanos 4 3
Paises da América Central e
L. 1 2
México

Paises Sul-Americanos 14 3

Organismo, Atos ou
AR 12 9

Encontros Regionais
Organismo, Atos ou 6 13

Encontros Globais
Total 54 44

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Brasil (1990a; 1990b; 1990c; 1991b; 1991c¢; 1992a; 1992b).

Por meio dos niimeros de discursos, ¢ possivel identificar uma presenga forte da figura

do presidente no relacionamento diplomatico, colocando a burocracia do MRE com

prioridade aos paises do centro do capitalismo mundial, aos Estados Sul Americanos e a

organismos regionais (geografica ou culturalmente préximos). Esses numeros corroboram ao

menos com a concepcao de que Collor, pessoalmente, deu énfase as relagdes com a regido e

com o centro politico e econdmico do mundo, nesse sentido, proximo a interpretagdo de

Vizentini (2008). Reforga ainda mais esse foco diplomatico do governo a assinatura de

Acordos, de Tratados, de Convénios e as Declaragdes Conjuntas, bem como os destinos das

viagens presidenciais oficiais.

Quadro 3 - Acordos, Tratados, Convénios e Declaragdes Conjuntas*®

Collor

37 Discursos proferidos em encontros com representantes de outros Estados e de Organismo Internacionais

38 Referentes ao periodo de 1990-1992.
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Paises Ocidentais e Japao 44

Paises do Leste Europeu 16

Paises da Asia e Oceania 5

Paises Africanos 9

Paises da América Central e México 12
Paises Sul-Americanos 63
Organismo, Atos ou Encontros Regionais 14
Organismo, Atos ou Encontros Globais 10
Total 173

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Brasil (1990a; 1990b; 1990c; 1991b; 1991c; 1992a; 1992b).

Cerca de um terco dos Acordos, Tratados, Convénios e Declaracdes Conjuntas
construidos pela administragdo Collor foram com atores regionais ou centrais do capitalismo.
As viagens internacionais também reproduzem esse panorama, tendo como os principais
lugares visitados os Estados Unidos, com cinco viagens, seguido de Argentina, Espanha e
Paraguai, com duas viagens cada. E importante fazer a ressalva de que muitas das viagens
foram para participagdo de foruns internacionais, sendo uma das cinco para os EUA, para
participar da Assembleia Geral das Nagdes Unidas que foi emendada com duas viagens

internas nos EUA e uma das duas na Argentina foi para reunido do Conselho do Mercosul.

Quadro 4 - Viagens Internacionais®

Collor
Paises Ocidentais e Japao 11
Paises do Leste Europeu 1
Paises da Asia e Oceania -
Paises Africanos 4
Paises da América Central e México -
Paises Sul-Americanos 3

3 Referentes ao periodo de 1990-1992.
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Participagao em Organismo, Atos ou 5
Encontros Regionais
Participagao em Organismo, Atos ou )
Encontros Globais
Total 26

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Viagens (20--?a).

Aprofundando a andlise dos niimeros presentes nas Resenhas de Politica Exterior do
Brasil no periodo do mandato presidencial de 1990-1995, podemos ter um panorama que
demonstra continuidade ¢ mudangas na Politica Externa apds o impeachment de Collor.
Todavia, cabe ressaltar a correlagdo entre o enfraquecimento politico de Collor que o levou a
seu impedimento e sua politica externa.

As influéncias domésticas na politica externa e os impactos do ambiente internacional
nao foram fatores determinantes que influenciaram na saida de Collor do Executivo Federal,
mas ajudaram a reduzir o apoio de parte da elite e do parlamento, além de criar certa
insatisfacdo dos militares (HIRST; PINHEIRO, 1995). A inten¢ao de demarcacao de terras
indigenas, como as dos Yanomamis, e iniciativas de protecdo ambiental desagradaram
profundamente as oligarquias agrarias do pais e as for¢as armadas (RICUPERO, 2017).

As constantes rusgas entre a presidéncia e o parlamento levaram o legislativo a
politizar questdes de politica externa, como a Lei de Propriedade Intelectual e a aprovagdo de
acordos polémicos (acordo sobre utilizagdo de energia nuclear com a Argentina e a AIEA)
que foram usados para fustigar o presidente (HIRST; PINHEIRO, 1995). Concomitantemente,
concluindo que a queda de Collor estd também associada a perda de apoio que vai além da
questdo dos crimes de responsabilidade, um fator que minou o apoio do presidente foi, como
j& mencionado, o fracasso econdmico do seu governo (QUEIROZ, 2021). A situagdo
econOmica acabou minando qualquer plano ou projetos politicos do governo. Primeiro, a
incapacidade de controlar a inflagdo, mesmo com medidas draconianas, abalou a imagem
internacional brasileira a0 mesmo tempo, em que destruiu o apoio da sociedade ao governo.
Independentemente da qualidade da medida, inclusive de politica externa, resultaram em
insucessos por conta da falta de credibilidade pela fragilidade autoinfligida pela administra¢ao

Collor (RICUPERO, 2017).
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Itamar assumiu a presidéncia com os mesmos desafios que Collor, mas agora com a
crise politica gestada pela gestdo do seu antecessor (QUEIROZ, 2021). Desta forma, seu
destino — e consequente realidade — foi sofrer com a falta de confiabilidade do Estado
brasileiro (HIRST; PINHEIRO, 1995). Todavia, foi exatamente esse enorme desafio,
responsavel por derrubar presidentes, que lhe garantiu forcas, pois o sucesso inegavel do
plano real viabilizou o gradual apoio da sociedade brasileira e da comunidade internacional
(RICUPERO, 2017).

Especificamente na politica externa, o foco principal da diplomacia brasileira, com
Itamar na presidéncia, era reconstruir a imagem externa do Brasil, que foi prejudicada
principalmente pelo caso de corrupgdo envolvendo Collor (HIRST; PINHEIRO, 1995). Outro
elemento de deterioracdo da imagem brasileira foram graves ataques aos direitos humanos,
recorrentes na histdria brasileira, mas que chamaram mais a aten¢do na administragdo de
Itamar, como o caso Massacre do Carandiru, ocorrido, simbolicamente, no mesmo dia da
posse interina do entdo vice-presidente (RICUPERO, 2017). Além dos direitos humanos, os
outros motes da politica externa sob a gestdo de Itamar foram: democracia, justica, liberdades
individuais e justica social com desenvolvimento. Esses principios foram direcionados pela
utilizacdo dos mecanismos multilaterais e pela integracdo regional latino-americana
(VIZENTINI, 2008).

Quadro 5 - Discursos*

Itamar Ministro ou Funcionario
do MRE
Paises Ocidentais e Japao 2 14
Paises do Leste Europeu 2 1
Paises da Asia e Oceania 1 9
Paises Africanos - 1
Paises da América Central e
o - 3
México
Paises Sul-Americanos 5 8
Organismo, Atos ou
AR 30 21
Encontros Regionais

* Discursos proferidos em encontros com representantes de outros Estados e de Organismo Internacionais
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Organismo, Atos ou | g
Encontros Globais
Total 41 65

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Brasil (1992b; 1993a; 1993b; 1994a; 1994b).

A diplomacia da administracdo Itamar precisou voltar-se para a reconstru¢do da
imagem econdmica do Brasil e sem duvidas, o plano real foi o principal meio para isso
(RICUPERO, 2017). Contudo, a fragilidade criada pela abertura comercial atabalhoada de
Collor, junto ao contexto de ascensdo dos blocos econdmicos, significou outro desafio para a
nova gestdo, inclusive na diplomacia, que exigiu uma forte capacidade de negociagdo do
corpo burocratico do MRE (VIZENTINI, 2008). Ao contrario de Collor, Itamar adotou uma
postura menos participativa. Seu principal interesse era a reconstru¢do do quadro politico
doméstico, desta forma ele delegou a tarefa a figuras de prestigio de fora ou de dentro do
corpo diplomatico (HIRST; PINHEIRO, 1995). Para além disso, com o governo de Itamar ndo
houve grandes alteragcdes na politica externa, excetuando-se a redu¢do da proximidade para
com os paises do centro do capitalismo e o j& mencionado menor protagonismo da figura

presidencial, como pode ser observado especialmente nos quadros 5,6 € 7.

Quadro 6 - Acordos, Tratados, Convénios e Declaragdes Conjuntas®!

