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Para meu pali,

um brasileiro com conhecimento e orgulho de seu pais



“Caminhando pela noite de nossa cidade
Acendendo a esperanca e apagando a escuriddo
Vamos, caminhando pelas ruas de nossa cidade

Viver derramando a juventude pelos coracdes
Tenha fé no nosso povo que ele resiste
Tenha fé no nosso povo que ele insiste

E acorda novo, forte, alegre, cheio de paixdo

VVamos, caminhando de méos dadas com a alma nova
Viver semeando a liberdade em cada coragéo
Tenha fé no nosso povo que ele acorda

Tenha fé em nosso povo que ele assusta

Caminhando e vivendo com a alma aberta
Aquecidos pelo sol que vem depois do temporal
Vamos, companheiros pelas ruas de nossa cidade
Cantar semeando um sonho que vai ter de ser real
Caminhemos pela noite com a esperanca

Caminhemos pela noite com a juventude”

Milton Nascimento e Fernando Brant, Credo

“Trincheras de ideas valen méas que trincheras de piedra."

José Marti



Resumo

O presente trabalho tem como objetivo proporcionar um esbog¢o para o estudo da
diplomacia puablica no Brasil. Para tanto, fundamenta-se na teoria construtivista das relagdes
internacionais e discute o conceito de soft power. Em seguida, revisa a literatura existente acerca
da diplomacia publica e o estado do desenvolvimento de uma teoria a seu respeito. Aborda entao
a diplomacia brasileira, seus conceitos fundamentais e sua histéria, enfatizando o Primeiro

Governo Lula. Focando este periodo, analisa a pratica da diplomacia publica no Brasil.

Palavras-chave: Diplomacia Publica; Politica Externa Brasileira; Primeiro Governo Lula;

Construtivismo; Soft Power

Abstract

This paper aims at providing a draft for the study of public diplomacy in Brazil. To
achieve this goal, it bases itself upon the constructivist theory of international relation and
discusses the concept of soft power. Afterwards, it reviews the existing literature on public
diplomacy and the current stage of development of a theory on the theme. Then, it brings up the
Brazilian diplomacy, its underpinning concepts and its history, emphasizing the First Lula
Government. Focusing on this period, it analyzes the diplomatic practice of public diplomacy in

Brazil.

Key words: Public Diplomacy; Brazilian Foreign Policy; Fist Lula Government;

Constructivism; Soft Power
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Introducéo

O século XX testemunhou algumas tentativas do Estado brasileiro de se alcar a um novo
patamar de poder e representatividade no sistema internacional. Assim foi com a “equidistancia
pragmatica” de Getulio Vargas, durante a Segunda Guerra Mundial, fazendo uso da conjuntura de
restricdo aos centros capitalistas para auferir ganhos econémicos e desejando sentar-se, ao fim do
conflito, ao lado da nacdo vencedora; com a Politica Externa Independente de Janio Quadros e
Jodo Goulart, na busca por um caminho de autonomia na agéo internacional durante a constrigdo
ideoldgica da Guerra Fria; e com os sonhos do Brasil, grande poténcia, urdidos pelos governos
militares sob a inspiracdo da geopolitica de Golbery do Couto e Silva. Nenhum desses projetos,
porém, traria um avanco de sua posicao periférica no mundo capitalista. Ao almejar a conquista
de maior capacidade de acdo externa, os estadistas ndo levaram em consideracdo o déficit de
coeséo da sociedade que deveria constituir a for¢ca-motriz de tais desenvolvimentos.

Neste século, os imperativos da politica externa brasileira continuam sendo definidos pela
busca do desenvolvimento. Porém, a visdo atual deste conceito engloba mais do que a expansao
dos alicerces “duros” que formam 0 poder de uma nagdo, como a capacidade econémica, 0s
recursos territoriais, a dimensdo demografica e as forcas armadas. Inclui a capacidade de utilizar
€SSes recursos para proporcionar ao seu povo uma capacidade de vida digna, abarcando ndo
somente a provisdo dos meios materiais de subsisténcia, mas também o direito a informacéo e a
participacdo na vida publica, planejando o futuro do pais. Certamente, os temas armamentistas e
o0 enfoque securitario ainda permanecem importantes topicos da agenda externa de um Estado que
deseja ter voz nos mais altos foros de concertacdo internacional. Entretanto, sdo as posturas
adotadas com base na preocupacao social que vém se apresentando como um diferencial da agao
brasileira frente aos seus interlocutores estrangeiros, rendendo prestigio e legitimidade.

De fato, ap6s décadas de estagnacdo econémica e reestruturacdo politica, o Brasil parece
agora estar pronto para entrar em um nova fase na sua relacdo com o mundo. Mais do que a
simples vontade politica de seus dirigentes, é hoje um desejo da sociedade civil brasileira que a
nacdo assuma um papel de lideranga. Para tanto, deve dispor de todas as ferramentas ao seu
alcance e mesmo desenvolver aguelas que ainda ndo sejam amplamente exploradas por sua
Chancelaria. Entre elas, destaca-se a diplomacia publica, tema central em torno do qual o trabalho

sera articulado.



O trabalho proposto aspira a constituir um esbocgo tedrico que sirva como estimulo ao
estudo da diplomacia publica no Brasil e, a0 mesmo, tempo, possa proporcionar uma Visao
recente da politica externa nacional. Dada a caréncia de material existente sobre este tema
especifico, serd abordado inicialmente o conceitual relativo a diplomacia publica, sobrepondo-o
posteriormente ao escopo da pesquisa: a politica externa brasileira contemporanea. A intengéo é
formular uma abordagem experimental a partir do cruzamento dos dois topicos. Com isso, busca-
se relevar as questbes ligadas a diplomacia publica nos dados apurados sobre a atuacdo
internacional brasileira durante o Primeiro Governo Lula, nos anos de 2003 a 2006.

Seguindo estes objetivos gerais, hd uma série de etapas especificas que cumpre percorrer
para abordar o tema proposto. O estudo de um fendémeno das relagdes internacionais deve estar
ancorado em um marco tedrico que sustente seu entendimento. No caso desta pesquisa, adota-se a
Optica construtivista, e se revisa 0 conceito de soft power para dar inicio ao tratamento do tema da
diplomacia publica, indicando os estudos ja existentes sobre o assunto. Assim, a analise dos
conceitos que fundamentam o construtivismo situa os elementos constituintes da diplomacia
publica na teoria das relacGes internacionais.

A revisdo da teoria construtivista tambem pode servir a posterior analise dos paradigmas
de politica externa que conformam os objetivos e as linhas de acdo da diplomacia brasileira.
Considerando o historico da agdo externa nacional, facilita-se o entendimento e a caracterizagdo
da experiéncia diplomaética do periodo estudado, buscando nele as manifestacfes da diplomacia
publica e as formas pelas quais este conceito se relaciona com a realidade brasileira
contemporanea. Com tal observacéo, verifica-se de que forma a ideia de diplomacia publica esta
presente e € utilizado na formulacéo da politica externa brasileira.

A maneira mais fortuita de procurar reflexos de a¢des brasileiras de diplomacia publica na
colocacédo do pais na sociedade internacional é focar as iniciativas levadas a cabo pelos diversos
orgdos do governo brasileiro com o objetivo de promover a imagem internacional do pais,
tomando conhecimento de seu planejamento e desempenho. A partir de entdo, torna-se possivel
avaliar a experiéncia brasileira recente na utilizagdo da diplomacia publica, e apontar perspectivas
de utilizacdo desta ferramenta na construcao de politica externa no Brasil, sempre buscando uma
posicdo mais favoravel para o pais no cenario internacional.

A consecucdo dessas tarefas se da tendo em mente as hipoGteses de que a diplomacia

publica é um instrumento eficiente de constru¢cdo de poder, e de que o Brasil tem grande
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potencial para desenvolvé-la, e pode fazer maior uso do soft power no planejamento de sua
projecdo internacional. Considera-se, ademais, que a experiéncia do Primeiro Governo Lula pode
demonstrar que 0 pais se encontra em um momento e uma situacdo em que pode auferir
significativos beneficios do cultivo de uma diplomacia publica robusta.

