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Resumo

Este artigo recorre ao pensamento social e politico brasileiro para apresentar uma
narrativa das bases socioldgicas da producdo da politica externa nacional na Nova
Republica. Analisa-se a conformacao da sociedade brasileira e de seu Estado nacional
para discutir como a heranca patrimonial e burocratica portuguesa, que conformou

o império brasileiro, a crescente racionalidade técnico-burocratica, sobretudo a partir
dos anos 1930, e o processo de pluralizacdo da sociedade brasileira, a partir da transicdo
democrética iniciada em 1974, configuraram a producao da politica externa nos primeiros
trinta anos da Nova Republica. Argumenta-se que essas caracteristicas, aparentemente
antinémicas, engendraram em tensoes e adaptacdes que se traduzem no aciimulo entre
patrimonialismo estamental, insulamento burocratico e republicanismo mitigado como
tracos caracteristicos da producao da politica externa na Nova Republica. O acimulo
historico dessas trés caracteristicas resultou em um ciclo de politica externa concentrado
e refratario a participacao da sociedade. No periodo recente, este ciclo tem sofrido
pressoes para ampliar os espacos de participacdo e de contestacdo, embora essas
demandas ndo necessariamente advoguem por uma ampliacdo que permita a participacédo
irrestrita da sociedade, refletindo valores histéricos da formacdo da comunidade politica
e do Estado brasileiro. Para realizar esse esforco cientifico, emprega-se a metodologia
qualitativa, predominantemente as revisoes bibliografica e historiografica, bem como a
narrativa discursiva.
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Abstract

This article relies on the Brazilian social and political thought to provide a narrative of
sociological foundations of the national foreign policy in the New Republic. This research
analyses the conformation of the Brazilian society and its national State to discuss

how the Portuguese patrimonial and bureaucratic heritage, which shaped the Brazilian
empire, the ever-increasing technical and bureaucratic rationality, mainly since the 1930s,
and the process of pluralisation in the Brazilian society, majorly since the democratic
transition sparked in 1974, set the foreign policy production in the first thirty years of

the New Republic. This narrative argues that these seemingly antinomic characteristics
engendered tensions and adaptations, which result in the accumulation of estate-type
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patrimonialism, bureaucratic insulation, mitigated republicanism as characteristic
features of the foreign policy production in the New Republic. The historical accumulation
of these three characteristics resulted in a concentrated foreign policy cycle that is
refractory to the participation of society. In recent years, this cycle has been under
pressure to expand its openness to participation and opposition, thought these demands
have not necessarily advocated for an enlargement that permits the unrestricted
participation of society, reflecting historical values of the formation of the Brazilian
political community and State. To develop this scientific endeavor, this research employs
the qualitative methodology, predominantly historiographical and literature reviews,

as well as discursive narrative.

Keywords
Brazilian Foreign Policy, social and political thought; patrimonialism; bureaucratic insulation;
mitigated republicanism.
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Esses trinta anos de Nova Republica (1985-2015) presenciaram substanciais
transformacdes na sociedade e no Estado brasileiro. “Diretas J&”, a retirada do “entulho
autoritario”, a Assembleia Constituinte e a Constituicdo de 1988, as primeiras eleicbes
diretas para presidente da republica em quase trinta anos, a grande mobilizacao popular
em favor do impedimento constitucional do primeiro presidente eleito, a estabilizacdo
da economia, as reformas neoliberais na estrutura estatal, a ascensdo democratica da
oposicao de esquerda a presidéncia, a reducao significativa da miséria, e a manutencao
da estabilidade financeira e politica apds uma crise econémica de proporcoes globais
sdo alguns eventos que denotam essas transformacdes sociais e nas estruturas estatais
nacionais, em que se observa um aumento incremental dos espacos de participacdo e de
contestacdo no sistema politico nacional - i.e. um desenvolvimento gradual de estruturas
pluralistas (ARAGAO, 1996; POWER; DOCTOR, 2004; GOZETTO; THOMAS, 2014).

O aprofundamento do pluralismo no sistema politico brasileiro, um processo de marchas
e contramarchas iniciado em 1974, resulta em dispersao e fragmentacio do poder politico
entre grupos de interesse, bem como retroalimenta as pressdes por mais espagos de
participacao e de contestacdo nas estruturas do processo politico herdadas, em certa
medida, de regimes anteriores. Consequentemente, observam-se grupos anteriormente
privilegiados e ambientados a essas antigas estruturas resistindo a essa abertura (LIMA,
2000; KINZO, 2001; BELEM LOPES; VALENTE, 2015).

Nesse contexto, este artigo busca analisar as bases sociolégicas da politica externa
brasileira. Investigam-se as relacbes ente sociedade e Estado, por intermédio da andlise
sociolégica, para compreender quais sdo as razdes que tornaram a producao da politica
externa refratdria a participacdo da sociedade. Este desenho justifica-se como fonte
auxiliar nainterpretacao da producao da politica externa, ao concentrar seu foco primario
na sociedade, e ndo somente nos atores estatais, para a conformacao do processo de
producao dessa politica publica, conforme sugerem Belém Lopes e Faria (2015).

Argumenta-se que a heranca patrimonial e burocratica portuguesa, a crescente
racionalidade técnico-burocratica, sobretudo a partir dos anos 1930, e o processo de
pluralizacdo da sociedade brasileira a partir da transicdo democratica, iniciada em 1974,
configuraram a producao da politica externa nacional nos primeiros trinta anos da Nova
Republica. Sob esse prisma, a narrativa construida mostra que caracteristicas dessas

trés formas de organizacao e de interacao entre sociedade e Estado se acumularam,
formando as bases socioldgicas da producao da politica externa nacional. Essas
caracteristicas, aparentemente antinémicas, resultaram em tensdes e adaptacdes que

se traduzem no aciimulo entre patrimonialismo estamental (FAORO, 2001), insulamento
burocratico (NUNES, 2003) e republicanismo mitigado (BELEM LOPES, 2014) como tracos
caracteristicos da producao da politica externa na Nova Republica. Para realizar esse
esforco cientifico, emprega-se a metodologia qualitativa, predominantemente as revisées
bibliografica e historiografica, bem como a narrativa discursiva.
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Destaca-se que, embora se utilize o conceito formulado por Faoro (2001), este artigo 367
nao se fla a concepcdo desse autor de que o Estado, como um ente auténomo e semelhante

aum Leviat3, se impde sobre as relacdes sociais, politicas e econémicas. Pelo contrério,

entende-se que as relacdes da sociedade, seus valores e suas dindmicas sao os fatores que

conformam o Estado, sua organizacao e sua interacdo com a sociedade, em uma concepcao

mais préxima da formulada por Weber, conforme advogam Werneck Viana (1999) e

Campante (2003).

Estrutura-se o artigo em quatro secdes. Nas trés primeiras, mostra-se como o
patrimonialismo, a racionalizacdo da burocracia e a pluralizacdo nacional transmudaram-
se em patrimonialismo estamental, insulamento burocratico e republicanismo mitigado.
Na quarta secao, apresentam-se as consideracoes finais.