Itamar

Paises Ocidentais e Japao 5

Paises do Leste Europeu 13

Paises da Asia e Oceania 7

Paises Africanos 1

Paises da Ameérica Central e México 4
Paises Sul-Americanos 22
Organismo, Atos ou Encontros Regionais 17
Organismo, Atos ou Encontros Globais 1
Total 70

#! Referentes ao periodo de 1990-1992.
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Brasil (1992b; 1993a; 1993b; 1994a; 1994b).

Ocorreu uma significativa reducdo dos discursos oficiais a atores internacionais por
parte do presidente em favor do corpo técnico do MRE em comparagdo ao periodo
presidencial de Collor. Os quadros 6 e 7 reforcam ainda mais a reducdo do foco na
aproximacdo dos paises centrais ¢ a manutengio da proximidade com os paises da regido. E
também identificavel a reducdo das viagens presidenciais internacionais com relacdo a gestao
Collor, restritas agora a manutenc¢do dos processos de integracdo regional (latino-americano).
Os paises mais visitados por Itamar foram: a Argentina, quatro vezes, Uruguai, trés, seguidos
por Chile e Colombia, duas vezes cada. Os Estados Unidos foram visitados cinco vezes por

Collor e foram destino de Itamar apenas uma vez.

Quadro 7 - Viagens Internacionais*

Itamar
Paises Ocidentais e Japao -
Paises do Leste Europeu -
Paises da Asia e Oceania -
Paises Africanos 1
Paises da América Central e México -
Paises Sul-Americanos 9
Participacdo em Organismo, Atos ou 7
Encontros Regionais
Participacdo em Organismo, Atos ou )
Encontros Globais
Total 17

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Viagens (20--?b).

No Plano Plurinacional apresentado por Fernando Collor, de forma geral, o principal
desafio apresentado por sua administragao na politica externa eram questdes centralmente

or¢amentdrias, que nas administragdes anteriores teriam conduzido ao sucateamento da

2 Referentes ao periodo de 1990-1992.
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capacidade operacional do Ministério de Relagdes Exteriores do Brasil. O objetivo da Gestao
Collor era ampliar a capacidade or¢amentaria do Ministério, desenvolvida no aumento do
pessoal e da infraestrutura (BRASIL, 1991a). Assim, o governo Collor de Mello, mesmo
conduzindo processos de restrigdo fiscal em outras areas do governo, considerou
imprescindivel uma elevagdo dos gastos no MRE e assim o fez. O planejamento do governo
era haver um aumento de 432,8% do or¢amento total do Ministério entre 1991 e 1995,
distribuidos proporcionalmente entre os 7 projetos centrais listados pelo governo, todos com
aumentos acima de 400% do or¢amento (estudos e pesquisas econdomicas-sociais; informacao
cientifica e tecnologica; difusdao cultural; promocdo externa do comércio; relagdes
diplomaticas; cooperacdo internacional; e demais subprogramas) (BRASIL, 1991a).

Foram atribuidas duas diretrizes ao MRE: a ampliagdo e fortalecimento da presenga
brasileira no plano internacional (por meio da participagdo ativa do Brasil na tomada de
decisdo dos organismos internacionais) € a adequacdo da politica externa brasileira as
necessidades e peculiaridades do pais. Essas diretrizes seriam desempenhadas por meio da
construcdo de 13 sedes de chancelarias em cidades no exterior (ndo especifica quais);
constru¢do de um centro de treinamento do instituto Rio Branco; reforma da infraestrutura
fisica dos prédios ministeriais do MRE; aumento da capacidade da tecnologia da informagao
associada ao ministério (com énfase em seguranca € comunicacdo); apoio a projetos de
demarcagdo fronteirigos; e continuacdo de projetos de preservacdo e promog¢do cultural do
Brasil no exterior (BRASIL, 1991a).

Na revisdo/avaliacdo referente ao Plano Plurianual dos anos de 1993 a 1995 pela
Gestao de Itamar Franco manteve-se a concep¢ao da necessidade de aumento e melhora da
infraestrutura fisica e do corpo técnico do MRE (BRASIL, 1995a). Fora isso, deu-se pouca
énfase ao MRE. Segundo o Plano, havia cinco prioridades nas quais o Estado deveria
concentrar as agdes e recursos orcamentarios do Governo Federal: educacdo, ciéncia e
tecnologia; reforma agraria e incentivo a producao agricola; recuperagdo e conservacao do
meio ambiente rural e urbano; consolidacdo e recuperacdo da infraestrutura; e, abertura e
modernizacdo da economia. Todas invariavelmente ligadas ao contexto de reestruturagdo
mundial,* executadas por outros ministérios, com suporte do MRE no que tange as

negociagdes internacionais (BRASIL, 1995a).

# Fim da Guerra Fria e da URSS, abertura economica dos paises do Leste Europeu, formagido de blocos
econdmicos regionais, revolugdo técnica e cientifica da area da tecnologia da informagdo e o crescimento da
consciéncia ecoldgica.
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4 GOVERNOS DILMA ROUSSEFF E MICHEL TEMER

Apenas duas décadas depois da deposi¢do de Collor, o impeachment do presidente da
republica retornou ao debate didrio da politica brasileira, mas agora muito mais polémico e
decisivo do que a experiéncia de Collor (QUEIROZ, 2021). O afastamento de Dilma
Rousseft, de forma sucinta, foi motivado pela perda de apoio popular em decorréncia de casos
de corrupgdo perpetrados por individuos do seu governo e por fracassos na conduc¢do
econdmica do pais, semelhante ao ocorrido com Collor (LAMEIRA, 2019). Todavia, ao
contrario dele, Rousseff nunca esteve diretamente envolvida em nenhum dos casos criminais
que fragilizaram a sua imagem, de forma que estas ilicitudes ndo serviram para constru¢do do
componente juridico do processo, apenas do seu carater politico (QUEIROZ, 2021).

Outro elemento que chama a atenc¢do ¢ o protagonismo obtido por outros agentes e
forcas, que normalmente ndo teriam participagdo tdo ativa, como a atuacdo do poder
legislativo, encabegado pelo STF e pela Operagdo Lava-Jato™. O primeiro, que havia se
recusado a atuar além das suas obrigagdes no caso de Collor, com Rousseff atuou
significativamente em momentos que nao deveria e resignou-se de atuar em momentos
precisos, ja a Lava-Jato agiu como um ator politicamente interessado como os resultados das
suas investigacdes e da queda de Rousseff e do seu partido, o PT (QUEIROZ, 2021).

Contudo, houve determinadas semelhangas entre os casos de Rousseff e Collor, que
servem de fator a ser considerado ao analisar a possibilidade de destituicao de um presidente,
como provaveis caracteristicas que normalmente fragilizam a posicdo de um ator na
Presidéncia da Republica. Ambos tiveram, dentro de conjunturas especificas, desempenhos
econdmicos frustrantes, os quais foram amplamente utilizados para atacar suas imagens.
Principalmente, os dois presidentes tiveram pouquissima capacidade de conduzir suas
relagdes politicas com aliados e adversarios que produziram rivalidades entre o poder

Executivo e o Legislativo (LAMEIRA, 2019).

“ Houve uma clara atuagdo politica desta operagdo, que atuou em momentos especificos para prejudicar o
governo petista, inclusive atuado de forma parcial ou até ilegal para esse objetivo, como o caso de vazamento
ilegal e de gravagdes de audio igualmente ilegais, colhidas pela operagdo, envolvendo a entdo presidente Dilma
e o presidente Lula, pelo juiz Sergio Moro em um momento chave para o impeachement (QUEIROZ, 2021).
Entdo a Operagdo Lava-Jato, que seria “... uma das maiores iniciativas de combate a corrup¢ao e lavagem de
dinheiro da historia recente do Brasil" (ENTENDA, 201-?), na pratica foi “... para enfraquecer [0] governo,
mesmo porque suas operagdes ¢ vazamentos eram calculadas para reforgar sua oposi¢do politica e social”
(BASTOS, 2017, p. 50).
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4.1 AS “PEDALADAS FISCAIS”

As “pedaladas fiscais” sdo um termo coloquial usado para nomear manobras
orcamentdrias utilizadas por entidades governamentais para protelar dividas e pagamentos,
quando elas ndo possuem o0s recursos necessarios para salda-los em tempo habil (SALES,
2017). Simplificadamente, o Executivo aloca recursos de um dos bragos, no caso bancos
publicos, para pagar esses haveres em casos em que os valores que seriam originalmente
empregados no pagamento so seriam captados posteriormente a data da cobranga. A intengdo
¢ honrar obriga¢des governamentais, mesmo sem valores em caixa, e posteriormente cobrir
essa alocacdo com recursos futuros (QUEIROZ, 2021).

