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Resumo

O presente trabalho tem por objetivo analisar a politica externa em direitos humanos do
Governo Lula. Este empreendimento se sustentou por meio de trés capitulos, mais
introdugcéo e conclusao. No primeiro, é feita uma analise sobre a normatividade do regime
internacional dos direitos humanos e sua evolugéo histérica. No capitulo seguinte, ha uma
discussao sobre a fun¢do da corrente construtivista na conformacgéo da analise de politica
externa, por meio de investigacao sobre agente-estrutura e do papel das identidades e das
ideias. Os direitos humanos estdo correlacionados com a questdo do desenvolvimento e
com os paradigmas da PEB. No ultimo capitulo, ha, propriamente constituido, o debate
sobre direitos humanos na politica externa brasileira do Governo Lula e as diferentes
abordagens que procuram explicar a PEB de Lula e servem de estrutura légica para inserir

as questdes de direitos humanos, desenvolvimento e autonomia.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira. Direitos Humanos. Governo Lula.



Abstract

This study aims to examine the human rights foreign policy of the Lula government. This is
done through three chapters, including an introduction and a conclusion. The first chapter
analyzes the normativity of the international human rights regime and its historical evolution.
The second chapter discusses the role of the constructivist approach on foreign policy
analysis through research on agent-structure and the role of identities and ideas. Human
rights are correlated with the development issue and the paradigms of the Brazilian foreign
policy. The last chapter addresses the human rights debate in Brazilian foreign policy of the
Lula government, and different approaches that interpret such policy serve as a logical

structure to discuss the issues of human rights, development and autonomy.

Key words: Brazilian Foreign Policy. Human Rights. Lula Government.
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1 Introducéo

Esta dissertagdo propde-se a compreender a politica externa brasileira (PEB) do
periodo Lula (2003-2010) com énfase na questao dos direitos humanos como ferramenta de
posicionamento internacional. A escolha em analisar esse periodo deveu-se ao fato do
governo, desde o inicio, configurar sua politica externa com distingdo ao periodo anterior,
ajustando sua orientagao e fazendo com que ela se tornasse mais proativa e pragmatica, ou
nas palavras do entdo chanceler Celso Amorim: “ativa e altiva”.

O governo brasileiro, na administragcdo Lula, pode gozar de status de player
internacional alcangado durante a gestdo FHC, ainda que, na época, o Brasil fosse
considerado uma poténcia média. Garantir estabilidade macroeconémica, ativa participacéo
em foros multilaterais e o papel de mediador de conflitos em disputas regionais e
internacionais foram agdes de politica externa que legitimaram sua insercdo politica e
garantiram ao pais esse status. Essa legitimidade pode ser vista em ac¢bes nas areas do
desenvolvimento, dos direitos humanos, da economia, entre outras.

Antes mesmo de iniciar sua gestéo, Lula teve de superar uma crise ocasionada pela
preocupacédo euférica e pelo medo do mercado e de agentes econdmicos com a eminente
vitéria do candidato, que poderia ocasionar alteragbes na politica econédmica deixada por
FHC. O mercado se acalmou e essa questao foi superada pela assinatura da “carta aos
brasileiros” e por um empréstimo junto ao FMI, ambos coordenados antes de Lula assumir a
presidéncia.

A economia politica global estava em processo de transformacdo e franco
crescimento e o governo brasileiro soube se beneficiar e se inserir internacionalmente.
Fatores contemporaneos como o capitalismo globalizado, a interdependéncia entre os
paises, o poder multipolarizado pds-atentado as torres gémeas e a emergéncia de 6rgaos
multilaterais internacionais de decisao politica e econémica, tiveram presenca efetiva e ativa
do Brasil. Além do IBAS e dos BRICS, que dentre suas caracteristicas estdo a economia de
crescimento rapido, paises territorialmente grandes e com significativa influéncia regional e
internacional, surgiram também o G14 e o G20 como alternativas ao G8.

A crise de 2008 foi o cenério propicio para as economias emergentes terem seu
momento de responsabilizagédo, voz e participacdo, buscando atenuar os efeitos pds-crise.
O governo brasileiro posicionou-se no lugar dos paises centrais que haviam sido
diretamente atingidos pela crise e n&o tinham condigbes de assumir a demanda de
desenvolvimento econbmico dos paises periféricos. As exportagdes e a projecéo
internacional de industrias nacionais, que ja vinham ao longo dos anos anteriores do

governo se inserindo internacionalmente, fortaleceram a atuagdo do Estado brasileiro,
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favoravel ao modelo desenvolvimentista, nos ambitos regional e global, especialmente no
eixo Sul-Sul.

Considerando-se especificamente a politica externa em direitos humanos do
Governo Lula, pode-se afirmar que a popularidade internacional do presidente caiu
parcialmente no ultimo biénio do governo, em decorréncia, principalmente, de atitudes
entendidas por outros paises da comunidade internacional como equivocadas, tais como a
visita a Cuba e a ndo condenacdo das violagdes de direitos de presos politicos na ilha, a
visita a paises que vivem em regime ditatorial, o apoio ao projeto nuclear iraniano etc. Ainda
assim, Lula garantiria, no ano de 2009, o Brasil, representado pela cidade do Rio de Janeiro,
como sede das olimpiadas de verdo de 2016, reforcando a ideia de poténcia emergente
capaz de coordenar megaeventos e figurar entre as grandes poténcias; e, na sucessao
presidencial, asseguraria a continuidade da administracédo pelo Partido dos Trabalhadores.

Especificamente para esta dissertagdo, pode-se incorporar trés inflexdes a ideia de
politica externa apresentada pelo governo ao longo dos oito anos. A primeira seria a
afirmacgéo do Brasil no mundo como poténcia emergente e a busca por autonomia, que é
sentida na diversificagdo das parcerias, com relativo distanciamento dos paises centrais e
preferéncia na aproximagdo com os periféricos em desenvolvimento e emergentes, e na
lideranca internacional e voz dos excluidos mediante o protagonismo presidencial de Lula.
Ha também outras diretrizes, como a massiva qualificagdo do corpo diplomatico para
enfrentar questdes contemporaneas e a ampliagcdo das zonas de contato e influéncia do
Brasil no mundo, por meio do estabelecimento de embaixadas e consulados em novos
Estados parceiros.

A segunda é o peso do tema do desenvolvimento como elemento de afirmacgéo e
orientagdo da politica externa, a fim de concretizar a ideia anterior de buscar autonomia e
afigurar-se como poténcia emergente. A questdo do desenvolvimento esta presente na
politica externa brasileira desde o inicio do século XX, ainda que as estratégias adotadas
para tanto tenham sido diversas.

A gestdo Lula equacionou desenvolvimento, politica doméstica e pretensoes
internacionais e ampliou a agenda da politica externa, posicionando-se com veeméncia
sobre temas sensiveis como fome, miséria, saude, educagéo etc. Os programas sociais e
assistenciais da era Lula foram uma das ferramentas utilizadas para “exportar” um modelo
desenvolvimentista a paises em desenvolvimento. A assertividade com relagcao a reforma
dos mecanismos multilaterais e a participagdo na confecgdo de regras dos regimes
internacionais sdo também elementos pautados na PEB de Lula. Outro elemento
incorporado na PEB desenvolvimentista foi a pluralizacao de atores envolvidos e o incentivo
do BNDES a empresas brasileiras (de construgdo civil, exploragdo mineral, agricola etc.)

para cooperacao internacional, em particular com paises do hemisfério sul e emergentes.
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A terceira inflexdo decorre do discurso de direitos humanos adotado pelo governo. A
gestdo Lula tracou uma estratégia voltada a defesa de valores universais em sua politica
externa. Entretanto, a partir dessa questao, surge um aparente dilema na PEB de Lula. Esse
dilema se da pelas atitudes flagrantes de incoeréncia de atuacdo, pois, por um lado, o
governo procura diversificar parcerias em busca de autonomia e reconhecimento
internacional, mas, por outro, reforca seu compromisso com a prevaléncia dos direitos
humanos estampado no artigo 4° inciso Il da Constituigdo Federal de 1988.

O Governo Lula procurou atingir suas metas e objetivos utilizando-se de uma politica
externa pautada pelo pragmatismo. A meta era garantir o Brasil com status de poténcia
emergente, pleiteando autonomia e buscando influenciar nas decisdes de instituicbes
multilaterais quanto as regras dos regimes internacionais. Pode-se dizer que o governo agiu,
em determinados momentos, sem considerar a prevaléncia dos direitos humanos para reger
sua politica externa.

Pode-se pensar, por um lado, como citado supra, que 0 governo parece reincorporar
a tradicdo desenvolvimentista a PEB, ligando-a ao discurso dos direitos humanos. Nesse
ponto, surgem duas perspectivas que nao estdo necessariamente desvinculadas:
desenvolvimento econémico (industrial) e desenvolvimento (ou justi¢a) social. A primeira é
resultante da soma de estabilidade macroeconémica alcangada no governo anterior com
iniciativas no Governo Lula de ampliagdo de investimentos externos. Pode-se dizer que, ao
levar o desenvolvimento a outros paises, por meio de transferéncia de tecnologias,
fortalecimento de estruturas institucionais e medidas de construgdo de capacidades, essas
acbes serviram, sobretudo, para carrear divisas ao Brasil e afirmar seu posicionamento
como poténcia emergente, e que, desse modo, a defesa dos direitos humanos, tal como
entendida pelo Governo Lula, ndo implicaria na adogdo de uma postura inteiramente livre de
contradi¢des. Pode-se considerar, ao pensar em justica social, no alivio da miséria e da
fome no mundo, que, de uma forma menos direta, também traz divisas ao pais, basicamente
pela exposicao e visibilidade positivas que tém o governo nesse tipo de agcdo, mas também
pela promogédo dos interesses dos paises em desenvolvimento no cenario internacional.

Por outro lado, a diplomacia brasileira agiu de um modo préprio nos organismos
multilaterais e a defesa e a promogé&o dos direitos humanos foram alvos de criticas. O fato
de o Brasil ndo ter condenado diretamente Estados violadores de direitos humanos, pois
assim fora quisto na visdo dos encarregados diplomaticos, tornou-se constrangedor ao pais.
A preferéncia em dialogar e chegar a um consenso ao invés de levantar acusacdes e
apontar o dedo (finger point) para Estados violadores de direitos humanos ndo convencia
paises orientados pela defesa e promocgéo desses direitos, principalmente os democraticos
e liberais. O didlogo pode ser considerado uma caracteristica da diplomacia, mas também

pode ser entendido como um subterfugio para ndo se tornar o préximo alvo de acusagoes
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desse tipo, assim, a manutencdo de uma postura soff nos mecanismos multilaterais pode
também ser entendida como precaucao.

Nesse ponto, ha o entroncamento dessas vias complexas de a¢&o. Ao dizer que um
governo trabalha na perspectiva dos direitos humanos de forma liberal, se esta afirmando
que tal governo ndo poderia apoiar, negociar, cooperar com Estados violadores desses
direitos. Dessa forma, assume-se nessa dissertacdo que, ao consumir a bandeira dos
direitos humanos, esse governo entrou em rota de colisdo quando se langou
internacionalmente em busca de diversificagdo de parceiros, autonomia e garantia do
adjetivo emergente, contudo, essa colisdo foi meticulosamente calculada pela politica
externa de carater realista, a fim de evitar perdas substantivas; e, no realismo, os objetivos
tendem a ser alcangados a custos maiores ou menores para a imagem internacional de um
pais. Dessa forma, se o governo quis garantir seus objetivos, como um papel de poténcia
emergente no mundo, ele o fez com atitudes amorais, como “fechar os olhos” para
desrespeito aos direitos humanos de seus aliados.

Acredita-se que a politica externa brasileira relativa aos direitos humanos, nesse
periodo, tenha sido pendular, isso significa dizer que o governo tendeu a se posicionar pro-
direitos humanos quando |he conveio e/ou a se posicionar de modo blasé, ignorando
violagbes de direitos humanos de paises potenciais parceiros e optando por um discurso de
conciliagdo e didlogo e de n&o acusacgdes direitas, quando os interesses estratégicos
falaram mais alto.

Uma das estratégias brasileiras caracteristicas do periodo Lula, posicionando-se pro-
direitos humanos em busca de seus objetivos primeiros, foi 0 encaminhamento de criticas a
ordem internacional. Essas criticas, que tinham como base de discurso a incorporacao dos
valores universais, serviam de sustentacdo da necessidade, entendida pelo Brasil, de
alcancar uma globalizacdo que fosse mais igualitaria, justa e inclusiva. Para que isso se
tornasse possivel, a cooperacéo internacional e as praticas desenvolvimentistas tinham
papel relevante.

Observa-se a postura brasileira como um pais detentor de valores universais, como
os Direitos Humanos, ha bastante tempo. Com a redemocratizacéo, este discurso se fez
mais presente. O presidente José Sarney, a época de sua gestdo, cria um vinculo entre a
aspiracdo em ser poténcia e a defesa de certos valores. Nos governos Collor e FHC,
também houve a presenca de discurso semelhante e isso acontecia ao longo da década de
1990, em que a defesa aos direitos humanos passava por importantes mudangas em sua
estrutura conceitual e de amplitude institucional. O Governo Lula apresenta ajustes
(HERMANN, 1990) dessa linha de pensamento, ao passo que o Brasil é elevado, de

maneira inequivoca, a condi¢cao de poténcia emergente.
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Para Celso Lafer, “o desenvolvimento continua sendo o objetivo por exceléncia da
nossa politica externa a luz da identidade do Brasil, como uma politica publica voltada para
traduzir necessidades internas em possibilidades externas. Dai um esforco na linha da
mudang¢a dentro da continuidade” (LAFER, 1999). A politica externa brasileira do fim da
década de 1980, mas principalmente no inicio dos anos 1990, percebe-se na tentativa de
salvaguardar a autonomia de sua inserg&o internacional por meio de abertura comercial, dos
processos de integracao regional e pela participacédo nas instadncias de governanca global e
suas negocia¢cdes multilaterais.

Essa década foi marcada por iniumeros episédios de graves violacbes de direitos
humanos, sobretudo pela mudanga na dindmica dos conflitos, que deixaram de ser
interestatais e passaram a acontecer no interior dos Estados, fruto do fim da divisdo
ideologica EUA-URSS. Entretanto, o regime internacional de direitos humanos se consolidou
e a légica de protecdo e promocgdo desses direitos foi sendo, aos poucos, incorporada
internamente por um grande numero de paises.

A participacéo da diplomacia brasileira antes era da ordem de denunciar, discordar e
protestar, reafirmando uma logica reativa protecionista que perdurou durante os anos de
Guerra Fria, compreendida no conceito de autonomia pela distancia cunhada por Gelson
Fonseca Jr.. Na nova ordem internacional, o Estado brasileiro passa da esfera do protesto e
distanciamento, a de sugestdo de mudancas, agendas, pautas de conduta da ordem
mundial, associadas ao fortalecimento de valores considerados universais, 0 que, por sua
vez, substitui a légica anterior por outra, a da autonomia pela participagdo. O Brasil busca
estabelecer consensos através de uma atuagdo pautada no pacifismo e no respeito ao
direito internacional, valores histéricos defendidos pelo pais desde antes de se constituir
republica, e também por meio da defesa dos direitos de autodeterminagdo e nao-
intervencdo. Nessa concepcéo, ndo ha contradicdo alguma entre almejar ser poténcia, por
um lado, e defender valores universais, por outro.

Até o inicio do governo FHC, a intencao expressa da chancelaria era consolidar a
posicdo do Brasil como global trader, buscando um perfil politico diferenciador,
aproximando-se de poténcias médias e com ativa participagdo no campo do comércio
internacional. Com FHC e, em seguida, com Lula, a busca pela autonomia politica — eixo
central do debate sobre politica externa — e pelo desenvolvimento econémico do pais sdo os
objetivos exaustivamente perseguidos. Na medida em que o Brasil, ao longo do século XXI,
passa a deter meios mais ostensivos para afigurar-se como poténcia, a estratégia, até entéo
bastante util, de inserir-se no cenario internacional por meio das organizagdes
internacionais, deixa de ser o objetivo principal.

Como dito no inicio, o Brasil, nesse periodo, apresenta significativo crescimento

interno, bem como ampliacdo das multiplas dimensdes pelas quais articula sua atuacéo
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externa. Essa ascensao brasileira, portanto, arrima-se ndo apenas em variaveis domésticas,
como sinaliza a melhora de dados macroecondmicos, mas também encontra explicagéao
nesse ensejo de inflexdo estrutural externa, que permite ao pais associar seu momento
macroecondmico ao papel acrescido de relevo internacional.

A dissertagéo se divide em trés capitulos. Os dois primeiros servem de sustentagéo
tedrica e metodoldgica para o terceiro, cujo propdsito € investigar a politica externa em
direitos humanos do periodo Lula. No primeiro capitulo, é feita uma discussdo acerca da
evolugéo histérica e normativa da tematica dos direitos humanos pos-Declaragdo Universal
de 1948. O propdsito da secdo € introduzir a tematica no debate global e salientar a
importancia normativa que os tratados e o proprio regime internacional de direitos humanos
tém, sublinhando suas for¢cas e fraquezas. Ha também uma ponderagdo acerca do uso da
linguagem e/ou discurso dos direitos humanos como pretexto retérico para quaisquer
propostas politicas. Este debate é muito caro e difundido entre estudiosos do direito, porém
pouco explorado na éarea de relagbes internacionais. Tal capitulo, portanto, mostra-se
fundamental para entender as posturas dos governos brasileiros prévios ao desse estudo e,
em particular, compreender a politica externa em direitos humanos de Lula.

No segundo capitulo, observa-se uma analise da politica externa brasileira também
no periodo compreendido acima. As bases da corrente construtivista das relacdes
internacionais, em concorréncia aos estudos de analise da politica externa, se fazem
presentes no inicio do capitulo, a fim de suscitar, ao final, o papel das ideias na politica
externa. Na sequéncia, encontra-se uma ponderacgéo sobre o conceito de desenvolvimento
e como ele é absorvido no debate de direitos humanos. Por fim, uma descricdo da postura
dos paradigmas da PEB é circunscrita ao periodo considerando a tematica dos diretos
humanos.

No capitulo final, esta propriamente localizada a inflexao interpretativa da PEB do
periodo Lula. A hipotese trabalhada nesse capitulo € a de que ha uma caracteristica
pendular na PEB-DH a medida que o governo profere e esquiva o discurso e as
responsabilidades dos direitos humanos, respectivamente, ou seja, defende os valores
universais, em alguns momentos, mas age inteiramente conforme seus objetivos
pragmaticos. Essa hipbtese se fortifica com o auxilio da teoria construtivista que remete as
ideias papel fundamental na formulagéo da politica externa. Sob o manto da ideia do modelo
desenvolvimentista vinculado ao discurso dos direitos humanos, o Governo Lula procurou se
inserir internacionalmente. A conclusido apresenta o desfecho dessa investigacao e levanta

alguns questionamentos de pesquisa para serem respondidos futuramente.
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2 Desenvolvimento dos direitos humanos e normatividade

Os acontecimentos-chave que marcaram o século XX foram determinantes para
impulsionar atividades pré-direitos humanos no cenario internacional. O fim da Il Guerra
Mundial foi particularmente decisivo para que a ideia de direitos humanos global se tornasse
um assunto de politica externa e relagdes internacionais. Considera-se nessa dissertagéo,
que o inicio do Direito Internacional dos Direitos Humanos advenha da constituicdo da Carta
Internacional dos Direitos Humanos, que € a base da estrutura normativa reconhecida
internacionalmente.

O reconhecimento dos direitos humanos como tema global delineava a existéncia do
individuo no dmbito internacional. Segundo Rossana Rocha Reis, podem ser considerados
trés os marcos fundadores do direito internacional dos direitos humanos. A carta da ONU
(1945) reconhece e legitima a preocupacgao internacional com os direitos humanos; o
Tribunal de Nuremberg (1945-1946) estabelece a responsabilidade individual pela sua
protecdo e; a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948) enumera o conjunto de
direitos civis, politicos, econdmicos e sociais, considerados fundamentais, universais e
indivisiveis (REIS, 2006).

O reconhecimento do individuo como portador de direitos que independem
dos Estados é considerado a mola propulsora da articulagdo de uma rede
transnacional de individuos, movimentos sociais e organizagdes n&o-
governamentais, em torno de questdes de interesse global [...] A promogao
do regime internacional de direitos humanos, ainda que apenas formal,
serviria como uma resposta a todos aqueles que, em diversos lugares do
mundo, continuavam horrorizados diante das revelagcbes sobre as
atrocidades cometidas pelos paises do Eixo durante a Il Guerra Mundial.
(REIS, 2006).

Houve uma guinada nas discussbes acerca dos direitos humanos globalmente,
motivada pela carta da ONU e pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de
1948. Contudo, nos anos iniciais, os esfor¢cos estavam voltados para a redag¢do de normas e
para a promoc¢do de valores e pouco se fez de objetivo, caracterizando, de acordo com
alguns autores, dentre eles David Forsythe, a fase abstencionista — timida ou inata, para os
pessimistas, apesar de haver um plano de acdo para os direitos humanos — da ONU
(FORSYTHE, 1985; REIS, 2006).

Os otimistas viam esses e outros esforgos, tais como a promog¢ao de seminarios e
publicagbes de estudos variados sobre problemas relacionados ao tema de direitos
humanos em geral, como uma proteg¢éo indireta desses direitos. Como parte do plano de
acdo da ONU, os Estados eram solicitados a reportarem voluntariamente sobre suas
politicas de direitos. Geralmente, esses reportes ndo estavam sujeitos a uma revisio
cuidadosa (FORSYTHE, 1985, p. 250).
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De 1967 em diante, a ONU passou a atuar na fiscalizagdo e em iniciativas para a
protecdo dos direitos humanos. Por um momento, interessou-se na protecdo de alguns
direitos selecionados em alguns paises especificos, ampliando para outras preocupacgdes a
posteriori. Aos poucos, esses esforcos foram se tornando quase globais, por meio de
investigacdes promovidas pela antiga Comisséo de Direitos Humanos e também da atuacgéo
dos diversos comités especificos estabelecidos pelos Pactos internacionais sobre direitos
humanos, que viriam a ganhar forga legal (FORSYTHE, 1985; REIS, 2006).

Neste capitulo, estardo apresentadas a fundag¢édo normativa dos direitos humanos, as
conferéncias internacionais que trataram do tema e de que maneira contribuiram para
normatizar os direitos humanos no mundo.

O marco histérico inicial considerado para analise é a Carta de Sao Francisco,
tratado fundador da ONU (1945), cujo predmbulo e objetivos ja consagram a vontade
comum dos Estados-parte em reconhecer e respeitar os direitos humanos no mundo,
tornando-os pilares da organizagdo, salvaguardando os direitos fundamentais a todos os
seres humanos. A partir de entdo, os Estados deveriam, por meio de suas jurisdigdes,
assegurar a dignidade e o valor da pessoa humana, garantindo esses direitos.

A medida encontrada pelos Estados fundadores da ONU em assegurar esses
direitos veio em forma de Resolugdo da Assembleia Geral, em que os direitos humanos
estariam especificados por meio da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948.
Contudo, uma resolugdo da ONU sobre essa tematica ndo teve forga vinculante, o que se
levou a discusséo de novos tratados internacionais.

Os tratados de direitos humanos no ambito da ONU podem ser classificados em
quatro categorias: (1) gerais, considerando-se a Carta Internacional dos Direitos Humanos
de alcance universal que abrangem varios direitos humanos; (2) especificos, que lidam com
temas particulares (convencdes); (3) que protegem certas categorias de pessoas; (4) contra
a discriminagéo.

Concomitantemente ao trabalho da ONU, surgiram textos de alcance regional de
protecdo aos direitos humanos e de organizagbes internacionais vinculadas ao sistema
ONU. Nota-se clara ampliagdo a protecdo internacional dos direitos humanos por meio da

comunidade internacional interessada ao longo da segunda metade do século XX.

2.1 Evolucao histérica e normativa

Kathryn Sikkink observa que, em geral, os primeiros partidarios dos direitos humanos
lutaram dentro de seus préprios paises para que mudangas ocorressem, porém mantiveram
seus esforcos no ambito doméstico, fora do alcance da politica de outros paises, pois

reconheciam os limites impostos pela soberania dos Estados. O fato € que o que acontecia
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dentro das fronteiras de um pais era problema interno lidado somente por seus proprios
governantes. Ou seja, o consentimento geral dos Estados antes da metade do século XX
era de que tais assuntos ndo eram preocupac¢des de nivel internacional (SIKKINK, 2004).

Thomas Buergenthal relata que, previamente a fundagdo da ONU, a Liga das
Nacbdes lidou com questdes de direitos de minorias e territérios sob mandato. Depois da |
Guerra Mundial, a Liga das Nagdes (também conhecida por Sociedade das Nacgoes)
concordou em tornar-se fiadora das obrigagdes que os Estados-parte (bloco dos Aliados e
do Eixo) assumiram nos tratados. Uma das maneiras de realizar suas tarefas era por meio
de seus comités que reviam pedidos das minorias cobrando violagdes indevidas de seus
direitos (BUERGENTHAL, 2006, p. 785).