Do patrimonialismo portugués ao patrimonialismo estamental brasileiro

O Estado patrimonial organiza-se a partir de uma dominacao de tipo tradicional em que
a legitimidade se funda em uma autoridade sacralizada pelo tempo. O poder politico
baseia-se no poder arbitrario e pessoal do principe e legitima-se pela tradicdo, que ao
mesmo tempo sustenta e limita o poder da coroa frente aos suditos. Dominadores e
dominados internalizam essa relacao de obediéncia como uma norma valida, em que

os dominadores creem ter autoridade para o mando, enquanto os dominados acreditam
e se submetem a essa autoridade. No Estado patrimonial, o controle sobre o territério é
uma necessidade premente, pois se encontra limitado pela distancia do centro do poder,
pelas dificuldades de comunicacdo e pelos poderes locais. Para exercer esse controle,

o principe necessita de um corpo de encarregados que garantam a autoridade e a vontade
do principe nos rincées. Comumente, as elites locais sdo cooptadas pelo poder central
pararepresentar a autoridade do principe, neutralizando, assim, as potenciais forcas de
oposicdo a coroa (WEBER, 2004; CAMPANTE 2003).

Nesses termos, a construcdo do patrimonialismo portugués tem como base fundante

o fortalecimento da coroa, em detrimento da nobreza rural, apés um longo processo
historico. Entre os séculos Xl e XV, os esforcos empreendidos no conflito com os mouros
marcaram a reducdo relativa dos poderes da nobreza, com o enfraquecimento da
estrutura feudal e a consolidacido de um poder central. Nos séculos XVI e XVII, destaca-
se o compartilhamento de poder entre a coroa e os grandes proprietarios de terras
devido a prosperidade econémica promovida ndo somente pelo éxito nas navegacoes,
que controlou o crescimento vegetativo dentro do territério portugués, como também
pela substantiva expansdo das producdes de azeite e de vinho na metrépole. O processo
de centralizacado e afirmacdo do poder real ocorreu somente nos fins do século XVl e

ao longo do século XVIII, a partir da descoberta de ouro em Minas Gerais, que forneceu
recursos suficientes para a coroa expandir o aparato estatal e controlar a nobreza rural.
A ascensdo do despotismo esclarecido, a partir do gabinete liderado por Sebastido José
de Carvalho e Melo (1750-1777), o Marqués de Pombal, retirou os ultimos privilégios
concedidos a nobreza rural e incrementou a participacio de outros setores da sociedade
portuguesa na burocracia e nos negécios do Estado, submetendo-os ao poder central
(OLIVEIRA MARQUES, 1977; CARVALHO, 2008).

Os esforcos de modernizacao empreendidos nos séculos XVIl e XVIII expandiram a
administracao e o aparato judicial do Estado portugués. Retiraram-se os poderes dos
conselhos, espacos utilizados pela nobreza rural para influir na administracido publica,
e atribuiram-se maiores competéncias as Secretarias de Estado, sobretudo a partir da
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reforma de 1736. Expandiu-se a estrutura administrativa e judicial por intermédio do 368
aumento de comarcas - de 27, em 1641, para 44, no inicio do século XIX -, do incremento

das prerrogativas da policia de Estado, principalmente por meio da reforma de 1780,

e da abolicao das donatarias e da justica senhorial em 1790, unificando a administracdo da

justica e extinguindo os privilégios aristocraticos, principalmente os vestigios feudais que

conferiam direitos relativos a jurisdicao e a entrada de funciondrios da coroa em territérios
danobrezarural. A partir de 1790, a concessao de titulos tornou-se uma simples honraria, sem

qualquer recompensa material ou respeito as linhagens (OLIVEIRA MARQUES, 1977).

O Estado portugués projetou-se também sobre a economia, sobretudo no periodo
pombalino (1750-1777). Os exclusivos comerciais da exploracao colonial foram
reforcados, bem como companhias e monopdlios foram instalados com maior vigor

na Metrépole, conforme ilustram a Companhia para a Agricultura das Vinhas e do Alto
Douro (1756), a Companhia Geral das Reais Pescas do Reino do Algarve (1773), a Real
Fabrica das Sedas (1734) e a Cordoaria Nacional (1779). Algumas das estruturas criadas
no periodo pombalino ndo sobreviveram a deposicdo do Marqués, mas a projecdo do
Estado nas atividades econdmicas se manteve nos gabinetes seguintes (OLIVEIRA
MARQUES, 1977).

A diversidade e a complexidade dos negdécios do Estado reforcaram o papel da burocracia
em Portugal e refletiram-se na necessidade de especializacdo para o desempenho das funcoes
administrativas. O recrutamento de funcionarios do Estado portugués passou a considerar

as formacodes especificas e determinados curriculos em cargos da administracao, tornando
a linhagem familiar um critério acessério. Nesse sentido, o recrutamento do Estado
ampliou-se para as camadas médias e reformas educacionais no terceiro quartil do século
XVIII, abrangendo os niveis primario, secundario e universitario, visaram desenvolver o
conhecimento técnico necessario, sobretudo das ciéncias naturais, da fisica, da quimica

e da matematica, bem como sanar a necessidade de homogeneizacao de valores por
intermédio da socializacdo nesses ambientes de treinamento (OLIVEIRA MARQUES,
1977; MONTEIRO, 2003).

O fim de privilégios aristocraticos somado a necessidade de educacgao formal, que

a fidalguia rural nem sempre possuia, subjugou a nobreza rural a coroa. Em situacdo semelhante
encontrava-se a burguesia incipiente, que possuia oportunidades restritas devido a
ascendéncia da coroa sobre a economia (OLIVEIRA MARQUES, 1977; MONTEIRO, 2003).
Nas palavras de Dias (1986, p. 180), “o ‘elitismo burocratico’ era uma das valvulas de
escape da instabilidade econdmica sabiamente expressa no ditado do século XVIII:

‘pai taverneiro, filho nobre, neto mendicante’”. Dessa forma, consolidava-se o dominio
patrimonial por meio da interiorizacdo do poder arbitrario principe, com a expansao

e consolidacdo do monopdlio da justica, bem como por intermédio de uma dependéncia
econdmica dos suditos, incluindo parte dos setores mais dindmicos da economia, em relacdo
aos negdcios da coroa. Ambos os processos de dominacado da sociedade pela coroa utilizaram
o alargamento da burocracia estatal, pela distribuicdo de cargos e de sinecuras, como
forma de cooptar os setores da sociedade que, potencialmente, poderiam se opor ao poder
central (OLIVEIRA MARQUES, 1977; CARVALHO, 2008).

Nesse sentido, pertencer ao corpo de funcionarios do Estado tornou-se um fator de distincdo
dentro da sociedade portuguesa. A burocracia ndo era mais recrutada, bem como almejada,
somente entre a nobreza rural, mas também em outros grupos que possuiam individuos
capazes, como a elite colonial e a populacdo urbana. Diferentemente de outros Estados
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europeus, como Inglaterra e Prussia, os individuos a servico do rei portugués ou da empresa 369
colonial necessitavam de um treinamento técnico, realizado em escolas secunddrias, em

faculdades e em universidades europeias, com destaque para a Universidade de Coimbra,

fundadaem 1290 (SECKINGER, 1978; CAMPANTE 2003; CARVALHO, 2008).