E identificada uma sériec de problemas atrelados a essa pratica. O primeiro é a
possibilidade de que as “pedaladas” podem acabar causando prejuizos, ou para a Unido,
quando atrasos acarretam acréscimos de juros (SALES, 2017), ou para o banco publico, que
tem seus recursos capturados por decisdo unilateral do governo (QUEIROZ, 2021). Outro
problema da “pedalada”, ¢ que ela representa o descumprimento do or¢gamento da entidade
estatal. Esse ¢ determinado e enviado pelo Executivo, € em seguida ¢ avaliado e aprovado
pelo Legislativo. Com o artificio das “pedaladas” o governo pode (em tese) descumprir partes
do orcamento, mas esconder esse fato e alegar seu cumprimento (QUEIROZ, 2021). Devido a
capacidade de contornar problemas de caixa, as pedaladas foram constantemente usadas nas
diversas esferas do Estado brasileiro pelos chefes do Executivo para fugir de redugdes nos
recursos para o funcionamento do aparelho estatal, principalmente quando poderiam
prejudicar politicamente em contextos eleitorais. Segundo os opositores de Rousseff, esse foi
0 caso que a levou a executar tal pratica (SALES, 2017).

Em 2014, conforme o ambiente politico se tornou mais adverso para conquistar a
reelei¢do, devido a resultados econdmicos abaixo do esperado e aumento crescente da
desconfianca da populacdo com a classe politica, Rousseff teria, supostamente, utilizado das
pedaladas para tentar contornar essa situacdo (QUEIROZ, 2021). Especificamente, a
necessidade de se utilizar dessas manobras contébeis, seria resultado da queda na arrecadacao
tributaria por conta da reducdo do crescimento econdmico, associada a Nova Matriz
Econémica (plano econdmico centrado na desoneragdo tributiria e ampliacdo dos gastos
publicos) (BASTOS, 2017). Essa diminui¢do no caixa do governo teria criado uma

dificuldade para poder honrar os programas sociais, de forma que as “pedaladas” teriam se
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tornado instrumentos imprescindiveis para manter o apoio popular de Rousseff e do PT em
ano de eleicdo (QUEIROZ, 2021).

Todavia, ha significativas divergéncias sobre se a presidente, ou algum subordinado
direto, teria de fato cometido irregularidades contabeis compreendidas como as “pedaladas
fiscais” e, caso praticadas, se deveriam ser entendidas como crime de responsabilidade
(SALES, 2017). A linha usada pela de defesa de Dilma Rousseff, ao longo das acusac¢des de
crime de responsabilidade por conta das pedaladas fiscais e no julgamento que levou a sua
deposicao, era que as manobras efetuadas ndo configuravam, nem crime comum, nem crime
de responsabilidade, pois foram praticadas por meio de contratos que estabeleciam regras e
penalidades para impedir e punir o descumprimento dos termos contratuais. Caso o governo
atrasasse o pagamento, ele seria obrigado a arcar com o pagamento dos valores captados,
acrescido de multa e juros. Logo, ndo seria crime de nenhum tipo, apenas quebra contratual
(QUEIROZ, 2021). Os acusadores de Rousseff, por sua vez, argumentavam que a pratica se
enquadrava como uma “operacdo de crédito” (devido a possibilidade de acarretarem juros),
vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que proibe opera¢des do tipo entre bancos
publicos e seus controladores (SALES, 2017).

Essa disputa de narrativa ganha os holofotes muito antes da crise que levou a
derrocada de Rousseff. No final de 2013, se tornou publico o descontentamento dos técnicos
do Tesouro, referente a constatagdo da grande quantidade de atrasos nas remessas do Tesouro
para a Caixa Econdémica Federal (QUEIROZ, 2021). Logo a imprensa, a oposi¢cdo € o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) comegaram a questionar se ocorria a mesma pratica em
outros bancos federais que efetuavam pagamentos de projetos governamentais € em seguida,
esses grupos identificaram a mesma situagdo em outras instituicdes financeiras estatais nos
anos de 2014 ¢ 2015 (QUEIROZ, 2021).

Contudo, nao foram as “pedaladas” que motivaram o impeachment de Dilma Rousseft,
como o ministro do STF, Luis Roberto Barroso, concluiu: “[a] justificativa formal foram as
denominadas ‘pedaladas fiscais’ — violacdo de normas or¢amentarias —, embora o motivo real
tenha sido a perda de sustentacdo politica” (BARROSO, 2022, p. 43). Como mencionado
anteriormente, o enfraquecimento da presidente Rousseff se deu pela crise politica em
decorréncia de casos de corrupcao envolvendo o seu governo e partido, e por resultados

econOmicos insatisfatorios.
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As pressoes politicas contra Dilma Rousseff comegaram antes mesmo do inicio do
segundo mandato. A sua vitdria apertada contra o segundo colocado, o entdo Senador Aécio
Neves, foi fortemente questionada por uma parte engajada da oposicdo liderada pelo
ex-Senador (LAMEIRA, 2019). Contudo, foi com a operacao Lava-Jato que se construiu o
amplo processo de destrui¢do da presidente e da classe politica brasileira na totalidade. Essa
operagdo investigava esquemas de corrup¢do envolvendo negodcios ilicitos relacionados a
Petrobras (QUEIROZ, 2021). Conforme evoluia, pouco a pouco foi indiciando quadros
importantes da politica nacional, principalmente relacionados aos governos petistas, mas
também da oposi¢ao. Todavia, o peso da opinido publica sobre os escandalos produzidos pelas
investigacoes recaiu quase que de forma exclusiva sobre o partido governista. Dois foram os
motivos para isto: a clara inten¢do das liderangas da Lava-Jato em acusar a alta ctipula do
Partido dos Trabalhadores® (QUEIROZ, 2021) € o tratamento da grande imprensa em favor
da operagio* (LAMEIRA, 2019).

Atrelado a isso, a populacdo ja saturada com outros casos de corrupcao relacionado ao
PT e pela falta de representatividade politica demonstrada pelas manifestagdes politicas
ocorridas em 2013 contra a classe politica, elegeu o partido da presidente e ela, como os
grandes “viloes” da politica brasileira (QUEIROZ, 2021). Assim, parte significativa do ja
combalido apoio popular de Rousseff se esvaiu, inclusive da tradicional base de sustentagao
petista (grupos de esquerda) que estavam ressentidos com a adogdo de politicas neoliberais
demandadas pela burguesia brasileira (BASTOS, 2017).

E justamente aqui que comegam as semelhancas claras com a queda de Collor. Assim
como ele, Dilma Rousseff perdeu o apoio popular, como ja explicado. A burguesia, mesmo
tendo boa parte das suas demandas atendidas pelas medidas de austeridade, também passou a
ver melhores oportunidades com a queda da presidente (BASTOS, 2017). Restava a ela
construir uma boa articulagao no Legislativo, o que ndo ocorreu, pois ainda que no inicio do
segundo mandato a relagdo com esse poder nao tenha sido tdo conflituosa, a presidente nao
teve muita habilidade para desenvolver uma boa relagdo com o Parlamento ao longo do
tempo. Assim, mesmo tendo sido eleita com uma grande base parlamentar, capaz de barrar

pedidos de destitui¢do, gradualmente Rousseff foi perdendo essa base que passou a se

%0 que ficou claro depois com o vazamento (legal) de conversas privadas de procuradores e juizes da operacio,
no que ficou conhecido como Vaza-Jato, em que hackers invadiram dispositivos desses agentes publicos,
copiaram as conversas e entregaram a imprensa (QUEIROZ, 2021).

% Quase sempre ignorou os desmandos e ilegalidades da Lava-Jato, tratando seus membros como “her6is”, além
de ter dado muito pouco espaco para os acusados se defenderem (QUEIROZ, 2021).
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transformar em oposi¢ao. Ela nunca foi muito afeita a construir sélidas relagdes politicas com
o Legislativo, sua sustentacdo se dava pela alianca construida pelo seu antecessor e pela sua
popularidade, e sem ela a sua sustentagdo se desfez (QUEIROZ, 2021).