Norberto Bobbio analisou profundamente os fundamentos dos direitos humanos e
contribuiu notavelmente para seu desenvolvimento enquanto area de estudo. A liberdade foi
0 Unico direito inato que restou ap6s reducgéo analitica de Kant, relata Bobbio. Os direitos do
homem constituem uma classe variavel, o que prova que nao existem direitos fundamentais
por natureza. N&do se justificam os valores ultimos das condi¢gdes dadas aos direitos
fundamentais, apenas assumem-se os mesmos. Para Bobbio, do relativismo dos direitos
nada se deve temer. “A pluralidade de concepc¢des religiosas e morais € um fato histérico,
também sujeito a modificagdes. O relativismo que deriva dessa pluralidade é também
relativo”, fortalecendo argumentos favoraveis aos direitos do homem (BOBBIO, 1992, p. 17-
19).

Entre os direitos humanos, ha direitos com estatutos muito diversos entre si. Ha os
direitos que “ndo entram em concorréncia com outros direitos, ainda que também possam
ser considerados fundamentais”, porém sdo bem poucos os direitos fundamentais que nao
concorrem com outros, e que ndo sao esquecidos em nenhuma circunstancia, dado seu
carater de ndo imposicdo de uma opcéo em certas situagdes ou em relacdo a determinadas
categorias de sujeitos. N&o se consegue afirmar um direito sob as condi¢cdes
supramencionadas, sem suprimir algum outro direito, relativo a outras situa¢des ou
categorias de sujeitos (BOBBIO, 1992, p. 20).

Portanto, sobre esse ponto, parece que temos de concluir que direitos que
tém eficacia tdo diversa ndo podem ter o mesmo fundamento e, sobretudo,
que os direitos do segundo tipo - fundamentais, sim, mas sujeitos a
restricdes - ndo podem ter um fundamento absoluto, que n&o permitisse dar
uma justificagao vélida para a sua restricdo. (BOBBIO, 1992, p. 21).

Henry Steiner e Philip Alston também contribuem para o debate acerca da evolugéo
da historia recente dos direitos humanos. Na visao dos autores, a carta das Nac¢des Unidas
em si tem pouco a dizer sobre Direitos Humanos: “suas referéncias estdo dispersas,
concisas e até enigmaticas”. O termo direitos humanos aparece raramente, ainda que em

contextos vitais. Caracteristicas promocionais ou programaticas aparecem, referindo-se
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principalmente aos propédsitos e metas da ONU ou de suas agéncias, como: “encorajando
respeito aos direitos humanos”, “assistindo na realizagdo dos direitos humanos”,
“promovendo respeito universal por, e observancia, aos direitos humanos”. A linguagem nao
€ necessariamente direta e clara. Nota-se que os Estados se comprometem a agado para
alcancar tais fins, incluindo a promocéo pelos direitos humanos e a nocdo de protecéo
igualitaria (STEINER; ALSTON, 1996, p. 119).

No escopo da analise de Bobbio, os tratados sobre direitos humanos conquistados a
partir da segunda metade do século XX “compreendem, além dos direitos individuais
tradicionais, que consistem em liberdades e exigem da parte dos outros obrigacbes
puramente negativas, também os chamados direitos sociais, que consistem em poderes e
obrigagbes positivas”. Para Bobbio, tais direitos ndo podem se desenvolver paralelamente,
pois a realizacao integral de uns, impede a realizacdo de outros, como exposto supra
(BOBBIO, 1992, p. 21).

Assim, Bobbio expde seu entendimento de que nido se pode buscar o fundamento
absoluto dos direitos do homem. Primeiro, porque o fundamento absoluto pode servir
somente de pretexto para defesa de posi¢cdes conservadoras. Segundo, porque, assim
como acreditavam os jusnaturalistas, “os valores ultimos ndo podem ser demonstrados
como teoremas para que sua realizagéo seja assegurada”. O reconhecimento e a realizagéo
dos direitos do homem transcendem essas ilusdes do racionalismo ético, cuja sustentacéo
se desmantela no percurso historico. A realizagdo dos direitos do homem deve ser uma
meta desejavel, mas ndo basta convencer-se das condicbes para que as mesmas se
efetivem. Para ele, o problema fundamental com relacao aos direitos do homem recai sob a
necessidade de protegé-los e nio tanto de justifica-los, tornando-se um problema politico,
ndo mais filoséfico (BOBBIO, 1992, p. 22-26).

Segundo Andrei Koerner, “os direitos humanos sdo a expressdo juridica de um
sentimento compartilhado de sympathy, de solidariedade ou de compaixdo face ao
sofrimento de outros seres humanos”. Segundo o autor, Estados defensores de uma politica
globalista e multilateral dos diretos humanos entendem estes como sendo universais
“determinados pela raz&o, a partir de principios como a liberdade e a dignidade de todo ser
humano”. Assim, os direitos humanos seriam a “manifestacdo de um consenso da
sociedade internacional, que reputa ilegitimos atos que infligem sérios sofrimentos a outros
seres humanos”. A universalidade pertenceria a formulagdo dos direitos humanos e,
mediante a promocao desses direitos por instrumentos juridicos, determinaria sua
obrigatoriedade (KOERNER, 2002, p. 93-94).

Steiner e Alston relatam a decisdo na ONU de que o Conselho Econdmico e Social
(ECOSOC) deveria formar uma Comissdo em seus campos de expertise para promover 0s

direitos humanos. Em 1946, o ECOSOC estabeleceu a Comissdo para Direitos Humanos
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(CDH) da ONU, que viria a se tornar durante décadas o mais importante 6rgéo a lidar com
direitos humanos (STEINER; ALSTON, 1996, p. 119).

Em seu inicio, a Comisséao foi encarregada de submeter relatérios e propostas para
uma carta de direitos internacional. Aquilo que seria uma carta, tomou a forma de
declaracao, a pedido de alguns representantes, e uma recomendacao da Assembleia Geral
aos Estados membros, que exerceriam moral e influéncia politica sobre Estados em vez de
de constituirem um instrumento juridicamente vinculativo (STEINER; ALSTON, 1996, p.
119).

De acordo com Bobbio, existem trés modos de fundar os valores. O primeiro modo
deduz os valores de um dado objetivo constante, como a natureza humana. Esta foi tida
como verdadeira e, por sua vez, interpretada dos modos mais diferentes, servindo para
justificar os mais diversos sistemas de valores. O segundo modo procura considerar as
verdades evidentes em si mesmas, situando-se além de qualquer prova e recusando
qualquer argumentacdo racional. Algo considerado como evidente por alguns em
determinado momento historico, ndo mais o era por outros, em outro momento. Finalmente,
a descoberta de que, em um dado periodo histérico, os valores s&o geralmente aceitos
(BOBBIO, 1992, p. 26-27).

Apesar de sua imprecisao, no entanto, as disposi¢des de direitos humanos da Carta
das Nac¢des Unidas provaram ter consequéncias importantes. Com o tempo, os membros da
ONU chegaram a aceitar a proposi¢cao de que a Carta tinha internacionalizado o conceito de
direitos humanos. Isso n&o significa que, assim que a Carta entrou em vigor, todas as
questdes de direitos humanos se tornaram mais essenciais dentro da jurisdigao interna dos
Estados. Significou, porém, que os Estados foram considerados como tendo assumido
algumas obrigacdes internacionais em matéria de direitos humanos. Apesar de todo o
alcance desses direitos permanecer indefinido, os Estados j& ndo podiam, com efeito,
afirmar que os direitos humanos, como tal, eram essencialmente domésticos em carater
(BUERGENTHAL, 2006, p. 787).

A Declaracdo elegeu o ‘universal’ e ndo o ‘internacional’ para que tivesse forca
cosmopolita imbuida de aspiracdes kantianas de paz universal. E controverso o termo
universal, pois, para muitos criticos, pode ser aplicado de certa forma como sinénimo de
‘ocidental’. Em 1948, a Comiss&o de Direitos Humanos adotou o esbogo de uma Declaragéo
que seria, apos muitos debates e votagcbes, naquele ano, em 10 de Dezembro, adotada pela
Assembleia Geral como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), com 48
votos a favor e 08 abstencdes (STEINER; ALSTON, 1996, p. 120).

David Forsythe acrescenta que os Estados viam com muitas restricbes iniciativas
internacionais na area dos direitos humanos. Sem forca de lei e mediante a discordancia

entre os blocos capitalista e comunista quanto a prioridade dos direitos, a ONU abandonou a
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ideia de um Pacto Internacional de Direitos Humanos dando espago a dois; Um pacto
relativo aos Direitos Civis e Politicos, fruto da heranga liberal que consagra o principio da
liberdade, cuja ideia agradava o bloco dos paises liderados pelos Estados Unidos, e outro
sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, heranga do socialismo que afirma o principio
da igualdade, agradando ao bloco liderado pela Unido Soviética (FORSYTHE, 1985).

Nao se trata de saber quais e quantos sdo esses direitos, qual é sua
natureza e seu fundamento, se sdo direitos naturais ou histéricos, absolutos
ou relativos, mas sim qual é o modo mais seguro para garanti-los, para
impedir que, apesar das solenes declaragbes, eles sejam continuamente
violados. A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos pode ser acolhida
como a maior prova histérica do consensus omnium gentium sobre um
determinado sistema de valores. (BOBBIO, 1992, p. 25-27).

Para Bobbio, a Declaragdo Universal foi o marco para a constituicdo de uma
comunidade de individuos livres e iguais, cujo sistema de valores & de fato universal,
mediante sua validade e capacidade em conduzi-los, possibilitando a certeza histérica de
que a humanidade partilha alguns valores comuns, subjetivamente acolhidos. Contudo,
seguindo o raciocinio de Locke, por meio do qual o verdadeiro estado do homem é o natural,
nao o civil, “a liberdade e a igualdade dos homens ndo sdo um dado de fato, mas um ideal a
perseguir; ndo sao uma existéncia, mas um valor; ndo sao um ser, mas um dever ser”. De
certo modo, na passagem da teoria a pratica, do direito pensado ao direito realizado, a
afirmacgéo dos direitos do homem torna-se mais concreta, embora perca em universalidade
(BOBBIO, 1992, p. 28-30).

A DUDH parecia ter coberto boa parte dos campos, incluindo os direitos econémicos
e sociais (entre os artigos 22 a 26) e os direitos civis e politicos. Mas durante os primeiros
anos posteriores a Declaragcdo, essas questbes tornaram-se bastante controversas,
basicamente devido a Guerra Fria ter ganhado forma mais rigida e por conta dos EUA ter
qualificado fortemente a natureza de seu compromisso com o movimento dos direitos
humanos universais. Esse movimento foi fustigado pelo conflito ideolégico e pelas
diferencas formais de abordagem e um mundo polarizado (ou bipolarizado), como analisou
José Augusto Lindgren Alves em sua contribuicdo. Em 1952, houve a divisdo das
disposicbes da DUDH entre dois Pactos Internacionais, um sobre Direitos Civis e Politicos
(PIDCP), outro sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC). Os dois Pactos e a
Declaragéo, juntos, sdo, geralmente, classificados como a Carta Internacional de Direitos
Humanos (STEINER; ALSTON, 1996, p. 120; ALVES, 1994a, p. 48).

A Declaragdo Universal contém em germe a sintese de um movimento
dialético, que comega pela universalidade abstrata dos direitos naturais,
transfigura-se na particularidade concreta dos direitos positivos, e termina
na universalidade ndo mais abstrata, mas também ela concreta, dos direitos
positivos universais. (BOBBIO, 1992, p. 30).
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Os direitos humanos se ampliaram consideravelmente desde que o0s primeiros
jusnaturalistas, tal como Hobbes, os propagava. Esse, por sinal, relevava somente o direito
a vida como um direito humano. A observagao cabivel da-se mediante o desenvolvimento,
transformagido e ampliacdo dos direitos humanos como produto da civilizagdo humana,
formatados socialmente, ndo mais entendidos como um bem da natureza (BOBBIO, 1992, p.
31).

De acordo com Bobbio, o desenvolvimento dos direitos humanos passou por trés
fases. Primeiramente, foram afirmados os direitos de liberdade, ou seja, “todos aqueles
direitos que tendem a limitar o poder do Estado e a reservar para o individuo, ou para os
grupos particulares, uma esfera de liberdade em relagdo ao Estado”. Posteriormente, vieram
os direitos politicos, que concebiam “a liberdade ndo apenas negativamente, como nao
impedimento, mas positivamente como autonomia”, ocasionando a participacdo mais ampla,
generalizada e frequente dos membros de uma comunidade no poder politico. Por ultimo,
proclamaram-se os direitos sociais, expressando, por sua vez, “0 amadurecimento de novas
exigéncias, talvez valores, como os de bem-estar e igualdade, ndo apenas formal, ou seja,
liberdade por meio do Estado” (BOBBIO, 1992, p. 32-33).

Segundo Steiner e Alston, o estabelecimento da Organizagédo Internacional do
Trabalho (OIT) datado do Tratado de Versailles, em 1919, a fim de responder as ideologias
bolchevique e socialista surgidas no periodo da Revolu¢do Russa e para abolir a ‘injustica,
dificuldades e privagdes’ aos quais trabalhadores sofreram e garantir condi¢des justas e
humanas de trabalho, pode ser considerado o marco inicial daquilo que viria ser conhecido
sob a rubrica de direitos econdmicos e sociais (STEINER; ALSTON, 1996, p. 258).

Havia opositores a ideia de um unico Pacto sobre direitos humanos, entre seus
argumentos estavam: os direitos correspondiam a espécies distintas, sendo direitos civis e
politicos jurisdicionados, ou seja, passiveis de cobranca, enquanto os direitos econémicos,
sociais e culturais ndo; os primeiros seriam de aplicacao imediata (enforcement) enquanto
os demais de realizagao progressiva; o melhor mecanismo para acompanhar direitos civis e
politicos seria a criacdo de “um comité que atendesse peticdes e queixas por meio de
investigacdo e bons-oficios”, inadequado no caso dos demais direitos (ALVES, 1994a, p.
49).

Depois da ado¢cédo da DUDH, o préximo passo foi “traduzir” os direitos reconhecidos
compreendidos entre os artigos 22 e 28 em obrigagdes de tratado vinculativo. Esse
processo levou de 1949 até 1966. O médio periodo deveu-se a razdes diversas, entre elas a
Guerra Fria, a oposi¢cao norte-americana ao principio dos tratados internacionais de direitos
humanos. Em 1955, as linhas principais do que viria se tornar o PIDESC foram acordadas,
embora algumas de suas formulagdes viessem a ser emendadas entre 1963 e 1965
(STEINER; ALSTON, 1996, p. 260).
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O sistema ONU de direitos humanos se desenvolveria de duas maneiras: pela Carta
Internacional de Direitos (Carta da ONU e Pactos Internacionais) e pelos tratados adotados
pela organizagdo. O sistema baseado na Carta compreende principios e mecanismos
institucionais que diferentes agéncias da ONU desenvolveram no exercicio dos poderes
vinculados a Carta. O sistema baseado nos tratados consiste em um alto nidmero de
tratados de direitos humanos redigidos sob os auspicios da ONU que codificam muito das
leis internacionais de direitos humanos existentes. Alguns desses tratados também
estabeleceram mecanismos institucionais de cumprimento pelos Estados-parte de suas
obriga¢des impostas por estes instrumentos (BUERGENTHAL, 2006, p. 788).

O plano inicial de usar a DUDH como trampolim para lancar outros tratados havia
triunfado, mas nao tdo depressa quanto o esperado. Os dois principais Pactos levaram anos
para serem aprovados. Foram desenhados, emendados na CDH, no Terceiro Comité' e na
Assembleia Geral, onde foram aprovados em 1966, contudo, somente apdés dez anos
atingiriam o numero necessario de ratificacbes para entrar em vigor. Esse processo pode
ser considerado moroso essencialmente pelo carater obrigatério aos Estados-parte dos dois
pactos (STEINER; ALSTON, 1996, p. 120; ALVES, 1994a, p. 49).

Os direitos elencados na Declaragdo ndo sdo os Unicos e possiveis direitos
do homem: sdo os direitos do homem histérico, tal como este se
configurava na mente dos redatores da Declaragdo apds a tragédia da
Segunda Guerra Mundial, numa época que tivera inicio com a Revolugéo
Francesa e desembocara na Revolugao Soviética. (BOBBIO, 1992, p. 33).

De acordo com Sikkink, a ideia de “direitos humanos global” ganhou terreno com o
advento das normas internacionais de direitos humanos na segunda metade do século XX.
Em principio, isso pode significar que existem preocupag¢des com violagdes de direitos
humanos onde quer que acontegcam e que as fronteiras ndo s&o barreiras para a protecéo
dos direitos. Essa ideia dos direitos humanos global € uma extens&o da ideia de direitos aos
cidadaos. Para a autora, os direitos humanos sao construgdes sociais que tém a capacidade
de moldar o mundo social e politico (SIKKINK, 2004, p. 05).

Michael Ignatieff relata que existiam duas culturas de direitos humanos depois de
1945. A tradicdo comunista de direitos — voltada aos direitos econbémicos e sociais —
manteve a tradicdo capitalista de direitos — enfatica aos direitos politicos e civis — de
enganar a si mesma (IGNATIEFF, 2003, p. 19). Por fim, aos Estados nacionais caberiam a
implementagdo dos direitos humanos em seus territérios, bem como a responsabilidade
internacional pelas violagdes (KOERNER, 2002, p. 93).

1 . Coa ; . ~ - o ;
O Terceiro Comité da Assembleia Geral lida com relagdes sociais, humanitarias e culturais. ltens da
agenda estao relacionados com uma gama de assuntos humanitarios, sociais e questdes de direitos
humanos que afetam as pessoas.
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Conforme Koerner, os adeptos a perspectiva globalista, sugerida por ele, privilegiam
os direitos civis e politicos. Contudo, sabe-se que as instituicbes multilaterais de promoc¢éo e
protecdo dos direitos humanos consideram certos direitos “minimos vitais para a
sobrevivéncia humana”, o que acaba por compreender, desse modo, os direitos sociais,
econdmicos e culturais. (KOERNER, 2002, 94). Para ele, o carater mandatério do direito
internacional dos direitos humanos seria essencial para a prote¢do contra graves violagdes,

Ocorridas em virtude de ditadura, guerra civil ou externa, de que resultam
genocidios, perseguigdo a opositores, e fomes coletivas. A necessidade de
agir nessas situagdes serve como suporte para um fundamento comum
entre os defensores dessa posi¢cdo. (KOERNER, 2002, p. 93).

Para Reis, “os direitos civis e politicos eram passiveis de aplicacdo imediata,
enquanto que os direitos econémicos, culturais e sociais deveriam orientar a elaboracéo de
politicas estatais, mas eram fundamentalmente programaticos”, ou seja, estes direitos nao
eram considerados pertencentes aos direitos humanos, arrazoava o bloco dos alinhados ao
capitalismo americanista (REIS, 2006, p. 34).

Claude Lefort enriquece a discussdo relatando que, ao mesmo tempo e
contrariamente ao bloco capitalista, existia, por parte dos regimes socialistas, desrespeito
aos direitos humanos individuais, ndo por acaso, mas como decorréncia da teoria marxista,
que ndo considerava direitos civis e politicos (LEFORT, 2011).

Entre 1948 e 1976, tratados especializados de direitos humanos como a Convencgéo
sobre Genocidio entraram em vigor. A DUDH tornou-se amplamente conhecida e
frequentemente invocada. Além da DUDH e dos Pactos, diversos tratados, resolugdes e
declaragdes com focos e objetivos mais limitados sobre direitos humanos surgiram fora da
ONU. Redigidos por agéncias da ONU, aprovados pela Assembleia Geral e ratificados por
um numero grande de Estados, as convencgbes auxiliaram no fortalecimento e efetividade
dos direitos humanos universais, como a Convengéo sobre a Prevengao e Punigéo do crime
do Genocidio (1948), a Convencao para a Eliminagéo de todas as Formas de Discriminacao
(1965) etc. (STEINER; ALSTON, 1996, p. 120).

Caberia indagar se, por oposicdo ao ‘abstencionismo’ do periodo 1945-
1966, a partir de 1967 a ONU teria iniciado uma atuagéo ‘intervencionista’
em matéria de direitos humanos. A resposta é negativa. Embora alguns
autores insistam em utiliza-los como recurso retérico, os termos
“abstencionismo” e  ‘intervencionismo’ sdo inadequados - e
contraproducentes - para se descrever o trabalho das Nagdes Unidas na
esfera dos direitos humanos. (ALVES, 1994b, p. 135).

Os dois conjuntos de direitos, civis e politicos de um lado, econémicos, sociais e
culturais de outro, de acordo com a |l Conferéncia Mundial de Direitos Humanos realizada
em Viena (1993), sdo dados como “universais, indivisiveis, interdependentes e

interrelacionados (] 5 — Declaragéo de Viena)”. A afirmac&do datada em Viena mascara um
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profundo e enrijecido desacordo sobre o status adequadamente dado aos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Em uma ponta, reside a visdo de que esses direitos séo
superiores aos direitos civis e politicos, tanto em termos de uma hierarquia de valor
apropriado, quanto em termos cronologicos. No outro extremo, encontra-se a posicdo de
que direitos econdmicos e sociais ndo constituem direitos de forma alguma e, tratando-os
como tal, ira, inevitavelmente, enfraquecer o usufruto da liberdade individual, justificando o
intervencionismo estatal em larga escala e proporcionando escusa para rebaixar a
importancia dos direitos civis e politicos (STEINER; ALSTON, 1996, p. 256).

Mesmo antes da adogdo do texto final da DUDH, o debate sobre o relacionamento
entre os dois conjuntos de direitos tornou-se uma vitima da Guerra Fria. Os paises
comunistas se abstiveram da votagédo e da adogdo na Assembleia Geral com o fundamento
de que as disposicdes dos direitos econbmicos e sociais eram inadequadas. Ademais, pelo
menos desde os anos 1970, tomou uma dimensdo Norte-Sul importante. Como resultado, o
debate carrega uma bagagem ideoldgica muito grande. E difuso, frequentemente pouco
refletido e indissoluvelmente ligado a algumas das escolhas politicas mais basicas que
confrontam qualquer sociedade. Ndo obstante, com a rejeigdo do comunismo, a adocgéo
generalizada de solu¢gdes econémicas de livre mercado, e o aumento da econémica global e
da integracado social, os direitos econémicos e sociais permaneceram no centro da
controvérsia. Além disso, as questdes levantadas tém implicagbes importantes para outros
aspectos do regime de direitos humanos (STEINER; ALSTON, 1996, p. 257).

As convengdes, enquanto substancialmente concluidas até 1954, nao foram
aprovadas pela Assembleia Geral e abertas a assinaturas até 1966, e néo
alcangaram o numero de adesdes necessarias para figurar como forga legal
até 1976. Muitos Estados pareciam ansiosos quanto a aceitagdo especifica
de obrigagdes vinculantes e ndo queriam que a Comissdo de Direitos
Humanos ou outros 6érgdos fossem assertivos na causa dos Direitos
Humanos. (FORSYTHE, 1985).

A partir desses dois Pactos, a situacéo relativa ao reconhecimento de praticas de
Direitos Humanos globalmente se alterou e ganhou forga. Os esforgos passaram de gerais e
abstratos para especificos e concretos. Os Estados melhoraram a supervisdo das politicas
de Direitos Humanos através do sistema ONU. Mais tratados sobre direitos ganharam forga
legal enquanto outras agéncias buscavam fiscalizar a implementacédo desses tratados
(FORSYTHE, 1985, p. 252).

Os tratados de direitos humanos das Nag¢bes Unidas tém, com efeito,
constituido a espinha dorsal do sistema universal de protecdo dos direitos
humanos, devendo ser abordados ndo de forma isolada ou
compartimentalizada, mas relacionados uns aos outros. (TRINDADE, 1997,
p. 169).
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Em meio a busca por melhores tratados e resultados efetivos, a Conferéncia Mundial
de Direitos Humanos das Nacdes Unidas (Teera, 1968) ganhou destaque e, de certo modo,
representou a gradual passagem da fase legislativa, de elaboragdo dos primeiros
instrumentos internacionais de direitos humanos, a fase de implementagido (TRINDADE,
1997, p. 167). Portanto, a Proclamacéo de Teera contribuiu primorosamente no tratamento
e reavaliacao do tema dos direitos humanos globais, que ajudou a legitimar, por meio de
resolugdes da AGNU, a indivisibilidade de todos os direitos humanos. Dentre as 29
resolugbes adotadas, algumas possuem capacidade de transcender o tempo, como as
resolugdes VIl (sobre autodeterminagdo dos povos), IX (sobre direitos da mulher), XVII
(sobre desenvolvimento econdmico e os direitos humanos), XXIII (sobre os direitos humanos
em conflitos armados) etc. (TRINDADE, 2009, p. 27).

Para Reis, os pactos e as convengdes internacionais relativos aos direitos humanos,
“sao considerados como componentes de um regime de soft law, com poucos mecanismos
efetivos de execugédo, apesar de haver alguns casos bem-sucedidos do ponto de vista de
sua efetividade” (REIS, 2006, p. 35).

Ignatieff relata que, desde o Ato Final de Helsinki em 1985, em que o bloco soviético
concedeu direitos aos seus cidaddos de terem organizagdes de direitos humanos, ha
somente uma cultura global de direitos humanos. O colapso do comunismo deixou o
ocidente ainda mais livre para empreender interven¢cdes nas relagdes de Estados
delinquentes ou colapsados. Mas essas intervengdes serviram mais para desfocar do que
para esclarecer a linha entre os direitos dos Estados e os direitos dos cidadaos, que podem,

por sua vez, ser oprimidos por esses Estados (IGNATIEFF, 2003, p. 19).