O treinamento técnico era responsavel por uma certa homogeneizacao ideolégica e pela
socializacdo desses individuos, uma vez que o recrutamento nao ocorria, necessariamente,
pela origem social. Esse corpo de individuos socializados passava a compartilhar alguns
valores, possuia prestigio dentro da sociedade portuguesa, e diferenciava-se pelos poderes
e pelas benesses recebidas no exercicio de suas atividades administrativas, constituindo,
assim, uma espécie de estamento do Estado portugués (SECKINGER, 1978; CAMPANTE
2003; CARVALHO, 2008).

Uma sociedade estamental constitui-se por ordens de status, entendido como prestigio
social, em qualificacdes positivas ou negativas. Os grupos qualificados positivamente,
usualmente, possuem um estilo de vida pré-moderno, que desvaloriza o esforco premeditado
e continuo, o interesse lucrativo, e que visa a manutencao da exclusividade de seu modus
vivendi por intermédio de monopdlios politicos, sociais e econémicos, que se traduzem em
privilégios de consumo. A distincdo dos estamentos, portanto, se baseia na diferenciacdo
da honra pessoal, no exclusivismo social e na ostentacdo de consumo (CAMPANTE, 2003,
p. 162). Assim, o patrimonialismo portugués estabeleceu-se a partir da relacio entre os
diferentes grupos sociais e a coroa, mediada pelo estamento burocratico, ao qual parte
substantiva da populacio portuguesa almejava integrar, sobretudo aqueles que possuiam
posses suficientes para arcar com a formacao nas instituicoes de educacao portuguesas
ou europeias. A dominacao portuguesa exercia-se, também, por meio desse estamento
burocratico, como forma de neutralizar a influéncia da nobreza rural e outras forcas
politicas potencialmente centrifugas (OLIVEIRA MARQUES, 1977; SECKINGER, 1978;
CAMPANTE 2003; CARVALHO, 2008).

A organizacao patrimonial do Estado portugués e parte desse estamento burocratico
transferiram-se para o Brasil em 1808. Entre dez e quinze mil individuos integravam a
comitiva real que escapara da invasdo napolednica, dentre eles os membros da familia real,
funcionarios publicos e nobres dependentes do tesouro real. No periodo em que esteve
em territério brasileiro, a coroa portuguesa buscou remontar o aparato administrativo
real e expandir a burocracia, na capital e nas capitanias, para prover um meio de vida

para essa nobreza dependente, bem como para cooptar a elite brasileira por meio

de sinecuras. Assim, quando D. Jodo retornou para Portugal, em 1821, o territério
brasileiro encontrava-se dotado de uma estrutura administrativa completa, paralela a
reestabelecida na Europa, e alcara-se a Estado integrado ao Reino Uunido de Portugal e
Algarves. A existéncia de um corpo de funciondrios do Estado brasileiro fiel a D. Pedro
permitiu que a alianca do Principe Regente com a elite agroexportadora promovesse

a independéncia nacional com um minimo de violéncia, sem causar grandes reacoes e
mobilizacdes locais. Atribui-se também a esse corpo a manutencao do territério brasileiro
apos a independéncia, evitando as forcas centripetas que acometeram as col6énias
espanholas na América Latina (OLIVEIRA MARQUES, 1977; SECKINGER, 1978; DIAS,
1986; CARVALHO, 2008).

Conforme argumenta Dias (1986), o processo de reproducio e de robustecimento da
organizacao patrimonial do Estado portugués no territério brasileiro, denominado pela
autora como “interiorizacdo da metropole”, ocorreu em razdo de uma alianca entre elites
locais, no territério da colonia, e as cortes instaladas no Rio de Janeiro. O pequeno grupo
gue concentrava as posses de terras e 0os recursos econdmicos encontrava-se aterrorizado
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face a enorme massa de desprovidos nos meios urbano e rural, composta tanto por 370
pessoas livres, quanto pelo grande nimero de escravos. Temia-se que uma cruenta revolucao

irrompesse nos moldes do processo de independéncia do Haiti em 1794. Por sua vez, as

cortes instaladas no Rio de Janeiro - primeiro a portuguesa e, posteriormente, a brasileira

- necessitavam aumentar o controle sobre o territério brasileiro, sobretudo nas regioes

norte e nordeste, que se constituiam relevantes fontes de impostos para o financiamento

das atividades do Estado e das obras desenvolvidas no entorno do Rio de Janeiro. Dias

(1986) identifica o interim de 1808 a 1853 como o periodo de instalacio e consolidacdo do

aparato estatal no Brasil, uma vez que os fatores que promoveram a alianca entre as elites

locais e a coroa portuguesa, instalada no Rio de Janeiro, se perpetuaram no Brasil imperial.

Dessa forma, assim como havia feito D. Jodo, os imperadores brasileiros distribuiram
cargos da administracao publica como forma de beneficiar aliados e de cooptar potenciais
opositores. Devido a extensao do territério brasileiro, a auséncia de recursos financeiros
e humanos para administrar diretamente o império, e a existéncia de elites locais com
poderes nao negligenciaveis, a coroa brasileira utilizou-se de instrumentos de dominacao
patrimonial, como atribuir competéncias e tarefas administrativas aos proprietarios de
terras e comerciantes mais proeminentes de cada municipalidade. Nesse sentido, foram
instituidas a Guarda Nacional, os juizes de paz e, posteriormente, em substituicdo a esses,
os delegados e subdelegados (SECKINGER, 1978; DIAS, 1986; CARVALHO, 2008).

A dominacao por intermédio da constituicdo de um estamento burocratico também se
perpetuou. Mantiveram-se as caracteristicas portuguesas no recrutamento da burocracia
imperial brasileira, em que individuos eram recrutados entre os diversos grupos sociais, mas
possuiam um treinamento técnico que funcionava como um processo de certa socializacio e
homogeneizacao ideoldgica. Até a independéncia nacional, esse treinamento era realizado,
majoritariamente, na Universidade de Coimbra. Posteriormente, com a criacdo dos cursos
superiores de Direito no Brasil em 1827, o processo de socializacdo e homogeneizacao
passou a ser realizado, predominantemente, pelas instituices nacionais (PANG;
SECKINGER, 1972; BARMAN; BARMAN, 1976; CARVALHO, 2008).

Os cursos superiores brasileiros concentravam-se em quatro localidades: Pernambuco, Sdo
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Os cursos de Direito, responsaveis pelo treinamento de
maior parte dos individuos que desejavam integrar a burocracia brasileira, limitavam-se as
escolas de Olinda, posteriormente transferida para Recife, e de Sdo Paulo. Essa concentracao,
e o frequente intercdmbio de professores e estudantes entre essas instituicdes contribuiam
para o processo de socializacdo e homogeneizacdo. A nomeacao para cargos em diversas
areas do Estado e em varias provincias resultava em uma circulacao geografica e social que
completava a homogeneizacio iniciada pelo treinamento nas escolas superiores (PANG;
SECKINGER, 1972; BARMAN; BARMAN, 1976; CARVALHO, 2008).