Contudo, o que criou uma atmosfera conflituosa, foi a sua relacdo com o presidente da
Camara, Eduardo Cunha, que foi pivd do impeachment. O primeiro contencioso foi com
relagdo a candidatura dele a presidéncia da casa em 2015. Cunha esperava apoio do governo,
mas Dilma Rousseff e a alta ciipula do PT optaram por tentar diminuir a forca do PMDB,
partido de Cunha, e langaram candidatura propria, mas que sofreu uma derrota acachapante
(inclusive com traigdes de aliados) (BASTOS, 2017). O segundo e derradeiro choque foi com
os avangos das investigagdes da Lava-Jato que comegaram a se aproximar de Cunha, surgindo
a possibilidade de abertura de processo para cassagdo do deputado no Conselho de Etica. Para
impedir a abertura no processo, Cunha dependia de apoio de deputados do PT, mas nao
recebeu (LAMEIRA, 2019). Enraivecido, assim que fora denunciado no Conselho de Etica,
abriu o processo de impeachment contra Dilma Rousseff com apoio de muitos dos antigos
aliados do PT, que ndo viam interesse e disposi¢cdo da presidente em defendé-los de quaisquer
investigagcdes (QUEIROZ, 2021).

Juca dizia a Machado que todas as liderangas politicas ja haviam percebido que
estava que estava “todo mundo na bandeja para ser comido”. Em dado momento,
revelou que ministros do STF haviam dito a ele que, enquanto Dilma estivesse no
governo, a pressdo contra os politicos ndo cessaria, pois a Lava-Jato queria, no seu
entender, tira-la do poder: “Enquanto ela estiver ali [...] os caras querem tirar ela,
essa porra nao Yai parar nunca”. Para o senador, a solu¢do era uma so: “Tem que ter
impeachment. E a unica saida. Com isso, seria possivel haver um acordo de
pacificacdo politica, com chancela do STF - “com Supremo, com tudo” -, para, em
um governo Michel Temer, limitar os impactos da operagdo aos politicos que haviam

sido atingidos até aquele momento. “Delimitava onde esta, pronto.” (QUEIROZ,
2021, p. 181-182).

As falas do senador Romero Jucd, vazadas a imprensa e citadas no fragmento acima,
levantam a possibilidade de algum membro do Supremo de fato ter agido ativamente para o
impedimento de Dilma Rousseff. Somam-se a isto decisdes e falas questionaveis de ministros
da corte, como a ina¢do desses com relacdo a coleta e vazamento ilegais de conversas
privadas da presidente com o ex-presidente Lula, efetuadas pelo ex-juiz Sérgio Moro, ¢ as
falas do ministro Gilmar Mendes, que associava diretamente uma suposta corrup¢ao endémica
ao governo Rousseff. Contudo, foi o Tribunal de Contas da Unido (TCU) que exerceu

ativismo preponderante na peca acusatoria da destitui¢do (QUEIROZ, 2021).
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Desde que surgiu a possibilidade da pratica de pedalada fiscal por parte da
administracdo Rousseff, o TCU passou a agir ativamente para explicitar tais praticas do
governo. Assim que o 6rgao constatou uso excessivo da pratica, as manobras foram julgadas
como ilegal por seus ministros, sendo usadas como fundamento para reprovar as contas do
governo e para atestar as pedaladas como crime de responsabilidade (SALES, 2017). Todavia,
isso ndo poderia ser usado de imediato por Cunha para abrir o processo de afastamento da
presidente, haja visto que as pedaladas foram amplamente utilizadas antes de Rousseff e
também simultaneamente a ela, por varios governadores, de maneira que esse “novo” crime
de responsabilidade poderia abrir precedente para derrubar governos estaduais de oposigao e
governadores até entdo neutros, mas propensos a apoiar o impeachment. Foi decidido que
apenas as supostas pedaladas efetuadas apds as elei¢cdes seriam usadas na peca acusatdria,
mesmo que fossem mais dificeis de enquadrar como tal ato e tenham sido em significativo
menor namero que as anteriores (QUEIROZ, 2021).

E foi nesse contexto que as pedaladas fiscais foram expandidas para englobar os
Decretos Nao Numerados de abertura de crédito suplementar. Alegou-se que esses decretos
foram emitidos quando o governo percebeu que seria incapaz de cumprir as metas fiscais, e
que eles serviriam para “maquiar’ as contas do governo até a aprovagdo de um novo
or¢amento no final do ano e isso seria um crime de responsabilidade, pois as pedaladas de
antes teriam encoberto a realidade fiscal do governo. Essa nova argumentacdo livrava
potenciais aliados da destituicdo (QUEIROZ, 2021). A tese da defesa utilizava os fatos de que
no caso das pedaladas fiscais, elas ndo sdo tipificadas como crime de responsabilidade na lei
que regula o impeachment, e concomitantemente ndo existe com clareza uma definigao legal
para o que ¢ uma operagdo de crédito. Além disso, as manobras contdbeis efetuadas pelo
governo ndao eram ilegais, pois eram previstas nas leis que regulavam os beneficios,
configurando inadimpléncia e ndo uma tomada de crédito (SALES, 2017). No caso dos
Decretos, eles poderiam ser, de fato, aprovados em um novo or¢amento € mesmo que fossem
crimes de responsabilidade, ndo seriam apenas de Dilma Rousseff, mas também de Michel
Temer, que inclusive assinou mais decretos do que ela (QUEIROZ, 2021). Porém, a tese que
prevaleceu foi a dos acusadores, a de que as pedaladas eram uma operagao de crédito ilegal e
a abertura de créditos suplementares ocorreu para encobrir o ndo cumprimento das metas

fiscais, e assim Rousseff foi denunciada na Camara de Deputados.
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Se nao bastasse o pouco consenso sobre crimes de responsabilidade cometidos por
Rousseff, outros fatores fragilizam o processo. O apoio popular para a destitui¢ao presidencial
ndo era por conta de possiveis crimes de responsabilidade, mas por conta de casos de
corrup¢dao que nao envolviam a presidente, ao contrario envolviam o vice e os articuladores
do impedimento (LAMEIRA, 2019). Outra situagcdo que pode deslegitimar o processo ¢ o fato
de que Temer também emitiu Decretos numerados quando assumiu provisoriamente o cargo,
mas acusacdes contra ele foram arbitrariamente retiradas do processo por Eduardo Cunha,
pela alegacdo de que Temer “apenas seguir ordens do superior hierarquico" (QUEIROZ,
2021).

Paralelamente, o presidente da Camara manobrava indiscriminadamente o regimento
da casa para garantir a cassagdo da presidente enquanto protelava, com manobras do mesmo
tipo, o seu julgamento. Ao mesmo tempo, o poder judicidrio pouco agia para julga-lo e talvez
afasta-lo da presidéncia da Camara antes dele finalizar o processo de afastamento de Rousseff
— parecia haver uma conivéncia desse poder com Cunha (QUEIROZ, 2021). O
vice-presidente, Michel Temer, que como Itamar Franco em 1992, sentia-se desprestigiado e
afastado do poder, e no caso dele, assustado pelos avancos da Lava-Jato, passou a agir
ativamente para a queda da titular do cargo (LAMEIRA, 2019). Com baixo apoio popular por
conta da crise economica e pelos escdndalos de corrupg¢do, junto ao desprezo da burguesia
brasileira para com as politicas econdmicas do governo e mediante agdes politizadas do poder

judiciario, Rousseff foi deposta da presidéncia em 31 de agosto de 2016 (QUEIROZ, 2021).
4.2 GOVERNO TEMER

A primeira medida de Temer na chefia do Executivo foi agraciar aqueles que
viabilizaram seu acesso a presidéncia, adversarios e ex-aliados de Rousseff, garantindo a eles
cargos no governo, como nos casos de José¢ Serra e Romero Juca (QUEIROZ, 2021). Em
suma, o novo presidente agiu para garantir a constru¢do de uma coalizdo no congresso
brasileiro e também atender a demanda dos investigados pela operagdo Lava-Jato
(LAMEIRA, 2019). Além de atravancar processos judiciais contra articuladores do
impeachment, o novo governo sob a lideranca de Temer se debrugou quase que
exclusivamente em atender as demandas da elite econdmica brasileira, que nao se sentia

atendida por Rousseff, por meio de politicas econdmicas ultraliberais mais profundas do que
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as tentadas por Joaquim Levy quando ministro da Fazenda de Rousseft (SOARES; SOUZA,
2019).