2.2 Estabelecendo limites e alcances

Ignatieff levanta consideragbes interessantes acerca dos limites dos direitos
humanos. Embora haja universalidade nos direitos e nas responsabilidades implicadas ao
discurso humanitario, os recursos (tempo e dinheiro) sado finitos. Quando fins morais séo
universais, mas os meios limitados, o desapontamento é inevitavel, ou seja, a linguagem
dos direitos humanos tem limites (IGNATIEFF, 2003).

Conforme Ignatieff coloca, o primeiro limite € uma questao de légica e consisténcia
formal. O propésito da linguagem dos direitos é proteger e melhorar a a¢éo individual,
assim, os defensores dos direitos devem respeitar a autonomia desses agentes. Outrossim,
no nivel coletivo, a linguagem dos direitos endossa o desejo de grupos humanos em
governarem a si mesmos. Desse modo, o discurso dos direitos humanos deve respeitar o

direito desses grupos em definir o tipo de vida coletiva que eles pretendem levar, desde que
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essa escolha atenda a requisitos minimos para o gozo de quaisquer direitos humanos
(IGNATIEFF, 2003).

Se os principios dos direitos humanos existem para validar ac¢des individuais e
direitos coletivos de auto-governanca, entdo as praticas de direitos humanos sédo obrigadas
a buscar consentimento para suas normas e de evitar interferéncias quando o
consentimento ndo é livremente concedido. S6 em casos estritamente definidos de
necessidade — onde a vida humana estiver em risco — podem-se justificar as intervencoes
coercivas de direitos humanos (IGNATIEFF, 2003).

Estabelecer os limites dos direitos humanos como uma linguagem de
intervencdo moral é de fundamental importdncia, uma vez que a
manutenc¢do da fonte de poder que mantém os direitos humanos ocidentais
sob controle estd em ruinas. Quanto mais frequentes as intervengdes do
ocidente, todavia mais inconsistentes na relacdo com outras sociedades, a
legitimidade de seus direitos basicos sdo postas em questdo. Os direitos
humanos, de modo crescente, sdo vistos como uma linguagem de
imperialismo moral tdo cruel e tdo autoenganada quanto a arrogéncia
colonial do passado. (IGNATIEFF, 2003).

Segundo Reis, mesmo que haja condenacgido de um Estado por eventuais violagdes
de direitos humanos, ele sofre no maximo um “constrangimento politico e moral”’, a menos
que se acione o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (por meio da Assembleia
Geral). Esses fatores incitam muitos questionamentos sobre a eficacia da politica
internacional de direitos humanos, sobretudo por aqueles que se prendem a auséncia de
mecanismos internacionais fortes de controle da atuacdo dos Estados nesse campo (REIS,
2006, p. 35).

Os diretos humanos podem se tornar menos imperialistas, se se tornar mais politico,
ou seja, se for entendido como uma linguagem, ndo para a proclamac¢éo e a promulgagéo
de verdades eternas, mas como um discurso para o julgamento de conflitos. Pensar os
direitos humanos dessa maneira significa aceitar que os principios de direitos humanos
conflitam entre si (IGNATIEFF, 2003).

Se os direitos conflitam e ndo existe uma indiscutivel ordem de prioridade moral em
reivindicar direitos, ndo se pode falar em direitos como trunfos. A ideia de direitos como
trunfos implica que quando os direitos s&o introduzidos dentro de uma discussdo politica,
eles servem para resolver a discussao. Ja o oposto, quando demandas politicas estao
ligadas a reivindicacdes de direitos, existe um risco real de que a questdo em disputa se
torne irreconciliavel, uma vez que chamar uma reivindicagdo de um direito é chama-la de
inegociavel, pelo menos numa terminologia popular. Assim, os direitos, ndo sendo
interpretados como trunfos, podem criar uma estrutura comum, um conjunto comum de
pontos de referéncia que podem ajudar as partes em conflito a deliberar juntos (IGNATIEFF,
2003).
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Os direitos humanos nada mais sdo que uma politica que deve conciliar fins morais a
situagdes concretas e deve estar preparada para fazer concessdes dolorosas, ndo sb entre
meios e fins, mas entre fins em si. Mas a politica ndo é apenas sobre a deliberagdo. A
linguagem dos direitos humanos existe para lembrar que alguns abusos s&o realmente
intoleraveis e que algumas desculpas para tais abusos sdo, por sua vez, insuportaveis. Os
discursos de direitos humanos, portanto, auxiliam entender quando a deliberacédo e o

compromisso se tornaram impossiveis (IGNATIEFF, 2003).

2.3 Implementagao dos tratados

As preocupagbes com soberania e direitos humanos foram, por muito tempo, vistas
como conflitantes uma com a outra. Nas ultimas décadas, sobretudo, as politicas de direitos
humanos internacionais tém sido capaz de coexistir com sucesso com a soberania dos
Estados (SIKKINK, 2004).

O bloco soviético, acompanhado por alguns Estados do “Terceiro Mundo”, foi
consistentemente hostil aos direitos internacionais civis e politicos e também aos processos
de reviséo significativa da ONU. Como ja mencionado, a interpretacéo soviética de direitos
humanos sob os auspicios do marxismo — indéspito, a primeira vista, ao significado dos
instrumentos das Nagbes Unidas — é abertamente declarado. As liberdades politicas - a
liberdade de imprensa, de expresséo, de reuniao - s&o interpretadas a partir de posi¢des de
classe, assim como as condigdes de consolidacdo de trabalhadores e da propagacéo de
ideologia socialista. Portanto, essa interpretacdo elimina a "liberdade’ de fazer propaganda
anti-socialista e a liberdade em organizar forgas contra-revolucionarias frente aos
fundamentos do socialismo” (KARTASHKIN apud FORSYTHE, 1985, p. 260).

Segundo Forsythe, o individuo tinha o direito de dizer e fazer apenas o que os
decretos do partido-estatal entendiam como progressivos ao socialismo. O bloco socialista
liderado pelos soviéticos tentara evitar a real fiscalizagdo de suas politicas de direitos por
uma entidade nao-socialista. Destarte, manteve um duplo posicionamento ao longo dos
anos se abstendo da votagcdo da DUDH até meados da década de 1980, quando assinou a
Conferéncia de Helsinque. Se a Unido Soviética consistentemente mostrasse um duplo
padrao em favor dos Estados socialistas, os Estados Unidos manifestariam um duplo padrao
em favor de Estados autoritarios e capitalistas alinhados a ele. Alguns Estados estavam
interessados em um programa de direitos humanos cosmopolita e procuraram um
compromisso entre as posi¢cdes egoistas das superpoténcias. As politicas externas dos
Estados contribuiram muito para alterar o registro de direitos humanos das Nac¢des Unidas
(FORSYTHE, 1985, p. 261).
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Conforme descreve Sikkink, uma politica externa de direitos humanos tem duas
partes correlacionadas, mas separadas analiticamente: uma politica bilateral e outra
multilateral. Estados tém politicas bilaterais de direitos humanos quando suas politicas
externas sistematicamente levam em consideragao os direitos humanos em outros Estados.
Ja a politica multilateral de direitos humanos ocorre quando eles mostram disposicdo em
submeter suas proprias praticas internas de direitos humanos para uma revisao
internacional. Trocando em miudos, os Estados abrem suas fronteiras nacionais para uma
supervisdo multilateral de suas praticas domésticas de direitos humanos (SIKKINK, 2004, p.
10).

As instituigdes internacionais de direitos humanos, tal como Moravcsik descreve,
‘ndo sado projetos, sobretudo, para regular externalidades politicas decorrentes de
interacbes sociais através de fronteiras, mas para responsabilizar os governos de suas
atividades puramente internas”. Segundo o autor, os regimes de direitos humanos,
geralmente, ndo se aplicam por meio de acgédo interestatal. As instituicdes internacionais de
direitos humanos estdo preocupadas nas maneiras pelas quais os Estados tratam seus
cidaddos. O carater distintivo de tais regimes reside no empoderamento e capacitagdo de
individuos para levantar processos contra as atividades domésticas dos proprios governos,
uma vez que governos raramente acusam outros governos de violacbes de direitos
humanos (MORAVCSIK, 2000, p. 217).

Por que iria um governo democratico ou autoritario ser a favor da
implementacdo de uma efetiva autoridade internacional independente, cujo
proposito Unico seria constranger a soberania doméstica de uma maneira
sem precedentes invasiva e abertamente ndo majoritaria? (MORAVCSIK,
2000, p. 219).

Para Moravcsik ha um quebra-cabecgas teérico. Os analistas tendem a responder
essa questdo pelo viés realista ou idealista. Governos democraticos e membros ativos
transnacionais de sociedades civis democraticas coagem (ponto de vista realista) ou
persuadem (ponto de vista idealista) outros governos a aceitarem normas de direitos
humanos. Alguns sugerem as duas posigdes. Contudo, Moravcsik sugere outro modelo de
analise. Baseado no préprio interesse politico interno de governos nacionais, a sujeicéo a
um regime internacional consiste em um ato de delegacé&o politica sendo uma tatica usada
pelos governos de lock-in (trancamento) e consolidar instituicdes democraticas e politicas
internas aumentando assim sua credibilidade e estabilidade frente a ameacgas e opositores
politicos (n&do democraticas). Lock-in seria a l6gica de que o comprometimento internacional
do Estado pode afetar as dindmicas da politica doméstica. Em outras palavras, a vinculagéo
da agenda de direitos humanos com politica externa seria resultado de um esforco de
calculos politicos de nivel nacional (MORAVCSIK, 2000, p. 220-226).
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Seyom Brown prop6e que um governo nacional, tendo se tornado parte de um
tratado, torna-se responsavel pelas outras partes que compdem o tratado e por quaisquer
agéncias internacionais que tiverem sido designadas no tratado para exercer monitoramento
ou autoridade judicial sobre sua implementacdo. A ratificacdo do processo na maioria dos
Estados também torna o tratado valido na politica doméstica dentro da lei, o que significa
dizer que os representantes do governo sao responsaveis internamente pelas instituigdes do
pais a aderirem as suas disposi¢cdes (BROWN, 2000, p. 75).

Em razdo das agéncias internacionais terem poucos meios a disposicdo para
assegurarem que Estados irdo aderir fielmente as obrigagbes decorrentes dos tratados, a
implementag¢do da Carta Internacional dos Direitos, como outra lei internacional, é altamente
dependente do esforgo proprio das partes dentro de suas préprias jurisdicbes. Essa
aplicacdo imediata descentralizada pode impactar substancialmente, particularmente, onde
grupos néo governamentais de direitos humanos atuam como vigilantes na ades&o (ou na
falta de) a tratados internacionais e onde mobilizem acdo politica e legal para compelir
representantes a implementarem as leis (BROWN, 2000, p. 75).

Dentro do conceito de politica bilateral que Sikkink trabalha, os Estados procuram
projetar seus valores de direitos humanos através de sua politica externa. Isso ndo implica
dizer que questdes de direitos humanos sao levadas em consideragao em todas as decisdes
bilaterais de politica externa. Nesse caso, os direitos humanos sao intrinsecos a politica
externa e estdo colados explicitamente aos proprios mecanismos de direitos (SIKKINK,
2004, p. 11).

A “vontade politica” das politicas de direitos humanos também sofre com problemas.
A crescente incorporagéo da retorica dos direitos humanos na formulagdo dos objetivos de
politica externa de poténcias do sistema internacional pode, conforme relata Reis, ter um
efeito contraproducente do ponto de vista de uma politica internacional de direitos humanos.

A retérica dos direitos humanos tornou-se tdo forte que as mais diversas
propostas politicas tentam, de alguma forma, expressar-se em uma
linguagem compativel com os direitos humanos [...] A variedade de
propostas que se escondem sob o0 manto da retérica dos direitos humanos é
tdo ampla, que torna, mais do que nunca, necessaria uma reflexdo sobre a
politica internacional dos direitos humanos. (REIS, 2006, p. 40).

Enquanto as teorias racionalistas assumem que Estados tém em seus
comportamentos interesses invariaveis e preferéncias constantes, as perspectivas
construtivistas sublinham o papel das ideias para produzir mudangas politicas e normativas.
Mediante essa perspectiva somada as questdes sobre desenvolvimento, direitos humanos e

de paradigmas na PEB que o capitulo seguinte se desenvolvera.
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3 Construtivismo, desenvolvimento, paradigmas e direitos humanos

Almeja-se, primeiro, levantar uma discussdo sobre a contribuigdo da corrente
construtivista nos estudos de analise de politica externa. O debate agente-estrutura &€ muito
caro para esse empreendimento, tal como o papel das ideias na formulacdo de politica
externa. Essa revisao tedrica servird como apoio para a compreensdo da PEB-DH de Lula
feita no capitulo seguinte. Em seguida, é realizada uma inflexdo no tema do
desenvolvimento com a finalidade de introduzir essa tematica no debate de politica externa
e direitos humanos. Posteriormente, abre-se um espaco para discussédo dos paradigmas de
politica externa brasileira e a presenca dos direitos humanos no discurso brasileiro no

periodo pés-DUDH até o periodo prévio a Lula.

3.1 Analise de politica externa e construtivismo

A fim de criar condi¢gdes de sustentacio tedrica e estrutura l6gica ao texto, essa
secéo sera dedicada aos agentes de mudangas na politica externa, abarcando a corrente
construtivista das Relagbes Internacionais e os estudos de Analise de Politica Externa
(APE), procurando entender sua colaboragdo para a compreensdo de continuidades e/ou
mudanc¢as nos projetos politicos de insergéo internacional dos governos e na PEB-DH, e
também o papel das ideias que se tornam mecanismos de transformacgao social e de politica
externa.

O realismo politico classico almeja oferecer uma teoria geral para as Relagbes
Internacionais (RI), tratando Estados e estadistas como atores racionais. Para essa escola,
as Rl séo o estudo de constrangimentos sistémico-estruturais em que atores racionais
tomam suas decisdes. Nessa concepgao, sem a hipdtese racional, seria impossivel para
quaisquer estadistas agir mediante “interesse nacional”, pressuposto que coloca os Estados
como “bolas de bilhar” em movimento. Os realistas, salvo alguns, buscam compreender a
continuidade, ou seja, a repeticdo de comportamento dos atores internacionais, a fim de
estabelecer padroes de conduta. O comportamento externo do Estado nao foi explicado
como uma série de decisbes feitas em nome do Estado, mas em termos de uma situacéo
objetiva na qual todos os Estados responderiam da mesma maneira. Para os realistas, a
politica externa é derivada de uma resultante gerada pela interagdo entre multiplos
decisores, interesses e segmentos sociais relevantes (KUBALKOVA, 2001).

Dentro da concepg¢ao behaviorista, a descoberta de que a tomada de decisao é
necessariamente um ato subjetivo antecipa aspectos da corrente construtivista. A énfase

nas complexidades dos agentes aponta para os limites da ciéncia quando aplicada ao
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fenbmeno social. Os behavioristas queriam identificar os principais agentes das Rl e
buscavam, com isso, explicar o comportamento do Estado, por meio do método indutivo e
quantitativo daquilo que era objetivo e observavel. A sugestdo de abertura da “caixa-preta”
do Estado era fundamental na concepgdo behaviorista e havia sido trabalhada
anteriormente por Snyder’ (KUBALKOVA, 2001).

O embate metodolégico travado entre realistas e behavioristas resultou na
inauguracdo de um novo campo de estudos, conhecido por analise de politica externa
(APE), distinto das abordagens de politica internacional. Em analise de politica externa,
deve-se focar na situagdo subjetiva da tomada de decisdo em determinado contexto,
tentando fazé-lo cientificamente, ou seja, analisando os atributos das unidades para
alcancar suas relagdes das partes ao todo e iluminando modificagbes as quais o sistema
internacional eventualmente é submetido (KUBALKOVA, 2001).

Por um lado, a APE concentra-se nos processos internos aos Estados que resultam
em politica externa, deixando, por sua vez, de problematizar os resultados das interacdes
interestatais. Estes analistas enfatizam a “agéncia”, isto é, as partes que compdem o todo.
Por outro, a Politica Internacional (Pl) faz o contrario. Ela assume que os Estados s&o
agentes livres de questionamentos internos e interagem em um sistema onde a agao estatal
esta conformada. Desse modo, os defensores da Pl frisam a importancia da “estrutura”, ou
melhor, concentram-se em entender o comportamento dos Estados por meio dos
constrangimentos estruturais a eles impostos.

Graham Allison, atento a tendéncia de “abrir a ‘caixa preta’ do Estado”, voltou sua
atencdo as questdes de ordem pessoal, ideacional e cultural, que podem afetar as tomadas
de decisdo. Essa ideia tendeu a ser minimizada pelos realistas. Allison prop6s trés modelos
de APE, sendo estes: escolha racional, organizacional e de politica burocratica (ALLISON,
1999).

O modelo de escolha racional procura explicar uma agado empreendida por um
Estado, como se ele fosse um ator racional e unitario, concepcéo basica do realismo. No
caso da APE, procurar-se-a, em determinado evento, identificar a racionalidade de um
governo dada sua tomada de decisé&o, buscando compreender qual a motivacdo maxima
desse ator. Esse modelo se assemelha a concepcgédo sistémica dada pela Politica
Internacional. O modelo organizacional compreende o Estado como uma reunido de

multiplas organiza¢des independentes, cuja acdo se da mediante os limites impostos pelas

2 - , ~
Essa nogdo sugeria uma APE baseada em todos os fatores relevantes para a conformacdo de
decisdo em politica externa. SNYDER, Richard, et al. Decision-Making as an approach to the
study of international politics. Organizational Behavior Section, Princeton, Foreign policy analysis
series, n. 3, 1954.
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organizagdes, ou seja, pelo conjunto de repertérios organizacionais, que objetivam produzir
outputs em politica externa (ALLISON, 1999).

O modelo de politica burocratica trata do jogo sistémico entre politica doméstica e
internacional. E um modelo, assim como o organizacional, que supde uma diversidade de
atores cujos governos disputam seus interesses num ambiente politico-internacional
complexo. Particularmente a esse modelo, os individuos sdo fator-chave para a
compreensao das decisdes tomadas, pois estes sdo animados por interesses e poder que
utilizam em seus cargos para beneficiar suas concepgdes politicas sobre a razédo dos
interesses estatais (ALLISON, 1999).

Robert Putnam (1988) propde, em sua légica dos jogos de dois niveis, que lideres
(independentemente do regime) consideram, por pressdo ou constrangimento, politicas
domésticas e internacionais em suas tomadas de decisdo. Putnam considera os interesses
pessoais € a influéncia dos lideres (quaisquer) como fatores de destaque em negociacdes.
No caso de APE, um acordo entre lideres de governos tem de ser aceito e ratificado por
suas bases politicas, caso contrario ele ndo é legitimado. Outro ponto interessante é a
influéncia que um lider de governo pode ter sobre a base politica (ou governo subnacional)
de uma lideranga de outro governo, buscando convencé-la a pressionar seu lider a aceitar a
proposta alheia. Essa interagdo entre liderangca de governo e base politica pode chegar ao
ponto de se tornar direta, transcendendo o formato classico de negociagdo entre lideres,
sobremaneira se essas negociagdes forem ratificadas pelos respectivos governos. Putnam
inverte a ontologia realista de conflito externo e consenso interno, havendo, segundo seu
modelo, consenso externo e conflito interno (PUTNAM, 1988).

O modelo de Putnam pressupde um problema de cooperagéo entre Estados
e uma ordem interna poliarquica, uma vez que o sucesso da negociagéo
internacional depende das expectativas de cada um dos parceiros com
respeito aos resultados do processo de ratificagdo interna do outro. A
novidade do jogo de dois niveis € ndo apenas introduzir a causalidade
domeéstica na explicagdo de resultados internacionais, mas apontar para a
necessidade da ratificagcdo interna de compromissos internacionais, quando
estes envolvem questdes distributivas no plano doméstico, gerando custos
internos que levam a mobilizagcdo dos atores afetados, positiva e
negativamente, o que empurra para a esfera publica a discuss&o da politica
internacional. (LIMA, 2000, p. 276).

No mainstream da Politica Internacional, encontra-se a observancia do sistema de
relagdes para alcangar conclusbes sobre seus atributos, ou seja, do todo para as partes.
Tomando por base o modelo de escolha racional, pode-se observar que os
constrangimentos privam os Estados de qualquer tipo de individualidade, ou “identidade”. Os
neorrealistas insistem que os Estados sao unidades com interesses e identidades
exogenamente determinados, mas intrinsecamente concebidos, imutaveis e intercambiaveis.

Essas identidades constituem-se por soberania, racionalidade, vulnerabilidade e
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negatividade. O neoliberalismo coloca uma nova op¢éo aos Estados, a cooperagdo. Quando
escolhem cooperar, os Estados tém frequentemente boas razdes para institucionalizar as
relacbes de cooperagcdo. Quando os neoliberais reconhecem que os Estados agem
conforme o constrangimento de suas proprias instituicdes, ha uma aproximagdo com a
corrente construtivista (KUBALKOVA, 2001).

Ha, desse modo, uma correlagcdo entre o neoliberalismo e a corrente construtivista
mais préxima do mainstream da PIl. Contudo, a principal diferenga estd na analise
construtivista da identidade do Estado e ndo somente de sua capacidade ou da distribuigédo
do poder como uma propriedade estrutural do sistema. Essa alteracdo dos conceitos de
capacidade para identidade é refletida nas concepg¢des daquilo que os Estados querem
fazer, por conta de como se veem em relagdo aos demais e ndo daquilo que podem fazer
mediante sua posic&o na estrutura (KUBALKOVA, 2001).

Desde que o construtivismo apareceu nas abordagens das Relagdes Internacionais
no final dos anos 1980, os construtivistas encontraram, na separacdo entre Analise de
Politica Externa e Politica Internacional, um importante ponto de partida de suas analises: os
conceitos de agente e estrutura (KUBALKOVA, 2001).

Ha razdes para supor, segundo Yosef Lapid, que o “terceiro debate” tenha surgido
simultaneamente a ascens&o do positivismo nas ciéncias sociais, relacionando-o historica- e
intelectualmente, a confluéncia de diversas tendéncias anti-positivistas filoséfica- e
sociologicamente. O autor reconhece a dificuldade que alguns tém em identificar um debate
coerente dentre as inumeras teorias no campo das Rl e procura destacar o distintivo perfil
pos-positivista do terceiro debate, delimitando paradmetros celebratérios justificados pelo
surgimento de oportunidades e potencialidades tedricas em que explora os motivos de uma
equacéo otimista do debate atual com um crescimento promissor na teoria das Rl (LAPID,
1989).

O terceiro debate ndo se preocupa em promover discussdes metodolégicas, mas sim
ideias pioneiras epistemolégicas e ontolégicas no campo teérico das RI. Existe um fim no
consenso positivista epistemoloégico do “segundo debate”, no qual o método se torna
circunstancial. Para Lapid, ha trés diferentes preocupa¢des dentro do conceito pos-
positivista: o paradigmatismo, o perspectivismo e o relativismo. Essas trés vertentes
propiciam novos questionamentos acerca de teorias classicas ou doutrinas e potencialmente
fomenta, através dessa triade, maiores discussdes cientificas, o que, para o autor, pode ter
concebido uma sobrevida a académicos que se encontravam sem alternativas (LAPID,
1989).

Na concepcgdo de Stefano Guzzini, essa equacao reflete o pensamento proposto no
qual, imbricados nos principios construtivistas, determinados niveis de observagao e agao

sdo condicionados a epistemologia e, por sua vez, desenvolvem-se numa critica ao
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empiricismo e ao positivismo. Para alguns, o construtivismo ndo passava de criticas as
teorias internacionais e néo detinha poder de predi¢cdo, para outros, o movimento era
simplesmente uma pura forma de voluntarismo (GUZZINI, 2000).

Contudo, de acordo com Alexander Wendt, o propoésito da teoria social construtivista
era ampliar o contexto das correntes teodricas das RI, procurando construir, tal como props
a Escola Inglesa, uma “via media” no debate, opondo os nido necessariamente “pares”
opostos: idealismo e materialismo, holismo e individualismo. O autor oferece uma leitura
estruturalista das Rl a partir da adog&o do sistema como nivel de analise. Ele defende uma
estrutura intersubjetiva, cujas ideias, normas e valores sdo compartilhados pelos atores,
diferentemente do conceito neorrealista de Waltz de estrutura de poder. Para ele, existe
uma concepgao social do conhecimento de onde deriva a construgdo social da realidade.
Assim, procurou uma abordagem conceitual mais completa para enfrentar o problema de
agente e estrutura (WENDT, 1987; 1999).

Os conceitos de agente e estrutura foram desenvolvidos na sociologia e, de certa
forma, adotados pelos construtivistas. As APE tenderam a buscar o agente - no caso o
tomador de decisdo em politica externa, onde quer que fosse encontrado - privilegiando
behavioristas e a teoria dos jogos. Ja a estrutura foi privilegiada por teorias realistas
estruturais e de PI. Para os construtivistas as Rl sdo socialmente construidas em oposicéo a
vida materialmente pré-determinada, pois RI s&o relagdes sociais. Definindo APE e Pl como
sociais, eles veem que ambas tém de iniciar suas analises com individuos interagindo no, e
com o mundo, que € intrinsecamente social e material. Isso da a quaisquer relagdes sociais
uma dindmica natural e aos construtivistas uma habilidade em ver as relagcdes sociais em
constante mudanca (KUBALKOVA, 2001).