Cabe, portanto, verificar a suposicdo de que ha diversas iniciativas de diplomacia publica
no Brasil, mas elas ndo sdo consideradas com a devida seriedade, ja que ndo se reconhece sua real
importancia. Da mesma maneira, sdo hipoteses deste trabalho que néo existe, ao contrario do que
acontece em outras areas, uma politica unificada, objetiva e coesa de promocdo da imagem do
Brasil junto a publicos estrangeiros; e que a diplomacia publica é um conceito jovem e proveitoso
e, por isso, merece maior discussdo, havendo pouca literatura sobre o assunto, especialmente no
Brasil.

A tematica da diplomacia publica ainda € pouco difundida no Brasil. O conceito é pouco
utilizado na literatura nacional e somente nos Gltimos anos tem encontrado alguma projecéo,
ainda que muitas vezes ndo seja apropriadamente compreendido. N&o obstante, sua apreensao
pelo vocabulario politico brasileiro pode ser muito oportuna, uma vez que Serve COmoO
fundamento para organizar, interpretar e planejar uma série de atividades que podem facilitar a
consecucéo dos objetivos nacionais de insercdo internacional.

Muitos dos fenémenos e acontecimentos das recentes relacdes internacionais do Brasil ja
foram assinalados por muitos estudiosos, e discutidos repetidas vezes, mas poucos foram
analisados sob o prisma da diplomacia publica ou mesmo da teoria construtivista. Uma poténcia
média que deseje afirmar seu papel de lideranca ndo pode deixar de recorrer a um de seus meios
de maior potencial de proje¢do no panorama internacional. Uma nagdo que queira deixar sua
posicdo periférica e se tornar um respeitado polo de poder deve considerar a utilidade e a
necessidade de agir sobre as mentalidades que conformam a estrutura da sociedade internacional,
pondo em movimento suas for¢as profundas.

Estudar a histéria do Brasil rumo ao Governo Lula ndo se trata apenas de uma
oportunidade de utilizar o apelo de fatos recentes para despertar maior interesse sobre o assunto.
Proporciona a possibilidade de refletir sobre um ponto de inflexdo histérico em que se retomam
tracos que serviram de fundamento a acdo internacional do Brasil ao longo de sua historia, mas
que estiveram dormentes em administracdes anteriores. Esses elementos, que serdo revisados,

deram novo folego a diplomacia nacional.
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A abertura de novos escritorios de representacdo do Estado brasileiro no exterior, a
expansdo do pessoal empregado pelo Ministério de Relaces Exteriores e a redefinicdo das metas
e posicdes de negociacdo do pais nas instancias internacionais sdo alguns fatos que indicam a
ocorréncia de mudancas. Essas transformacdes tém repercutido no meio académico, onde foram e
sdo0 objeto de diversas andlises e despertam avaliacBes divergentes. Por um lado, alguns
observadores opinam que as agdes do Brasil s&o marcadas pela pretensdo e pela devogdo
ideoldgica, sem considerar os fatores estratégicos ou as consequéncias concretas. Por outro, 0s
executores e formuladores da politica externa defendem que apenas se recupera o orgulho pétrio
de uma nacgdo que esteve oprimida por décadas de derrotismo. Analistas que concordam com este
ponto de vista destacam a importancia do redimensionamento das ambicBes nacionais as
ampliadas capacidades brasileiras e da reestruturacdo da agenda as evolugdes pelas quais passa a
sociedade brasileira.

O uso, como ponto focal, de um momento histérico cujo inicio e final sdo nitida e
instantaneamente percebidos ndo s6 por especialistas, mas pelo publico em geral — o Primeiro
Governo Lula — também contribui para uma abordagem cientifica da diplomacia publica. Por
definicdo, este tipo de diplomacia lida com a subjetividade, ja que se nutre da capacidade de
influéncia dos Estados sobre outros atores, e para entender e descrever tal processo de forma
apropriada é necessario procurar distancia e imparcialidade que seriam mais dificeis de atingir
com a utilizacéo de periodiza¢bes menos objetivas.

Dessa maneira, a pesquisa tem a intencdo de servir aqueles interessados pelas relacdes
internacionais como uma introducéo a discussao da diplomacia publica através do caso brasileiro
e de oportunizar nova perspectiva aos observadores da politica externa brasileira. Busca-se, ao
interpretar dados do Primeiro Governo Lula, trazer a teoria da diplomacia publica a realidade
brasileira de forma relevante e proveitosa.

A pesquisa a ser desenvolvida é de natureza aplicada na medida em que busca
compreender as especificidades da diplomacia publica para lancar nova luz sobre a interpretacdo
da acdo externa brasileira, esbogcando assim um quadro tedrico que permita novos
desenvolvimentos nesta area. Ela se utiliza do suporte de teorias ja existentes acerca das relacdes
internacionais para investigar a diplomacia publica no Brasil, e especialmente sua situacdo entre
2003 e 2006. Seu carater basico reside na tentativa de inserir a experiéncia brasileira em

teorizacbes ja existentes em torno da diplomacia puablica para propor uma conceituacao
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apropriada a realidade nacional. Tem, portanto, carater exploratério, visando a proporcionar
maior entendimento da tematica, a0 mesmo tempo em que investiga hipéteses nela baseadas.

Na reflexdo desenvolvida durante o trabalho, encaminha-se um entendimento dialético,
investigando fendmenos através de sua agdo reciproca e de suas contradicBes inerentes, que
exigem solucBes. Tal método fornece uma perspectiva dindmica e totalizante da realidade ao
enfocar a mudanca dialética que se opera na sociedade domestica ou internacional de acordo com
as acdes dos atores, entendendo que os fatos ndo podem ser considerados fora do contexto social,
politico e econdmico em que ocorrem.

Permite, assim, apontar as tendéncias inerciais da sociedade internacional de preservacao
de uma governanca excludente, dirigida por forgas que agridem os proprios fatores dos quais se
nutrem. Possibilita, ademais, contrapor a esse movimento autodestrutivo as tentativas dos atores
de melhorar sua situacdo, contestando essa ordem ou operando de acordo com ela. Presta-se, ndo
obstante, a entender que se trata de uma estrutura socialmente construida e que existe ndo por ser
a manifestacdo de um axioma natural e imutavel, mas por ter sido composta dessa forma e ser
constantemente reafirmada pelos poderes hegemonicos. Assim, para além das fundamentacdes
materialistas marxianas, corrobora também a abordagem construtivista.

Também serdo utilizados aportes indutivos, conforme se concentra na experiéncia do
Primeiro Governo Lula como representativa da série de outros governos que o precederam e 0
seguirdo, demonstrativa das possibilidades de projecdo do pais, respeitando-se sua relacdo com os
meios e as condi¢bes do periodo. Considera-se que o Brasil tem peculiaridades que fazem
necessario o conhecimento de uma realidade peculiar antes de aplicar a teoria desenvolvida no
exterior e partir a generalizagdes instrumentais a propor e analisar iniciativas de diplomacia
publica.

Articulam-se, assim, argumentos dialéticos e indutivos, sustentando uma perspectiva
construtivista segundo a qual, ao defenderem seus interesses na sociedade internacional, os atores
fortalecem ou oprimem as relagbes que conformam o0s paises a suas respectivas posi¢oes de
dominio ou subordinacdo, cooperagdo ou conflito. S&o as ideias resultantes da inducéo, portanto,
que orientardo as praticas que interferirdo no movimento dialético de reafirmagdo-erosdo da
ordem internacional.

O método de procedimento adotado sera o monogréafico, através do qual € possivel

realizar o estudo de um caso em profundidade, de forma a permitir seu conhecimento amplo e
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detalhado. Acredita-se que o topico da diplomacia publica no Primeiro Governo Lula pode ser
representativo de outros, contribuindo para outras analises. Nele se encontram variaveis que sdo
comuns a outros casos e se aplicam alguns conceitos ja bastante difundidos nas pesquisas de
relacGes internacionais. Porém, serdo aplicados na area pouco exploradas da diplomacia publica e
de forma restrita aos anos de 2003-2006, permitindo maior preciséo ao trabalho.