O projeto politico-econdmico de Temer, “Uma Ponte para o Futuro”, centrou-se no
aprofundamento do neoliberalismo brasileiro, como ja citado, uma demanda de parte da elite
econOmica nacional, interessada em abandonar os resquicios do modelo desenvolvimentista
(BERRINGER; FORLINI, 2018) e as politicas publicas e sociais conduzidas pelos governos
petistas (SOARES; SOUZA, 2019). A tese para essa remodelacdo econdmica foi pavimentada
no entendimento de que o Estado brasileiro era ineficiente e caro, e que a resolucao da crise
vigente poderia resultar de um programa liberal profundo (SILVA, 2019). Isto foi feito através
da desoneragdo tributéria, reducdo de direitos trabalhistas e politica fiscal contracionista, com
a inten¢do de baratear o investimento privado e assim atrai-lo para solucionar a crise
econdmica surgida em meados de 2014 (BASTOS, 2017). Na pratica, serviu apenas para
ampliacao do lucro da burguesia brasileira e a deterioracdo social das classes mais baixas da

sociedade (SOARES; SOUZA, 2019).

[...] seu intuito foi o de reformar a economia brasileira seguindo um viés ortodoxo,
expresso no documento chamado Uma Ponte Para o Futuro, langado em fins de
2015. A recusa da adog@o das medidas propostas no documento foi um dos motivos,
de acordo com Temer, para o impedimento de Rousseff. Apontando para a existéncia
de um Estado ineficiente, defendeu reformas estruturais, criticando “excessos” dos
governos petistas e dispositivos da Constitui¢do que “obrigam” o aumento de
despesas (SILVA, 2019, p. 27-28).

4.3 POLITICA EXTERNA ROUSSEFF/TEMER

A eleicdo para presidente de Dilma Rousseff como sucessora de Lula, escolhida
diretamente por ele, invariavelmente significou uma manutengdo das bases de politicas
publicas conduzidas pelo primeiro mandatério petista, tanto nas politicas sociais, quanto na
politica externa (SILVA, 2022). Sem duvida houve calibragens para adaptar a politica externa
a conjuntura vigente, mas manteve-se o rumo da integragdo regional e a énfase nas
negociagdes multilaterais, mas em uma perspectiva muito mais reativa ao ambiente — interno
e/ou externo — buscando a diversificagao de parcerias (MIRANDA, 2019). De maneira
sucinta, em seu inicio, o primeiro governo Rousseff diferenciava-se das administra¢des Lula

em dois pontos: na atribuicdo de maior protagonismo a agenda de defesa dos direitos

humanos e no pouco interesse da presidente para assuntos externos (SILVA, 2019).
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O mundo encontrado por Rousseff era deveras diferente daquele deixado por Lula. A
conjuntura internacional estava muito mais conflituosa que antes, com as consequéncias da
crise economica de 2008, disputas regionais, acirramento das rivalidades das superpoténcias e
cada vez maior centralidade dos debates sobre as mudancas climéaticas (SILVA, 2022). Em sua
caracteristica reativa, Rousseff concluiu que o sucesso brasileiro dependia da reforma e uso
dos mecanismos multipolares e do aprofundamento da integragio com os Estados
sul-americanos para fortalecer a economia brasileira (SILVA, 2019).

A diplomacia sobre sua gestdo debrugou-se na criacdo de pactos e organismos
multilaterais, com a participagdo de paises igualmente reformistas da estrutura politica
mundial. Nesse contexto, o BRICS ganhou a maior importincia para atrelar os interesses
brasileiros aos interesses dessas poténcias ascendentes e assim contrabalangar o poder dos
EUA no comércio global (SILVA, 2019). Também foi concedida significativa importancia a
organismos como o IBAS e o G4 para pressionar reformas em mecanismos como o Conselho
de Seguranga das Nagdes Unidas (SILVA, 2022). Na questdo da integragdo regional, focou-se
em ampliar o Mercosul, adicionando a Venezuela ao grupo e iniciando a adesdo da Bolivia,
aumentando o espago de dominancia econdmica brasileira (SILVA, 2019).

Com relagdo aos Estados Unidos, manteve uma relacdo um tanto fria, devido a
intencdo brasileira de diversificar parcerias, inclusive no Norte Global, como o acordo com a
Suécia para aquisicdo dos cacas Gripen. Porém, o que mais afastou o Brasil dos EUA foram
os casos de espionagem de empresas brasileiras e da propria presidente por parte das agéncias
de inteligéncia estadunidense (SILVA, 2022).

O Governo Dilma manteve o tom do relacionamento com Washington: demanda por
respeito a autonomia brasileira e algumas tensdes sobre comércio e seguranca,
principalmente. Essa posi¢ao parece ser corroborada pelo esforco estadunidense em
se reaproximar do Brasil, como a visita do vice-presidente, Joe Biden, em 2014,

demonstrou. Entretanto, as dentincias de espionagem por parte dos EUA, que vieram
a publico em 2015, dificultaram a proposta de aproximagao bilateral. (SILVA, 2022,

p. 11).

Todavia, a crise politica interna surgida em 2014, foi gradualmente colocando a
Politica Externa Brasileira em situacdo de letargia, pois, para sua sobrevivéncia no poder, o
governo sentiu a necessidade de solucionar tal crise em detrimento de outras necessidades e
objetivos que pareciam menos prioritarios. Junto a isso, a conjuntura internacional comegou a
se mostrar desfavoravel a inser¢do internacional das poténcias médias e emergentes, com

retomada do crescimento econdmico das grandes poténcias e crise nas poténcias ascendentes
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(SILVA, 2022). Nesse contexto, o modelo de Politica Externa vigente desde a chegada de Lula
ao poder passou a ser questionado, de forma que a transformacdo de Temer em presidente,

tornou-se um meio para altera-la (SILVA, 2019).

Baseado fortemente na interagdo internacional das “grandes campeas” nacionais ¢ de
uma crenga excessiva nas virtudes do empresariado nacional moderno e progressista,
os reflexos da crise econdmica atingiram fortemente a capacidade estatal ¢ as bases
de apoio nacional. Neste cenario, alguns dos representantes do Estado Logistico
sofreram processo de investigagdo, por denuncias de corrupgdo. Desde entdo, as
forcas conservadoras, os neoliberais, os setores rentistas, entre outros, engrossaram o
coro de criticas ao projeto de desenvolvimento construido na primeira década do
século XXI, que buscava superar as historicas vulnerabilidades através do
desenvolvimento econdmico e social e de uma inser¢ao internacional mais altiva. O
impasse interno refletiu na politica externa. (SILVA, 2022, p. 12).

Nao muito diferente do que ocorreu com Itamar Franco, Temer, por necessidade de se

\

engajar na resolugdo da crise econdmica e politica interna, concedeu pouco interesse a
Politica Externa Brasileira. A nova Politica Externa foi pavimentada com criticas severas a
anterior, atribuindo-a ela motivagdes puramente ideologicas. Logo ao assumir a presidéncia
de forma interina, nomeado a nova equipe ministerial, Temer e o novo chefe do MRE, José
Serra?’, indicaram altera¢des (SILVA, 2019). Alegaram que a nova politica externa voltaria a
transmitir os valores da sociedade brasileira e ndo mais convergéncias ideologicas e
partidérias como antes (MIRANDA, 2019). Reforgou-se a critica a uma suposta politica
externa ideologica, a alegacdao de decisdes ineficientes, como no caso de um suposto pouco
retorno das relagdes com o Sul Global, uma caracteristica paralisadora e restritiva na atuagao
em organismos multilaterais e escolhas de funcionarios diplomaticos por quesitos partidarios

e ndo técnicos (SILVA, 2019).

Em sintese, Serra prometia uma politica externa “que ndo estd a servico de uma
ideologia”, responde aos paises bolivarianos as criticas ao processo de impeachment
e indica que o Brasil deve se afastar dos paises em desenvolvimento nas negociagdes
sobre 0 meio ambiente ¢ mudancgas climaticas. Trata da necessidade de reformas no
sistema internacional, mas ndo reivindica claramente um assento permanente no
Conselho de Seguranca da ONU. Critica a atuagdo brasileira nos foruns multilaterais
de comércio e defende a multiplicacdo de acordos bilaterais. Também demonstrou
interesse em "flexibilizar o Mercosul” e avangar em negocia¢des com a Alianga do
Pacifico. Reforgou a ideia de que o Brasil tem de se aproximar dos paises ricos
(EUA, Europa e Japdo) e da China e repensar as prioridades da cooperagdo Sul-Sul.
Prevé, igualmente, a revisdo da politica africana do Brasil. Sobressai ainda a ideia de
que a atuacdo estaria orientada para o estabelecimento de parcerias comerciais
(SILVA, 2022, p. 14).