Wendt propds o conceito de estruturacionismo, pois demonstrou haver fragilidades
ontolégicas nas teorias Neorrealista (Waltz) e do Sistema-mundo (Wallerstein) em
conceitualizar o problema. A teoria waltziana tem uma abordagem individualista e a
wallerstiniana holitisca®>. Ambas sao reducionistas, por reduzirem agente e estrutura a
unidades primitivas dentro dos conceitos individualista e estrutural, minando a capacidade
explicativa da agdo estatal, além de se utilizarem de analise estrutural para situarem
agentes em relagéo as estruturas sociais (WENDT, 1987).

O conceito estruturacionista de Wendt incita a interacéo entre agente e estrutura e
nao as considera problematicas ou com variaveis independentes. Essa abordagem tenta

evitar consequéncias negativas do individualismo e do estruturalismo dando status

3 A teoria neorrealista define as estruturas no sistema internacional em termos de distribuicdo de
capacidades, compreendendo, em termos individualistas, o papel explicativo dessas estruturas. A
teoria do sistema-mundo define as estruturas no sistema internacional em termos de principios
fundamentais de organizagcdo da economia capitalista mundial, que subjazem e constituem Estados
e entende seu papel como gerador préprio de atores estatais (WENDT, 1987).
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ontolégico semelhante a agentes e estruturas, embora em entidades distintas. Agente e
estrutura sdo co-constituidos, cada um, dentro de sua nogéo, influencia o outro. Contudo, a
teoria da estruturagédo nao diz que tipos especificos de agentes ou de estruturas devem ser
esperados de um dado social concreto. Essa abordagem permitiria o desenvolvimento
tedrico de ambos, agentes estatais e estruturas sistémicas, sem compromisso com uma
ontologia reducionista ou uma coisificagao (WENDT, 1987).

Para Jeffrey Checkel, os construtivistas questionam o materialismo e o individualismo
metodologico, apoiados em argumentos conhecidos e constituidos de correntes tedricas de
RI. Segundo ele, a analise construtivista baseia-se nas estruturas sociais, que tém
significado somente pelo contexto social através do qual elas sao interpretadas. Wendt
analisa a estrutura e o agente como ontologicamente co-constituidos, havendo
reciprocidade entre a dupla hermenéutica, cuja dupla n&o é reduzida ao primitivo, como fora
analisado no terceiro debate (CHECKEL, 1998).

Ao longo da década de 1990, Wendt aprimorou bastante seu argumento. Ele
conclama que o modo como as RI acontecem é decorrente do construto social que
influencia comportamentos. O autor propde sua teoria construtivista a partir de uma
abordagem estrutural da politica internacional apoiada em trés pilares: nos Estados, que, no
sistema internacional, sdo os principais atores; nas estruturas-chave de um sistema de
Estados que sao intersubjetivas, e nao materiais; e nas identidades e interesses do Estado
que sao, na maioria, compostos por estas estruturas e n&do determinadas de maneira
exdgena ao sistema pela natureza humana ou pela politica doméstica. A partir de uma
abordagem sistémica, Wendt procura explicar o comportamento dos Estados e o conceito
de identidade torna-se fundamental para esse empreendimento (WENDT, 1996).

O construtivismo de Wendt aborda identidades e interesses na relagéo entre atores e
dentro da arena do conhecimento, ou seja, por intermédio de elementos intersubjetivos que
condicionam as estruturas do sistema internacional. Para tanto, o autor propde que um
sistema de Estados é legitimado ndo por uma estrutura material, como se prega no
neorrealismo, mas por uma estrutural cultural, irredutivel aos agentes (WENDT, 1996).

Diferentemente pensa Checkel, para ele, o modelo apresentado pelos realistas e
neorrealistas de comportamento humano e do Estado, cujas agbes s&o governadas por leis
e logicas de apropriacéo, prevalece. Na teoria construtivista, as estruturas sdo normativas e,
desse fator, apreendem-se que as normas sdo entendimentos coletivos que produzem
reivindicagdes comportamentais em atores. Para ele, das normas que se podem constituir
identidades e interesses de atores, que ndo somente regulam o comportamento. Logo, as
normas ndo constituem uma superestrutura em uma base material, elas ajudam a criar e
definir essa base (CHECKEL, 1998).
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Na visdo construtivista, a estrutura do sistema de Estados contém ambos
elementos, material e cultural. A relagdo entre os dois € complicada de se
explicar, mas no geral, construtivistas dao prioridade as estruturas culturais
as materiais, por razdes de que atores agem com base nos significados que
os objetos tém pra eles, e significados s&o socialmente construidos.
(WENDT, 1996, p. 50).

Nao é de um fato imutavel ou material que, no campo internacional, resulta em um
sistema de “autoajuda”, argumento importante de Wendt que contraria os neorrealistas.
Todavia, o ambiente internacional é criado e recriado em processos de interagdo. Para
Wendt, a chave que move seu argumento esta no fato de que as identidades de atores nao
séo dadas, mas sdo desenvolvidas e sustentadas ou transformadas em interagdo por uma
pratica intersubjetivamente fundamentada por aquilo que os Estados pensam e fazem,;
pormenorizado no sui generis “anarquia é o que os Estados fazem dela” (WENDT, 1996).

As estruturas podem ter efeitos causais e constitutivos. O primeiro age sobre o
comportamento dos atores, o segundo pode mudar as identidades destes. A partir disso,
Wendt apresenta quatro tipos de identidades. A identidade corporativa seria uma plataforma
para o surgimento das outras trés identidades. Essa identidade estéda baseada nas
qualidades intrinsecas que constituem a individualidade de um ator (WENDT, 1996; 1999).
No caso de Estados enquanto atores, o aspecto dessa identidade estd baseado em politicas
domésticas, consideradas pelo autor como “ontologicamente prioritaria ao sistema de
Estados, determinado de forma exégena” (WENDT, 1999, p. 328).

As outras trés identidades s&do conhecidas por tipo, papel/funcdo e coletiva. A
identidade tipo é constituida de categorias sociais, ou marca aplicada a um grupo de
pessoas que compartilha caracteristicas reconhecidas socialmente, como lingua, valores,
atitudes, local de nascimento etc., e que seja intrinseca aos que a tem. Comparando com
Estados, pode-se dizer que identidade tipo corresponde ao tipo de regime ou formas de
governo, capitalismo, monarquia, autarquia etc., e podem ser sociais ou auto-organizaveis,
ou seja, autbnomas (WENDT, 1999).

A identidade papel depende do lugar ocupado na estrutura social e ndo esta baseada
em caracteristicas intrinsecas e pré-sociais, somente existindo em relagdo ao “outro”
(Other), ou seja, ndo ha uma identidade papel por si s6, além do mais, superam a
dependéncia da cultura e, por sua vez, dos “outros”. O conceito de identidade papel tem
sido aplicado por tedricos que analisam o papel da politica externa de Estados.

Estes tedricos tenderam a assumir que as estruturas sociais da politica
internacional sdo muito ‘mal definidas, flexiveis ou fracas’ (HOLSTI apud
WENDT, 1999) para gerar expectativas de um papel significativo e assim, o
papel da politica externa dos Estados é inteiramente uma fungdo das
convicgdes dos formuladores de politica externa e doméstica, em vez de
suas relagdes com outros. (WENDT, 1999).
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Por fim, a identidade coletiva, citando Wendt, “leva o relacionamento entre ‘o mesmo’
(Self) e o ‘outro’ a sua conclusao logica, a identificagdo”. A identificacdo é um processo
cognitivo em que a distingédo entre o self e o outro se descaracteriza. O Self é categorizado
como o ‘outro’. E como se ambos self e other assumissem uma identidade uUnica,
compartilhada. Em resumo, é uma combinacéo das identidades papel e tipo, com o poder
causal de induzir Estados a definirem o bem-estar do “outro” como parte daquilo que é o
self, para ser altruista (WENDT, 1999).

As mudangas que ocorrem no sistema internacional ndo s&o passiveis de explicagédo
por parte da teoria neorrealista waltziana, pois esta considera a légica da anarquia como
uma constante. Ademais, Wendt n&o concorda com a afirmacao de Waltz de que a estrutura
do sistema é dada mediante distribuicdo de capacidades materiais de seus atores, isto é,
poder. Para Wendt, a estrutura é intersubjetiva, construida pelo compartilhamento dos
atores, de ideias, normas e valores. Desse modo, o conhecimento compartilhado da
significado e importancia as forgas materiais, baseado em uma estrutura social cultural
dominante. A anarquia ndo obedece a uma légica particular e, de acordo com a teoria de
Wendt, seu carater sera definido pela identificacdo dos atores com um tipo de Estado, no
nivel macro: hobbesiano, lockeano e kantiano; cada qual com seu papel respectivo, inimigo,
rival e amigo (WENDT, 1999).

Wendt esta preocupado, como dito anteriormente, com a formulagdo da agc&o e ndo
com o resultado dela, portanto, as identidades tratadas como produto exclusivo do ambito
internacional impedem estudos de politica externa (WENDT, 1999). Com a intencdo de
suprir de certa forma esse vazio, Keohane e Goldstein (1993) produzem um modelo capaz
de associar ideias pensadas internamente (endogenamente) a formulagdo de politica
externa, isto €, como ideias (ou crengas) podem determinar parcialmente os resultados
politicos.

Segundo Keohane e Goldstein, ideias e interesses tém peso causal na explicagédo da
acdo. Muitos académicos de RI, sob influéncia do racionalismo e da economia, tém evitado
a questdo de como as ideias influenciam os resultados em politica externa. Para os autores,
as ideias s&o fundamentais por serem causalmente importantes na formacgcdo de
comportamento e preferéncia. Isso ndo significa que elas deslocam racionalidade ou
interesse proprio. Assim, o papel das ideias sobre comportamento politico deve ser
investigado empiricamente. Keohane critica as abordagens dos “reflexivistas”, estudiosos de
RI interpretativistas, inclusive os construtivistas, que ndo tinham um conjunto definido de
proposicdes ou uma rica analise empirica e que, para ele, eram antitéticos a abordagem
racionalista (KEOHANE; GOLDSTEIN, 1993, p. 3-6).

Para os autores ha trés tipos de ideias. As (1) visdes de mundo sao ideias que

definem o universo de possibilidades para uma agéo. As (2) crengas de principios séo ideias
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normativas do campo da ética e da moral principalmente, que estabelecem consensos para
distinguir certo de errado, justo e injusto, juizos de valor. Por fim, as (3) crencas causais
tratam de relagbes de causa e efeito tipicamente provenientes de elites reconhecidas. Sao
crencas compartilhadas cuja estratégia € o alcance de metas (KEOHANE; GOLDSTEIN,
1993, p. 10).

Ainda de acordo com Keohane e Goldstein, as ideias tornam-se mecanismos causais
que podem influenciar a politica de trés maneiras: (1) ideias como roteiros (road maps); (2)
ideias como pontos focais e (3) ideias institucionalizadas. No primeiro caso, em um cenario
de informagbes insuficientes, os efeitos esperados de uma ac&o influenciam como os
agentes agem. Em condigdo de incerteza, as ideias guiam o comportamento dos agentes.
No segundo caso, numa situacdo de equilibrios multiplos, as ideias podem servir como
pontos focais porque a Unica maneira de encontrar solugdo aceitavel é analisando os
interesses e as interagdes estratégicas dos atores. No terceiro caso, as ideias terdo uma
influéncia duradoura na politica externa se ao longo do tempo se institucionalizarem.

Acredita-se, dessa forma, que a ideia do desenvolvimentismo esta institucionalizada
nas politicas interna e externa brasileira, e que, por essa razao, foi resgatada e passou a ser
utilizada na PEB de Lula. Nesse construto se fundem os discursos do desenvolvimento e

dos direitos humanos. Essa questéo sera abordada no préximo capitulo.

3.2 Desenvolvimento em debate

Esta se¢éo sera utilizada para discutir a ideia de desenvolvimento como variavel da
PEB. Julga-se oportuno trabalhar esse conceito, pois o Governo Lula incorporou no discurso
brasileiro de direitos humanos o desenvolvimentismo. Serdo discutidas no capitulo final as
razdes encontradas para justificar essa incorporacdo. Ha, antes, um debate acerca do tema
na agenda brasileira e entre teoricos.

O conceito de pais menos desenvolvido é proveniente do sistema de Bretton Woods,
em que o0s paises pobres eram considerados menos desenvolvidos, numa hipbtese
grosseira de que “subdesenvolvimento fosse mera etapa transitéria em processo linear de
desenvolvimento que seguiria necessariamente as fases conhecidas pelas nagbes
industrializadas”. As dificuldades enfrentadas pelas economias do Sul e os padrdes de seu
intercambio com as nagdes desenvolvidas levou a novas formas de relacionamento com o
Norte, donde surgiu o didlogo “Norte-Sul’. Nos anos subsequentes, a questdo do
desenvolvimento foi amplamente difundida. Em decorréncia da crise do délar, choque do
petroleo e periodo de recessdo mundial, a década de 1970 foi crucial para que os paises em
desenvolvimento defendessem a ideia de criacdo de uma Nova Ordem Econdmica

Internacional que objetivaria uma sistematica, mas gradual, reestruturacdo das relagbes
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econdmicas internacionais, de modo a atenuar os desequilibrios entre os paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. No fundo, isso ndo passava de uma ilusédo
(ABDENUR, 1994, p. 53-54).

Na década seguinte (1980), porém, a questao do desenvolvimento perdeu relevancia
na agenda internacional, em grande medida, devido ao posicionamento inflexivel de alguns
paises desenvolvidos, que travaram as negociacdes e o entendimento do padrdo Norte-Sul,
devido a falta de engajamento politico desses paises que ndo aceitavam qualquer tentativa
de redistribuicdo do poder no campo econdémico internacional, sobretudo depois da ecloséo
da crise da divida externa em 1982. Nessa arena de disputas, o posicionamento dos paises
desenvolvidos esteve pautado pelo argumento de que é uma tarefa doméstica um pais
desenvolver-se. As atitudes de confronto dos paises em desenvolvimento, os quais
ignoravam as realidades de distribuicdo do poder mundial e se baseavam em argumentos
equivocados sobre a espoliagdo dos paises do Sul para o logro do desenvolvimento do
Norte, tal como ignoravam a “importancia dos fatores internos como causa do
subdesenvolvimento e da pobreza, geraram ressentimentos e andlises distorcidas que
prejudicaram as negociacdes e as reais condigdes favoraveis de relacionamento Norte-Sul
(ABDENUR, 1994, p. 55-56).

Na década de 1990, a diplomacia brasileira teve papel relevante quando buscou uma
retomada ao tema do desenvolvimento na agenda internacional, que foi remontada em 1994
com bases semelhantes a “Agenda para a Paz” do ex-secretario geral da ONU, Boutros
Boutros-Ghali, em 1992. A “Agenda para o Desenvolvimento” propunha que se realizasse
uma conferéncia mundial sobre o tema. Inerente a concepg¢do da Agenda, estavam
subentendidos pressupostos para a discussdo da paz e da segurangca que estariam
sincronicamente relacionados ao tema do desenvolvimento. “Pobreza e desenvolvimento
sdo causas muitas vezes centrais de tensdes politicas ou de viola¢des de direitos humanos”
(ABDENUR, 1994, p. 64).

Alguns autores elaboraram amplos trabalhos que tangenciam o tema do
desenvolvimento. Raul Prebisch deu sua contribuicdo a partir de abordagens sistémicas da
economia mundial, dividida entre centro e periferia. Immanuel Wallerstein ofereceu a ideia
de sistema-mundo como uma hierarquia dividida entre centro, semiperiferia e periferia, em
que a economia mundo capitalista e o sistema interestatal estdo intensamente conectados.
Outros, como Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto, catalisaram esforgcos na
explicacao da dependéncia e do subdesenvolvimento. Para eles, a posigao de subordinagao
estrutural no sistema mundial capitalista caracterizava a razdo do subdesenvolvimento. A
partir de conceitos gramscianos, cada qual a sua maneira, Robert W. Cox e Craig N. Murphy
desconstruiram o carater da hegemonia jogando luz a sua funcionalidade de dominacao,

além de também se envolverem com o tema do desenvolvimento.
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Para Raul Prebisch, grosso modo, havia uma assimetria na estrutura do sistema
econémico mundial, definida por ele como centro e periferia, que poderia explicar os niveis
de desenvolvimento e subdesenvolvimento econdmicos dos Estados. Para o autor, a
observagao das interagbes na estrutura produtiva, que tinha como caracteristica uma
assimetria ou uma interdependéncia assimétrica, valia-se mais que a compreensao da
interacdo de atores do Sl (pressuposto realista) e das questdes da interdependéncia
complexa. Essa assimetria da estrutura produtiva global pode estabelecer categorias de
variaveis interdependentes capazes de explicar aspectos da politica mundial como os
diferentes niveis de desenvolvimento econdmico e social entre Estados.

A concepgao de sistema-mundo surge a partir da necessidade de descrever as
origens e o funcionamento de um sistema mundial. Segundo Immanuel Wallerstein, o
sistema-mundo “é um sistema social que possui limites, estruturas, grupos associados,
regras de legitimacao e coeréncia. Sua vida ¢ feita das forcas em conflito que o mantém
unido por tensao e o dilaceram na medida em que cada um dos grupos procura eternamente
remodela-lo em seu proveito” (WALLERSTEIN, 1990, p. 337).

A unificacdo do sistema internacional aconteceu mediante o desenvolvimento do
sistema capitalista, portanto, &€ o capitalismo que cria o sistema-mundo. O capitalismo foi
capaz de florescer precisamente porque a economia-mundo continha dentro de seus limites,
ndo um, mas multiplos sistemas politicos. O capitalismo, como modo econdémico, se baseia
no fato de os fatores econémicos operarem no interior de uma arena maior do que a de
qualquer entidade politica pode controlar. A economia-mundo moderna é e sé pode ser uma
economia-mundo capitalista (WALLERSTEIN, 1990).

Concomitantemente a sua producéo teérica do conceito de sistema-mundo, estava
sendo revisitada a teoria do desenvolvimento desigual e combinado de Léon Trotsky que
influenciava as discussdes Sul-americanas sobre a CEPAL e, principalmente, a teoria da
dependéncia de Cardoso e Falleto. O desenvolvimento viria acompanhado pelo
subdesenvolvimento e a coexisténcia entre eles seria considerada estrutural. Portanto, a

existéncia do subdesenvolvimento é inerente ao desenvolvimento (WALLERSTEIN, 1990).

A concentragdo geografica de atividades econdmicas particulares fornece
uma pressdo continua para a formagdo de grupos de status. Quando os
estratos dominantes locais se veem ameagados por qualquer consciéncia
de classe incipiente dos estratos inferiores, a énfase na cultura local é util
para desviar conflitos internos locais, criando em seu lugar solidariedades
locais contra o exterior. Se, por acréscimo, estes estratos dominantes locais
se sentem oprimidos por estratos superiores do sistema mundial, veem-se
duplamente motivados para perseguir a criagdo de uma entidade local.
(WALLERSTEIN, 1990, p. 342).

Destarte, Wallerstein contribuiu com sua analise para as Rl na medida em que

pressupds a desconstrugcdo do conceito de Estado e de outros elementos que compdem a
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ideia de Nac&o. A incorporacdo da ideia de sistema-mundo foi muito utilizada e bastante
desenvolvida no debate das RI. O sistema internacional pode ser analisado a partir da 6tica
de dominagéo centro-periferia (WALLERSTEIN, 1990).

Os conceitos basicos de Gramsci, como : sociedade civil e sociedade politica;
hegemonia; bloco histérico; crise organica etc., sdo revisitados pelos tedricos criticos
neogramscianos. Robert Cox trabalha o conceito de Hegemonia de Gramsci, que tem,
segundo ele, uma conexao muito proxima com o conceito de “institucionalizagéo”. Por meio
de sua investigagdo, o conceito surge como uma alternativa explicativa de conflitos entre
Estados e de outras determinantes das rela¢cdes de poder. Hegemonia tem a ver com a ideia
de dominagdo, mas nao pela forga ou exercicio de poder. Uma hegemonia mundial é uma
estrutura social, econdmica e politica, devendo ser as trés coisas ao mesmo tempo, e ndo
somente uma. A concepgéo internacionalista de Cox prevé a possibilidade de uma mudanca
global das relagdes sociais. Segundo o autor, ideias como democracia e direitos humanos
sdo hegemdnicas nas RI. Haveria, desse modo, uma universalizagdo de valores, devido a
prevaléncia do conceito (COX, 1999).

Outro autor também influenciado pela obra de Gramsci é Craig N. Murphy que, a
partir de uma abordagem das instituigdes internacionais, trabalha conceitos como
marginalizagéo e desenvolvimento. Para o autor, o inimigo material do desenvolvimento n&o
€ a pobreza, mas a destituicdo, ou seja, o desamparo e a miséria absoluta de n&o atender
as necessidades fisiolégicas béasicas do ser humano. Préximos a destituicao, se encontram
inseguranca e estima. O desenvolvimento possui também caracteristicas sociais e
psicolégicas. A desigualdade, afirma o autor, € inimiga da estima e do desenvolvimento.
Segundo o autor, profissionais que trabalham com o tema do desenvolvimento o tratam
como um problema “distante”, ou seja, um problema de pessoas ou sociedades as quais as
condigbes materiais ndo se tornaram como as tipificadas no ocidente industrializado, seria
um problema da periferia e dos marginalizados que nela habitam (MURPHY, 2005).

A teoria institucionalista e a literatura de regimes internacionais argumentam que
lideres nacionais e elites politicas constroem instituicbes internacionais para servir sua
compreensdo de necessidades domésticas. Para Murphy, instituicbes e organizacdes
globais se tornaram correias de transmisséo (fransmission belts) para o neoliberalismo, em
gque consistem nos processos de internacionalizac&o ou transnacionalizagc&o do Estado, pois
procuram generalizar e tornar hegemobnicos conceitos formulados por e para paises
centrais, sob a concepgéo de valores universais (MURPHY, 2005).

Segundo Murphy, as sinteses das teorias sociais liberal, marxista e realista de
Gramsci ajudam a entender o elemento mitico do pensamento internacionalista liberal,
preenchendo uma lacuna deixada pela explicagdo evolucionista e expondo as razdes que

efetivamente internacionalistas liberais criticos sempre tiveram para apelar a tipos de altas
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aspiracdes que outros liberais ignoraram; além do papel que estruturas coercivas e nao-
coercivas tém em todos os niveis em sucessivas ordens mundiais (MURPHY, 2005).

Murphy relata que os apelos bem sucedidos para que Estados financiassem as
instituicdes internacionais foram motivados diretamente no discurso internacionalista liberal
de garantir a paz e a prosperidade, ou seja, através do mito social do internacionalismo
liberal. Gramsci proporcionou aos analistas de Rl que interesses e aspiragbes nunca
motivam as agbes diretamente, mas sim metas concretas e visbes de mundo que se
aprendem. Os interesses e aspiracdes dos individuos, lideres politicos, ddo forma ao
aprendizado, ao ponto que as metas concretas podem, assintomaticamente, abordar os
interesses de alguns. Contrariamente a essa ideia, para as teorias sociais-liberais, Gramsci
argumentou que interesses, por eles mesmos, fragilmente preveem o que os individuos e as
sociedades irédo fazer (MURPHY, 2005).

Murphy também desenvolve o conceito gramsciano de Blocos Histéricos. Essa teoria
é entendida enquanto um complexo de instituigdes econémicas, politicas e culturais que
permitem o desenvolvimento social regular caracteristico de um periodo particular e de um
sistema econdmico particular. Tal concepc¢ao auxilia a combinacdo de elementos mais
instrutivos da tradicdo liberal com teorias que representam as fontes mais amplas de conflito
na economia mundial (MURPHY, 2005).

Gramsci reconhece que ha uma determinagéo reciproca de base e superestrutura.
Ele pretende superar alguns mal entendidos da tradicdo marxista que trazem a ideia de que
a superestrutura descansa numa determinada fundacdo ou base. Nenhum sistema
econdmico pode inteiramente desenvolver-se fora de um conduzido ambiente politico e
cultural (MURPHY, 2005).

Em certo sentido, o bloco histoérico é simplesmente uma alianga. Mas também é mais
do que somente isso. O bloco histérico € uma ordem social que deve ser olhada de
diferentes maneiras, a fim de ser entendido completamente, ou seja, apenas quando
observadas suas diversas faces, pode-se comecgar a compreender as caracteristicas que
constituem a possibilidade de um desenvolvimento social global. A proposta de Gramsci era
a de enfatizar que, somente através de um conjunto coerente de instituicbes coercivas e
nao-coercivas, se poderia ocorrer o desenvolvimento normal de uma sociedade. A
hegemonia, de acordo com Gramsci, busca produzir consentimento de valores morais,
politicos e culturais, pelo exercicio do controle estatal por determinadas, porém dominantes,
forcas sociais. Esses consentimentos sdo intersubjetivamente implementados como nocao
geral, espraiando-se ao senso comum. Para Murphy, um bloco historico alternativo seria a
resposta contra-hegeménica desafiada pela sociedade civil “dominada” (MURPHY, 2005).

Vincular desenvolvimento a protecdo e promogao de direitos humanos pode ser

arriscado, pois os direitos que deveriam ser defendidos e promovidos podem acabar
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negligenciados e desfavorecidos, basicamente pela propria l6gica do desenvolvimento. Para
Jack Donnelly, desenvolvimento, democracia e direitos humanos tornaram-se ideias
politicas hegemdnicas no Sl no final do século XX.