Nesse método se insere uma pesquisa qualitativa, como indicador do funcionamento das
estruturas da sociedade internacional. Entende-se que ha relagdes entre sua realidade objetiva e a
subjetividade dos atores que nao podem ser traduzidas em numeros. Nao serdo usados, portanto,
métodos e técnicas estatisticas, mas se abordara os fendmenos pertinentes de maneira descritiva,
com foco no significado dos processos que os compdem. Pretende-se assim compreender
dindmicas que fazem parte de uma situacdo complexa, a execucdo da diplomacia publica, nos
marcos particulares do Brasil, apresentando contribuicGes a reflexdo académica e politica e a
revisao de conceitos que encerram germes de mudancga do meio internacional.

A varidvel independente deste estudo é, por exceléncia, a diplomacia publica, neste caso
especificamente a brasileira, influindo na variavel dependente que vem a ser o poder brando do
pais, o Brasil, no meio internacional, sustentada por sua reputacdo e sua credibilidade. Desta
forma, tenta-se avaliar os efeitos da utilizacdo da diplomacia publica na imagem internacional do
Brasil e na construcdo de sua capacidade de influéncia sobre 0 ambiente externo por modos nao
relacionados ao emprego de poder duro. Trata-se, portanto, de variaveis ndo quantificaveis.

Para evitar a consideracdo de relaces espurias, cabe ressaltar que a diplomacia publica
ndo é a Unica varidvel atuante sobre o soft power brasileiro, e que se busca determinar apenas a
sua contribuicdo para a construcdo dessa capacidade. Nao se considera, portanto, que qualquer
alteracdo no poder brando do pais se deva a esfor¢os de diplomacia publica, pois pode resultar de
outras variaveis que ndo sdo o foco desse estudo, como seria 0 caso, por exemplo, de avangos
tecnologicos, da apreciacdo estrangeira de marcas particulares nacionais, e mesmo dos reflexos
da acdo de outros atores internacionais.

Assim, ndo se espera que a variavel independente determine a variavel dependente — isto
é, que ela seja sua condicéo suficiente, ou mesmo uma condigdo necessaria — mas simplesmente
se entende que nela influi de maneira capital. A pesquisa se organiza na busca de conexdes e

implicacbes ndo causais, mas suficientemente precisas para se estabelecer que a influéncia da
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diplomacia publica no poder brando é uma forca a se considerar na formulagdo da politica
externa brasileira.

Até hoje, na América do Sul, este tema ndo despertou a atencdo de grande namero de
analistas. No que diz respeito ao Brasil, poucas foram as referéncias encontradas na producao
cientifica nacional. Quando mencionada, a diplomacia publica é tratada de forma marginal e
confusa, sem maiores esclarecimentos. Esse fato reitera a ja mencionada necessidade de estudar
tal tema, especialmente por um angulo atual, propositivo e relevante, buscando identifica-lo e
teorizd-lo de acordo com as experiéncias brasileiras contemporaneas.

O Governo Lula, por sua contemporaneidade, é outro tema que ndo encontra tratamento
extensivo na literatura brasileira de relagdes internacionais. Contudo, estdo disponiveis diversos
artigos em periddicos cientificos, capitulos de livros, editoriais e trabalhos académicos que focam
0 periodo sob diferentes pontos de vista teoricos. Para os fins deste estudo, sdo de especial
interesse as obras que tratam da busca de novas formas de relacionamento interestatal e da
conquista de novas areas de atuacdo na sociedade internacional, avangos estes baseados em novos
eixos de cooperacgéo, recuperagdo do poder nacional de barganha, composi¢do e gestdo de
aliancas, coalizdes e blocos internacionais, seja através da participacdo multilateral ou da
aproximacéo bilateral, conforme o novo planejamento diplomatico de um pais que busca afirmar
sua importancia entre seus pares e revisar as praticas e estruturas internacionais até entdo
vigentes.

Partindo do material disponivel para a analise desses tépicos, a estrutura proposta para a
articulacdo deste trabalho se compde de introducéo, seguida por trés capitulos, e de consideracdes
finais. Com esta Introducdo apresentando suas linhas gerais, seguem-se sec¢es de discusséo
baseada na literatura com a proposi¢do de seu uso para estudar a diplomacia publica no Brasil. O
primeiro capitulo proporcionara uma fundamentacdo tedrica, trazendo a discussdo o0
construtivismo como teoria das relagBGes internacionais guiando o estudo, bem como a
conceituacdo do poder brando como meio de projecdo no cenario internacional, e identificara os
meios pelos quais os dois elementos podem ajudar a explicar a realidade brasileira. O segundo
capitulo buscara estabelecer um panorama da atual discussdo acerca da diplomacia publica,
definindo-a como tema de pesquisa a partir de sua pratica por burocracias especializadas no seio
do Estado, que a empregam para aumentar a efetividade de sua politica externa. O terceiro

capitulo fard uso do referencial estabelecido nas se¢fes anteriores para encontrar 0 emprego da
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diplomacia publica ao longo da histéria da politica externa brasileira, na defesa de objetivos
estratégicos que orientaram a acdo do pais frente a diferentes conjunturas. Sera possivel entdo
verificar a persisténcia ou a conversdo desses preceitos no planejamento externo do Governo
Lula, mediante a andlise dos trabalhos dos principais 6rgdos do Estado brasileiro que
desempenham funcgdes de diplomacia publica e a interpretagdo da forma como foram recebidas
suas iniciativas e dos resultados obtidos. Por fim, o trabalho sera revisado em suas contribui¢es

e conclusdes, formulando as consideracdes finais.
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1. Fundamentacgao Tedrica

A diplomacia publica € uma funcdo estatal que objetiva angariar novos niveis de poder
suave a capacidade de acdo externa de um pais. Embora o conceito de soft power tenha nascido e
esteja vinculado historicamente a vertente neoliberal-institucionalista da teoria das relacGes
internacionais, este estudo buscara explora-lo sob uma oéptica diferente. O conceito é de
importancia fundamental para que o estudo das relacdes internacionais no Brasil explore novas
possibilidades de acdo diplomatica e lance nova luz a antigas praticas do pais, mas a teoria
liberal, como um todo, encontra limites bem claros na sua capacidade de explicacdo da realidade
brasileira.

Ao contrario das previsdes liberais, o final da Guerra Fria ndo consolidou uma vitdria dos
tracos democraticos do modelo norte-americanos, mas sim a crua prevaléncia da organizacédo
econbmica de molde capitalista em quase todo o globo. Para o Brasil, que luta desde sua
constituicdo como nacgdo para se inserir em uma ordem mundial caracterizada pela injustica e
pela exploragdo, esse evento ndo trouxe consigo a garantia de uma época de maior respeito aos
estatutos legais, nacionais ou internacionais, e aos direitos humanos que tais dispositivos devem
resguardar. Tampouco marcou uma era de fortalecimento das instituicdes multilaterais ou de
maiores incentivos a cooperacdo internacional, em que os Estados deveriam agir cada vez mais
de acordo com os interesses societarios de sua populacdo. O que se observou, de fato, foi que a
liberalizacdo e o fortalecimento dos fluxos internacionais, de ideias, tecnologias ou capital,
somente serviu a confirmacdo de uma estrutura de dominacdo e ao agravamento das
desigualdades nela implicitas.

De fato, no Brasil, o discurso liberal serviu para legitimar politicas ddceis de
subordinagdo as diretrizes de mecanismos multilaterais que ndo se comportaram como arautos de
uma nova ordem de paz e cooperacdo, mas serviram aos interesses de Estados mais poderosos
que foram capazes de impor seus interesses aos pares mais fracos. Este fendbmeno, porém,
apresentou diferengas em relagéo a outros ciclos de ascendéncia interestatal testemunhados pela
sociedade internacional em séculos anteriores. A dimensdo do discurso, da influéncia ideoldgica,
ganhou mais espaco em relacdo ao emprego de recursos de forca bruta. De forma menos violenta

e nao menos eficaz, a poténcia dominante conseguiu levar as nacles periféricas a acatar seus
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planos lancando m&o de seu poder suave, no que parece demonstrar uma superacdo da logica
realista que até entdo predominava como explicacdo da mecanica internacional.