Pertencer ao corpo de funciondrios do Estado era fonte de prestigio, de poder e de
rendas. Assim, 0s grupos sociais com maiores poderes econdmicos buscavam integrar a
burocracia imperial como forma de estabelecer uma rede de poder e de prestigio, ainda
que estivessem submetidos ao imperador. Como resultado, observam-se os fenémenos
que Faoro (2001) denominou “empreguismo” e “filhotismo”. O “empreguismo” era a busca
incessante da sociedade, incluindo a elite econémica imperial, por um emprego publico
ou por outras benesses providas pelo Estado brasileiro. O “filhotismo” era a tentativa do
individuo de, uma vez instalado na administracado imperial, buscar um lugar no Estado
brasileiro também para a sua prole (PANG; SECKINGER, 1972; CARVALHO, 2008).
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A circulacdo entre cargos administrativos era um mecanismo eficaz para ascender aos 371
niveis mais altos da administracao e da politica imperial, conforme ilustra a figura 1.

Essa dindmica é um pouco mitigada ao longo do Segundo Reinado, quando os profissionais

liberais com ensino superior passam a ocupar, juntamente com os burocratas, os cargos

politicos mais altos. Ndo obstante, resta claro que o processo de socializacdo e

homogeneizacio via ensino superior ainda é um requisito importante para compor esse

estrato, com destaque importante para os bacharéis em direito (PANG; SECKINGER,

1972; BARMAN: BARMAN, 1976; CARVALHO, 2008), conforme mostra a tabela®.

Esse corpo administrativo-politico que retira prestigio, renda e influéncia da relacado
patrimonial Faoro (2001) denomina de “estamento burocratico”, bem como conceitua
como “patrimonialismo estamental” as relacdes de poder estabelecidas por essa forma
de dominacao. Para esse autor, o estamento politico-burocratico ndo somente se origina
da dominacao patrimonial, como a reforca continuamente, a medida que submete as
geracoes futuras (CAMPANTE, 2003). Dessa relacdo de dominacao, Faoro (2001)

aponta para o processo de alijamento da comunidade politica do processo politico como
o principal efeito do patrimonialismo estamental, uma vez que se reduz gradualmente

as forcas de grupos sociais por meio da continua cooptacdo dos setores dindmicos da
sociedade pelos cargos no Estado. O estamento burocratico brasileiro equilibrava-se entre
os interesses dos grupos sociais do qual seus individuos advinham e os da coroa; contudo
em situacdes em que esses interesses conflitavam, o estamento burocratico alinhava-se
aos desejos de seu empregador. Se, durante o Primeiro Reinado (1822-31), os interesses
da elite agroexportadora e do estamento burocratico coincidiam-se na consolidacdo do
Estado nacional e na manutencao do territério, ao longo do periodo imperial, o estamento
burocratico passou a se alinhar com a coroa e a contrariar, cada vez mais, os interesses
da comunidade politica brasileira (FAORO, 2001; CARVALHO, 2008).
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Tabela 1 - Ocupacio dos Minstros por periodos, 1822-89 (%) 372
Ocupacdo/  1592.31 183140 1840-53 1853-71 1871-89  Total
Coorte
Magistrados 33,33 45,73 47,83 30,00 12,13 26,69
Militares 46,66 31,41 13,05 20,00 6,06 22,38
Funiconarios 6,67 572 . 2,00 - 0,46
publicos
Diplomatas - - - 2,00 - 0,46
“Politicos” 6,67 - 8,69 4,00 3,03 4,10

Total Governo 93,33 82,86 69,57 58,00 22,74 59,83

Professores 4,44 5,72 8,69 14,00 7,57 8,21
Advogados 2,23 2,85 17,39 20,00 46,96 21,46
Jornalistas - - - 4,00 3,03 1,82
Médicos - 5,72 - - 4,55 2,28
Engenheiros - - - 2,00 3,03 1,37
Total Profiss6es 6,67 14,29 26,08 40,00 65,09 35,14
Fazendeiros - - 4,35 - 9,09 3,20
Comerciantes - - - 2,00 3,03 1,37
Total Econimia - - 4,35 2,00 12,12 4,57

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Total (n=45)  (n=35 (n=23) (n=50) (n=66) (n=219)

Fonte: CARVALHO, 2008, p. 103

Figura 1 - Trajetéria Politica

Bilhere de Entrada Escadanas Vestibulo Dentro do clube
Imprensa Presidéncia
i de Provincia
l I ¥
Diploma de Estudos Magistratura —* Deputagio —# Deputagio — Ministério +— Senatoria
Superiores Provineial Geral 1 "
Familia J L» Conselho de +——
Estado

Fonte: CARVALHO, 2008, p. 126

A politica externa era uma das muitas expressdes do patrimonialismo estamental
brasileiro. Os representantes nacionais buscavam emular as cortes europeias no acumulo
cultural e na etiqueta protocolar. Os consulados e as representacdes eram utilizados como
prebendas para sustento, treinamento e circulacio dos filhos do estamento burocratico.
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As propriedades publicas e privadas confundiam-se, com a realizacdo de atividades nas 373
residéncias dos funcionarios publicos, auferiam-se rendas a partir de atividades consulares

e de negociacdes financeiras ou comerciais, a ponto de alguns cénsules recusarem mudancas

para cargos mais altos na hierarquia burocratica devido a proficuidade de alguns postos no

estrangeiro. Também no processo de producéo politica externa, o estamento burocratico

arvorou-se do papel de intérprete dos interesses da coletividade a partir de seus préprios

parametros intelectuais e morais (SECKINGER, 1978; BELEM LOPES, 2014).

A instalacdo da republica ndo resultou na anulacdo do patrimonialismo estamental, mas em
sua mitigacao. O governo republicano sustentava-se em uma intrincada rede de aliancas
entre os poderes central, provincial e local, denominada de “politica dos governadores”

ou “politica dos Estados” (MATTQOS, 2012). Esta politica de dominacdo valia-se das mesmas
praticas clientelisticas do patrimonialismo estamental, como a distribuicdo de cargos para
cooptar adversdrios, reforcar os lacos entre aliados e construir uma rede de poder e de
prestigio. A auséncia de pessoal capacitado em outros grupos sociais ensejou a utilizacdo do
estamento burocratico imperial para a continuidade dos negécios do Estado, embora ndo fosse
o principal corpo para o exercicio de dominacio do governo central (CARVALHO, 2008).