O desenvolvimento, entendido como uma prosperidade auto-sustentavel,
tem sido, por muito tempo, uma aspiragcdo central dos modernos estados
nacdo [...] O elo entre legitimidade politica e desenvolvimento
(prosperidade) esta proximo, no entanto, de uma lei politica intercultural,
universal no mundo contemporaneo. O elo da democracia com a
legitimidade politica € mais recente [...] ao longo da ultima metade do
século, quase todos os regimes extrairam sua legitimidade do ‘povo’ ao
invés de uma fonte ‘superior’. Os direitos humanos s&o o componente mais
recente nesse triunvirato [...] somente ha vinte e cinco anos, a maioria dos
estados no mundo justificou, publicamente, sacrificios sistematicos de
alguns, mesmo a maioria, dos direitos reconhecidos nesses instrumentos
legais. E o fizeram ndo em nome da seguranga nacional (como oposta a
seguranca pessoal) e relativismo cultural (como oposto aos direitos
humanos universais), mas também com apelos aos imperativos ‘superiores’
de desenvolvimento e democracia (como opostos aos interesses de
individuos e grupos particulares). (DONNELLY, 2000, p. 168-169).

Os direitos humanos passaram a ser vistos como estreitamente conectados aos
outros dois arquétipos da linguagem da legitimidade politica e como tendo em si o germe do
compromisso verbal de promog¢ao e protecao desses direitos por parte dos Estados no pos-
Guerra Fria. O autor argumenta que, embora haja convergéncias importantes entre os trés,
ha muitas divergéncias que devem ser desmistificadas, iniciando pelo grosseiro senso
comum de que a “ideologia internacional hegeménica de desenvolvimento, democracia e
direitos humanos baseia-se no sucesso percebido dos estados democraticos liberais de
bem-estar social (e social democratas) da Europa Ocidental” (DONNELLY, 2000, p. 171).

O desenvolvimento pode facilitar a democracia e a eficacia dos direitos humanos,
mas essas afinidades sado eletivas. Para Donnelly, “uma func&o principal dos direitos
humanos é excluir amplas areas de decis&o politica do controle democratico”, desvinculando
desenvolvimento de direitos humanos ou de democracia. “Desigualdades acentuadas,
abuso de direito em paises como o Brasil e os Estados Unidos, sublinham o papel central da
politica ao traduzir ‘desenvolvimento’ (prosperidade nacional agregada) no desfrute de
direitos humanos internacionalmente reconhecidos” (DONNELLY, 2000, p. 173-174, grifos
do autor).

Para Donnelly, a democracia ndo consegue constituir a integralidade da realizagéo
da maioria dos direitos humanos, conquanto as normas internacionais exijam um governo
democratico. O individuo é o alvo dos direitos humanos e o poder a ele conferido torna-se
paradoxal aos principios democraticos de poder ao povo, e implicam em restricdes

substantivas dos ambitos politicos, sociais e econémicos (DONNELLY, 2000, p. 184).

Mais importante do que quem deve governar — 0 que é solucionado com
uma resposta democratica - os direitos humanos preocupam-se
com como o povo (ou qualquer outro grupo) governa. Os direitos humanos
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limitam mais do que conferem poder ao povo e seu governo, exigindo
desses que fagam certas coisas e se abstenham de fazer outras.
(DONNELLY, 2000, p. 184, grifos do autor).

Segundo Donnelly, direitos humanos e democracia se reforcam em democracias
liberais ocidentais contemporéneas, onde se pode encontrar regimes de protecdo dos
direitos decorrentes todavia do compromisso liberal com direitos individuais. O autor busca
reforcar a ideia de um regime de direitos humanos bastante amplo antevisto por normas
internacionais. A democracia e os direitos humanos sdo lutas que fortuitamente se
convergem, tal como na remogdo de fontes Vvioladoras de direitos humanos
internacionalmente reconhecidos. Para que isso continue acontecendo, deve-se evitar falhas
na tomada de decisdo democratica que ndo possuam compromisso prévio com os regimes
internacionais de direitos humanos. De acordo com Donnelly, “a democracia contribuira para
a realizacdo dos direitos humanos somente na medida em que as vontades de um povo
soberano respeitem os direitos humanos internacionalmente reconhecidas e, assim, limitem
seus proéprios interesses e agdes” (DONNELLY, 2000, p. 186-190).

A busca pelo desenvolvimento interage com a busca pelos direitos humanos na
concepcédo de Donnelly. Ele trata o desenvolvimento como crescimento econémico
sustentavel sendo este o objetivo legitimo e prioritario de estados contemporéneos.

A Declaragdo de 1986 sobre o Direito ao Desenvolvimento (resolugdo da
Assembleia Geral 41/128) proclama que o direito ao desenvolvimento &€ um
direito humano inalienavel por meio do qual toda pessoa humana e todos os
povos tém o direito de participar, contribuir para e usufruir do
desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, no qual todos os
direitos humanos e liberdades fundamentais podem ser completamente
realizadas’. A concepg¢do de desenvolvimento aqui — econdmico, social,
cultural e politico — € quase tdo amplo quanto ‘desenvolvimento humano
sustentavel’. E existe uma tendéncia, em muitas discussdes, para usar o
direito ao desenvolvimento como pouco menos do que uma declaragao
resumida de todos direitos humanos internacionalmente reconhecidos, com
uma énfase especial no direito a autodeterminagdo, nos direitos
econdmicos, sociais e culturais. (DONNELLY, 2000, p. 195).

Combinadas, as trés ideias politicas centrais que se encontram no seio de um
Estado democratico liberal de bem-estar social, se complementam na busca de “todos os
direitos humanos para todos” (DONNELLY, 2000, p. 202-204).

3.3 Paradigmas de politica externa e os direitos humanos

Na agenda da PEB, os direitos humanos figuraram, pode-se dizer, desde a
conferéncia de Haia, em 1907, quando o Estado aderiu aos principios de negociagéo e
formagdo mais ampla de consensos. Ao longo da Guerra Fria, a PEB-DH passou por

mudancas seguindo as mudancas de paradigma da insergcdo internacional do Brasil.
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Durante a Politica Externa Independente (PEIl), vigente no periodo 1961-1964, os direitos
humanos voltaram a pauta, particularmente, os direitos sociais.

No periodo do regime militar (1964-1985), porém, pouco se discutia acerca dos
direitos humanos na PEB e o discutido era muito concentrado. A situagdo dos direitos
humanos na politica doméstica brasileira ao longo do periodo militar era de graves violagdes
aos direitos humanos como tortura, excesso de forga policial e execugdes sumarias. O
governo brasileiro ndo se manifestou frente aos Pactos de 1966. A resolu¢gdo 1503 entrou
em pratica e o Brasil foi alvo do procedimento confidencial entre 1974 e 1976.

A partir de 1978, sob o Governo Geisel, o Brasil passou a integrar a Comisséo de
Direitos Humanos da ONU e tornou-se gradativamente mais receptivo aos principios e
normas multilaterais de direitos humanos, que viria a se consolidar com a redemocratizagéo
do Estado brasileiro. Nesse momento, a bandeira dos direitos humanos volta a estar
presente no discurso do pais e em seus valores, principalmente por meio da Constituigcdo
Federal de 1988, que estabelece como principio a dignidade da pessoa humana no ambito
nacional e a prevaléncia dos direitos humanos em suas relagdes internacionais.

O entao presidente José Sarney cria um vinculo entre a aspiragao de ser poténcia e
a defesa de valores universais em 1985, quando da oportunidade de seu discurso da
adesdo do Brasil a Convencao Americana de Direitos Humanos, Politicos, Econdmicos e
Sociais: “sé uma nacdo que disponha de liberdade e dignidade humanas tem direito a
aspirar a qualquer poder. Os direitos humanos sdo a propria esséncia do pluralismo e da
convivéncia democratica” (BRASIL, 2008).

Nessa secdo, discute-se aportes paradigmaticos da PEB e a vinculagdo com os
posicionamentos histéricos do Brasil no regime internacional de direitos humanos, no
periodo posterior a DUDH.

Maria Regina Soares de Lima apresenta dois paradigmas da PEB: a alianga especial
com os EUA, ou “Americanismo”, (1902-1960; 1964-74) e o “Globalismo” (1961-1964; 1974-
1990). O primeiro deriva da alianga politico-social que o Brasil mantinha com os EUA, eixo
da politica externa brasileira, Estado percebido como hegeménico no ocidente e poténcia
global. Dentro do periodo de 1948 a 1960 e, novamente de 1964 a 1974, o Brasil esteve
mais intimamente vinculado aos EUA, buscando ampliar seu poder de negociagdo no
cenario internacional, por consideragdes pragmaticas ou pressdes ideoldgicas domésticas.
Combinando critica nacionalista, de relagdes centro-periferia, e do pensamento realista das
relagdes internacionais, o globalismo surgiu como alternativa propondo (1) universalidade as
relagdes exteriores do Brasil confrontando a ideia de EUA enquanto eixo da PEB e (2)
autonomia na politica mundial por meio do desenvolvimento [industrial] (LIMA, 1994, p. 35-
36).
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A autora constréi sua analise a partir de trés diferentes perspectivas sobre politica
externa, os enfoques classico, politico-social e interativo’. No modelo politico-social, as
preferéncias externas sdo sempre determinadas internamente e a énfase esta no processo
politico de formacgédo da politica externa, que é entendida como uma politica publica
resultante da dindmica de aliangas e conflitos entre atores governamentais e sociais.
Aplicado a politica externa, esse modelo pode tratar o contexto externo como fixo ou
residual, ou pode dissolver a politica externa em uma miriade de interagbes envolvendo
atores governamentais, ndo governamentais e transnacionais, caso combinado com o
enfoque da interdependéncia (LIMA, 1994, p. 28).

Para Leticia Pinheiro, ha duas espécies de americanismo: o pragmatico e o
ideolégico; e duas de globalismo: o grotiano e o hobbesiano. O americanismo, de forma
geral, ocorreu do inicio do século XX até o inicio do Governo Geisel, em 1974, com uma
Unica presencga do globalismo (de vertente grotiana) entre 1961 e 1964, em todo o periodo.

Segundo a autora, o americanismo pragmatico ocorreu entre 1902-1945, 1951-1961
e 1967-1974 e o ideoldégico entre 1946-1951 e 1964-1967. (PINHEIRO, 2000, p. 310). O
americanismo pragmatico “seria aquele a defender o aproveitamento das oportunidades da
alianga, cuja efetivacao teria natureza predominantemente instrumental’. Esse paradigma
teria fortes influéncias da concepcao realista de natureza hobbesiana. O americanismo
ideolégico “seria construido a partir do privilegiamento de fatores de ordem normativo-
filoséfica e de uma suposta convergéncia ideoldgica entre brasileiros e norte-americanos
que justificavam a alianga com os EUA”. Ha, nesse paradigma, fortes tragos de idealismo
(PINHEIRO, 2000, p. 309).

O globalismo ocorreu nos periodos 1961-1964 e 1974-1990, sendo o primeiro
periodo, considerado pela autora, de ordem grotiana e o segundo de ordem hobessiana. O
paradigma do globalismo grotiano, ainda que “reconheca a anarquia do sistema, supde que
ele é normativamente regulado e que os Estados agem nao apenas em busca de ganhos
relativos, mas também absolutos”. O paradigma do globalismo hobbesiano interpreta o
“sistema internacional como anarquico tal como o estado de natureza de todos contra todos
em que inexiste uma autoridade supranacional, um Leviata” (PINHEIRO, 2000, p. 310).

Pode-se afirmar que o Brasil, ao longo dos periodos 1948-1964 e 1985-1990,
mostrou participar do regime internacional de direitos humanos que estava se consolidando,

fosse pelo paradigma americanista ou globalista.

* 0 modelo politico-social € a antitese do modelo classico de Estado como ator-unitario na politica
internacional, cujos interesses sé&o relativamente atemporais, pois derivam de atributos e capacidades
tipificadas de um Estado. O modelo interativo circunscreve a politica externa ao Estado e adiciona
determinantes internos na formulagdo desta, como partidos, grupos de interesse, forgas sociais etc.
As preferéncias externas e o contexto externo deixam de ser fixos e um papel especifico para os
representantes do Estado, por meio das interacbes entre diplomatas no campo internacional e
politicos no campo doméstico & garantido (LIMA, 1994, p. 28-29).
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Gelson Fonseca Jr. cunha a expresséo “autonomia pela distancia” para exemplificar
a participacao brasileira nas relagdes internacionais do periodo de Guerra Fria. Segundo
Fonseca Jr., o Brasil podia lidar de duas maneiras paradigmaticas com a lealdade ao grupo
dos aliados na disputa bipolar. Por um lado, “aceitava-se a demanda de alinhamento ao
mesmo tempo que se procurava torna-lo moeda de troca para vantagens concretas [...]
inclinacao brasileira ‘com significativas qualificagbes’ ao final da década de 1940 e na
década de 1960”, por outro lado, mantinha-se uma “distancia ‘qualificada’ no debate e na
negociacao dos principais temas do periodo”, atitude esta ja trabalhada ‘sistematicamente’
na PEI de San Tiago Dantas no Governo Janio Quadros.

A expressdo diplomatica da diferenca é a autonomia. De certa forma, a
busca por autonomia é um objetivo para qualquer diplomacia. Nenhum pais
se declarara ndo-autbnomo. Mas as expressdes do que € autonomia variam
histérica e espacialmente, variam segundo interesses e posi¢gdes de poder
[...] A primeira expressdo da ‘autonomia’ seria a de manter uma distancia
em relacédo as agbes do Bloco Ocidental, sobretudo quando significavam
engajamento militares. Admitiamos um alinhamento quanto aos valores
fundamentais, mas ndo o transformavamos em engajamento estratégico
automatico. A segunda significaria manter uma atitude critica em relagéo as
superpoténcias. (FONSECA JR., 2004, p. 361-362).

Com o golpe militar em 1964, o Brasil volta a se alinhar explicitamente aos EUA,
cortando relagdes com Cuba (1964) e intervindo na Republica Dominicana (1965). De 1974,
com o Governo Geisel e sua politica autodenominada ‘pragmatismo responsavel’, até o final
da Guerra Fria, o Brasil se distancia novamente dos EUA e das a¢bes do bloco ocidental
(FONSECA JR., 2004, p. 360-361).

Nesse periodo, da chamada ‘longa noite’, os esforgos na concertagcado dos direitos
humanos ndo tiveram impacto, foram nulos, e contrarios aos direitos. A supressao de
liberdades civis e de direitos politicos de uma parcela de cidadéos, as deteng¢bes arbitrarias,
tortura e outras violagdes dos direitos fundamentais, sédo situagdes que perduraram ao longo
dos anos de ditadura, mas que comecgariam vagarosamente a ser modificadas com a eleigcao
do Brasil para a Comissao de Direitos Humanos da ONU e, em partes, com a Lei de Anistia
de 1979.

Os militares no poder mantiveram os diplomatas brasileiros participando do regime
de direitos humanos, que, quando nado evitavam o tema, o tratavam de forma
propagandistica, procurando prevenir exames e evitar receber recomendacgdes e reportes
condenatérios. Anos antes, em 1969, o governo havia ratificado a Convencéo Internacional
sobre a Eliminacao de todas as Formas de Discriminagdo Racial. Ainda assim, a brutalidade
do regime militar levou o pais a ser alvo do exame conhecido por ‘procedimento
confidencial’ (Resolugéo 1503 do ECOSOC) in cdmera entre 1974 e 1976. O Brasil escapou

de uma condenacdo formal, entretanto poderia ser conduzido a exame em sessfes
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publicas, o que na época era entendido como “a mais grave expressdo de condenacgio
moral a um Estado” (ALVES, 2008, p. 188).

Em 1978, o Brasil tornou-se membro da Comissao de Direitos Humanos da ONU e
com isso as agendas de politica externa foram crescentemente se tornando mais receptivas
aos principios e as normas multilaterais de direitos humanos. O regime militar estava
envolvido em mecanismos tematicos da ONU, como o Grupo de Trabalho sobre
Desaparecimentos Forgados ou Involuntarios, em 1980. Em 1984, ratificou a Convencgéao
sobre a Eliminagéo da Discriminagéo contra a Mulher. (MILANI, 2012, p. 43-44).

A participagao brasileira na CDH foi dividida em cinco fases por Alves (2008). O
periodo dito “conservador” (1978-1984) da diplomacia brasileira na CDH foi reflexo
principalmente do regime militar, dadas as violagdes aos direitos humanos que aconteciam
em ambito interno rotineiramente, mas também das prerrogativas westfalianas dominantes a
época, de nao ingeréncia, de soberania dos Estados e de direitos humanos como tema
reservado a eles. O Governo Geisel entendeu que seria melhor participar da CDH agindo de
maneira discreta, mas com possibilidade de agir neste foro, do que ignora-lo, abrindo
espaco para criticas e monitoramentos internacionais. Dessa forma, a representacao
diplomatica manteve-se cautelosa opondo-se aos mecanismos de monitoramento tidos
como intrusivos, votando contrariamente as resolugbes sobre Estados especificos e
pautando a construgao das normas internacionais em respeito as soberanias (ALVES, 2008,
p. 189).

O primeiro periodo, conservador, corresponde aos anos de 1978 a 1984,
quando o pais se encontrava sob os Governos Geisel e Figueiredo. O
segundo, do Presidente Sarney, nos anos de 1985 a 1989, representaria
uma fase de transi¢do. O terceiro periodo, de adesdo aos instrumentos
internacionais, cobre os anos de 1990 a 1994, envolvendo as Presidéncias
de Fernando Collor e Itamar Franco. Em 1995, com o Governo Fernando
Henrique Cardoso tem inicio um periodo de valorizagdo do sistema
internacional de promoc¢ao e protegéo aos direitos humanos, que perdura no
Governo Lula da Silva e, pela ética brasileira, continua até agora [...] este
talvez ‘quinto periodo’ de participagdo em que nos encontramos sé pode ser
para o Brasil, na melhor das hipéteses, em meados de 2006, uma fase de
valorizagéo apreensiva. (ALVES, 2008, p. 187-188).

Apesar de conservadora, a participagao brasileira foi exitosa interna e externamente.
Primeiro, pelo fato de exercer influéncia indireta nas decisbes domésticas do governo, via
formas de exprimirem-se os delegados em missdo ao governo, segundo pelo ativo
engajamento do corpo diplomatico em construir e negociar instrumentos que viriam a
encabecar o regime internacional de direitos humanos, como a Convencéo contra a Tortura.
Concomitantemente, o governo brasileiro assinara a Convengdo Internacional sobre a
Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Contra a Mulher, de 1979, ratificando-a
em 1984 (ALVES, 2008, p. 190).
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O Presidente José Sarney (1985-1990) deu os primeiros passos em direcdo ao
reconhecimento da legitimidade de normas internacionais de direitos humanos. Em seu
discurso na Assembleia Geral das Nacdes Unidas (AGNU), em 1985, Sarney anunciou a
aceitacdo imediata do Brasil aos Pactos de Direitos Humanos da ONU. O governo de
Sarney também assinou a Convencgdo Contra a Tortura e Outros Tratamentos Cruéis,
Desumanos ou Degradantes das Nacgbes Unidas. A adesdo do Brasil aos tratados
internacionais de direitos humanos constituiu um "sinal importante de posi¢des exteriores e
mudangas internas em curso no Brasil, por meio do qual o pais se esfor¢a para reorganizar
a sua estrutura social, econémica e politica e, assim, abrir uma nova fase de sua histéria"
(BRASIL, 1985).

O governo também introduziu uma série de salvaguardas para os direitos humanos
na Constituicdo de 1988, incluindo uma norma constitucional especifica, na qual a politica
externa brasileira deve reger-se, pautada em uma politica de respeito as normas e
mecanismos do regime internacional de direitos humanos, nomeadamente, a prevaléncia
dos direitos humanos.

De acordo com Alves, durante o breve periodo de “transi¢do” (1985-1989), o governo
foi enfatico na afirmagéo dos direitos humanos e na intengdo brasileira em aderir aos
tratados. O Presidente Sarney, em discurso proferido na ONU, saudou a DUDH e assinou a
Declaragcéo contra a Tortura. No ambito doméstico, Sarney encaminhara a maioria dos
instrumentos juridicos internacionais ao Congresso Nacional para apreciagdo e provaveis
ratificacdo e adesado do Brasil, que viriam a acontecer anos depois cada uma a seu tempo.
Contudo, pode-se considerar o processo de redac¢ao da Constituicdo Federal (CF), em 1988,
o momento mais importante historicamente, cuja interacdo entre governo, constituintes e
organizagdes da sociedade civil logrou elaborar o texto, particularmente das “clausulas
pétreas”, pautado pelos direitos humanos inseridos nas normas e critérios da carta da ONU
(ALVES, 2008, p. 192).

A convergéncia entre novos condicionamentos internos (redemocratizagédo
politica associada a crise do modelo de desenvolvimento) e externos (fim da
Guerra Fria e aprofundamento do processo de globalizagdo) criou as
condi¢cdes para o forte questionamento do globalismo e uma revisdo de
diversas posturas assumidas pela diplomacia brasileira [...] os paradigmas
incorporam um “acervo diplomatico permanente”, ou seja, um conjunto de
normas e posturas — pacifismo, ndo-intervencionismo, defesa da igualdade
soberana das nacgdes, respeito ao Direito Internacional — que séo
percebidos como patrimbnio histérico e estariam intrinsecamente
associados ao comportamento internacional do pais (MELLO e SILVA,
1998, p. 141-142).

Ainda que tenha havido inumeros avancgos interna e externamente, o Governo
Sarney continuou se abstendo em féruns internacionais de direitos humanos, incluindo a

CDH, e continuou a ndo condenar ou mesmo tecer comentarios sobre o desempenho de
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outros paises em questdes relativas as violagdes de direitos humanos, o que reflete uma
postura de nao ingeréncia que o Brasil tomava. Embora ndo houvesse um grau de
reconhecimento das violagdes dos direitos basicos cometidos no Brasil, o governo resistiu
em certos momentos ao escrutinio internacional, baseado na soberania nacional do Estado
brasileiro. Portanto, mesmo que o primeiro governo civil mostrasse sinais de evolugédo do
reconhecimento da legitimidade do regime internacional de direitos humanos, este era
altamente instrumental e a preocupag¢ao maior pairava sobre a imagem do pais no exterior.

Durante o Governo de Fernando Collor (1990-1992), primeiro presidente eleito em
sufragio popular apés o periodo militar, maior énfase foi dada ao compromisso do Brasil com
o regime internacional de direitos humanos, refletindo uma ampla reorientagdo da politica
brasileira de direitos humanos. No plano doméstico, foi estimulada pela Constituicdo Federal
de 1988 e pelo Governo de transicdo de Sarney. No plano internacional, foi estimulada pelo
afastamento do alinhamento com paises em desenvolvimento, buscando maior integracéo
na nova ordem mundial mediante aproximac¢ao com EUA e paises da Europa.

A tradicdo do Itamaraty teve um peso importante no sentido da
continuidade. Independentemente do refor¢co do grupo liberal, na gestdo de
Collor houve uma crise de paradigma de politica externa que pds em xeque
os padrdes de comportamento entdo adotados, que levou a divisdo no
interior da Chancelaria em basicamente duas correntes de pensamento —
aqui definidas como autonomistas e institucionalistas pragmaticos — com
visbes diferentes, sobretudo sobre as estratégias e prioridades de
comportamento e que influenciam a formulagcdo e aplicacdo da politica
externa. (SARAIVA, 2010, p. 46).

As pressdes externas quanto ao status protetivo de direitos humanos refletiram no
objetivo de promover a reputagdo do Brasil como uma democracia liberal moderna que
passou a reconhecer com mais énfase a legitimidade de regimes de direitos humanos. Este
fato pode ser evidenciado nas respostas do governo aos reportes de ONGs de direitos
humanos sobre assassinatos extrajudiciais de criancas abandonadas® e na ratificagdo em
1992 dos dois Pactos das Nagdes Unidas, de 1966, e do Pacto de San José, de 1969, no
ambito da OEA, ambos pelo congresso. Tais instrumentos eram tidos como fundamentais ao
regime internacional de direitos humanos. Essas ratificagbes se somaram aos tratados
anteriormente ratificados, consolidando, dessa forma, a participacdo brasileira nos
instrumentos juridicos internacionais mais importantes.

Durante o Governo de Itamar Franco (1992-1994), posterior ao impeachment de

Collor, em um momento de “ades&o ao sistema” (1990-1994) e consequente mudanga do

° Durante o governo Collor havia altos indices de violéncia e assassinatos contra criangas
abandonadas (em situagdo de alta vulnerabilidade). Representantes da Anistia Internacional foram
recebidos pelo presidente que reconheceu as violagdes. Em seu governo foi criado o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (1991), baseado em Convengéo sobre Direitos das Criangas das ONU
(1990).



53

quadro normativo brasileiro, manteve-se a tendéncia de maior aceitagcdo do monitoramento
internacional dos direitos humanos em territdrio nacional. A diplomacia brasileira esteve
muito envolvida na Conferéncia da ONU sobre Direitos Humanos em Viena (1993). A
conferéncia foi o ponto de virada mais importante do debate internacional contemporaneo de
direitos humanos e também da atuacédo brasileira. Os diplomatas brasileiros, liderados pelo
embaixador Gilberto Sabbia, salientaram a relagdo entre direitos humanos e
desenvolvimento de forma a trata-los em termos politicos, sociais, culturais e econdmicos
(HERZ, 2011, p. 11-12; ALVES, 2008, p. 194).