A explicacdo da realidade brasileira aponta para um aporte tedrico que responda a
questdes ndo trabalhadas satisfatoriamente pelas principais teorias das relagfes internacionais, o
realismo e o liberalismo. Os fatores até entdo explorados levam a considerar a utilizacdo da teoria
radical-critica, de inspiracdo marxista como sendo de maior proveito para a compreensdo da
realidade brasileira. Esta perspectiva, que busca refletir sobre as condic@es historicas e materiais
subjacentes a desigualdade, porém, aponta reformas radicais de alcance global como as Unicas
solucgdes efetivas para tal estrutura perversa. A consolidagdo dessas transformacdes requereria a
alteracdo dos Estados nacionais conservadores hoje existentes e da ordem opressora em que se
relacionam pela via revolucionaria. Entretanto, isso s seria possivel com um fortalecimento dos
novos movimentos sociais de contestacdo além do a mesma teoria consideraria factivel ao levar
em conta os mesmos fundamentos histéricos e materiais que condicionam a situacéo atual com o
peso e a irredutibilidade com que esta propria abordagem os trata.

Esta breve discussdo apenas toca a superficie do debate que caracteriza a teoria das
relacdes internacionais, e ndo cabe a este trabalho estabelecer conclusGes mais solidas a esse
respeito. Todavia, a partir da ciéncia do valor das diferentes formas de interpretar as rela¢des
internacionais, este estudo vem buscar inspiracdo em uma nova corrente tedrica, que ndo seja
necessariamente uma mediana entre as correntes tradicionais, mas uma alternativa a elas.
Considerando a importancia dos aportes tedricos fornecidos por essas linhas de pensamento,
recorre-se a relativamente recente teoria construtivista. Ela sera abordada como foco inicial deste

capitulo, passando-se entdo a analise do conceito de soft power, ou poder brando.

1.1 A Perspectiva Construtivista na Teoria das Relacdes Internacionais

O construtivismo entrou para os estudos de relacdes internacionais na década de 1980,
propondo a essencialidade da abordagem dos fendmenos sociais — essencialmente em suas bases
culturais e caracteres contingentes — para a compreensao da realidade internacional. De fato, tal
interpretacdo resulta da insercdo de décadas de debates socioldgicos na disciplina de relacGes

internacionais nos anos finais da Guerra Fria. Suas raizes envolvem os trabalhos de autores
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anteriores ao construtivismo, a exemplo de Karl Deutsch, cuja abordagem socioldgica,
enfatizando a comunicacéo social e as transacdes sociais, teve grande influéncia em formulacdes
posteriores.

Como bem descreve Antdnio Jorge Ramalho da Rocha,

“A agenda construtivista parte da perspectiva de que a realidade internacional ndo pode ser
entendida da mesma maneira que a realidade natural ou fisica, visto que parte dos elementos
que a constituem (sua ontologia) resulta de relagfes sociais, as quais, por sua vez, dependem,
em grande medida, das percepcdes dos agentes, do modo como eles apreendem normas e, ao
aceita-las ou desafia-las, constroem suas identidades (ROCHA, 2002, p. 213)”.

Esta perspectiva fornece bases que estimulam a interpretacdo da diplomacia publica, uma
forma de comunicagdo e intercAmbio entre Estado e grupos sociais estrangeiros, como exercicio
capaz de fazer evoluir as relagdes internacionais, consideradas em constante constru¢do pelos
agentes. Analisar as estruturas como passiveis de mudanca pela acdo internacional ndo serve
apenas de alento a expectativa brasileira de ampliar sua voz no debate internacional, mas permite
identificar de que maneiras um Estado pode agir de forma a fazer ecoar seu discurso entre
audiéncias maiores, de forma mais profunda.

Para promover esse entendimento, o construtivismo aborda a realidade social e incorpora
as ciéncias sociais, bem como a dindmica pela qual ambas contribuem para sua formacgdo mutua,
a partir de trés diferentes niveis (ADLER, 2005). Primeiramente, situa-se como instancia
metafisica relativa a realidade que os cientistas buscam interpretar e ao conhecimento com o qual
procedem a essa interpretacédo, apresentando-se como um possivel “paradigma de paradigmas”.
Em segundo lugar, constrdi sobre esta base uma teoria social sobre o papel do conhecimento e
dos agentes que o utilizam na constituicdo da realidade social, tratando de temas como a
intersubjetividade e o contexto social, a coconstituicdo de agentes e estruturas, e o papel de
normas e autoridade na natureza da sociedade. Por fim, o construtivismo é uma perspectiva
tedrica e empirica das relacdes internacionais que, apoiada nos outros dois niveis, advoga que a
teoria e a pesquisa nesta disciplina devem ter como pilares epistemologia e ontologia sociais.

Neste sentido, a postura construtivista vé a politica internacional, mais do que como uma
realidade objetiva e irreversivel, como uma estrutura socialmente construida. A organizacdo
humana é definida, sobretudo, pela forma como sdo propostas, defendidas e partilhadas as ideias
e € a partir delas, e ndo da pura natureza material, que se constroem identidades e interesses

humanos (WENDT, 1999). Assim, observa-se as constelagcdes politicas ndo como os frutos
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diretos das forgas materiais ou da qualidade do julgamento humano, que gerariam a melhor ou a
Unica configuracdo possivel em um dado momento histérico, mas da forma em que o discurso, na
defesa dos interesses de grupo, moldou o desenvolvimento dos fatores existentes. Ha espaco,
portanto, para a construgdo de uma realidade mais humana, e ela passa pelo estudo e pela
regeneracéo da interacao social.

Tal énfase nas ideias, todavia, € alvo de critica de outras tradigdes, a exemplo de autores
realistas. Segundo Robert Gilpin:

“ldeias sdo obviamente importantes, mas 0 mundo é composto de muitos limites poderosos
como 0s econdmicos e tecnoldgicos, que restringem a sabedoria e a aplicabilidade de certas
ideias e construgdes sociais. Qualquer teoria que procure entender o0 mundo deve, a exemplo do
liberalismo, do marxismo de do realismo, buscar integrar tanto ideias e forcas materiais
(GILPIN, 2001, p. 20).”*

Essa observacdo, valida em alguns casos, pode se basear no fato de as correntes
construtivistas preponderantes se recusarem a optar por um enfoque exclusivamente objetivista
ou mesmo subjetivista. Seus tedricos, no entanto, adotam o pragmatismo, isto é, supbem a
necessidade de ajustar suas ideias sobre a verdade conforme os desdobramentos da experiéncia.
Utilizam-se de um pragmatismo realista, isto €, reconhecem que embora representacGes do
mundo natural e social sejam sempre feitas de um ponto de vista e, portanto, constituam
interpretacOes, hd no entanto uma realidade material além das interpretagdes humanas, os fatos
sociais emergem da atribuicdo de significado coletivo a uma realidade material pré-existente
(ADLER, 2005).

As mais criticas destas correntes seguem os aportes de Jurgen Habermas em suas teorias
sociais da “a¢do comunicativa” e da “democracia deliberativa”. Segundo este fil6sofo, o principal
interesse cognitivo dos cientistas sociais deveria estar na emancipagdo. Sua teoria trata da
reconstrucdo dos interesses emancipatorios na teoria e na pratica, e de como 0S processos
democraticos deliberativos ajudam as pessoas a se libertarem da comunicacéo distorcida.

Estas sdo ideias que devem estar presentes em ac6es de diplomacia publica propostas pelo
Brasil — incluindo-se ai desde eventos de promoc¢do da imagem exterior até acordos de
cooperacao cultural e tecnolégica —, na tentativa de comunicar aos publicos estrangeiros, de

forma clara e sincera, os principios da atuagdo brasileira. Conforme se altera o cenério

! Traducéo livre do original em inglés.
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internacional, deve-se buscar, a exemplo do Estado brasileiro, o imperativo do desenvolvimento e
a consecucdo dos interesses nacionais. A busca do crescimento, porém, precisa se pautar pela
moral defensora da emancipacdo do homem de seus direitos fundamentais, utilizando o
fortalecimento cotidiano da democracia doméstica para exportar esses valores a outros povos,
ampliando o poder de atracéo e a legitimidade brasileiros.