47 Ressalta-se que Serra e seu posterior sucesso no cargo de ministro das Relagdes Exteriores, Aloysio Nunes,
foram ferrenhos criticos e opositores dos governos do PT. Nunes, inclusive, foi um dos articulistas da
destituicao de Dilma Rousseff.
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O principal foco da politica externa do novo governo foi a América do Sul,
primeiramente em resposta ao distanciamento de alguns paises e criticas de outros, em relagao
ao processo de impeachment e legitimidade de Temer na chefia do Executivo, além de
restringir o Mercosul a uma simples area de livre-comércio em favor do engajamento em
acordos bilaterais extrarregionais (SILVA, 2022). Os instrumentos de integracdo continental
foram interpretados como insuficientes e falhos (centralmente a UNASUL, mas também o
Mercosul) e novamente e teriam sido usados apenas por motivagdes partidarias, sendo a
adi¢do da Venezuela ao Mercado Comum do Sul uma amostra disso (MIRANDA, 2019). Para
solucionar as questdes da legitimidade de Temer e da suposta politizacdo da PEB petista e
ineficiéncia das integracdes sul-americanas, adotou-se uma postura de critica pesada e pressao
a governos de esquerda, em especial o da Venezuela, complementada por uma aproximacao
pouco racional com paises de governos neoliberais e o esvaziamento dos mecanismos
multilaterais regionais (SILVA, 2022). Sobre a integracao Sul-Americana na gestao Temer:

[...] “nova politica externa”, chama a ateng@o o rebaixamento de sua importancia na
agenda e na constituicdo do discurso da diplomacia brasileira. Antes considerado
como grande prioridade, este subcontinente passou a representar um espago de
menor relevancia, quando ndo um front de desgastes para nossas relagdes exteriores.
Neste periodo, verifica-se uma redu¢do do numero de viagens, participagdes em
eventos e pronunciamentos no plano regional durante o governo de Michel Temer,
algo um tanto sintomatico da deterioragdo das principais institui¢des sul-americanas,
como o MERCOSUL e, em especial, a UNASUL. Por contraste, a diplomacia
brasileira priorizou uma aproximagao a Alianga do Pacifico, rebaixando o sentido da
integragdo regional aos aspectos econdmicos e livre-cambistas. Ademais, a politica
exterior de Temer “inovou” ao desenvolver uma dindmica conflituosa e persecutoria
em relagdo a Venezuela, um importante parceiro do pais na América do Sul,
gestando algo que, inclusive, poderia ser interpretado como ameaca a nossos

tradicionais principios diplomaticos de ndo-intervencdo e defesa da soberania
(MIRANDA, 2019, p. 134).

Dilma Rousseff permaneceu na titularidade do cargo da presidéncia da Republica, em
seu segundo mandato, por aproximadamente metade do tempo de seu sucessor, mas mesmo
assim, em média, conforme as Resenhas de Politica Exterior do Brasil (BRASIL, 2015b;
2015¢; 2016b; 2016¢; 2017b; 2017c; 2018b; 2018c), promoveu 0,3038 Acordos, Tratados,
Convénios e/ou Declaragdes Conjuntas por dia. Ja Temer efetuou 0,2004 procedimentos do
tipo por dia, o que pode sinalizar, ou pouco prestigio internacional do novo governo, ou pouco

foco no da administracdo Temer na politica exterior (BRASIL, 2015b; 2015¢; 2016b; 2016¢;
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2017b; 2017c; 2018b; 2018c). Com relagao as viagens, Rousseff efetuou mais que Temer em
periodo menor (BRASIL, 2015a; 2016a; 2017a; 2018a).

Quadro 8 - Acordos, Tratados, Convénios e Declaragdes Conjuntas*

Rousseff Temer
Paises Ocidentais e Japao 27 15
Paises do Leste Europeu } 1
Paises da Asia e Oceania 48 35
Paises Africanos S 4
Paises da América Central e 16 5
Meéxico
Paises Sul-Americanos 12 40
Organismo, Atos ou 27 76
Encontros Regionais
Organismo, Atos ou 16 17
Encontros Globais
Total 137 193

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Brasil (2015b; 2015c; 2016b; 2016c¢; 2017b; 2017¢; 2018b; 2018c¢).

Conforme o Quadro 9, parece haver interesse maior de Rousseff para encontros com
paises do centro do capitalismo. Contudo, isso ¢ uma distor¢do, ja que trés dos oito
deslocamentos sdo desdobramentos de uma mesma viagem (as trés ocorrem dentro do
territorio estadunidense). Além disso, outras duas viagens para o centro do capitalismo sdo
internas a Italia (BRASIL, 2015a; 2016a). Entdo, ¢ possivel inferir, fazendo essa ressalva,
maior interesse de Rousseff para a participacdo em organismos multilaterais e proximidade
com a América do Sul, além de uma clara tentativa de proximidade com os Estados Unidos.
Com relacdo as viagens de Temer, os destinos ndo diferem muito dos de Rousseff, com
excecdo da maior utilizagdo dos encontros multilaterais regionais em detrimento de relagdes
bilaterais com os paises sul-americanos (BRASIL, 2017a; 2018a). Chama aten¢do novamente

o menor nimero de interagdes do governo Temer num maior espago de tempo.

8 Discursos proferidos em encontros com representantes de outros Estados e de Organismo Internacionais
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Quadro 9 - Viagens Internacionais®

Rousseff Temer
Paises Ocidentais e Japdo 8 3
Paises do Leste Europeu - 1
Paises da Asia e Oceania - 1
Paises Africanos . -
Paises da América Central e
Meéxico 1 -
Paises Sul-Americanos 6 2
Organismo, Atos ou
Encontros Regionais 4 7
Organismo, Atos ou
Encontros Globais 5 4
Total 24 18

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Brasil (2015a; 2016a; 2017a; 2018a).

Retornando ao quadro de Acordos, Tratados, Convénios e Declaragdes Conjuntas, no
caso do governo Temer, ha uma prevaléncia significativa destes atos em contextos
multilaterais regionais e com Estados sul-americanos. Isso se deve a forte pressdo exercida
pelo governo brasileiro contra o regime venezuelano de Nicolas Maduro, motivo inclusive da
criacdo de um grupo de paises para lidar especificamente com a Venezuela, o Grupo de Lima
(BRASIL, 2016b; 2016¢; 2017b; 2017c; 2018b; 2018c). No Plano Plurianual, que abrange os
anos de 2016 a 2019, que foi construido sob a gestdo Rousseff, mantendo-se o cerne do plano
anterior, de foco na reforma e na utilizacdo dos mecanismos multilaterais e integracao
regional. O Ministério de Relacdes Exteriores estipulou oito objetivos para serem atingidos
neste periodo, que se relacionam entre si € podem ser esquematizados em quatro principais
aspectos (BRASIL, 2016d).

Quatro dos oito objetivos sdo centralmente voltados para construir, reformar ou

aprofundar a cooperagdo nos espacos multilaterais, seja de ambito global (Conselho de

* Discursos proferidos em encontros com representantes de outros Estados e de Organismo Internacionais
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Seguranca da ONU), regional (Mercosul) ou extracontinental (BRICS), para um
posicionamento estratégico do Brasil. Os focos s3o nos seguintes setores: governanga
econdmica mundial, governanca em questdes globais (meio ambiente, combate a fome e
direitos humanos) e seguranga internacional. Um objetivo € exclusivamente voltado para
ampliar a integragdo e unidade da América do Sul, nos campos comercial e politico,
utilizando do multilateralismo local para promover desenvolvimento social e econdomico
(BRASIL, 20164d).

Dois objetivos sdo para a projecdo da imagem brasileira no exterior por meio do
intercambio econOmico, cultural e educacional (com énfase na promog¢dao da variante
brasileira da lingua portuguesa) por intermédio da cooperagdo com paises com ligagdes
proximas ao Brasil (geografica, cultural, histérica e econdmica). Por fim, um objetivo ¢
voltado para a melhora e ampliagdo da infraestrutura da politica externa brasileira, em
especial do aparelho diplomatico que atende brasileiros no exterior, por meio da aquisi¢ao de
equipamentos, de novas tecnologias, do treinamento de pessoal e do desenvolvimento de
padrdes modernizados de atuacdo dos profissionais do MRE (BRASIL, 2016d).