A continuidade do estamento burocratico imperial resultou na perpetuacéo de valores
e dindmicas politicas do patrimonialismo estamental. Embora, no Segundo Reinado,

as discussoes sobre politica externa ndo se restringissem a apenas uma instituicao,

o Conselho de Estado exercia uma funcdo protagonistica de estabilizacdo das posicoes
exteriores do Brasil, em razdo da hipotrofia do Ministério dos Negocios Estrangeiros,
daincapacidade do Parlamento de controlar os atos externos e da propensao do
imperador em utilizar preferencialmente esse espaco para deliberacdo de questdes mais
substantivas devido a confidencialidade de suas discussdes. Compunham o Conselho de
Estado pessoas escolhidas pelo imperador, normalmente com longos anos de passagem
por diversos postos da administracdo e da politica imperial, encontravam-se nele
congregados os principais lideres dos dois grandes partidos monarquicos e os principais
burocratas desvinculados de partidos. O 6rgédo podia se reunir de forma plenaria, com
todos os seus doze integrantes, ou em cada uma de suas secdes individuais, conforme
designacao imperial: Justica e Estrangeiros; Império; Fazenda; e Marinha e Guerra
(CARVALHO, 2008; FELDMAN, 2009).

Pandia Calogeras (apud Belém Lopes, 2014) argumenta que a supressdo do Conselho

de Estado, com a instalacdo da republica e da ordem constitucional de 1891, ndo findou

as caracteristicas de concentracio da producio da politica externa brasileira, uma vez
que as funcdes exercidas pelo extinto Conselho teriam se transferido para o Itamaraty,
precisamente na Diretoria-Geral do Ministério. A percepcao de perpetuacao dos valores
e das dindmicas torna-se mais premente ao se observar que a Secretaria de Estado dos
Negdcios Estrangeiros, depois Ministério das Relacées Exteriores, manteve Joaquim Thomaz
do Amaral, Visconde do Cabo Frio, como Diretor-Geral de 1865 a 1907, continuidade esta
que contrasta com a frequente mudanca de ministros, tanto no Segundo Reinado, quanto

na Republica Velha (CHEIBUB, 1985; CERVO, 2013; BELEM LOPES, 2014).

A tese de transmissao de valores e dindmicas do estamento burocratico imperial para a
producéo da politica externa da Republica Velha reforca-se com a figura de José Maria da
Silva Paranhos Junior, o Bardo do Rio Branco, Ministro das Relacdes Exteriores de 1902

a 1912 e patrono da diplomacia brasileira. O Bardo do Rio Branco ilustra com clareza o
“empreguismo” e o “filhotismo” da sociedade estamental brasileira, uma vez que era filho
de José Maria da Silva Paranhos, o Visconde do Rio Branco, proeminente figura politica
do Segundo Império e Presidente do Conselho de Ministros entre 1871 e 1875.2 Antes de
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assumir o Ministério, no periodo republicano, o Bardo formou-se na Faculdade de Direito 374
do Recife, embora tenha iniciado o curso em Sao Paulo, foi deputado provincial e consul

em Liverpool, realizando parte da trajetéria politica desenhada na Figura 1. Ao ascender ao

Ministério das Relacdes Exteriores, o Bardao do Rio Branco perpetuou um conjunto de valores

e praticas do periodo imperial, notadamente formulado e reproduzido pela elite politica

conservadora imperial, como a independéncia de insercdo nacional, a autodeterminacéo,

anao intervencao, a solucdo pacifica de controvérsias, o realismo e o pragmatismo, e a

cordialidade oficial na politica regional (DORATIOTO, 2000; CERVO, 2008; LYNCH, 2014;

ALSINA JR., 2014).

A proeminéncia da figura do Bardo na producao da politica externa é tamanha que
transcende os estudos sobre a politica externa na Republica Velha (CHEIBUB, 1985;
CERVO, 2008; LYNCH, 2014; BELEM LOPES, 2014), uma vez que, conforme argumenta
Belém Lopes (2014, p. 495), o seu legado centendrio ainda é fonte de disputa entre as
correntes politicas do Itamaraty, que buscam afirmar sua legitimidade a partir de suas
posicoes em relacao a proximidade com o idedrio do Baréo.

As centralidades do Visconde do Cabo Frio e do Bardo do Rio Branco refletem, em alguma
medida, na manutencdo de critérios de recrutamento e treinamento do corpo burocratico
do império no Itamaraty republicano. Esses critérios baseavam-se em virtuosismos
aristocraticos pré-modernos, dificilmente aferiveis de forma objetiva e pessoal, devido
aseurecorte:

[T]ais como a origem familiar, o circulo de convivas, as viagens acumuladas ao “velho continente”,
o acesso a determinadas fontes de conhecimento (as universidades na Europa, os cursos juridicos,
as publicacdes literarias influentes no hemisfério Norte) e o dominio de técnicas especificas (a
competéncia em idiomas estrangeiros, a capacidade de emular a etiqueta europeia). (BELEM
LOPES, 2014, p. 484).

A incorporacado da dindmica de producao da politica externa no Ministério de Relacoes
Exteriores da republica, a centralidade de personalidades do estamento burocratico
imperial e a manutencdo dos critérios de recrutamento contribuiram para reproduzir

e perenizar um conjunto de valores e de dindmicas do patrimonialismo estamental —

i.e. das relacdes de cooperacio e dependéncia entre a elite imperial e o Estado, sobretudo
aqueles que compunham a burocracia estatal — que alija grupos sociais da producao da
politica externa nacional e atribui aos membros da burocracia diplomatica os papéis de
intérprete preferencial da insercéo internacional do Estado, bem como de fonte e agente
dessa politica publica. Ao recrutar, predominantemente, entre as familias pertencentes
ao antigo estamento burocratico imperial, o [tamaraty reproduziu, em larga medida,

a homogeneidade e o espirito de corpo do estamento burocratico imperial entre a
burocracia diplomatica, o que se constituiu um fator de fortalecimento préprio nos anos
vindouros, ao permitir que a coesdo entre seus integrantes forjasse simbolos a partir

de sua histéria e seus valores comuns, conferindo-lhes capacidade de mobilizacao e
resiliéncia (CHEIBUB, 1985; BELEM LOPES, 2014).

A racionalizacao do Estado e o insulamento burocratico resultante

Embora os esforcos em favor da racionalizacdo do Estado, procurando reduzir as
sobreposicoes de competéncia, o excesso de procedimentos, e priorizar o mérito e a
capacidade técnica na contratacdo e na promocao dos funciondrios publicos, datem ainda
do periodo imperial, as reformas que transformaram, com alguma efetividade, o aparato
administrativo do Estado ocorreram somente a partir da década de 1930. As reformas da
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estrutura do Estado apresentavam-se como uma resposta da elite politica e do estamento 375
burocratico a necessidade de modernizacdo do pais, demandada tanto por setores do

Estado, dentre eles as Forcas Armadas, como por setores da sociedade civil, sobretudo a

populacdo dos grandes centros. Nesse sentido, a criacdo do Departamento Administrativo

do Servico Publico, em 1938, e as reformas engendradas pelo regime militar, sobretudo em

1967, sdo marcos da promocao da racionalidade no Estado brasileiro até 1985 (BRESSER-

PEREIRA, 2001; CHEIBUB, 1985; COSTA, 2008; CARVALHO, 2008).