Na Conferéncia de Viena, de acordo com Alves, os principais temas de debate
foram: “a universalidade dos direitos humanos, a legitimidade do sistema internacional de
protecdo aos direitos humanos, o direito ao desenvolvimento e a autodeterminacgéo, e o
estabelecimento da inter-relagdo entre democracia, desenvolvimento e direitos humanos”.
Outros temas de relevancia também foram trabalhados como indivisibilidade dos direitos e
direitos humanos da mulher (ALVES, 1994, p. 107).

Como pais em desenvolvimento, ndo tinhamos instrumento de poder, mas
ofereciamos propostas sobre quais seriam os melhores caminhos para um
mundo mais pacifico e estavel: o desarmamento geral e completo, a
solucdo de controvérsias pelos meios pacificos, o respeito ao direito
internacional [...] Porque a for¢ga ndo estava no repertorio das formas da
presenca brasileira no mundo, ganhavamos o poder da legitimidade.
(FONSECA JR., 2004, p. 362).

Gradativamente, os direitos humanos foram ganhando mais importancia ao longo
dos anos 1990. O interesse das elites internas de estar em sintonia com o espirito politico e
econbmico da época e o resultado de pressbes externas impactaram nas decisdes de
politica externa. As liderangas politicas dos ministros de relagdes exteriores também foram
importantes nesse processo.

Pode-se dizer que o Brasil veio, por meio de tratados internacionais e da participagao
em foros de direitos humanos, buscando mudar sua imagem internacional. Considera-se,
dentro da abordagem de Hermann, que ha um ponto de ruptura pensado para a PEB-DH
recente, que se situa no momento da Conferéncia de Viena em 1993. Esse ponto tem maior
inflexdo que as iniciativas brasileiras do pés-Guerra Fria com a adesido a tratados
multilaterais, do que as mudancgas implementadas pelo Governo Sarney e a prépria
Constituicdo Federal de 1988.

Ja como presidente, Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) converteu os direitos
humanos em um componente explicito da agenda politica brasileira, dando continuidade as
adesobes e ratificagbes de tratados internacionais. Em 1996 foi langado o Programa Nacional
de Direitos Humanos (PNDH) que estabelecia uma relagdo entre os direitos humanos na

politica interna e externa. Em seu governo, foi instalada a Secretaria Nacional de Direitos
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Humanos (1997), a fim de coordenar e monitorar o PNDH, além de aproximar o governo da
sociedade civil organizada, cujas preocupacgdes eram concernentes ao tema. Em 2002, ja no
final de seu mandato, ocorreu o PNDH II.

No inicio do Governo de Cardoso a inflexdo mais relevante foi a aceitagdo
do novo conceito de soberania compartilhada, diferente do conceito classico
de soberania. Esta visdo identificava um mundo marcado por valores
universais, onde os Estados estariam sujeitos as normas oriundas dos
regimes internacionais. (SARAIVA, 2007, p. 47).

Seu governo foi mais aberto ao escrutinio internacional de mecanismos de direitos
humanos da CDH por meio do convite a especialistas vinculados a Comiss&o para conduzir
investigagdes in situ de temas que variavam entre tortura, execugdes extrajudiciais, direito a
alimentacédo etc. Questdes importantes tornaram-se leis, como a Lei concernente aos
desaparecidos politicos n. 9140/95; a Lei de crime militar n. 9299/96; e a Lei que constitui
crime de tortura n. 9455/97; tal como a Lei do Refugio no Brasil n. 9474/97. Demais
instrumentos e mecanismos tiveram o mesmo desfecho que outros. Além do
reconhecimento pelo governo brasileiro, como a competéncia judicial da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), em 1998, os diplomatas participaram
ativamente na negociagdo e consequente aprovacao dos Estatutos do Tribunal Penal
Internacional, também em 1998 na Conferéncia de Roma.

Para Lima, os paradigmas entraram em crise nos anos 1990. Em artigo publicado no
ano 2000, ela sugere a divisdo da PEB em trés periodos, sendo o ultimo, batizado de “fase
da integragdo competitiva”, interessante para fins desse trabalho no que diz respeito ao
periodo, que corresponde politicamente & entrada em vigor da Constituicdo de 1988. E uma
abordagem voltada para a insercéo internacional brasileira decorrente da liberalizagéo
politica e da abertura econdmica. Fatores como: Inviabilizagdo do comportamento free rider
(carona) do Brasil nas negociac¢des internacionais; necessidade de elaborar uma agenda
positiva de negociagdo no ambito regional; diminuicdo da autonomia deciséria do MRE na
condugcdo da PEB; e politizagdo da PEB; tornaram invidveis o exercicio de diplomatas
vinculados a representantes do “periodo da industrializacdo protegida”. Em suma, a
natureza da politica externa foi modificada, pois “além de representar interesses coletivos no
plano mundial, passou a ter que negociar interesses setoriais, inserindo-se diretamente no
conflito distributivo interno” (LIMA, 2000, p. 295).

Na concepgdo de Fonseca Jr., o periodo sublinhado deixou para tras o

‘velho”
padrao de distanciamento dos temas polémicos e de alinhamentos indesejaveis, para
renovar credenciais e participar das decisdes globais. O Brasil conseguiu inserir-se no
cenario internacional, com uma participagéo legitima, por meio da renovacéo de credenciais,
cujas tendéncias “énfase crescente no tema da ndo proliferacdo, defesa dos direitos

humanos e da democracia, revitalizagdo dos mecanismos de seguranca coletiva e pelos



95

organismos multilaterais” sdo claras. Somadas as condi¢des favoraveis de competitividade e
de ambiente interno (democracia liberal, sistema politico estavel e criativo, auséncia de
conflitos étnicos), a autonomia brasileira pode ser traduzida como “autonomia pela
participacao” (FONSECA JR., 2004, p. 367-368). Um dos diferenciais que se procura
imprimir entre os conceitos de “autonomia pela distancia” e “autonomia pela participacao”
cunhados por Fonseca Jr. é

a inclusdo de uma conotagdo mais principista e mesmo moral no conceito
de ‘autonomia pela participagdo’ [...] a necessidade de reconhecer o peso
das ideias na constituicdo das politicas e a existéncia de uma segunda
l6gica de satisfagdo do ‘desejo de autonomia’ que, ao privilegiar a estratégia
da lideranga, revela a natureza distinta do realismo da politica externa
brasileira. (PINHEIRO, 2000, p. 320).

Como dito, a gradual reorientacdo da PEB refletiu a necessidade de um afastamento
das acgbes de negagdo e resisténcia a cooperagdo e compromisso com O regime
internacional de direitos humanos e seus mecanismos de monitoramento, que pode ser
corroborado pela criagdo do Departamento de Direitos Humanos e Assuntos Sociais no
ambito do Itamaraty. Pode-se concluir que o periodo FHC demonstrou ainda mais
disposicao em aceitar padrbes internacionais liberais posteriores ao mundo bipolar,
comprovacao do amadurecimento democratico do Brasil.

Segundo Pinheiro, “a atual politica externa do Brasil reveste-se de uma visdo que
justifica e estimula a ades&o aos regimes internacionais e as instituicdes que os incorporam
como solugéo para os problemas de agéo coletiva”. Para a autora, a concepgdo de mundo
nas relagdes internacionais de matriz realista hobbesiana foi hegeménica aos formuladores
de PEB que agiam baseados no principio de auto ajuda®, concernente ao periodo em vigor
da estratégia de busca de autonomia pela distancia. Na concep¢do de mundo baseada
numa conotacdo grotiana, a agéo politica passou a contribuir para a regulagdo. Contudo,
Pinheiro sugere que ndo se trata de um jogo de soma zero em que a visdo grotiana,
circunscrita ao periodo da estratégia de busca de autonomia pela participacédo, substitui
totalmente a visdo hobbesiana passando a ser “o Unico eixo de estruturagdo e fundamento
tedrico da acdo diplomatica” (PINHEIRO, 2000, p. 321-322).

Essa rapida passagem pelos paradigmas da politica externa brasileira
sugere a constancia de uma concepcéo realista ao longo da histéria (SILVA
apud PINHEIRO, 1995, p. 115). A explicagdo para tal deve ser buscada na
consisténcia e na constancia da busca pela autonomia por parte da
diplomacia brasileira, seu principal trago de continuidade e objetivo em
nome do qual, & preciso sublinhar, inUmeros principios, inclusive o
tradicional respeito ao Direito Internacional, foram reinterpretados a luz dos
interesses do momento. (PINHEIRO, 2000, p. 311).

6 Nogé&o de que os Estados s6 podem contar com sua prépria capacidade no que diz respeito as RI.
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Dessa forma pode-se considerar que, na década de 1990, o Brasil, em sua estratégia
de insercao no cenario internacional, aceitou participar de mecanismos e instrumentos dos
regimes internacionais, atuou de forma mais concisa no sistema das Nag¢des Unidas e em
operagdes de paz, ampliou sua participacdo em negociagdes comerciais multilaterais e se
afirmou como pais competente em negociacédo e mediacao.

Nos debates sobre a reforma do sistema ONU e sobre mecanismos de seguranca
coletivos, o Brasil sempre foi favoravel para discussdes acerca de procedimentos em vez de
mudangas substantivas na politica. A visdo brasileira sobre o CSNU era de que a
“organizacdo deveria preservar suas credenciais representativas e universais e que o Brasil
deveria ter um papel crucial nesse contexto” (HERZ, 2011, p. 12-13).

Algumas operagbes de paz da ONU tiveram participagéo civil brasileira nos anos
1990, como nas missbes de verificagdo em Angola (Missdo de Verificagdo das Nacdes
Unidas em Angola - UNAVEM, 1991 e 1997), e também com grupamentos militares em
Mocambique (Operag¢do das Nacgdes Unidas em Mocgambique - ONUMOZ, 1992-1995),
Ruanda (Miss&o de Observagao das Nag¢des Unidas em Uganda-Ruanda - UNOMUR, 1993-
1994), e no Timor Leste (1999) agindo, nesta Ultima, mais coercitivamente na operacao.
Ainda esteve presente em processos de verificagdo eleitoral e de direitos humanos em
paises da América Central (HERZ, 2011, p. 14-15).

Nos organismos multilaterais, diplomatas brasileiros insistiam que temas como
desenvolvimento e redugéo da desigualdade deveriam ser tratados a nivel internacional em
igualdade de importancia com questdes de seguranca, argumentando que as causas de
instabilidade e violéncia s&o sociais e econbOmicas, e as organizagdes internacionais
deveriam fazer maiores investimentos nessas esferas. Por consequéncia, o Brasil defende a
administracdo de conflitos por meio da erradicagdo das causas primarias de violéncia e
instabilidade (HERZ, 2011, p. 13).

A hipo6tese de Pinheiro “é que a ascensdo de novas ideias no quadro cognitivo da
PEB nao implicou a superagdo completa das que antes predominavam [...] porque na
diplomacia brasileira, curiosamente, essas visbes se completam”. Pinheiro sugere que
ambas as visbes de mundo sao conjugadas na concep¢ao da PEB no periodo de 1990-2000
e constituem uma terceira estratégia e um novo paradigma da politica externa, que foi
batizada pela autora de ‘institucionalismo pragmatico’ (PINHEIRO, 2000, p. 323).

Isto posto, o institucionalismo pragmatico seria o paradigma de afirmacdo da
diplomacia brasileira nos contextos global e regional sob a égide do discurso da cooperacéo,
mas valendo-se de acepc¢des realistas que se traduzem pela baixa institucionalidade e
relativa durabilidade de alguns arranjos institucionais. Pode-se dizer que, assim, para ter
mais liberdade de acdo (autonomia), a diplomacia brasileira utiliza-se de mecanismos do

realismo da PEB de natureza grotiana e hobbesiana, o primeiro para afirmar-se no cenario



o7

global, o segundo por resistir em assumir os custos do papel de hegemon regional, ainda
que se lute pela garantia dos beneficios (PINHEIRO, 2000, p. 325-326).

De acordo com Paulo Roberto de Almeida, o Governo de FHC dedicou certo dialogo
aos paises do Sul, mas enfatizou o direito internacional, as relagdes simétricas com
poténcias médias e o baixo perfil multilateral. De um modo geral, sua politica externa tinha
no Itamaraty seu foco principal, inclusive os proprios conselheiros presidenciais eram
diplomatas, gerando numa diplomacia presidencial explicita. A administracdo FHC manteve
uma abordagem tradicional da diplomacia e enxergava nela um dos meios pelos quais o
pais conseguiria se desenvolver. O presidente dialogou com lideres mundiais almejando um
ambiente cooperativo mais interessante para o desenvolvimento do Brasil. Caso houvesse a
elevacéo da imagem do papel do Brasil como lider, seria entendido como “resultado da
gradual preeminéncia econdbmica do pais e deveria, em principio, ser limitado a regiao”
(ALMEIDA, 2004, p. 166-178).

FHC comprometeu-se com uma agenda de eixo vertical nas relagbes exteriores do
Brasil semelhante a imagem de pais de 1° mundo que queria reproduzir. As a¢des de seu
governo e sua diplomacia estiveram voltadas a retomada da implementacdo do Consenso
de Washington e do projeto de privatizagdes e na introdugdo de reformas da segunda
geragado no campo social. A ratificagdo do TNP, em 1998, tornou-se simbolicamente um
marco do processo de adesdo a regimes e reinsercao internacional do Brasil, tanto pela
credibilidade quanto pela confianca e legitimidade que passou a ter. Pode-se destacar a
afirmacgéo dos direitos humanos no Governo FHC como um dos importantes pilares de sua
administracéo.

Para Maria Regina Soares de Lima, houve um modelo de credibilidade no Governo
FHC voltado para a atracdo de investimentos externos por meio da adesdo as normas
internacionais. Esse modelo abrangeu a percepcao de que poténcias médias’ ndo teriam
excedentes de poder no plano internacional, envolveu a aceitacdo da globalizagdo e
abarcou a consumacéo de reformas baseadas no Consenso de Washington (LIMA, 2005).

FHC defendeu principios de direitos humanos e formas de desenvolvimento
sustentaveis, procurou preservar a paz e a democracia, buscando objetivos
“universalistas”, como uma maior institucionalizagdo, maior transparéncia
nas decisdes e uma crescente democratizagao das organizagdes e regimes
internacionais. (CARDOSO apud VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 301).

7 L T C ~ L
Poténcia média € um termo usado na disciplina de Relagdes Internacionais para descrever Estados
que ndo tém status de grande poténcia, mas que, no entanto, tém influéncia internacional. Keohane
define poténcias médias como Estados cujos lideres consideram que ndo podem agir sozinho de
forma eficaz, mas podem ser capaz de ter um impacto sistémico em um pequeno grupo ou por uma
instituicdo internacional. KEOHANE, Robert O. Lilliputians’ Dilemmas: small states in international
politics. International Organization, v. 23, n. 2, p. 291-310, (spring) 1969.
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Alves considera que houve um periodo de “valorizagdo” do sistema internacional de
promocao e protecdo dos direitos humanos durante o Governo FHC, que se estenderia até o
momento da producdo de seu texto em meados do 2° mandato do Presidente Lula. Tal
periodo é caracterizado dessa forma, pois as acdes do governo nos planos doméstico e
internacional foram continuamente se fortalecendo e sendo ampliadas. Ao que se refere a
CDH, de acordo com Alves, a diplomacia brasileira manteve posturas ativas e inovadoras,
inclusive propondo algumas resolugdes. A valorizagao também pode ser notada no ambito
das grandes conferéncias que marcaram a década de 1990, eventos os quais o Brasil
manteve delegagdes de diplomatas e de representagbes de diversos setores sociais
(ALVES, 2008, p. 200).

Foi durante o periodo do Governo Lula - que sera trabalhado no capitulo final - que
essa valorizagao tornou-se “apreensiva”’, particularmente em razdo de fendmenos externos.
A apreensao recai sob os inUmeros acontecimentos alarmantes e recorrentes contra os
direitos humanos individuais que confrontam o sistema e o enfraquecem, muitas vezes sob
o consentimento de Estados vinculados ao préprio organismo que faz o monitoramento das
violacbes desses direitos fundamentais. As violagbes aparecem em forma de terrorismo,
tortura, detengdes arbitrarias, execugdes extrajudiciais, conflitos intraestatais, violéncia
sexual baseada em género etc. (ALVES, 2008, p. 203).

Considera-se que o sistema ONU estava se enfraquecendo pds-atentado as torres
gémeas em 2001 e que o multilateralismo também. Uma das ac¢bes tentativas de reerguer o
sistema ONU, pensando especificamente nos direitos humanos deu-se por meio da
substituicdo, em 2006, da Comissdo de Direitos Humanos por Conselho de Direitos
Humanos. Essa acdo resultou na amplitude do escopo de trabalho do Orgéo, elevando seu
nivel institucional e alterando o vinculo que passara do ECOSOC para a Assembleia Geral
(ALVES, 2008, p. 202). No capitulo seguinte, encontra-se uma analise sobre o periodo do
Governo Lula ao que concernem politica externa e direitos humanos. No capitulo final que

vira a seguir, faz-se uma discuss&o sobre o periodo proposto no tema da dissertacéo.
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4 A politica externa em direitos humanos do Governo Lula

Na politica externa, Lula adotou uma postura assertiva e pragmatica. Interessa ao
capitulo discutir as ideias, rupturas e continuidades ocorridas na politica externa em direitos
humanos do periodo em questdo, utilizando uma analise multicausal. Dessa analise,
extraem-se abordagens construtivistas expostas no capitulo anterior, além de contribuicbes
de analistas de politica externa e no modelo de Charles Hermann (1990). Assim, esse
capitulo dedica-se a compreender as inflexdes na PEB-DH de Lula levando em
consideracdo trés pontos: busca por autonomia e pragmatismo na fixagdo do Brasil como
poténcia emergente; modelo desenvolvimentista na PEB; e discurso de direitos humanos.

A hipo6tese desse capitulo condiz com a miscelanea de informacgdes e atribuigcbes
feitas ao Governo Lula sobre seu posicionamento internacional no quesito direitos humanos.
As denuncias de ONGs tém fundamentacido e se baseiam no compromisso brasileiro
assumido na Constituicdo Federal de 1988 pela prevaléncia dos direitos humanos ao reger-
se nas relagbes internacionais. Quando isso nédo aconteceu, houve acusagdes publicas
contra o governo.

Considera-se que os direitos humanos ndo prevaleceram na PEB em algumas
ocasides por opgao pragmatica e pontual do governo, ou seja, por questdes de agenda, mas
que podem ser estruturalmente percebidas como questdes institucionalizadas na acéo
politica brasileira, que busca autonomia, desenvolvimento e status de grande poténcia.
Quando lhe era de bom grado e de seu interesse, erigia o discurso dos direitos humanos,
particularmente assimilando-o ao desenvolvimentismo. Essa atitude era utilizada para
promover o Brasil nas relagdes internacionais, afirmado seu status de poténcia emergente,
tal como para tecer sua critica a conformacdo do sistema internacional. Quando nao |he
interessava, assumia um discurso menos altivo e mais apaziguador, buscando consensos
dialogais, mas, por outro lado, diversificava parceiros e buscava inserir-se em novos
mercados.

Essas posturas manobradas por governo, presidente, enquanto protagonista, e
diplomatas — aqui somente se consideram estes como formuladores de politica externa —,
assumiram um carater pendular, quer dizer, oscilaram em torno dos objetivos comuns da
PEB. A periodicidade do movimento pendular pode ser medida ao passo que se buscava,
por um lado, autonomia pela diversificacdo e sustentacdo de parcerias de paises, alguns
dos quais, que nao figuravam entre Estados democraticos liberais e ndo eram provedores
de diretos fundamentais aos seus cidadaos, e por outro, se desprezava o discurso dos
direitos humanos. A relacéo inversa também é verdadeira.

Para Carlos Milani (2012), ha trés ordens de fatores que podem ajudar a

compreender as mudangas de posicionamento da PEB-DH do Governo Lula. O primeiro
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deles advém da securitizacdo global pés-atentados de 11 de Setembro e as retomadas das
estratégias de seletividade. As estratégias de seletividade s&o alvos de criticas por parte de
ONGs isso porque “[seletividade] ndo diz respeito somente ao exame de alguns paises que
nao deveriam ser condenados, mas também a auséncia de outros que talvez merecessem
ser objeto de resolugdes”. A segunda ordem é concernente ao proprio regime internacional
de direitos humanos, que intensificou a “transnacionalizacdo das agbes coletivas
organizadas pela sociedade civil e o processo de judicializagdo da politica externa”. A
terceira ordem de fatores cabe as demandas de ONGs domésticas e a politica burocratica
instaurada entre 6rgdos governamentais que aparecem como canais de dialogo. “Em
politica externa e, mais no que tange aos direitos humanos, mudancas de governo e dos
atores politicos no poder contam em dialética com as transformacgdes sistémicas, na
definicdo das prioridades e dos modos de construir discursos e de agir no cenario
internacional” (MILANI, 2012, p. 59-62, 64).

Tal como fizeram inimeros trabalhos de analises de politica externa, este também se
utiliza do modelo criado por Hermann que busca avaliar as principais causas que levam os
governos a adotarem novos rumos para suas politicas externas e procura medir a extensao
dessas mudancas.

Buscando identificar as origens dos graus de mudancga de politica externa, Hermann
descreve quatro fatores, sendo eles: (1) lideres: mudancas lideres s&o originadas de acgbes
desencadeadas por uma lideranga politica autoritaria que impde sua propria visdo do
redirecionamento mais basico da politica externa; (2) burocratas: a sugestdo nao € que os
burocratas, ou todo o governo, queira mudar a politica externa, mas que apenas um grupo
dentro do governo, respaldado pelos lideres, conduza esse redirecionamento das politicas;
(3) reestruturagdo doméstica: um segmento relevante da sociedade que apoia a
necessidade de governabilidade e possua capacidade para desencadear mudancgas na
politica externa devido suas demandas. A mudanca de redirecionamento da politica externa
ocorre quando os lideres governamentais mudam suas opinides ou alteram a composi¢ao.
Por fim, (4) choques externos: sdo fontes de mudancga na politica externa resultantes de
eventos internacionais dramaticos, sdo capazes de provocar alteragbes fundamentais na
politica externa (HERMANN, 1990, p. 11-12; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 279-280).

A extensdo das mudangas em politica externa também é auferida pelo autor, que as
subdivide em trés niveis gradativos. Ajustes sdo mudancgas que ocorrem no nivel de
esfor¢os, maiores ou menores, e no ambito dos beneficiarios. Sdo mudancas de énfases em
determinados temas da politica externa (tendendo ser quantitativos). Segundo o autor, este
nao é um dos redirecionamentos principais de politica externa. Os trés niveis sao:

(1) Mudangas de programas — sdo mudancgas feitas nos métodos e meios
pelos quais a meta ou problema é abordado. Sdo mudangas de
instrumentos de acdo. A forma de implementar a politica muda, mas as
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propostas iniciais permanecem inalteradas. (2) mudangas de
problemas/metas — as propostas iniciais sdo substituidas por outras novas.
(3) Mudancgas de orientagdo internacional — a forma mais extrema de
mudanga de politica externa envolve o redirecionamento de toda a
orientacao do ator para assuntos mundiais. Ndo somente uma, mas muitas
politicas sd0 mais ou menos simultaneamente alteradas. (HERMANN, 1990,
p. 05-06).

Particularmente ao tema levantado por Hermann, pode-se pensar nas mudancgas
efetuadas pelo Governo Lula em uma combinacao plausivel dos graus e da extensdo das
mudancas. Os fatores descritos por Hermann s&o propicios para analisar o periodo. Se n&o
fosse pelo adjetivo “autoritaria”, o fator de mudancga de liderancga politica caberia no caso do
ex-presidente Lula, pois este, de certa forma, compartilhou sua concepcdo de politica
externa adquirida junto ao seu partido. Ja o fator relativo aos burocratas é perfeito para o
caso. O grupo dos autonomistas, como sera descrito mais abaixo, procurou desenvolver sua
percepcao de politica externa e promoveu mudangas em seus instrumentos de acao. Este
grupo, como qualquer outro, foi limitado pela densa estrutura politico-institucional do
Itamaraty e ndo agiu tdo livremente como se pode pensar ao ler o paragrafo acima.

O terceiro fator pode ser associado ao trabalho de ONGs como a Conectas Direitos
Humanos, que possuem capacidade argumentativa e conhecimento empirico sobre direitos
humanos e politica externa e pressionam o0 governo para que este ajuste seu
posicionamento as demandas da sociedade civil. Ja quando se pensa no quarto fator, pode-
se inferir do contexto internacional dois momentos de choque externo (11 de setembro e
crise de 2008) que poderiam resultar em mudangas dramaticas na PEB-DH, mas que néo
tiveram tanto impacto. Houve, sim, choque positivo em que o Brasil sobe de categoria
mediante uma série de eventos domésticos e internacionais e também de esforgos politicos
no sentido da mudancga, tanto dos grupos “oficiais” de tomadores de decisdo, como
diplomatas e liderangas politicas, quanto de outros atores que passaram a figurar na politica
externa, como o ativismo de ONGs, municipios etc.

Desse construto analitico, pode-se depreender que as causas entendidas por
mudang¢as de programas em que se muda a forma de implementar a politica, ndo suas
propostas iniciais sdo, como relatado por Hermann, a busca do governo brasileiro e da
diplomacia por autonomia e a ansia de fixar-se como poténcia emergente. O discurso
desenvolvimentista, colado ao tema dos direitos humanos, é a consequéncia, tal como a
defesa e a negligéncia desses direitos.