Com a ascensao de Temer a posi¢do de presidente, foram feitas algumas alteragdes no
Plano Plurianual proposto por Rousseff. A primeira, no quesito or¢amentario, referente a uma
redu¢do de 14.61% no valor do originalmente destinado aos gastos com politica externa
(BRASIL, 2018d). Mantiveram-se os objetivos originais esquematizados pelo MRE sob a
lideranca de Dilma, porém houve alteragdes nas metas (os meios) para alcangar os objetivos e
nas iniciativas (execugdo efetiva). A segunda, no objetivo 1148 (“Reforcar a atuagdo da
diplomacia econdmica e comercial, de forma a alcangar uma melhor inser¢ao do Brasil nos
circuitos globais de comércio e investimento”), em que a meta “Concluir as negociagdes da
Rodada Doha da Organizagdo Mundial do Comércio” foi alterada para “Concluir a
negociagdo de novos acordos no ambito da Organizagdo Mundial de Comércio” (BRASIL,
2017d).

No objetivo 1145 (“Fortalecer a participagdo ativa e promover os interesses do Brasil
nos debates acerca de temas globais, tais como direitos humanos, temas sociais,
desenvolvimento sustentavel, energia e meio ambiente, em instancias bilaterais, regionais,
multilaterais e multissetoriais™), duas metas foram alteradas para se adequarem a atualizagdes
conjunturais. A meta “Promover a implementacdo e acompanhar o acordo multilateral sobre

mudanga do clima sob a Conveng¢ao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanga do Clima, a
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partir de sua aprovacao pela 21* Conferéncia das Partes (COP-21)” foi substituida por
“Promover a implementacdo e negociar a regulamentagdo do Acordo de Paris sob a
Conveng¢ao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanca do Clima, a partir de sua adogao pela
21* Conferéncia das Partes (COP-21) e promulgagdo pelo decreto 9073 de 05/06/2017” e
“Acompanhar, implementar e rever a Agenda de Desenvolvimento Pds-2015, incluindo os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), a partir de sua aprovagdo pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas” foi trocada por “Acompanhar, implementar e revisar a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, incluindo os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), aprovados pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em setembro de
2015”. A primeira se deu em fun¢do do decreto supracitado e a segunda pela consolidacdo da
Agenda 2030 como desdobramento da Agenda Pds-2015 (BRASIL, 20174d).

O objetivo 1146 (“Projetar a imagem, a cultura e a lingua do Brasil no exterior”) teve
uma mudanc¢a na meta, de “Difundir a cultura brasileira no exterior, em suas mais diversas
variantes, com vistas a fortalecer as economias criativas nacionais e a consolidar o soft power
do Pais junto a governos e a sociedades civis estrangeiras” para “Difundir a cultura brasileira
no exterior, em suas mais diversas variantes, com vistas a fortalecer as economias criativas
nacionais e a consolidar o soft power do Pais junto a governos e a sociedades civis
estrangeiras, inclusive por meio de relacdes educacionais com os paises com os quais o Brasil
mantenha acordos”. Além disso, duas novas iniciativas foram adicionadas a esse objetivo,
“Concessao de bolsas a estudantes estrangeiros de graduacao que, ap6s um ano de estudos no
Brasil, apresentem notavel rendimento académico ou estejam em debilitada situacdo
financeira, assim como aqueles em situagdo de extrema dificuldade financeira de ordem
imprevista” e “Apoio aos estudantes de paises em desenvolvimento que tenham vindo ao
Brasil ao abrigo de acordos de cooperagdo educacional, cultural e técnico-cientifica e garantir
assisténcia aos estudantes brasileiros no exterior, em especial aqueles inscritos no Programa

Ciéncia sem Fronteiras”, originalmente pertencente a iniciativa 1150°° (BRASIL, 2017d).

30 “Bstruturar e consolidar a cooperagio internacional, em suas diversas modalidades, por meio da coordenagio
entre 6rgdos do Governo Federal, da interlocugdo com entes federativos e do didlogo com a sociedade civil,
com vistas a promover o desenvolvimento sustentavel e ampliar a inser¢@o internacional do Brasil.”
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5 CONCLUSAO

Diante do que foi discutido, fica demonstrado que de fato ocorreram reorientagcdes na
politica externa brasileira como resultados das destituicoes de Fernando Collor e Dilma
Rousseff e ascensdo de seus vices, Itamar Franco e Michel Temer, a Chefia do Executivo
Federal. Confirma-se também, a redugdo do protagonismo da figura presidencial com a
substituicdo de Collor por Franco e o abandono do foco da cooperagao Sul-Sul com Temer no
lugar de Rousseff, mas ndo exatamente em prol de uma maior ligagio com o Mundo
Ocidental como a hipdtese de partida desta monografia, e sim em favor da aproximagdo com
governos de ultraliberais da América do Sul. Ao olhar para esses dois casos, o impeachment
pode ser compreendido como uma opg¢do para reiniciar um governo quando ele ndo atende
mais as expectativas de uma parcela da sociedade capaz de se articular para a deposicao de
um governo eleito. Além disso, pode-se deduzir que os vices, ocupando a posi¢ao do titular e
pertencendo originalmente a outro grupo politico, possuem “carta-branca” — seja por
demandas de alas da sociedade, seja por pouco constrangimento politico — para efetuar
mudancgas nas politicas administrativas até entdo conduzidas pelo governo deposto. E o que
parece determinar o nivel e a quantidade de alteragcdes sdo as demandas que fragilizaram o
presidente deposto, as ideologias politicas do vice e do grupo politico que articularam o
impeachment, e depois atuaram na base do novo governo ¢ as necessidades conjunturais.

Especificamente na politica externa, aconteceram mudangas nos dois casos. No
primeiro, com a ascensdo do governo Itamar Franco, elas foram menos abruptas, mas ainda
significativas. A preocupag¢do principal da nova gestdo foi a de reconstruir a imagem exterior
do Brasil, que estava avariada primeiramente pelos casos de corrup¢do envolvendo Collor e
sua deposi¢do. A outra causa da necessidade de “limpar” a imagem brasileira, foram os graves
ataques aos direitos humanos, infelizmente recorrentes na histdria brasileira, que chamaram
muita aten¢do no governo Itamar, como o Massacre do Carandiru, acontecido simbolicamente
no mesmo dia da posse interina do vice-presidente (RICUPERO, 2017).

Ao contrario de Collor, Itamar adotou uma relacdo menos voltada para o centro do
capitalismo mundial, devido ao pouco retorno obtido pela postura do antecessor (VIZENTINI,
2018). Além disso, como inferido por meio da analise dos documentos oficiais utilizados, os
Planos Plurianuais e¢ as Resenha de Politica Exterior do Brasil, referentes ao mandato

presidencial de 1990-1995, Itamar deu menor importancia a politica externa do que Collor,



83

sendo menos participativo e delegando as fun¢des. Em suma, ele confiou a tarefa a figuras
proeminentes dentro e fora do corpo diplomatico (HIRST; PINHEIRO 1995).

Conforme a  proposicdo  apresentada por James Rosenau  (1968),
Input/Implementagdo/Output, como os trés estagios da constru¢do e execucdo da politica
externa, podemos compreender as mudangas na politica externa apds o impeachment. O fim
do modelo desenvolvimentista varguista e a crise inflacionaria de 1980-90 (variaveis
independentes internas), junto a ascensao mundial do modelo de capitalismo neoliberal e o
fim da Guerra Fria (varidveis independentes externas), configuram o Input, condigdes e
influéncias, que condicionam os atores a agir no ambiente externo.

Diante disso, a vitoria eleitoral de Collor para presidente em 1989, representa uma
variavel interveniente, modelando a avaliagdo e a resposta do problema, conduzindo a
implementagdo de uma politica externa em favor do neoliberalismo e pr6-Ocidente. Isso foi
Implementado por meio da abertura comercial, do multilateralismo, da promocao da
integracao comercial regional (MERCOSUL), da proximidade com o centro do capitalismo
mundial e de uma diplomacia pro-EUA. A resposta (Output) sdo as seguintes varidveis
dependentes: a falha do modelo neoliberal no Brasil, ndo sendo capaz de resolver a crise
econdmica e pouco retorno na postura pro-Ocidente.