O Departamento Administrativo do Servico Publico foi responsavel pela adocdo universal
dos concursos publicos para a entrada na burocracia estatal, na estruturacao de parte
substantiva das carreiras civis, na promocao de critérios objetivos para promocao.

As reformas do regime militar, sobretudo o Decreto 200/1967, instituiram o planejamento
como principio dominante da administracdo publica, a expansido de empresas estatais,

de 6rgaos independentes e semi-independentes — como as fundacdes e autarquias
publicas —, o fortalecimento e a expansao do sistema do mérito, e a reorganizacao de
carreiras e divisoes do servico publico em diversos ministérios. Destaca-se que os
resultados dessas medidas mitigaram-se pelas nomeacdes de viés clientelistico do Estado
Novo, do Periodo Democratico e do regime militar (CHEIBUB, 1985; COSTA, 2008;
CARVALHO, 2008).

No ambito da politica externa brasileira, destacam-se as reformas de 1931, de 1938

ede 1945. As reformas da década de 1930, respectivamente Reforma Mello Franco e
Reforma Oswaldo Aranha, unificaram os trés distintos ramos burocraticos do Ministério
das Relacdes Exteriores, que se dividiam no oficialato da Secretaria de Estado, e nos
servicos consular e diplomatico. A reforma de 1931 suprimiu o quadro de burocratas da
Secretaria de Estado, fundindo-o com os outros dois ramos. A reforma de 1938 extinguiu
a diferenciacdo entre os servicos consular e diplomatico e unificou os quadros em uma
Unica carreira (CHEIBUB, 1985; GARCIA, 2011). Em 1945, criou-se o Instituto Rio Branco,
com o objetivo de treinar os ingressantes na carreira diplomatica.® Por intermédio dessa
instituicao, o Ministério das Relacdes Exteriores buscava manter o grau de coesao de

seu corpo burocratico, obtendo, como no império, uma certa homogeneizacio pela
socializacdo e pelo treinamento em um momento em que o recrutamento ocorria em uma
sociedade relativamente mais diversificada em relacdo ao periodo imperial e aos anos
iniciais da Republica Velha. O Instituto Rio Branco também foi uma forma do Ministério
reassumir o processo de recrutamento, via concurso, que havia sido transferido ao
Departamento Administrativo do Servico Publico (CHEIBUB, 1989).

Cheibub (1989) mostra, discursivamente, os esforcos do Ministério das Relacbes
Exteriores para ampliar a base de recrutamento com diversas alteracées na estrutura

do exame de admissdo. Por intermédio dos dados da tabela 2, esse autor argumenta que
esses esforcos resultaram em uma diversificacdo das camadas de recrutamento, na medida
em que essa pode ser feita em uma sociedade altamente desigual e com acesso restrito

ao ensino superior e de cursos de idioma de qualidade. Para isso, aponta a diversidade de
origem das familias dos ingressantes na carreira, tomando como proxy a profissdo paterna.
Os dados mostram que 34% dos individuos recrutados no periodo de 1946 a 1982
pertenciam as familias de profissionais liberais com ensino superior. A partir desses dados,
o autor conclui que ocorreu uma “democratizacdo” no acesso a carreira diplomatica,
devido a ampliacdo das bases sociais de recrutamento.
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Data venia, uma observacdo mais rigorosa dos dados da tabela 2 nao aponta, 376
necessariamente, na direcdo proposta por Cheibub (1989). Observa-se, quando se soma
as categorias vinculadas as burocracias civil e militar, que o estamento burocratico é ainda
responsavel por fornecer outros 33%. Conjuntamente, esses dois grupos correspondem

a dois tercos do recrutamento do Ministério, o que mostra que determinado capital
simbdlico continuava a ser fator decisivo para o recrutamento, ainda que a selecdo se
realizasse por concurso publico. Embora os dados ndo sejam completamente comparaveis,
a semelhanca entre os dados da tabela 2 com aqueles apresentados na tabela 1 sugere
uma continuidade de compartilhamento do estamento burocratico entre as familias de
profissionais liberais e aquelas oriundas da burocracia, como ocorreu nas décadas finais do
Segundo Império, conforme aponta Carvalho (2008).

Tabela 2 - Profissdes do pai por coorte de entrada,1946-82 (%)

Profissdo/

1946-60 1961-72 1973-82 Alunos Total
Coorte
Industrial e 6,3
9,5 4.8 7,0 5,7
Banqueiro (n=48)
Comerciante 10,3 10,9 8,2 12,3 101
(n=77)
Fazendeiro 43 1,7 2,0 3,8 25
’ ’ ’ ’ (n=19)
12,1
Diplomata 15,5 8,5 11,5 19,8 (h=92)
10,5
Milit 9,5 11,3 12,3 5,7 '
ilitar (n=80)
Funcionario 7,8
6,0 8,9 8,6 47
publico civil (n=59)
Poder Ju- 2,6
0,9 4.4 2,0 0,9
diciario (n=20)
e 302 %5 340 311 340
) ’ ’ ’ ’ (n=258)
superior
Comercidrios e 3,6
assemelhados L7 34 41 47 (n=27)
Bancérios e 3,8
assemelhados 60 27 49 L9 (n=29)
Outros profis- 47
sionais de nivel 6,0 6,1 2,9 3,8 ’
L (n=36)
médio
Trabalhador 1,8
manual ) 0.7 2> >7 (n=14)
100,00
Total 100 (n=116) 100(n=293) 100 (n=224) 100 (n=106) (n=759)

Fonte: CHEIBUB,1989,p.111
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Com relativa endogamia, e um eficaz processo de treinamento e homogeneizacao, o corpo 377
burocratico da politica externa conseguiu manter um nucleo central de valores, sua coesao

e, consequentemente, sua capacidade de mobilizacio e resiliéncia. Esses fatores foram

essenciais, durante o regime militar, para esse estamento assumir um papel de centralidade

na producao da politica externa nacional devido a concentracdo de competéncias no poder

Executivo promovida pelas ordens constitucionais de 1967 e de 1969, bem como pelo

controle do Congresso Nacional — Unico espaco para contestacdo da politica externa —

promovido regime militar (CHEIBUB, 1985; BELEM LOPES; VALENTE, 2015).

A Constituicdo de 1967 centralizou as prerrogativas de producdo da politica externa no
poder Executivo e relegou ao Legislativo apenas a funcao de codecisor, ao lado do Executivo,
nas decisbes sobre celebracao de tratados, declaracdo de guerra e celebracdo da paz. Essa
configuracao centrada no Executivo manteve-se naemendan. 1 de 1969, produzida pela
junta militar e que substituiu a ordem de 1967 (BRASIL, 1967; 1969; SANCHEZ et al., 2006).
Dessa forma, a racionalizacdo da burocracia da politica externa em termos de instalacao de
um regime meritocratico, de crescente e continuo desenvolvimento de regras abstratas, e
de universalizacao dos procedimentos ndo se converteu em neutralizacdo da burocraciaem
favor de um sistema aberto a participacao e contestacio pelos atores sociais, mas contribuiu
para o seu insulamento (CHEIBUB, 1985; BELEM LOPES; VALENTE, 2015).