De um modo geral, a PEB na gestdo Lula esteve embasada na manutengao da
estabilidade econbémica, na inclusdo e formagédo de um mercado de massas expressivo e na
retomada de uma agenda neo-desenvolvimentista, refletindo, sobremaneira, a busca por

autonomia e a projecao internacional do pais.
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Cabe destacar, para Ramanzini Jr., que algumas mudangas ocorridas no SlI

influenciaram a PEB de Lula.

1) o processo de intensificagdo do unilateralismo norte-americano,
especialmente durante os governos de W. Bush (2001-2008); 2) o impacto
da ascensédo da China; 3) a valorizagdo das commodities agricolas a partir
de 2003; 4) a reestruturacdo dos eixos de desenvolvimento mundial, em
particular o papel de india, Russia e Africa do Sul; 5) o crescimento dos
fluxos de comércio para paises que até 1990 ndo eram relevantes para o
Brasil; 6) o papel atribuido pelo Brasil as negociagbes econdmicas
multilaterais, evidenciado pela participagéo ativa do pais no G-20 financeiro.
(VIGEVANI; RAMANZINI JR, 2009 apud RAMANZINI JR, 2010, p. 65).

De antemao, procura-se esclarecer especificidades da politica externa brasileira
contemporénea. A primeira delas € o entendimento de politica externa enquanto politica
publica. Por mais que a PEB reflita questdes acerca do interesse nacional, formato mais
tradicional e realista de formulagdo de politica externa, houve, por razdes varias, uma
aproximacao da PEB ao modelo de politica publica classico. O impacto da PEB e nela em si,
por ter passado a ser compreendida como uma politica publica stricto sensu, é resultante
dos movimentos societarios pos-redemocratizagao.

A redemocratizacdo do Estado e a globalizacdo, além de outros fatores
internacionais complexos, afetaram o insulamento burocratico do Itamaraty. Entrou em
questao o surgimento de novos atores, capazes de influenciar a PEB e de demandar maior
transparéncia em suas ac¢bes. Pode-se considerar que esses novos atores exerceram
influéncia no debate publico, o que conduziu a uma pequena abertura e, principalmente,
politizacdo da PEB, aproximando-a, dessa forma, a uma politica publica.

Enquanto politica publica, a PEB tende a sofrer mudangas nas agendas e nos atores
que a conduzem por motivos sistémicos e em acordo com as agendas dos governos. Nessa
emergéncia de novos atores a tendéncia &€ que se mude também a problematizacao sobre
como o Estado deve comportar-se internacionalmente na defesa dos direitos humanos e
como essa problematica se relaciona com outros campos, como segurancga,
desenvolvimento e cooperagéo internacional.

O constante predominio do Itamaraty, no processo de formulagéo das linhas gerais,
que o Brasil deve seguir em suas investidas a insercdo internacional é a segunda
especificidade. Por mais que haja trabalhos relativos ao “desencapsulamento burocratico”
do Itamaraty, este 6rgéo ainda pode ser considerado o mentor, concentrador e assimilador
das relagdes internacionais brasileiras. Desde Bardo do Rio Branco, o Itamaraty foi se
desenvolvendo e se profissionalizando e tornou-se simbolo de competéncia internacional (e
de insulamento burocratico). As grandes estratégias e ideias passaram e continuam
passando por la e pelos diplomatas. Nesse contexto, encaixa-se o desejo por autonomia,

alvo principal da politica externa brasileira, porém a autonomia ndo é uma condicéo plena de
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acdo do Estado brasileiro. Essa afirmacdo ndo exclui os trabalhos concernentes e
importancia existente na pluralizagdo de atores para a formatacéo da politica externa.

Para Andrew Hurrell, o Itamaraty é uma instituigdo com uma autoimagem forte e uma
mitologia institucional muito poderosa, dentre suas caracteristicas encontra-se a capacidade
percebida de se renovar e reinventar, além de uma cultura de profissionalismo bastante
tradicional, fortes mecanismos de socializagdo entre os diplomatas e um senso de
identidade e equipe (HURRELL, 2004, p. 05).

Talvez o caminho mais ébvio seja ver o Itamaraty como significativo ao
ponto em que incorpora e leva adiante um determinado conjunto de ideias
de politica externa, uma ideologia informal de politica externa, como as
vezes é descrita. Todas as relagdes exteriores sdo entendidas por meio do
prisma da histéria e das imagens mutuas que foram criadas e reforgadas ao
longo do tempo, e entdo institucionalizadas dentro das ideologias de politica
externa. As vezes, o padrdo é recorrer ao debate entre diferentes imagens
do mundo e da politica externa. As vezes um conjunto de ideias predomina,
como no caso brasileiro. (HURRELL, 2004, p. 07).

Hurrell identifica um quadro ortodoxo de compreensao do posicionamento historico
do Brasil no mundo que une formuladores de politica externa, historiadores e analistas. Dois
elementos foram notados: (1) um conjunto de pressupostos tacitos que se tornaram uma
parte tdo estabelecida do cenario politico, que raramente comentam a fundo, como as ideias
de Brasil tal qual um pais geopoliticamente satisfeito, possuindo vocagéo para a resolucéo
pacifica de conflitos e como mediador natural; (2) a ideologia de autonomia nacional e
desenvolvimento (HURRELL, 2004, p. 07).

De acordo com Hurrell, a ideologia de uma politica externa pode conter valores e
metas que foram, com certeza, estreitamente relacionados a um modelo particular, mas que
passaram a ter uma vida propria e que sobreviveram ao distanciamento daquele modelo
(HURRELL, 2004, p. 08).

Como Uultima especificidade, os principios os quais o pais deve reger-se
internacionalmente encontrados no artigo 4° da Constituicdo Federal, estdo nas premissas
do Estado brasileiro: “[...] (II) prevaléncia dos direitos humanos, (lll) autodeterminagédo dos
povos, (IV) ndo intervencgéo, [...] (VI) defesa da Paz e (VII) solu¢do pacifica dos conflitos”
(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988). O intenso protagonismo brasileiro na arena
internacional precisa ser pautado por esses principios na conducdo de todas as suas
relacbes (bilaterais, regionais ou multilaterais), principalmente por ter adquirido
responsabilidades que incluem a protecao dos direitos humanos globalmente, alegam Asano
e Nader (2011). Além disso, a afirmacgdo desses principios exclui as opgdes sob as quais os
executores da PEB operam, limitando-os a estar alinhados a Constituicdo Federal. Assim, a
prevaléncia dos direitos humanos nao deveria poder ser suplantada por nenhum outro

principio ou interesse.
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Espera-se que a afirmacéo desses valores postule cumpri-los, contudo, mediante a
estratégia pluralista de insercéo e afirmagéo no cenario internacional do Estado brasileiro,
no qual, durante o Governo Lula, valores se chocaram com interesses. Como construir uma
PEB baseada em valores universais de direitos humanos sendo que outros valores também
s&do promovidos pela PEB?

Os responsaveis pela politica externa brasileira em direitos humanos
buscam justificar tais posi¢des ao reiterar que a cooperagéo e o didlogo sédo
caminhos mais eficazes para a melhoria da situagao de direitos humanos do
que a mera condenacdo. E que, seguindo a diretriz de ndo alinhamento
automatico da politica externa brasileira, o Brasil avalia caso a caso a
posi¢do a ser tomada, levando em consideracdo os diferentes contextos e
momentos, inclusive com vistas a evitar a seletividade no Conselho de
Direitos Humanos (ASANO; NADER, 2011).

O sistema internacional & densamente hierarquico, mas os direitos humanos
pertencem a uma arena ainda em disputa nesse sistema. Nesse espago, os direitos
humanos deveriam ser utilizados como instrumentos de luta contra a opresséo, a dominacgéo
e as violagbes, mas interesses especificos se sobrepdem e argumentos infundados séo
utilizados como politica para justificar agées injustificaveis no plano internacional. Pode-se
aplicar isso ao discurso de direitos humanos, que se tornou um discurso de valores morais
acima de tudo. Desse modo, os direitos humanos estariam figurados na ordem de politicas a
serem reprogramadas, quando nao ajustadas, com maior ou menor énfase de um governo
ao outro, de um ministro das relagcdes exteriores ao outro, a fim de evidenciar, reforgar e
legitimar o poder da PEB.

O discurso desenvolvimentista esteve presente na retérica pro-direitos humanos do
Governo Lula, que tratou de promover o Brasil no cenario internacional, buscando
redesenhar as instituicbes multilaterais internacionais, estabelecendo mudancas e revisando
normas. Sem adotar um papel fortemente revisionista e transformador, opds-se ao status
quo em temas como proliferacdo de armamentos nucleares e mudangas climaticas.

Ademais, priorizou as relagbes de cooperacdo com paises em desenvolvimento e
menos desenvolvidos do eixo Sul-Sul, formalizou esforgos junto ao IBAS e institucionalizou
os BRICS, além de se reaproximar do continente Africano e de alguns paises do Oriente
Médio. Essa estratégia corroborou para que o governo fosse alvo de muitas criticas em seu
compromisso com os direitos humanos no ambito internacional.

Lula da Silva procurou inserir o Brasil no cenario mundial acentuando
formas auténomas, diversificando os parceiros e as opgdes estratégicas
brasileiras, enfatizando a cooperagdo Sul-Sul para buscar maior equilibrio
com os paises do Norte, realizando ajustes, aumentando o protagonismo
internacional do pais e consolidando mudangas de programa de politica
externa. (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 283).

Acerca dos direitos humanos, o governo defendeu em ambito global o

multilateralismo e sublinhou o internacionalismo, o apoio a valores liberais e o direito ao
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desenvolvimento. Em meados do primeiro mandato, programas sociais brasileiros como o
“Fome Zero” foram projetados internacionalmente na AGNU na forma de medidas paliativas
para regides de extrema pobreza e miséria. Além disso, seu governo buscou arrecadar
fundos para esses programas por meio de mecanismos de financiamento.

Prezando pela diversificacdo de parcerias, o governo Lula manteve-se sereno,
preferindo estratégias de Soft Power na politica externa. Contudo, a coordenacdo da
MINUSTAH pode significar maior comprometimento em missdes coercitivas sob o mandato
do CSNU e uma mudanga em seu posicionamento com respeito a legitimidade dessas
missbes de imposicdo da paz. Pode-se entender essa mudanga como nova investida a
tentativa de conseguir assento permanente no CSNU.

Pode-se considerar que a PEB tem caracteristicas ambiguas. Por um lado mantém
um discurso soberanista em que reclama participagdo no grupo de paises que tém voz ativa
no Sl, a fim de constituir mudanca na arquitetura do mesmo. Dai advém a defesa do
principio de n&o intervengado na politica doméstica de outros paises. Por outro, atua como
representante qualificado dos paises em desenvolvimento que nao participam dos
processos de tomadas de decisdes.

Em mecanismos multilaterais, a diplomacia brasileira age de forma imparcial, o que
pode contribuir para respaldar continuas violagdes de direitos humanos. No entender dos
formuladores da PEB-DH, o Sl age de forma seletiva, pois é conduzido por paises centrais
que advogam por seus interesses. A diplomacia brasileira opta por votar conforme suas
ideias no plano macro e ndo somente mediante negociagdes frageis, fechadas e
excludentes, concentradas nas méaos das poténcias consolidadas, as quais selecionam
alguns casos em que ha graves violagdes de direitos humanos e negligenciam outros. O
Brasil assume uma postura que preza pelo didlogo e pela cooperagcdo, mas na visao de
algumas ONGs especializadas, como Conectas e Human Rights Watch, o governo deveria
ser mais incisivo e proativo buscando influenciar as negocia¢gdes no ambito dos direitos
humanos, uma vez que a constru¢cdo das agendas nesses 6rgdos multilaterais ¢ feita pelos
Estados-parte.

O diplomata Paulo Roberto de Almeida (2004) afirma haver, no Governo Lula, um
ativismo (protagonismo) presidencial na diplomacia de maiores propor¢cbes, se comparado
ao de FHC, evidenciado, basicamente, em suas centenas de viagens ao exterior ao longo
de dois mandatos. Para ele, grande parte das iniciativas de insergao internacional do Brasil
‘recai sobre a coordenacdo politica com atores relevantes da politica mundial e em
negociagdes comerciais internacionais”. De acordo com Almeida, ainda que muitas dessas
iniciativas sejam simplesmente desdobramentos reconceitualizados de propostas da
administracao de FHC, ha diferencas praticas evidentes entre a politica externa de ambos
os governos (ALMEIDA, 2004, p. 164).
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Jeffrey Cason e Timothy Power, buscando entender mudangas na politica externa
brasileira por meio de seus determinantes e ndo de sua dimensé&o estratégica, argumentam
que, de meados da década de 1990 em diante, duas tendéncias se conjugaram na
formulagéo de politica externa: o protagonismo presidencialista e a pluralizacdo de atores.
Essas tendéncias ajudaram a promover uma erosdo gradual no nivel de influéncia do
ltamaraty na politica externa. Os autores explicam essas tendéncias utilizando,
simultaneamente, multiplos niveis de analise da politica externa sem sobreposicdo entre
eles, quais sejam: internacional, doméstico e individual (CASON; POWER, 2009, p. 118-
119).

O protagonismo presidencialista desenvolveu-se nos Governos FHC e Lula
rompendo com uma tradicdo, dado que antes os presidentes eram bastante dependentes do
MRE e de suas decisbes em politica externa. Por um lado, FHC deu maior atenc&o aos
paises desenvolvidos, particularmente EUA e Europa, almejando se desvencilhar da viséo
terceiro-mundista que orientou os presidentes antecedentes. Lula enfatizou as relagdes Sul-
Sul e usou a diplomacia presidencial como ferramenta para alcancar regides como Africa,
Asia e Oriente Proximo, antes subestimadas (CASON; POWER, 2009, p. 121-122).

Cason e Power sugerem que a diplomacia presidencial teve efeitos palpaveis sobre a
PEB: (1) deixou-a mais sujeita aos caprichos dos presidentes, (2) acelerou seu processo
temporal e (3) viu erodir seu comprometimento ao principio de néo intervengédo na politica
de Estados vizinhos. Quanto a pluralizacao e diferenciagdo de atores, os autores sugerem
que, embora tenha havido mudancgas notaveis, suspeitam que uma participagédo continua e
massiva de novos atores na politica externa possa gerar um efeito “bola de neve”, podendo
ameagcar ainda mais a ‘autonomia’ do MRE. Os autores ndo veem uma possibilidade de
reinsulamento do Itamaraty como parte de uma manobra governamental (CASON; POWER,
2009, p. 135).

A pluralizagdo de atores pode ser entendida como uma resposta ao insulamento
burocratico do Itamaraty, que era autbnomo e detinha monopélio das acbes de politica
externa e comércio exterior. A redemocratizacdo do Estado brasileiro em 1985 e as
condigbes internacionais — como fim da bipolaridade —, regionais e domésticas — como o
abandono do modelo de industrializagédo por substituicdo de importacdes (ISl), a criagdo do
Mercosul e a mudanga do partido no governo federal —, assim como a vinculagdo da
Céamara de Comércio Exterior ao MDIC e ndo ao MRE nos anos 1990, foram fatores
primeiros, a grosso modo, que proporcionaram tal pluralizacdo. O Itamaraty respondeu ao
interesse nacional pela esfera internacional e convocou trés Sec¢bes Nacionais de
Coordenagéo para discutir com a sociedade temas como Mercosul, ALCA, e rela¢gdes com a

Europa, que renderam maior envolvimento e pressdo de ONGs, do setor privado e da
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opinido publica sobre os formuladores da politica exterior brasileira (CASON; POWER,
2009, p. 121).

Milani complementa incluindo fatores como a “midiatizagdo da politica externa, o
relativo aumento de visibilidade das agendas de politica externa durante as disputas
eleitorais presidenciais das décadas de 1990 e de 2000 e o aumento do interesse dos
académicos e especialistas pelo acompanhamento da politica externa”. Para o autor, ainda
que a caracteristica de insulamento burocratico seja amplamente reconhecida, ndo quer
dizer que inexistam indicativos de alteracbes do padrao institucional, especialmente a partir
da década de 1990, quando houve uma ampliagdo na diversidade de atores almejando que
0s processos fossem mais “permeaveis a articulagbes, interesses e demandas”, que veio
por impulsionar certa ruptura do insulamento do Itamaraty (MILANI, 2012, p. 41-42).

Segundo o autor, “para compreender a mudanga [em politica externa], torna-se
relevante identificar quem s&o os agentes primarios das transformacdes, em que espacos
institucionais as decisdes ocorrem e também com que intensidade”. Desse modo, a PEB
deve ser exposta ao debate publico, pois o interesse nacional em politica externa é plural e
ndo unico do Itamaraty (MILANI, 2012, p. 35).

Diferentemente do que Cason e Power (2009) e Milani (2012) sugerem, Hurrell
argumenta que, dadas as condi¢des de redemocratizacdo e liberalizagdo econémica do
Brasil, o periodo pds-1985 parece ir na contramao das expectativas quanto ao pluralismo do
processo decis6rio em politica externa. Os atores sociais, segundo ele, tiveram acbes
limitadas e pontuais em alguns temas de politica externa, como politica econémica e
comércio exterior, mas as grandes linhas de politica externa ainda sdo definidas pelo
Itamaraty, que mantém um papel central (ndo tanto centralizador) nessa arena, muito por
conta de sua cultura diplomatica enraizada (HURRELL, 2004, p. 09).

Um dos temas que romperam com a tradigdo, ilustrando os argumentos da
dissertacdo, foi a politica externa brasileira de direitos humanos que mudou
significativamente de discurso, passando de uma postura de defesa da soberania nacional,
caracteristica da politica até o final da década de 1980, para um conjunto muito mais aberto
e engajado de posicionamentos. Essa abertura ocorreu nos anos 1990, como ja descrito.

Segundo Hurrell, isso foi possivel também por conta do papel que um pequeno grupo
de diplomatas envolvido na cultura internacional dos direitos humanos exerceu dentro do
governo e da sociedade civil organizada reciprocamente. As ONGs, brasileiras ou
estrangeiras no Brasil, que trabalham com os direitos humanos, desdobraram varias
preocupacdes acerca da tematica ao longo das ultimas trés décadas e contribuiram para a
politizagao do tema. Para Hurrell, “se um tema, como os direitos humanos, torna-se muito
politizado, a capacidade do MRE em manter seu controle estaria perdida” (HURRELL, 2004,
p. 10-11).
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Miriam Gomes Saraiva compara as visbes de dois grupos distintos de diplomatas
que se consolidaram durantes os governos FHC e Lula. Estes grupos, altamente
institucionalizados, carregam consigo a estrutura do Itamaraty e servem para justificar o
posicionamento brasileiro em direitos humanos no periodo.

Nas palavras da autora, os institucionalistas pragmaticos, coordenados pelo entéo
chanceler Luiz Felipe Lampreia, “priorizam o apoio do Brasil aos regimes internacionais em
vigéncia, desde uma estratégia pragmatica, sem abrir mao das visées de mundo da politica
externa brasileira de autonomia, universalismo e destino de grandeza”, questdes tratadas
com menos vigor. Para Saraiva, essa postura significa um cenario adequado ao
desenvolvimento econémico do Estado brasileiro, dado uma identificagdo pragmatica que os
institucionalistas tém com os regimes internacionais e mesmo certo grau de alinhamento
com paises industrializados (SARAIVA, 2010, p. 47).

Na concepgéo desse grupo, o Brasil deveria assumir um papel de “apoio a regimes e
valores internacionais, e de critica no que diz respeito as diversas distor¢cbes que ocorrem
na ordem internacional”. Dentro desta perspectiva, a diplomacia foi mais ativa (global player)
em foros multilaterais e manteve a candidatura brasileira a um assento permanente no
CSNU. Na visao dos institucionalistas, que entdo comandavam as a¢des do Itamaraty, a
insercao internacional do Brasil deve ser feita com base em um novo olhar sobre os
conceitos de soberania e autonomia, que, por sua vez, devem ser defendidos globalmente
por todos (SARAIVA, 2010, p. 47).

Os institucionalistas pragmaticos defendem a construgdo de uma lideranga
brasileira na América do Sul, mas com moderagdo e com base nas ideias
de estabilidade democratica e desenvolvimento de infraestrutura. [...]
durante o Governo de Cardoso, a diplomacia brasileira ndo buscou superar
dentro do continente os limites do que entende por soberania nacional. Ao
contrario, buscou sempre evitar que um arranjo de integracao viesse a
obstacularizar o comportamento brasileiro vis a vis outros parceiros
externos e sua projecao no cenario internacional. (SARAIVA, 2010, p. 47).

A autonomia, de acordo com Fonseca Jr. (2004), € a “expressdo diplomatica da
diferenca”, como exposto no capitulo anterior. Esse conceito é diacrdnico e varia no espacgo
conforme forem os interesses e as posi¢cdes de poder ao seu entorno (FONSECA JR., 2004,
p. 361). No Governo FHC, o conceito de soberania compartilhada foi adotado, cuja “visdo
identificava um mundo marcado por um ‘concerto’ de paises com discurso homogéneo em
defesa de valores universais, junto com a tendéncia a formagéo de regimes para garanti-los”
(SARAIVA, 2010, p. 47).

Lula assume a presidéncia em 2003 e promove uma troca no alto escaldo do MRE.
Saraiva analisa este grupo ingressante, mas antigo, e descreve que o trago fundamental dos
autonomistas é a defesa de uma projecdo mais autbnoma e ativa do Brasil na politica

internacional, esfor¢co caracteristico da diplomacia que visou tornar o pais uma liderancga
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regional e ascendé-lo a posicdo de poténcia global. Os autonomistas defenderam uma
reforma institucional das Nag¢des Unidas, pois perseguiam um assento permanente no
CSNU (SARAIVA, 2010, p. 48-49).

Os autonomistas, diferentemente dos institucionalistas pragmaticos, dao
maior destaque para as crengas sobre a autonomia, o universalismo e,
acima de tudo, o fortalecimento da presenca brasileira na politica
internacional [...] A diplomacia liderada pelos autonomistas atuou
ativamente na defesa da perspectiva brasileira nas negociagdes realizadas
na OMC através de agéo conjunta com outros paises em desenvolvimento.
(SARAIVA, 2010, p. 48-49).

“Os autonomistas eram favoraveis ao modelo desenvolvimentista, o que implica um
Estado mais forte e atuante na politica industrial”. No &mbito regional, o projeto brasileiro via
autonomistas foi estruturado no intuito de levar o Brasil a lideranca na regido. O
aprofundamento no processo de integracdo regional, sob lideranca verde-amarela, era
prioridade, tal como o era a ascensdo politica brasileira no contexto externo. A lideranca
regional também deve ser entendida como uma lideranga que envolve os paises do Sul,
especialmente os africanos. A PEB estava politizada e novas prioridades deveriam ser
assumidas (SARAIVA, 2010).

Desse modo, o caminho para a insercdo internacional brasileira de forma mais
efetiva, que “possibilitaria a realizacdo do potencial brasileiro e da formagdo de um bloco
capaz de exercer influéncia internacional”, é identificado. Com esse mesmo intuito, padroes
de Soft Power foram reintroduzidos no discurso, como o principio da nao intervencéo e a
vinculag&o entre cooperacgédo e integragéo regional ao desenvolvimento nacional (SARAIVA,
2010, p. 49-50).

As prioridades da politica externa do Governo Lula estavam voltadas ao eixo
horizontal de parcerias Sul-Sul, reflexo de um retorno da identificacdo nacional com a
imagem de pais terceiro-mundista, que passou de poténcia média em desenvolvimento e se
tornou pais emergente. Essa postura nao significa uma oposi¢ao ao eixo vertical (Norte-Sul),
somente um ajuste necessario decorrente da agenda neo-desenvolvimentista p6s-virada do
século. A duplicidade de participagbes brasileiras em foros de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento aumentou a credibilidade e o poder de barganha do Brasil endossado pelo
caminho da reafirmacéo de regimes, nao mais pela adesio a estes, ainda que o governo
tenha aderido a novos tratados em diversas areas.

A ideia de autonomia pela diversificagdo, trabalhada por Tullo Vigevani e Gabriel
Cepaluni, para explicar a insercéo brasileira no sistema internacional durante esse periodo,
responde as prioridades de politica externa do governo. Essa ideia € dissonante a ideia de
autonomia pela participagéo (ou integragdo) que vigorou durante o Governo FHC. Segundo

os autores, essa busca por autonomia privilegiava diversificar parceiros e opcgoes
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estratégicas e acentuava formas autbnomas de inser¢cdo. Por meio de um ajuste de
alinhamento, tirando o foco do eixo Norte-Sul, Lula enfatizou a cooperacdo Sul-Sul,
justamente para buscar maior equilibrio com os paises do Norte, “aumentando o
protagonismo internacional do pais e consolidando mudangas de programa na politica
externa” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 282-283).

Diversificagdo nédo significa apenas a busca de alternativas nas relagbes
com outros Estados, mas também implica capacidade de intervengdo em
questdes que ndo dizem respeito a interesses imediatos. Significa intervir
em questdes que se referem a bens publicos internacionalmente
reconhecidos. (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, 304).

Utilizando os conceitos de Hermann (1990), os autores ndo acreditam que tenha
havido uma reestruturacdo doméstica significativa a ponto de, por si mesma, alterar a
politica externa de FHC para Lula. Para eles, as metas ndo foram alteradas
significativamente e os objetivos gerais e histéricos ndo se modificaram. A maior parte das
mudangas ocorreu nos niveis de ajustes e de mudangas de programas, variando énfases e
tonalidades na PEB e buscando novas maneiras de inserir o Brasil internacionalmente
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 282).