Os construtivistas criticos se interessam, portanto, pelo poder emancipatério do
conhecimento. Os esforcos por um melhor entendimento dos mecanismos que fundamentam a
ordem social e politica também sdo um ato reflexivo voltado a emancipacdo da sociedade. Aqui é
possivel entender o processo libertador como ocorrendo tanto no nivel do individuo como do
Estado, ou seja, tanto dos individuos estrangeiros alcancados pelo conhecimento difundido pela
diplomacia publica dos brasileiros quanto do proprio Brasil, que ao comunicar e defender seus
valores e interesses no exterior pode superar 0s obstaculos que ainda restringem sua acdo na vida
internacional.

O redirecionamento do foco da explicacdo causal e da previsédo para a compreensdo dos
fendbmenos e de seu potencial transformador, caracteristica fundadora da teoria construtivista,
ganhou impulso com a obra de Alexander Wendt. Os textos que introduziram tais propostas
foram desenvolvidos ao final dos anos 1980, mesma época de ascensdo do conceito de poder
suave. Tais estudos chamam atencdo para a necessidade de se questionar a relagcdo entre as
estruturas e 0s agentes internacionais.

Na definicdo de Wendt, o construtivismo é uma teoria estrutural do sistema internacional
que considera os Estados como a unidade principal de analise da politica internacional, e as
estruturas-chave no sistema interestatal como mais intersubjetivas do que materiais. Ainda,
prop8e que os interesses e as identidades dos Estados sdo construidos, na maior parte, por essas
relacdes sociais, e ndo fornecidos de modo exdgeno ao sistema, pela natureza humana ou pela
politica doméstica. Dessa forma, embora conserve o estadocentrismo de outras abordagens, o
construtivismo se preocupa com a forma pela qual estruturas e instituicdes internacionais ajudam
a constituir os agentes como sujeitos investidos de poder e capazes de interagir significativamente
uns com 0s outros.

Todavia, 0 aspecto construtivista que mais pode contribuir nos termos deste estudo é a
recusa do credo de que o sistema internacional € uma estrutura atomistica de Estados em

condicdo de anarquia impermeavel a mudanca. Mesmo para os liberais, que acreditam poder
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modifica-la pela cooperacdo, ou para os radicais, que buscam altera-la pela revolucéo, permanece
0 entendimento da anarquia como caracteristica inerente do meio internacional, fundamental a
teoria realista. Entre os construtivistas, a conduta intencional, particularmente a que objetiva
mudar a estrutura, goza de maior atencdo e legitimidade tedrica (GRIFFITHS, 2004). Neste
aspecto, pode-se inserir o planejamento e a execucdo de uma diplomacia publica voltada para a
redefinicdo do papel brasileiro na sociedade internacional: reconhece-se a forma pela qual os
Estados podem ndo apenas reproduzir a estrutura, mas transforma-la potencialmente.

E apenas a acdo humana que exemplifica, reproduz e transforma as instituicbes e as
restricdes estruturais da vida social. Da mesma forma, os Estados ndo existem sem conexado com
as estruturas que os cercam, mas, a0 mesmo tempo, essas estruturas dependem de sua
reproducdo, e possivel transformacdo, pelos primeiros. Conforme elabora Wendt, as estruturas
sociais possuem uma dimensao inerentemente discursiva, no sentido de que sdo inseparaveis das
razOes e compreensdes que 0s agentes trazem em suas atitudes. Essa qualidade discursiva nao
significa que as estruturas sociais sdo redutiveis ao que os agentes pensam que estdo fazendo,
uma vez que os agentes podem néo entender os antecedentes ou as implicagOes estruturais de
suas acOes. Mas quer dizer que a existéncia e a operacdo das estruturas sociais dependem da
compreensdo de si mesmo.

Por isso, o0 construtivismo sugere que as estruturas que ndo podem ser diretamente
observadas também sdo reais, que 0s agentes procedem com base nos significados que os objetes
tém para eles, e que os significados sdo construidos socialmente. Wendt aponta que se deve dar
tanta prioridade as representacfes dominantes das relagfes internacionais na compreensao da
conduta do Estado quanto a distribuicdo de forcas materiais entre os Estados, sejam elas
militares, politicas ou econdmicas. Mais importantes do que os fatos crus das distribuicdes
materiais de um ou outro fator, sdo a interpretacdo e o significado que os préprios agentes Ihes
designam. Ora, € sobre essa dimensdo perceptiva que atua a diplomacia publica, conduzindo o
entendimento que outros atores fazem de um Estado, no caso, o Brasil.

Aléem de Wendt, que talvez seja o mais conhecido tedrico do construtivismo, outro
importante articulador desta corrente é Nicholas Onuf. Foi Onuf quem, de fato, cunhou o termo
“construtivismo” em 1987. Sua obra ressalta o papel ativo do individuo. Ele ndo seria apenas um
ator, agindo no mundo, mas um agente, agindo sobre 0 mundo, e estando, portanto, intimamente

ligado a mudanca, promovendo-a ou resistindo a ela. A instrumentalidade é uma condicdo social,
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e € apenas como entes sociais que 0s seres humanos podem viver e agir no mundo (ONUF,
2002).

A diplomacia € uma interacdo social que, ao conectar Estados, promove acordos que
definem sua conduta. Embora ndo seja capaz de mudar diretamente a acdo de um pais —
redirecionando-a —, a diplomacia publica age em sua base, ao intercambiar e modificar visdes de
mundo. E possivel entender esse processo nas palavras de Onuf, para quem a linguagem tem uma
funcdo constitutiva:

“Enquanto cada um de nds vive em um mundo inteiro que € unicamente nosso, nos partilhamos
nossos mundos ao falar sobre eles para outras pessoas. Os mundos de que falamos sé podem ser
representacdes parciais e altamente seletivas do que vemos. NGs tornamos essas representacdes
mais ou menos compativeis ao dizer um ao outro ndo apenas 0 que vemos (OuU queremos que
vejam), mas também o que queremos que facam, e por que deveriam fazé-lo. Falar sobre
mundos é sempre um ato normativo. Ao falar, limitamos o nimero de mundos que somos
capazes de identificar coletivamente (ONUF, 2002, p. 121).”

Essa perspectiva é valida tanto para pessoas para nagdes, no didlogo de cada qual com
seus pares. Onuf lembra que, pela série de regras e codigos de conduta — em sua maioria nao
escritos — que operam neste Ultimo nivel, os Estados sobrevivem em uma forma que pouco
mudou nos Ultimos dois séculos, a despeito das mudancas na vida cotidiana. Eles sdo o produto
de uma construcdo social historica de lutas e progresso material, mas existem apenas em relacao
formal um com o outro, e as maneiras pelas quais podem se relacionar sdo limitadas. O autor
interpreta a reproducéo social dos Estados:

“Forma ¢ a chave, uma vez que demos a esse mundo sua formalidade e, por conseguinte, seus
limites. Ficam excluidos todos os tipos de relagbes sociais que tém efeitos diretos e duradouros
em uma escala global ou quase global. Inversamente, um mundo que abarcasse a maior parte

destas relacOes teria de relegar os Estados a um segundo plano. Vérias outras instituicfes

tomariam a dianteira, e 0 nimero de agentes aos quais pertenceria esse mundo aumentaria

drasticamente (Idem).””

Dai se pode depreender o desafio dos Estados contemporaneos, entre eles o brasileiro:
conduzir uma diplomacia forte, de modo a assegurar sua resisténcia e sua primazia na conducao

dos embates internacionais que Ihe sdo pertinentes. Ao mesmo tempo, a construgéo dessa forga

Z Tradugdo livre do original em inglés.

* Tradugdo livre do original em inglés.
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ndo pode — e esta € uma questdo normativa — continuar a conduzi-los com a exclusdo da maior
parte dos agentes sociais que o compde, nem ignorar 0s grupos equivalentes existentes no seio de
outros Estados. Tratar de forma atenciosa e inteligente o crescimento e o fortalecimento da
sociedade civil — domeéstica, estrangeira e internacional — é uma oportunidade de agir sobre as
estruturas internacionais no sentido de trazer mais democracia ao sistema e angariar maior poder

brando para si.