O insulamento burocratico é o processo de protecio de determinado nucleo do Estado
contra a interferéncia da sociedade ou de instituicdes representativas dessa, e implica
areducdo da arena politica por intermédio da retirada de espacos de participacao e
contestacao, sobretudo do poder Legislativo e dos partidos politicos, resguardando
aorganizacdo burocratica — no caso em tela, o Ministério das Relacdes Exteriores e,
consequentemente, parcela substancial da producao da politica externa brasileira —
contra demandas burocraticas ou redistributivas. Os atores estatais tendem a insular os
nlcleos entendidos como técnicos, independente do objeto dessas agéncias. Ressalta-se
que o insulamento burocratico ndo é um processo técnico e apolitico, mas dependente
de forte apoio da sociedade em seu ambiente de operacao para reduzir ou eliminar do
processo de producao de politicas publicas as instituicoes representativas e os setores
com menores recursos politicos (NUNES, 2003).

Durante o regime militar, o insulamento burocratico do Itamaraty resultou em uma
diminuicdo dos atores envolvidos na producao da politica externa nacional restringindo-se
ao Ministério e as Forcas Armadas, por intermédio do gabinete presidencial (GONCALVES;
MIYAMOTO, 1993; PINHEIRO, 2004). Em raras oportunidades, como aquelas vinculadas

a promocao comercial ou a divida externa, nesse caso ja na década de 1980, percebe-se

a participacao de atores da sociedade civil, como associacbes comerciais e industriais, e

de outros setores da burocracia estatal, como o Ministério da Fazenda e o Banco Central
(BARROS, 1986; HIRST, 1986; SKIDMORE, 1988; BELEM LOPES; VALENTE, 2015).

A resultante do processo de insulamento burocratico do Ministério das Relacdes
Exteriores traduziu-se em uma posicao de preponderancia - ou “virtual unanimidade”,

nos termos de Belém Lopes (2014, p. 502) - desse ator na producao da politica externa no
inicio da Nova Republica, colocando-o como intérprete preferencial do interesse nacional,
conforme ilustra a declaracdo de Tancredo Neves durante viagem como presidente eleito
aos EUA:

Nas relagdes internacionais, em geral, ¢ minha intencdo manter as mesmas linhas mestras de
nossa politica e do nosso relacionamento econémico externo. A politica externa brasileira vem
merecendo aprovacao da opinido publica e, no Congresso Nacional, € objeto de um consenso
pluripartidario (Neves apud Lafer, 1985, p. 13-14).
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A “virtual unanimidade” do Itamaraty em meados da década de 1980 traduziu-se 378
duplamente na Constituicdo de 1988: (i) na conservacdo da distribuicdo de competéncias

atinentes a politica externa brasileira das ordens constitucionais do regime militar

(BRASIL, 1967; 1969; 1988; SANCHEZ et al., 2006); (ii) na constitucionalizacdo de um

histérico conjunto de principios da politica externa, notadamente de independéncia

nacional, autodeterminacdo, nio intervencao e solucdo pacifica de controvérsias,

principios estes herdados do estamento burocratico imperial (DORATIOTO, 2000;

CERVO, 2008; LYNCH, 2014), bem como uma ascendéncia sobre os principios propostos

pela sociedade, como repudio ao racismo, prevaléncia dos direitos humanos e asilo politico

(VALENTE, 2015).

Em consequéncia da posicao privilegiada do Itamaraty frente a sociedade, incluindo

os expoentes politicos e econémicos, as pressdes para a democratizacdo da politica
externa nacional ocorreram tardiamente, em meados da década de 1990, embora essa
posicao de predominancia do Ministério das Relacdes Exteriores, associada ao desenho
constitucional, ndo tenha se traduzido em um aprofundamento de seu insulamento burocratico,
conforme previsto por Cheibub (1985; 1989) (LIMA, 2000; BELEM LOPES, 2013).

Ressalta-se que a “virtual unanimidade” do Itamaraty nos anos iniciais da Nova
Republica ndo o constitui como Unico ator na producao da politica externa, mas como
ator com ascendéncia sobre o processo, tendo em vista a legitimidade que possui frente
aos outros atores estatais e da sociedade, conforme ilustra claramente o processo

de constitucionalizacdo dos principios da politica externa, presentes no art. 4° da
Constituicao de 1988, em que participaram, ao menos, outras quatorze instituicdes dos
setores publico e privado (VALENTE, 2015).

As pressoes pluralistas e o republicanismo mitigado

O processo lento e gradual de transicdo democratica, iniciado em 1974, resultou em

um aumento incremental dos atores, estatais e ndo estatais, envolvidos na arena politica
e, consequentemente, na ampliacdo dos espacos de participacao e de contestacdo. Esse
processo aprofundou-se substancialmente a partir do movimento “Diretas J&”,

em 1984, dainstalacdo da Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, e da promulgacao
da Constituicao de 1988. Nesses trinta anos de Nova Replblica, esse aprofundamento
resultou em dispersdo e fragmentacao do poder politico entre grupos de interesse, bem
como retroalimentou as pressdes por mais espacos de participacao e de contestacdo nas
estruturas do processo politico herdadas, em certa medida, de regimes anteriores (LIMA,
2000; KINZO, 2001; BELEM LOPES; VALENTE, 2015).

A emergéncia de novos atores na politica nacional ensejou a democratizacdo* dos ciclos de
diversas politicas publicas, sobretudo apds a promulgacdo da Constituicao de 1988, como
as politicas econémicas, educacionais ou de salde. Entretanto, as transformacdes formais
e informais na producao da politica externa, notadamente nas estruturas do Ministério
das Relacdes Exteriores e do poder Executivo, em prol de maiores espacos a participacdo
e a contestacao, aconteceram somente a partir de meados dos anos 1990 - e de forma
bastante timida (BELEM LOPES, 2011).

Lima (2000) sugere que o lapso no processo de democratizacdo da politica externa
brasileira se deve a coincidéncia tardia da liberalizacio politica e da abertura econémica,
que ocorreu somente em meados da década de 1990. Segundo a autora, a ocorréncia
simultanea desses dois fendmenos modificou as percepcodes sobre a politica externa.
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Inicialmente compreendida como uma politica sem efeitos distributivos, essa politica 379
passaria a abranger interesses setoriais e, portanto, com potencial efeito distributivo.

Essa percepcéo da potencialidade distributiva da politica externa resultou em pressao

sobre o insulamento burocratico do Ministério das Relacdes Exteriores. O republicanismo

mitigado emerge desse contexto de pressdes e de transformacdes (BELEM LOPES, 2014).