O output da politica externa de Collor se torna parte do input de Itamar, enquanto a
outra parte ¢ referente ao impeachment e problemas com direitos humanos, ja sob total
responsabilidade do novo presidente, sendo varidveis independentes internas. As variaveis
dependentes, no caso sdo: o pouco interesse pessoal de Itamar para essa politica publica e
entendimento de que figuras notaveis conseguiriam melhorar a imagem brasileira no exterior
levaram a uma nova politica externa, diferente de Collor (menos pro-Ocidente). A
Implementagdo da nova politica foi baseada na democracia, justica, direitos humanos,
liberdades individuais e justica social com desenvolvimento por meio da utilizacdo dos
mecanismos multilaterais e da integragdo regional latino-americana. A Resposta do ambiente
externo foi uma melhora na imagem do pais no exterior.”’

Na perspectiva tedrica desenvolvida por Charles Hermann (1990), pode-se concluir
que com Itamar no governo, ocorre um redirecionamento na politica externa brasileira.
Mesmo que as alteragdes nao tenham representado grandes rupturas, elas ndo devem ser

compreendidas como Alteragoes de Ajuste, em que os métodos e 0s propdsitos permanecem

5! Vale ressaltar que o sucesso do plano real teve parte nisso.
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os mesmos. Os propositos permanecem 0s mesmos, porém os métodos ndo. Desta forma, as
mudancas podem ser entendidas como Mudangas no Programa. Conforme a hipdtese desta
monografia, o redirecionamento se desenvolve como produto do impeachment, por ser o que o
autor compreende como Reestruturagdo Doméstica (mudangas que alteram os procedimentos
operacionais e as fungdes organizacionais internas).

J& com a queda de Dilma Rousseff, a nova gestdo conduziu mudangas mais
significativas do que as que ocorreram apos a deposicdo de Collor. Ainda utilizando o
trabalho de Hermann (1990), a conclusio que podemos tirar ¢ que o governo Temer
introduziu uma Mudan¢a de Problema/Objetivo na Politica Externa Brasileira, visto que os
propdsitos sdo abandonados e os métodos (como ela ¢ executada). Diferente do caso de
Collor, no qual a politica externa conduzida por ele pouco influenciou na sua deposi¢ao, no
caso de Rousseff essa politica publica foi duramente criticada conjuntamente com as demais,
nao sendo exatamente um dos elementos centrais para o impedimento, mas sendo um
elemento que fez coro as criticas. Alegou-se que a presidente, e antes dela Lula, conduziam a
administracdo publica sem ou com pouca fundamentacdo técnica, guiados por valores
ideoldgicos e interesse partidarios. A politica externa ndo ficou de fora dessa critica, sendo
objeto de Mudancgas de Problema/Objetivo por pressao dos atores politicos que pavimentaram
o afastamento de Dilma.

Isso pode ser entendido também pelo Sistema Politico Doméstico’, haja visto que
houve mudancas nos interesses e preferéncias dos grupos que sustentavam Dilma Rousseff no
poder, no caso o PMDB e outros partidos de direita que serviam de base para os governos do
PT e de setores da sociedade brasileira, como o caso da elite que antes apoiava os governos
petistas. Conforme houve a conclusdo desses grupos de que o projeto de esquerda conduzido
por Rousseff e seu partido deveria ser implodido, eles apoiaram Michel Temer como alguém
capaz de conduzir alteracdes e rupturas.

Ressalta-se também que o novo presidente, ao assumir o cargo, agiu como se fosse um
adversario politico de longa data, que antagonizava a disputa de poder com o PT e a
presidente, agindo para diferenciar-se desses imediatamente ao ocupar o poder, de forma que
¢ possivel interpretar que muitas das mudancas conduzidas por ele foram resultados desse

fenomeno, a necessidade de se distinguir dos oponentes. Assim, Temer teve incentivo para

52 Uma Fonte de possiveis mudangas politicas estuda pela disciplina de Andlise de Politica Externa que Hermann
utiliza para criar as suas proprias Fontes de Redirecionamento de Politica Externa.
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alterar a Politica Externa de forma mais drastica do que Itamar, a ponto de indicar dois antigos
rivais e grandes criticos das politicas conduzidas pelos governos do PT, José Serra e Aloysio
Nunes para o MRE, além de atribuir que a politica externa de Rousseff e Lula estavam
totalmente erradas.

Retornando ao modelo analitico de James Rosenau (1968), as relagdes exteriores
conduzidas por Dilma Rousseff foram produto de um mundo cada vez mais conflituoso, como
resultado das consequéncias da crise de 2008, de disputas regionais em diversas areas do
planeta, do acirramento das rivalidades das superpoténcias e do cada vez maior protagonismo
dos debates sobre as mudancgas climaticas. Essas varidaveis externas somam-se ao Sucesso ¢
apoio popular expressivo do governo Lula. Essas varidveis independentes correspondem aos
inputs que conduziram a presidente Rousseff a manter os aspectos gerais das politicas
conduzidas por Lula e calibrar conforme as Alteracoes de Ajuste de Hermann (1990) para
adaptar a conjuntura vigente. Assim, a PEB sob Rousseft foi Implementada baseada na
integracdo da América do Sul, reforma dos sistemas multilaterais, aliancas extracontinentais
de carater Sul-Sul e manuten¢do da politica de campeds nacionais (empresas brasileiras
lideres de mercado). As Respostas do ambiente internacional foram a interpretagdo de baixo
sucesso nas relacdes Sul-Sul, da integracdo da América do Sul e do suposto baixo resultado
das demandas de reformas nos sistemas multilaterais.

Esses outputs vao somar-se a crise econdmica e politica interna que atribuiu a politica
externa de Dilma Rousseff, como ja mencionado, a pecha de ser ideoldgica e partidaria. E
utilizando os casos de corrup¢do do escandalo do “petroldo", que envolviam as campeas
nacionais, para fundamentar a critica de que os governos do PT atuavam apenas para ajudar
os “amigos do rei”. A oposi¢do defendia a tese de que as administragdes petistas ndo apenas
desviavam dinheiro ptblico para essas empresas, como as ajudavam no exterior, concedendo
empréstimos de bancos publicos brasileiros aos paises que fizessem negdcios com elas. E que
esses Estados seriam quase sempre ideologicamente alinhados a esquerda e supostamente
incapazes de arcar com esses empréstimos.

Entdo, a nova administracio ¢ em parte al¢ada para promover uma suposta
despolitizacdo das Relagdes Exteriores Brasileiras e corrigir os insucessos da presidente
anterior. Assim, podemos compreender o impeachment como variavel interveniente, ou seja,
como sendo responsavel por remodelar a avaliacdo e a resposta do problema de politica

externa. No caso, o impedimento levou a conclusdo de que o foco Sul-Sul, as acdes de
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integragdo sul-americanas e a defesa de reformas dos sistemas multilaterais deveriam ser
abandonados. Em resposta a esses inputs, foi Implementada uma politica externa com foco
apenas na integragdo comercial (Livre Mercado) da América do Sul, suspendendo as
dimensdes cultural e politica do processo, acompanhado de uma maior proximidade com os
EUA, além do abandono do reformismo das organizagdes mundiais € uma postura antagonista
ao governo venezuelano. A resposta do ambiente externo foi que o Brasil teve pouco retorno
positivo e certo isolamento internacional, que foi aprofundado no governo seguinte, de Jair
Bolsonaro.

Assim sendo, este trabalho demonstrou que de fato, nas experiéncias brasileiras acerca
da deposicdo do Presidente da Republica por meio do processo de impedimento, esse
mecanismo representa um elemento de inflexdo que pavimentou a reorientagdo da politica
externa, bem como o conceito reestruturagdo domestica desenvolvida por Charles Hermann
(1990). Em suma, o impeachment representa a refundacdo de um governo que se mostra
incapaz de continuar existindo, permitindo mudangas ou rupturas com pouca resisténcia da
sociedade e das instituicdes do Estado, como se o vice ndo tivesse feito parte do governo
findado. Além disso, ¢ possivel determinar a amplitude da reorientacdo por meio do nivel de
pressdo que as conjunturas interna e externa tém sobre o novo presidente e o quao interessado
ele ¢ em alterar a politica externa do antecessor. Itamar Franco teve pouca pressao do
ambiente para efetuar mudancas significativas e pouco interesse para isso, desta forma fez
uma reorientagdo leve (Mudancas no Programa). Michel Temer, por sua vez, teve tanto uma
grande pressao ambiental, quanto interesse proprio fortes o suficiente para uma reorientagao

mais intensa (Mudangas de Problema/Objetivo).
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