1.2 O Conceito de Poder Brando (Soft Power) nas Relagdes Internacionais

O conceito de soft power® apareceu pela primeira vez na obra de Joseph Nye, em 1990,
descrevendo uma dimenséo de poder dos Estados que até entdo ndo recebia muita atencéo, muitas
vezes tratada como “a segunda face do poder”. Para o autor, a natureza do poder muda de forma
mais dindmica na era global da informacédo e os lideres devem prestar mais aten¢do ao seu lado
brando, isto €, aquele que influencia o comportamento de outros sem recorrer a coagao, mas
obtendo os desenvolvimentos desejados por meio da sedugéo e da cooptacao.

Nye propde a seguinte defini¢do de soft power:

“E a habilidade de conseguir o que se quer através da atracio, e nfo da coacdo e de pagamentos.

Ele surge da atratividade da cultura, dos ideais politicos e das politicas de um pais. Quando suas

politicas sdo vistas como legitimas, o poder brando se eleva. (NYE, 2004, p. X)®.

O poder de atracdo de uma nacdo diminui a necessidade de empregar meios coercitivos
para obter condutas favoraveis de seus pares e gera cooperagcdo com base na sintonia de interesses
e ideais, orientados pelos sensos de justica e dever. Esta sintonia, € claro, ndo ocorre naturalmente
entre dois paises de valores dispares e preferéncias distintas, e a posi¢do que capitaliza admiracao

em um cenario pode se desfazer quando o contexto se modifica — o poder esta sempre ligado ao

* Embora o conceito tenha ja vinte anos, sua difusdo formal no Brasil é irregular, sendo que muitos
pesquisadores utilizam o termo na sua forma origina, em inglés, contrapondo-o a hard power, que, quando traduzido,
¢ freqiientemente chamado de “poder duro”. Algumas tradugdes nomeiam soft power como “poder suave” e outras,
como “poder brando”. Neste estudo, intercambiam-se as nominag8es sem prejuizo de significado.

> Tradugdo livre do original em inglés.
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contexto em que uma relacdo se da. O poder brando, portanto, reside na capacidade de moldar as
preferéncias dos atores, influindo na agenda internacional (Idem).

O poder suave ndo é apenas um sinénimo de influéncia, uma vez que esta pode ser obtida
com o uso do poder duro, seja pelo uso de forca militar, seja pelo uso de recursos econdémicos,
por ameaca ou suborno. Ele envolve a capacidade de persuadir e mobilizar publicos pelo
argumento e, sobretudo, de atrair, obtendo, pela atragdo, a aquiescéncia. Os recursos de soft
power, portanto, sdo aqueles capazes de gerar tal atracdo, e podem ser abordados pela forma
como conseguem afetar as preferéncias dos atores, 0 que por sua vez pode ser medido através de
pesquisas de opinido e sondagens de grupos de interesses.

Nye ressalta a associagdo entre poder duro e poder brando, uma vez que ambos se guiam
pelo proposito de alcancar um objetivo afetando o comportamento de outro agente. Distinguem-
se de fato pelo grau de tangibilidade dos recursos e natureza dos comportamentos. Esses
comportamentos variam em um espectro que vdo do poder de comando ao poder de cooptacéo,
seguindo da coacgdo a inducdo econdmica, para chegar a definicdo de agendas e entdo a pura
atracdo. Contudo, o poder duro pode gerar atracdo através de mitos de invencibilidade e o poder
de comando € capaz de estabelecer instituicbes que mais tarde serdo marcos de legitimidade. A
poténcia econdémica pode ser usada de forma dura, em sanc¢des e subornos, mas também tem sua
face branda quando atrai atores que admiram o progresso produtivo e o bem-estar material de um
pais.

Porém, o soft power ndo é dependente do hard power. Os Estados podem gozar de uma
reveréncia politica maior do que se suporia pela medida de sua forca militar e financeira quando
seu interesse nacional esta alinhado a causas humanitarias, de ajuda econémica e manutencdo da
paz. O poder brando também pode ser potencializado com a participacdo estruturante nas
instituicdes internacionais. Nye conclui que:

“Quando os paises legitimam seu poder aos olhos dos outros, encontram menos resisténcia a
sua vontade. Se a cultura e a ideologia de um pais sdo atrativas, 0s outros o seguirdo de melhor
grado. Se um pais pode moldar regras internacionais que sejam consistentes com seus interesses

e valores, suas aces provavelmente parecerdo legitimas aos olhos dos outros. Se ele utilizar
instituicdes e seguir regras que encorajem outros paises a canalizar ou limitar suas atividades de
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acordo com sua preferéncia, ndo precisara incorrer em tantos gastos com indugdes e coagdes.
(NYE, 2004, p. 10-11).”°

E por isso que, ao longo da historia, os impérios buscaram estabelecer e manter o dominio
com mais recursos do que o poder militar, recorrendo a influéncia cultural e a persuaséo politica.
Para Peter van Ham, a maioria dos impérios buscou a dominag&o mais do que o controle direto e
completo dentro de seus territorios e dependéncias. O grande desafio das poténcias imperiais é
converter poder duro em suave, tornar o medo em respeito e transmutar o terror em legitimidade.
O poder imperial estaria baseado em um misto do componente militar e da legitimidade advinda
de ideologia e religido. Como um fendmeno que envolve poder, interesses econdmicos e ideias
culturais e religiosas, a forca imperial de uma nacdo tem também de estar ligada a imagem da
chegada do “progresso”. Assim,

“Embora o poder militar (‘duro’) tenha sido instrumental na construgdo de impérios, o poder
‘suave’ de legitimidade, credibilidade, superioridade cultural, e dominagdo normativa
relacionada, foi essencial para manter o controle. Pode-se argumentar que tanto o Império
Britdnico como o Soviético cairam em declinio porque perderam legitimidade junto a seu
proprio povo (VAN HAM, 2005, p. 48).”

Mesmo nédo tendo ambicbes imperiais, paises como o Brasil devem estar atentos a
conjunturas criticas, nas quais é necessario e ao mesmo tempo mais facil as elites promover
ideias diferentes sobre a ordem politica e ao papel de seu Estado em uma nova constelacao de
poténcias. Nestes momentos, iniciativas que levem a uma nova Vvisdo sobre o pais sao
especialmente importantes, pois podem substanciar em real um poder que até entdo era
meramente potencial. Este seria o caso do Brasil, segundo Cristina Pecequilo, para quem:

“O Brasil, portanto, possui poder potencial que ndo consegue se converter em poder real,
permitindo que outros agreguem valor e consigam dominio a partir de seus recursos, deixando,
além disso, muitos dos recursos potenciais sem exploragdo (PECEQUILO, 2004, p. 58).”

Esta realidade, que a autora constata a partir da analise de recursos naturais e duros como
biodiversidade e producdo de matérias-primas, € também perceptivel no caso de recursos suaves.
Os trés pilares do soft power listados por Nye — cultura, ideais politicos e politicas — séo

respaldados pela configuracdo socio-politica do Brasil. Com suas tradigdes populares, folclore e

® Tradugo livre do original em inglés.

" Tradugdo livre do original em inglés.
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producdo artistica de grande diversidade e qualidade, o pais € capaz de atrair a atencdo de outros
povos, que podem passar a identificar seus interesses com os dos brasileiros ao perceberem os
ideais de democracia e desenvolvimento do pais, que se manifestam na persecucdo de politicas

externas de progresso, concertacdo e reforma igualitaria das instituicdes internacionais.