A ideia de autonomia pela diversificagdo é corroborada por uma mistura de postura
multilateralista e soberanista do Governo Lula. Para os autores, “as ideias politicas e as
percepcdes dos atores sdo fundamentais para os estudos de politica externa, porque afetam
o comportamento dos Estados” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 301).

Levando em consideragdo os conceitos enraizados na sociedade e no Estado
brasileiro de autonomia e universalismo, um dos objetivos que podem ser entendidos como
definidores da PEB é o proprio conceito de desenvolvimento, trabalhado anteriormente no
texto. Na oportunidade, o debate sobre o conceito foi amplo e n&o tomou proporgdes
especificas a politica externa, como aqui se faz. O significado efetivo do termo esta ligado a
“concepgdes correntes de uma época”, como afirma Haroldo Ramanzini Jr (2010). Para o
autor, desenvolvimento esta vinculado as acbes da gestdo governamental, enquanto a
autonomia esta vinculada as ag¢bes do Estado. As mudangas no contexto internacional
influenciam o significado concreto do termo, contudo as variaveis: contexto doméstico, jogos
de forgas politicas, econémicas e sociais manifestadas em determinados periodos da
histéria politica nacional influenciam ainda mais (RAMANZINI JR, 2010, p. 65).

Além de assumir o compromisso do multilateralismo, buscando aliangas estratégicas
com economias emergentes, a retorica do Governo Lula enfatiza com maior insisténcia a
defesa da soberania, o direito ao desenvolvimento, os interesses nacionais e a igualdade
dos povos, tal como sua candidatura a uma cadeira permanente no CSNU, entendida como
prioridade. O Itamaraty partilha a formulacdo, e até mesmo a execugdo da politica externa

com assessores presidenciais, e o governo deseja promover uma politica externa criativa
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(definida como “ativa e altiva” pelo entdo chanceler Celso Amorim) e acredita que haja um
papel substantivo na conformagédo de um “projeto nacional’. Assumindo uma postura mais
assertiva, Lula dialoga com as demais lideran¢gas mundiais, buscando exercer protagonismo
regional e internacional a fim de mudar substantivamente o papel do Brasil no cenario
internacional e trazer justica ao mundo (ALMEIDA, 2004, p. 166-178).

Amado Cervo e Clodoaldo Bueno advertem para o “multilateralismo da
reciprocidade”. Para eles, este € um conceito elaborado pela diplomacia brasileira estendido
a todos os dominios das relagbes internacionais, envolvendo, dessa forma, dois
pressupostos: (1) existéncia de regras no cenario internacional e (2) elaboragdo conjunta
dessas regras para que haja reciprocidade. Esse conceito, de acordo com Cervo e Bueno,
ajuda a “eliminar duas utopias teéricas para compreender a PEB, quais sejam: estabilidade
hegemonica e vinculo necessério entre politica exterior e regime politico” (CERVO; BUENO,
2008, p. 497).

A despeito da proeminéncia sobre a questdo da continuidade na politica externa
brasileira a que alguns analistas se dedicam, para Lima e Hirst, o Governo Lula provocou
mudancas na politica externa brasileira, simbolizadas pela agenda social incorporada a
politica externa e pela postura mais assertiva ao que concernem reformas de instituicées
multilaterais (LIMA; HIRST, 2006, p. 22).

Os conceitos de universalismo e autonomia sdo pontos chave enraizados na
sociedade e no Estado brasileiro.

O universalismo corresponde a ideia de estar aberto para manter relagdes
com todos os paises, independentemente de localizagdo geogréfica, tipo de
regime ou opgdo econdmica. Significa uma independéncia de
comportamento em relagdo a poténcia hegeménica e pode ser vinculado ao
comportamento de ‘global player’. A autonomia é definida como a margem
de manobra que o pais tem nas suas relagcdes com demais Estados e em
sua atuagdo na politica internacional. (SARAIVA, 2010, p. 45).

A ideia de universalismo esta associada as caracteristicas geograficas, étnicas e
culturais do pais, como percebem alguns formuladores de politica externa, de acordo com
Vigevani. Um deles, Celso Lafer, sublinha que o universalismo estaria “representando a
pluralidade dos interesses do Estado e da sociedade, as afinidades historicas e politicas”,
além disso, “simbolizaria uma preocupacao em diversificar ao maximo as relagdes externas
do pais, pluralizar, ampliar, dilatar os canais de didlogo com o mundo” (LAFER apud
VIGEVANI, 2008, p. 06).

A busca pelo desenvolvimento econdmico e autonomia eram dois objetivos comuns
que aproximavam os Governos FHC e Lula, apesar de as tradi¢bes diplomaticas serem
distintas (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 275). Lula compareceu desde o inicio de seu

mandato as assembleias gerais da ONU, tal como em reuniées de lideres mundiais e em
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6rgaos multilaterais, expondo sua visao de direitos humanos associada ao desenvolvimento,
a pobreza e a fome e, respaldado por sua diplomacia, sublinhando a “verséo brasileira de
‘ordem injusta’, que passa ao largo do flagelo da fome e da doenca, ferindo os direitos
humanos”. Esses feitos, na esfera dos direitos humanos, podem ser entendidos como uma
forma de se encontrar reciprocidade (CERVO; BUENO, 2008, p. 507-508).

No Governo Lula, o Brasil continuou a apoiar opera¢des de paz enquanto buscava se
adaptar as mudancas no cenario dessas missbes. A participagdo e as obrigacdes
aumentaram na mesma medida, principalmente a partir de 2004, ano em que se iniciaram
as atividades de coordenacdo da MINUSTAH no Haiti pelo governo brasileiro e as forgas
armadas. Destarte, o governo brasileiro percebeu-se relevante na esfera humanitaria,
reiterando, por meio de declaracdo de Lula na AGNU em 2004, que as politicas regionais
deveriam ser guiadas pelo principio da “ndo indiferenca” e a resposta brasileira a crescente
ligagdo entre seguranca e direitos humanos foi dada pelo conceito de “responsabilidade de
proteger’ (HERZ, 2011, p. 15-16).

Na macrorregido, a lideranca brasileira foi marcada via comando das forgas de Paz
da MINUSTAH, donde os parceiros sul-americanos foram aglutinados sob sua égide e o
Brasil exerceu papel de paymaster em alguns momentos. Para a autora, “liderar uma forga
de imposicao de paz significava uma revisdo dos preceitos tradicionais de uma politica
externa ndo intervencionista”. O reflexo do pensamento e das praticas autonomistas na PEB
teve como resultante o “convivio entre autonomia, ampliagdo da presenca internacional e
busca de situagbes favoraveis ao desenvolvimento nacional a partir de um padr&o proativo”,
que, também nas palavras da autora, “equilibrou crengcas com pragmatismo” (SARAIVA,
2010, p. 50).

Para Monica Herz, o Governo Lula enfatiza o protagonismo brasileiro nas instituicées
internacionais, pois, a partir delas, € que o Brasil podera aumentar sua influéncia no cenario
internacional, gerando mais status e, com isso, mais Soft Power, enquanto continua
protegendo sua soberania. Essa postura foi adotada também nos regimes de direitos
humanos, corroborada pela postura e tradi¢cdo pacificas do Brasil, 0 que, na visdo de Herz,
auxilia na busca por mais status e influéncia nas relagbes internacionais, ou seja, na
aspiracdo em tornar-se grande poténcia (HERZ, 2011, p. 27-28).

Enquanto a construgdo social do status de grande poténcia é perseguida
diretamente por meio de interagdes com outros atores dentro da esfera
internacional, essas interagdes também transformam as regras que moldam
as relagdes entre Brasil e outros Estados. (HERZ, 2011, p. 02).

Ha uma discrepancia nitida do entendimento da imagem daquilo que o Brasil acredita
ter (autoimagem), para aquilo que os demais paises enxergam do Brasil. As superpoténcias

e as grandes poténcias veem o Brasil como poténcia regional. O Brasil tem certo complexo
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de grande poténcia, mas é uma poténcia emergente com bastante potencial para tornar-se
grande. As nag¢des sul-americanas podem aceitar a lideranga brasileira em desenhar novas
instituicbes para a regido e para gerenciar crises, de acordo com Herz, mas o status de
grande poténcia é constantemente desafiado, talvez por terem uma percepcado de que o
Brasil, caso consiga alcar-se ao status de grande poténcia, poderia deixar de “ouvir’ as
nacdes vizinhas. Essa percepcdo é decorrente da falta de experiéncia ou coordenagio
acumulada e de instituicdes regionais robustas, porém falhas (HERZ, 2011, p. 28-29).

Para Marco Antonio Vieira e Chris Alden, o Brasil, enquanto poténcia emergente,
necessita ser reconhecido como lider regional para legitimar novos arranjos na arena
internacional. Essa legitimac&o decorre de um processo de integragéo regional mais efetivo,
em que se almeja conseguir apoio politico dos pares, para assim, garantir condigdes ao
sucesso de suas novas investidas, como BRICS e IBAS. Nesse caso, segundo os autores, a
autonomia brasileira poderia ser comprometida em razdo da dualidade de aspiragbes, que
sdo: ser ator global capaz de influenciar em diversas arenas com forte peso politico e ser
lider regional legitimado dentro da regido (VIEIRA; ALDEN, 2011).

De acordo com a ONG Conectas, evidencia-se presenca ativa dos direitos humanos
na politica externa nos anos do Governo Lula por meio de visita presidencial, no ano de
2009, ao Conselho de Direitos Humanos da ONU; pela reelei¢cdo do Brasil para o Conselho
em 2008; e também com intensa participacdo no mecanismo de Revisdo Periddica
Universal. Na visdo da Conectas, em nota publica emitida em 15 de junho de 2009, em
decorréncia da visita presidencial supracitada, o Brasil tem atuado de forma ambigua, ou
condescendente, na politica externa para Estados com regimes autoritarios e também no
ambito do Conselho de Direitos Humanos, particularmente ao que tange alguns paises com
casos de graves, generalizadas e persistentes violagdes de direitos humanos (CONECTAS,
2010).

Organizagbes da sociedade civil tendem a ter posicionamentos mais
universalistas em defesa dos direitos humanos, denunciando, portanto, as
posi¢des conciliatérias mais recentes da PEB-DH em relacdo a regimes
considerados autoritarios ou pouco democraticos. Nesse mesmo sentido,
sdo compreensiveis e legitimas as inumeras criticas de varias organizac¢des
ndo governamentais a aproximagdo do Brasil com o Ird, a mudanca de voto
brasileiro em relagcao aos direitos humanos na China (a favor do no action
motion em 2004, enquanto, antes, o Brasil sempre se abstivera, salvo em
1996, quando votou a favor) e ao voto em relagdo a Chechénia (de
abstengdo em 2001/2002 ao voto contrario em 2003/2004). (MILANI, 2012,
p. 50).

As violacdes sistémicas dos direitos humanos poderiam ser prevenidas ou cessadas
mediante intervencédo internacional, que n&o seria vista como afronta a soberania nacional

de um Estado, pois a interdependéncia politica ou a integridade territorial ndo seriam
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ameacgadas, uma vez que a sociedade mundial contemporanea estaria socialmente
integrada (PIOVESAN, 2010; MINAYO, 2008 apud MILANI, 2012, p. 51).

De acordo com Amorim, o Brasil procurou, ao longo dos anos que ele esteve a frente
do MRE, romper com a clivagem tematica que divide paises em desenvolvimento e
desenvolvidos, os primeiros enquanto defensores dos direitos econdmicos, sociais e
culturais e os segundos como promotores dos direitos civis e politicos. O projeto de
resolugdo, que afirma a incompatibilidade entre a democracia e o racismo, € um exemplo
desse esforco, que também perpassa na evolugdo conceitual dos direitos humanos
(AMORIM, 2009, p. 70).

Nos foruns multilaterais, o Brasil tem promovido iniciativas exitosas que
visam a evolug¢ado do arcabougo conceitual e dos instrumentos a disposigcéo
da comunidade internacional. Defendemos uma abordagem para o tema
que privilegie a cooperagdo e a forca do exemplo como métodos mais
eficazes do que a mera condenagédo. Buscamos abrir os canais de dialogo
para que as decisdes gerem resultados praticos, com repercussio na vida
das pessoas que sofrem as consequéncias diarias de violagdes. Em suma,
no plano internacional, o Brasil tem pautado sua atuagio pela defesa do
didlogo e do exemplo e por uma visdo abrangente - ndo hierarquizante nem
seletiva - de que todos os paises tém deficiéncias e que podem beneficiar-
se da cooperagao. (AMORIM, 2009, p. 67-68).

Questdes tidas como estratégicas na agenda da PEB a época da administragéo Lula,
no caso da diversificacdo de parcerias, tiveram novas interpretagdes a partir de novos
critérios, como o tratamento aos Estados violadores de direitos humanos, particularmente os
que tangenciavam paises em desenvolvimento, e a inflexdo nos votos junto ao Conselho de
direitos humanos e a AGNU, motivada por relacionamentos, zonas de influéncia e interesses
estratégicos do governo. As ac¢des no campo da politica externa em direitos humanos
deveriam ser, segundo opinido do entdo chanceler Celso Amorim, “pautadas pelo principio
da n&o intervengdo, mas acompanhado pela nog¢do da ndo indiferenga” (MILANI, 2012, p.
53-54).

A n&o indiferengca € um conceito desenvolvido sob as premissas do enfretamento de
crises humanitarias da Unido Africana em que a seguranga e o bem-estar de populagbes em
situagdo de risco devem suplantar a soberania do Estado, a nado indiferenga é uma diretriz
humanista presente na PEB que ndo se evade de responsabilidades internacionais e
procura nao violar o principio de n&o intervencdo da diplomacia brasileira. E uma demanda
que, sem interferir no direito soberano de cada povo, Estados com relativa capacidade
estejam dispostos a colaborar quando necesséario na resolugdo de problemas de outro
Estado em evidente crise, seja politica, social ou humanitaria. Essa diretriz esta presente na
politica externa do Governo Lula que, com o interesse em ampliar o alcance de sua
diplomacia, busca apoiar Estados vizinhos e amigos a superarem suas condi¢cbes de

subdesenvolvimento e de crises sociopoliticas ou conflitos armados (AMORIM, 2011).
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Essa posicdo se reflete nas iniciativas do Brasil no Conselho de Direitos
Humanos, no comando do componente militar da Minustah, na coordenacéo
da Configuracdo para a Guiné-Bissau da Comissao de Construcéo da Paz,
nos projetos de cooperagédo Sul-Sul e na ampliagdo da ajuda humanitaria
que enviamos ao exterior. (AMORIM, 2009, p. 75).

Segundo Amorim, o Brasil, na tentativa de promover uma agenda mais positiva nas
discussbes sobre a situagédo dos direitos humanos em paises especificos, “propds, ao Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos, a formalizagdo de Memorando
de Entendimento para o desenvolvimento de projetos de cooperacdo Sul-Sul em paises que
se revelem interessados em receber cooperacdo” (AMORIM, 2009, p. 73).

Uma das oportunidades de projecéo internacional brasileira decorreu da crise
financeira de 2008, que teve maior impacto sobre economias centrais debilitando-as. As
economias periféricas ou, no caso do Brasil e dos BRICS, poténcias emergentes, lograram
beneficiar-se de maior crescimento econémico, principalmente pela busca de mercados para
exportacdo, almejando uma balanga comercial superavitaria e reforcando a posicédo
brasileira no SI.

Pode-se dizer que o Governo Lula tentou ser diferente do Governo FHC em muitos
aspectos da PEB, mas as mudangas promovidas ocorreram, como analisaram Vigevani e
Cepaluni, somente nos “niveis de ajustes e de mudangas de programas”, o que acaba
implicando num continuum de ideias e acbes politicas entre sucessivos governos.
Certamente, a PEB do Governo Lula, muito por conta de seu protagonismo presidencial, foi
mais “altiva e ativa” e galgou novas arenas de insercao brasileira.

Na andlise de Milani, a PEB-DH esta inserida num campo politico em constante
disputa, de onde surgem, devido a “multiplicacdo de atores com suas visdes, discursos e
incursdes no campo dos direitos humanos, demandas por novos arranjos institucionais e
mudangas em seus marcos interpretativos”. A politica externa foi sempre alvo de discussbées
acerca de continuidades e rupturas. Para alguns académicos que a analisam, quanto para
Milani, “a PEB n&o ¢ linear, tampouco estanque, e sofre mudan¢as em agendas e atores por
motivos sistémicos e de agenda governamental’. Uma dessas rupturas seria com a hipotese
do insulamento burocratico do Itamaraty, que, para o autor, ndo mais representa, enquanto
ator principal, a dindmica dos processos politicos na esfera internacional, que passou a ser
plural. Essas diferentes abordagens ao mesmo tema carregam consigo tendéncias de
mudancas na problematizacdo sobre o comportamento de um determinado Estado na
defesa e protecio dos direitos humanos em ambito global (MILANI, 2012, p. 33-34).

A experiéncia do governo Lula da Silva sugere significativo peso das ideias,
temperadas pelos constrangimentos das realidades internacionais -
politicas, econbmicas e estratégicas. Essa relagdo se reflete nas
percepgdes das equipes que conduzem a politica externa. Acreditamos que
uma das principais diferencas entre a administragéo Lula da Silva e a de
FHC reside nas diferentes interpretagcbes e ideologias destes lideres (e dos
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funcionarios que os acompanham) a respeito dos constrangimentos e das
possibilidades da ordem internacional vigente. (VIGEVANI; CEPALUNI,
2007, p. 276).

No caso da politica externa, a mudanga envolve desde pequenos ajustes, énfases
retéricas e diferengas nos objetivos, até transformag¢des mais abrangentes das metas e das
concepgdes sobre o projeto politico nacional de inser¢do no cenario mundial (HERMANN,
1990; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Segundo Milani, a complexidade técnica e cientifica de novas questbes
internacionais exigiu dos formuladores de politica externa, que ja vinham sendo desafiados
nos anos 1990, maiores esforgos para conhecer e ter expertise nesses novos assuntos, o
que aproximou ONGs, académicos e sindicatos aos classicos formuladores de PEB e
diplomatas. Essa interagdo, por mais que ndo tenha fortalecido densamente o elo entre
operadores de politica externa “diplomatas e ndo diplomatas”, resultou em uma espécie de
democratizagdo do assunto, e a PEB acabaria tendo o0 mesmo fim de um politica publica,
nao logrando mais evadir-se dos processos de tomada de decisdo, tradicionais e
caracteristicos dos regimes democraticos modernos. Para o autor, “as estratégias
estabelecidas pelos atores domésticos no contexto da distribuicao de interesses e
preferéncias no interior do Estado” foram as principais reflexdes que a PEB teve ademais
dos “constrangimentos sistémicos, provenientes da prépria estrutura da ordem internacional”
(MILANI, 2012, p. 40-41).

Quando se remete a questdo dos direitos humanos, vinculando-a, primordialmente,
ao direito ao desenvolvimento, rememora-se 0s governos ulteriores que ja trabalharam a
questao. “Além de promover os interesses dos paises em desenvolvimento, o que inclui o
seu proprio interesse, no cenario internacional, ha consideraveis exemplos de atuacgéo
externa brasileira que enfatizam o alivio da fome e da miséria no mundo, que buscam o
desenvolvimento social e o crescimento sustentavel’. O sobressalto de Lula esta na
coordenacgédo da tematica desenvolvimentista e na promog¢éo dos direitos humanos em
ambitos interno/externo, independentemente da razdo que ha por tras de suas agdes:
“solidariedade e ordem internacional mais justa, inclusiva e democratica ou vontade de
angariar ativo diplomatico com um discurso instrumentalizado” (SCHITTINI, 2011, p. 84-88).

A ideia de desenvolvimento, apregoada como constante na administragédo Lula, pode
ser considerada como ideia institucionalizada na PEB dado seu carater duradouro
proveniente de governos passados, quando comecaram a busca pela autonomia
internacional. O desenvolvimento esteve vinculado ao discurso de direitos humanos no
Governo Lula, sobretudo quando foi alvo de criticas e teve de justificar suas acdes em
ambito global. J4 quando o governo tecia criticas ao Sl, essa atitude lhe proporcionava uma

imagem de defensor dos Estados com menos poder de expressdo e as “pontes” que o
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governo fazia ao dialogar com Estados em desenvolvimento remetia a outra imagem, a de
Estado capaz de se inserir em diversos ambientes e conversar sobre diferentes assuntos.
Assim, o papel das ideias esta garantido na formulacdo da politica externa brasileira. Ideias
hegeménicas como desenvolvimentismo, multilateralismo, universalismo, prevaléncia dos
direitos humanos, autonomia, sempre terdo espaco na formatacdo da politica externa
brasileira, dando continuidade ao programa ostensivo brasileiro de tornar-se e ser
reconhecida como grande poténcia.

Independentemente do modo como foi analisada por inUmeros autores a insergéo
brasileira nas relagdes internacionais no Governo Lula, a perspectiva pragmatica e assertiva
tendeu a prevalecer. Persistiu por meio do reemprego de ideias como o Soft Power, do
discurso autonomista, mas ndo menos realista, do principio da n&o indiferenga e da busca
por um diferencial legitimo que justificasse os meios para além dos fins e fortalecesse a
diplomacia brasileira e o Estado nacional, assim como feito pela ideia de desenvolvimento
vinculada ao tema dos direitos humanos e da diversificagdo de parcerias, alterando o eixo

de relagdes preferenciais de Norte-Sul para Sul-Sul.
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5 Consideracoes finais

A politica externa brasileira em direitos humanos do Governo Lula ndo teve uma
I6gica unica de inser¢do, tampouco uma postura evidente. Acredita-se que suas agdes
foram sendo construidas mediante o decorrer dos anos e seu posicionamento sobre a
questdo dos direitos humanos oscilou em razdo dos acontecimentos externos e de
potenciais ganhos relativos. Assim, considera-se que a diplomacia brasileira agiu de forma
assertiva e pragmatica, conforme pedem as regras do jogo politico de poténcias grandes,
médias e emergentes. De uma forma perseverante, emplacou sua demanda por espago e
por reconhecimento.

Para alcancar essa discussao final, revelou-se necessaria uma introducdo ao tema
da normatividade dos direitos humanos, a evolugéo histérica pés-DUDH, os percalgos ao
longo de sua conformag¢do, como os encontrados no interior dos paises que estiveram
controlados por regimes militares, a aceitagcado e implementacao dos tratados e a linguagem
dos direitos humanos evidenciaram-se como instrumentos necessarios para compreensao
da importancia do regime internacional dos direitos humanos, tal como para compreender
essa pesquisa.

Em sequéncia, empreendeu-se uma analise sobre a contribuicdo da corrente
construtivista nos estudos de politica externa. Debateu-se os conceitos de agente-estrutura
e assimilou-se o papel das identidades e das ideias no contexto de influéncias para a
configuragcdo de politica externa. Esse recuo analitico demonstrou ser importante para
afirmar o propésito construtivista inerente aos formuladores de politica externa, pois as
escolhas politicas se encontram também no espaco cultural, politico-estrutural e das ideias.
As contribuicbes acerca do debate sobre desenvolvimento também servem para sustentar
os argumentos definidores da politica externa, uma vez que esse tema esta imbricado nas
politicas doméstica e internacional do Brasil.

Por fim, mas ndo menos importante, apresentou-se propriamente o debate sobre os
direitos humanos na politica externa do governo Lula. Esta observacéo esteve recheada de
alusdes a analistas da politica externa do periodo e foram sendo conectadas aos episédios
de insergéo internacional pelo discurso dos direitos humanos, do desenvolvimento e da
busca por autonomia e fixagdo como poténcia emergente.

A guisa de conclusdo, a compreensdo que se tira da dissertacdo é o fato do Governo
Lula ter conseguido atingir um patamar de maior importancia para o Brasil no Sl, pois
tornou-se poténcia emergente. Quando o debate recai sobre o tema dos direitos humanos, a
prevaléncia, talvez presente em governos anteriores (ndo se pode auferir com propriedade,
pois ndo foi feita uma pesquisa aprofundada sobre os demais governos democraticos do

Brasil no periodo posterior ao regime militar), ndo limitou, tampouco constrangeu, as ac¢des
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internacionais do governo, que foram assertivas e pragmaticas, e utilizou retéricas e/ou
mecanismos solidarios para atingir seus objetivos.

O tema dos direitos humanos possui um carater efusivo que pode criar discussbes
acaloradas. A escolha por fazer um debate aberto ndo é entendida como prejuizo ao
racionalismo empirico que se espera de uma dissertacdo. Em vez disso, suplanta-se a ideia
de costurar pesquisas e contribuicbes sem a obrigatoriedade de estudos de caso fechados.
Também pelo fato do Governo Lula ser intrigante pela diversificacdo e oscilagdo de sua
postura para alcancgar fins mais grandiosos em cenarios mais turbulentos.

Acredita-se que ha bastante espaco para pesquisas futuras por ndo ter optado
estudar uma variavel fechada de ac&o. Essa pesquisa buscou contemplar as diferentes
facetas de posicionamento internacional e fazer um relato analitico sobre os tipos de postura
escolhidos pelo governo para afigurar-se globalmente, ndo se desprendendo da ideia de
oscilagdo do péndulo, em que a procura pelo ponto fixo € a busca por concretizar as ideias

de politica externa.
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