Belém Lopes (2014) conceitua “republicanismo” como uma tradicdo politica pautada pelas
ideias de constitucionalismo, de império da lei e de promocao do bem publico. Nesses
termos, o “republicanismo” seria qualificado como popular, se conduzido pela participacio
do povo, ainda que por meio de instituicoes representativas; ou aristocratico, quando
possuisse como pressuposto a existéncia de um grupo preferencial de virtuosos para a
conducao da coisa publica. Para esse autor, a autoimagem do Itamaraty como intérprete
preferencial do interesse nacional remeteria ao “republicanismo” de viés aristocratico e
seria incompativel com a sua retérica de democratizacdo da producao da politica externa
brasileira. Nesse prisma, Belém Lopes (2014) constrdi o conceito de “republicanismo
mitigado”.

As pressdes por maiores espacos de participacdo e de contestacao incitariam o estamento
burocratico da politica externa nacional a reagir e se adaptar, sem, entretanto, perder a
centralidade no processo de producio desta politica publica. Assim, o “republicanismo
mitigado” seria o republicanismo aristocratico oitocentista, porém em uma versao que
incorporou, ainda que seletivamente, elementos da pratica democratica, e poderia ser
reconhecido em dois movimentos coordenados e complementares:

[Plor um lado, faz-se notar a campanha “democratizante” sobre o Itamaraty, acompanhada pela
emergéncia de uma concepcao polidrquica de PEB [politica externa brasileiral, mais aberta

a estimulos de um numero plural de atores sociais, mas, ainda assim, refratdria a universalizacdo
da cidadania; por outro lado, a retdrica e a institucionalidade da democracia tém sido utilizadas,
de maneira tutelar, pelos usuais promotores da insercio internacional do pais (BELEM LOPES,
2014, p. 505).

A verticalizagdo e horizontalizagcdo da producéo da politica externa, bem como a notavel
presenca da Presidéncia e da diplomacia presidencial nesse processo, seriam exemplos
de fendbmenos que traduzem esse estimulo por um nimero mais plural de atores, mas
com um conteudo refratario a uma participacao efetiva e substancial dos cidadaos

na promocao do bem comum via essa politica publica. As aberturas de espagos para
participacao e, por vezes, contestacdo promovidas por esses processos reservam-se a

um grupo restrito de atores estatais e ndo estatais, sobretudo, devido a sua informalidade
na agregacao de preferéncias (DANESE, 1999; ALMEIDA, 2003, 2004; VIGEVANI et. al.,
2004; SANCHEZ-BADIN; FRANCA, 2010; SALOMON 2011; FARIA, 2012).

O “republicanismo mitigado” seria, portanto, a dindmica de acdo e reacdo entre o Itamaraty,
visando manter a centralidade da producéo da politica externa, frente as forcas de outros
atores. Essa dindmica tende a resultar na inovacdo da producio da politica externa, em
termos de espacos de participacdo e contestacao, mas ainda é conservadora sobre a
limitacdo desses novos espacos a determinados grupos sociais (BELEM LOPES, 2014).

Consideracdes finais

As dindmicas em torno do Itamaraty que ensejam o “republicanismo mitigado” seriam,
portanto, a ténica da interacao das forcas politicas que fundamentam a producéo da
politica externa na Nova Republica. Nesse sentido, observam-se, cumulativamente,
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reminiscéncias do patrimonialismo estamental, a estrutura do insulamento burocratico 380
e as adaptacodes possiveis as pressoes pluralistas que permitam a sobrevivéncia de ambas,

as reminiscéncias e a estrutura, 3 medida que se concede algum espaco politico para

outros atores politicos.

Esses movimentos de transformacao e reacao podem parecer antinémicos, entretanto
uma chave é importante para compreendé-los. A manutencao das reminiscéncias dos
virtuosismos aristocraticos pré-modernos, do discurso de aptidao para interpretar os
anseios da sociedade e traduzir o interesse nacional em politicas publicas, bem como de
parte da estrutura burocratica insulada, somente é possivel porque porcao consideravel
das forcas sociais que se movimentam para alterar os fundamentos da politica externa
ainda é, como colocado por Belém Lopes (2013, 2014), refrataria a concepcado de uma
participacao efetiva e substancial dos cidaddos na promocao do bem comum via esta
politica publica, i.e. de universalizacao da cidadania também na politica externa.

Dessa forma, este trabalho argumenta que se acumulam e formam as bases sociolégicas
da politica externa na Nova Republica: o patrimonialismo estamental, o insulamento
burocratico e o republicanismo mitigado. Entende-se que, enquanto os dois primeiros
— valores e estruturas sécio-politicas — representam os substratos, o terceiro retrata
adindmica das forcas dos atores estatais e ndo estatais em um ambiente de pressoes
pluralistas, na qual a resultante conforma esse substrato. Esse sistema mostra-se
inelastico aos movimentos por maiores espacos para participacdo e para contestacao,
principalmente aqueles em direcdo a universalizacido da cidadania.

Essaresisténcia tende a ser vencida pela ampliacdo da percepcio do potencial distributivo
desta politica publica entre a sociedade, bem como a partir da incorporacao de novas
forcas em prol da poliarquizacao da producao da politica externa, sobretudo a partir do
aprofundamento do pluralismo, principalmente sob a forma de grupos de interesse e de
canais de participacdo institucionalizados, que permitam promocao de preferéncias de
qualquer setor da sociedade, indiscriminadamente, e ndo apenas de alguns seletos grupos.

(Recebido para publicacdo em agosto de 2015)
(Reapresentado em outubro de 2015)
(Aprovado para publicacdo em setembro de 2015)
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1. Os dados da tabela 1 mostram o compartilhamento do poder no
gabinete ministerial entre burocratas e os profissionais liberais com
ensino superior nas décadas finais do Segundo Reinado, observa-se

o mesmo fendémeno entre os senadores e os deputados. Os dados
concernentes a essas duas outras ocupacoes politicas sdo apresentados
por Carvalho (2008, p. 105; 108), mas néo sao reproduzidos neste
trabalho.

2.Segundo Carvalho (2012, p. 116), o Ministério liderado pelo Visconde
do Rio Branco “foi o mais longo e reformista do império. Além da lei

de 1871 [lei do ventre livre], reformou a policia, o sistema judiciario, a
Guarda Nacional e fez aprovar a primeira lei de recrutamento militar.
Realizou ainda o primeiro recenseamento nacional da populacao, ligou

o Brasil 3 Europa, via Lisboa, e pds em pratica o sistema métrico decimal,
copiado da Franca. Apoiou a imigracao, a construcao de estradas de ferro,
anavegacio..

3.No ano de sua criacao, o Instituto Rio Branco capacitou um grupo de
pessoas, que depois se submeteu ao concurso para a carreira diplomatica.
A partir de 1946, adotou-se o modelo atual, em que ap6s a selecéo por
concurso e a realizacido do treinamento no Instituto, os individuos sdo
nomeados automaticamente.

4. Destaca-se que, neste texto, se utiliza o termo “democratizacio”

para exprimir aideia de um incremento qualitativo e quantitativo dos
espacos de participacao e de contestacdo. Embora, certamente, o termo
“poliarquizacao” trouxesse maior precisdo cientifica, optou-se por
“democratizacio” por ser a democracia o objetivo politico ideacional
perseguido.
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