O desenvolvimento de novas tecnologias e a consequente abertura de novos canais de
comunica¢do com publicos estrangeiros tornam possivel ao Brasil se utilizar da diplomacia
publica para converter em real seu poder brando potencial. Como a época da constituicdo das
grandes poténcias imperiais, a informacdo segue hoje sendo uma forma de poder. Porém, no
mundo contemporaneo das telecomunica¢Ges instantaneas, uma parcela muito maior da
populacédo global tem acesso a esse poder. Como descreve Nye,

“Avangos tecnoldgicos levaram a uma redug¢do dramdtica no custo de processar e transmitir
informagdo. O resultado é uma explosdo de informagdo, e isso produziu um ‘paradoxo da
abundancia’. Abundancia de informagdo leva & escassez de aten¢do. Quando as pessoas sdo

sobrecarregadas pelo volume de informagcdo que as confronta, é dificil saber em que se

concentrar. A atengdo, e ndo a informagdo, torna-se o recurso escasso, e aqueles capazes de

distinguir a informag&o vélida do ruido de fundo ganham poder (NYE, 2004, p. 106).”®

Os Estados passam a necessitar, entdo, de outra fonte suave de poder: a credibilidade, que
se torna crucial para cativar publicos estrangeiros. Informes sobre eventos ocorridos em outros
paises podem levar publicos nacionais a pressionarem seus representantes por uma resposta,
influindo assim no planejamento da politica externa. Diferentes versées dos fatos levam a
diferentes reacdes, e a atracdo pode se tornar repulsa se a postura de um agente for arrogante e
brutal, traindo os valores que diz defender e comprometendo a mensagem que deseja passar a
Seus pares.

A reputacdo se torna ainda mais importante do que era no passado, e embates politicos se
ddo com base na afirmacdo ou na contestacdo da confiabilidade das informacdes prestadas por
um ator. A todo momento, a disputa politica passa a ter como pano de fundo a competicao entre
agentes por maior credibilidade. A capacidade de influéncia de um pais no cenério internacional
depende, portanto, na sua capacidade de conduzir e promover sua politica externa de forma

aberta e coerente, aceitavel aos olhos dos estrangeiros. Nye afirma que:

® Traducdo livre do original em inglés.
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“Sob as novas condicdes da era da informagao, mais do que nunca, uma ‘venda sutil’ se prova
mais eficaz do que uma ‘venda forgada’. Sem a credibilidade nacional fundamental, os
instrumentos da diplomacia publica ndo podem transformar recursos culturais no poder brando
da atragdo. A efetividade da diplomacia publica é medida por mentalidades mudadas (conforme
demonstrado em entrevistas ou pesquisas de opinido), e ndo em ddlares gastos ou rétulos
sofisticados (NYE, 2008, p. 101).”°

Para este autor, o poder brando é mais dificil de manejar do que as forgas econémicas e
militares que comp&em o poder duro, j& que muitos de seus recursos fundamentais se encontram
fora do controle dos governos, e os seus efeitos dependem da aceitagdo da audiéncia receptora. O
soft power atua de forma indireta, moldando o ambiente em que se dao as negociacdes politicas, e
pode levar anos para produzir os resultados desejados.

Estas ideias sdo reforcadas por autores como David Molina Rabadan e Marcela Iglesias
Onofrio, que buscam aprofundar o entendimento desse funcionamento com a proposi¢cdo do
estudo da noopolitik e da noosfera como paradigmas apropriados ao estudo das evolucdes
contemporaneas da diplomacia puablica. A noosfera, ademais da esfera da informagdo, abarca
também a soma de ideias, mitos, crencas, atitudes que o homem produz ao agregar dados e 0s
analisar. E um espaco global de opinides e discussdes intelectuais, emotivos e imaginarios, a
arena por exceléncia de abordagem do “paradoxo da abunddncia”.

A noopolitik se compde de politicas que ddo primazia ao soft power, aos atores nao-
estatais e aos interesses compartilhados. Busca a cooperacdo dentro de um marco ético definido
por atores orientados por fins comuns, propensos a partilhar informacdo e balancear
responsabilidades, organizados em redes de aliados vitais para a segurancga. Para 0s autores,

“Da mesma forma que o poder brando, a noopolitik visa a atrair, persuadir, cooptar e influir nas
percepcdes da opinido publica; busca ter a habilidade de conduzir as interagdes externas em
termos de conhecimento para o qual se requer uma estratégia de informagdo que adquira a
posicdo de matéria de seguranca nacional e que se centre na ‘balanga de conhecimento’,

diferente da tradicional ‘balanca de poder’ (MOLINA RABADAN & IGLESIAS ONOFRIO,
2006, p. 8-9).”*°

® Traducéo livre do original em inglés. Aqui, “venda sutil” e “venda forcada” séo termos utilizados como
aproximacdes das expressdes soft sell e hard sell, respectivamente.

1% Tradugo livre do original em espanhol.
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A Optica dualista proposta por Nye, porém, recebeu também criticas, como as de Javier
Noya. Este autor contesta a separacéo tedrica entre poder duro e poder brando, argumentando que
ndo se trata de recursos vindos de diferentes tipos de fontes, mas sim de maneiras diversas de
aplicar um mesmo fator. Noya argumenta que o poder brando é subsidiario do poder duro —
parte das mesmas bases, mas é exercido de forma branda:

“O poder brando ndo ¢ um tipo de poder, mas qualquer recurso, incluindo as capacidades

militares, pode ser brando na medida em que esteja socialmente legitimado para um fim. Isto

faz com que o aspecto da percepcdo se torne um elemento-chave. (NOYA, 2005, p. 2).”"*

Sua critica aponta que a teoria de Nye ndo distingue a capacidade dos agentes de
determinar os interesses nacionais desde a sua raiz da capacidade de mudar as estruturas de
incentivos embasadas nos mesmos interesses dados. Falta a formulacdo de Nye, ainda, estipular
as diferentes formas pelas quais se pode materializar tal capacidade, que pode ser mais racional
ou emocional, por dedugéo ou seducdo. Noya justifica a necessidade dessa distingédo expondo que
h& uma espécie de poder brando que anula a vontade das pessoas, enquanto outra da margem a
argumentacao racional.

Para o autor, o poder suave nao deve ser considerado como sobreposto ao poder duro, mas
como uma continuacdo do mesmo mediante meios distintos. Com base no trabalho de Janice
Bially Mattern, ele demonstra que a atragdo se constrdi socio-linguisticamente através da disputa
entre formas de representacdo da realidade, no micronivel das estruturas comunicativas, através
do tipo de discurso que se articula. Ao trabalhar com a maneira como o confronto de diferentes
visdes de mundo leva a modificacdo da sociedade internacional, Noya aproxima a teoria liberal
do soft power das abordagens construtivistas das relagdes internacionais. Conforme o autor,

“Melhor do que poder brando, propomos denomina-lo ‘poder simbdlico’. Desta maneira, a
questdo também se traslada ao terreno subjetivo e se destaca que o reconhecimento € a variavel-
chave. A percepcdo e (des)legitimacdo é parte essencial do poder. Um recurso se traduz em
poder na medida em que seja reconhecido como tal e seja considerado legitimo (NOYA, 2007,
p. 150)"*2,

Apesar das criticas que faz a abordagem que Nye proporciona a questdo do soft power,

Noya considera que este € um conceito de grande importancia, sem uma teoria a altura de suas

' Tradugéo livre do original em espanhol.

12 Traducéo livre do original em espanhol.
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implicac@es politicas. A maior parte dos autores que aborda o poder brando considera que nunca
foi tdo importante e urgente desenvolver uma teoria acerca dele. Apesar disso, ainda sdo poucas
as pesquisas que buscam medir seus efeitos e estipular seu alcance. Para tanto, seria necessario
pesquisar a forma como as audiéncias estrangeiras recebem as mensagens de um pais — seja
através do intercdmbio cultural, da proclamacdo de ideais ou de concertacdo politica em
instancias multilaterais arenas internacionais — e como se adaptam a elas. Eis uma area de
grande interesse para a diplomacia publica e com a qual os formuladores de politica externa no

Brasil muito podem aprender.



30

2. Diplomacia Publica

O termo “diplomacia publica”, pouco difundido no Brasil, pode despertar dtvidas
naqueles que com ele se deparam. Afinal, se a diplomacia é uma tarefa levada a cabo
fundamentalmente pelo Estado®®, ndo &, toda ela, publica? De fato, a diplomacia ptblica é assim
chamada nédo pela sua origem, mas pelo seu destino: seria justo chama-la de “diplomacia para
publicos”, pois trata-se de uma diplomacia voltada para comunicacdo com diferentes segmentos
sociais através de atos publicos.

Conforme apurado por Nicholas Cull, a acep¢cdo moderna do termo “diplomacia publica”
foi delimitada em 1965 pelo norte-americano Edmund Gullion, diretor da Fletcher School of Law
and Diplomacy na Tufts University e oficial aposentado do servico exterior. Ao estabelecer o
Edward R. Murrow Center of Public Diplomacy, Gullion publicou a seguinte definicao:

“A diplomacia publica lida com a influéncia de atitudes publicas na formagéo e na execucédo de
politicas externas. Ela engloba dimensdes das relagbes internacionais para além da diplomacia
tradicional; o cultivo pelos governos da opinido publica em outros paises; a interagdo de grupos
de interesses privados em um pais com outro; a notificacdo dos negdcios estrangeiros e de seu
impacto nas politicas; a comunicacdo entre aqueles cujo trabalho é a comunicacdo, como
diplomatas e correspondentes internacionais; e o processo de comunicacéo intercultural.”*

Ainda segundo Cull, Gullion ndo foi o primeiro a usar a expressao, mas o redefiniu para
substituir o conceito de propaganda, que acumulara conota¢bes demasiado negativas. A forma
“diplomacia publica” foi usada amplamente durante a Primeira Guerra Mundial para descrever
uma série de novas praticas diplomaticas que ia desde pronunciamentos alemées, passando pela
declaracdo publica de condigdes para a paz, até a visao idealista do presidente norte-americano
Woodrow Wilson de uma sociedade internacional assentada sobre “pactos publicos de paz,
alcancados abertamente” — conforme os catorze pontos que enunciara em um discurso de 1918.

A época, muitos autores preferiam o termo “open diplomacy”, ou “diplomacia aberta”,
mas o uso de “diplomacia publica” seguiu em uso, marcado pelo viés idealista wilsoniano, na

retorica dos internacionalistas do entre-guerras, experimentando um declinio com a Segunda

3 A diplomacia também pode ser exercida por outras instancias do poder piblico, como governos sub-
nacionais, sendo entdo denominada paradiplomacia, e por atores privados da sociedade, como empresas, sendo
designada como diplomacia empresarial.

4 Gullion, apud CULL (20086, p. 1). Tradug#o livre do original em inglés.
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Guerra Mundial. Reemergindo no po6s-guerra, a ideia de diplomacia publica representava entéo
uma comunicacdo aberta e a declaracdo de intengGes pelos governante junto ao publico
doméstico e externo, de forma coerente. Esse sentido, estimulado pela constituicdo da
Organizacao das Na¢des Unidas (ONU), encontrava também criticos, que advogavam o retorno a
uma diplomacia sigilosa, conduzida em particular entre representantes governamentais.

Através da década de 1950, a expressdao “diplomacia publica” passou a ser identificada
com o campo de informacdo internacional e propaganda. Nao era uma simples mudanca de
utilizacdo, sendo uma consequéncia das transformacdes por que passava a pratica diplomatica e
seu entendimento. Eventos diplomaticos significativos passavam a ser reconhecidos como atos
explicitos de atuacdo publica, como bem demonstrariam os lideres dos Estados Unidos, John
Kennedy, e da Unido Soviética, Nikita Kruschev.

Com a aproximacdo entre a pratica publica da diplomacia e a propaganda, Edmund
Gullion estendeu o significado que até entdo se atribuia a diplomacia publica para dar a ela um
novo sentido, servindo como alternativa a um termo que rumava a infamia. A expressao
“diplomacia publica” conforme a definicdo de Gullion se difundiu na década de 1960 porque
havia uma demanda concreta por um conceito assim — em Washington. A United States
Information Agency (USIA) precisava de uma alternativa a passividade de “informacao” e a
conotacao manipulativa de “propaganda”. A simbiose foi tal que em 1999, quando da absor¢ao
da USIA pelo Departamento de Estado, o Murrow Center for Public Diplomacy se tornou o
Murrow Center for International Information and Communications (CULL, 2006).

O conceito, porém, vingou, e tinha ja ultrapassado os limites de uma Unica agéncia ou das
fronteiras estadunidenses. Durante os anos 1990, ganhou novas audiéncias entre os analistas de
politica exterior de outros paises. Foi, porém, apds os atentados de 11 de setembro de 2001 que a
diplomacia puablica retornou com mais for¢a as discussGes sobre politica internacional nos
Estados Unidos, e recebeu novo impeto para adentrar os calculos estratégicos de novos Estados.
A necessidade de um instrumento que estabelecesse uma comunicacgao positiva entre o Ocidente
e 0s habitantes do Mundo Islamico levou a uma reavaliacdo da area, que no Brasil ainda passa
largamente desconhecida.

A popularidade ascendente da diplomacia publica foi, na maior parte do tempo, uma
resposta direta ao declinio da imagem nacional nas percepc¢des estrangeiras. A maior parte das

iniciativas de diplomacia publica de sucesso nasceu da necessidade. Foram reac¢des e nao produto
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do planejamento visionadrio de um servico exterior preocupado com os relacionamentos com
audiéncias estrangeiras como um novo desafio para a pratica diplomatica. A busca de
desenvolvimento € uma forte motivacdo econdmica para empregar a diplomacia publica
(MELISSEN, 2005). A crescente projecao brasileira no cenério internacional coloca, portanto, o
desenvolvimento de técnicas eficazes de diplomacia publica como uma tarefa premente para o

fortalecimento da politica externa.

2.1 A Diplomacia Publica como Instrumento de Politica Externa

Por mais que a o debate sobre a diplomacia publica continue profundamente marcado pela
experiéncia americana e seja incipiente no Brasil, praticas de promoc¢do da imagem externa,
propaganda e atividades que hoje sdo rotuladas de diplomacia publica sdo tdo antigas quanto a
propria diplomacia. A comunicagdo oficial voltada a publicos estrangeiros ndo é um fendémeno
recente nas relagdes internacionais, e pode ser rastreada até os tempos biblicos.

Os saltos tecnologicos que influenciaram tantos aspectos da vida social trouxeram
também transformagdes no potencial dessas praticas. Assim foi com a invengdo da imprensa no
século XV, alterando a escala possivel de comunicacdo oficial com audiéncias estrangeiras e de
promocdo da cultura nacional através do texto impresso. No século XX, o advento das radios
internacionais permitiu as poténcias europeias manter lacos culturais e linguisticos com seus
concidaddos no exterior e controlar as informacGes que chegavam as col6nias. Além disso, a
exploragdo destes recursos para a propaganda bélica levou forgas como fascismo, comunismo e
capitalismo democratico a batalhar nas ondas curtas por “coragdes e mentes” de publicos
estrangeiros (Idem).

Ao contrario da propaganda utilizada por ditaduras em tempos de guerra, a diplomacia
publica € um exercicio de persuasdo civilizada, caracterizando-se pela disseminagdo de
informac&o pelas democracias em tempos de paz. E um instrumento a servico da politica exterior,
e se baseia na premissa de que as opinides, atitudes e comportamentos dos cidadaos de outros
paises importam aos governos, dado seu impacto nas politicas econdémica e exterior e, por

conseguinte, nos interesses nacionais (NOYA, 2007).
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Apesar de atividades tipicas de comunica¢do com audiéncias estrangeiras terem sempre
sido parte da pratica diplomatica histérica como um todo, ha diferencas entre a diplomacia
publica e a diplomacia tradicional. A primeira tem sempre como alvo a opinido publica em geral
e, por isso, trabalha com informacGes transparentes e publicizadas. A segunda, dirigida a
segmentos especificos da sociedade estrangeira, especialmente elites politicas e econdmicas e
autoridades do governo, trabalha com informacgdes muitas vezes sigilosas, longe dos olhos do
povo. No dizer de Jan Melissen:

“A disting@o basica entre diplomacia tradicional e diplomacia publica ¢ clara: a primeira trata

de relacionamentos entre representantes dos estados, ou outros atores internacionais; enquanto a

segunda mira o publico geral em sociedades estrangeiras, bem como individuos, organizacGes e

grupos nao-oficiais mais especificos (MELISSEN, 2005, p. 5).”*°

Essas diferengas, porém, ndo constituem uma oposi¢do, mas uma complementaridade. A
diplomacia publica prepara o terreno para atos diplomaticos tradicionais: quando um governo
propde a outro acles e estratégias, a opinido publica e as elites deste ja terdo informacédo a
respeito, e varios atores poderdo aceitar tais iniciativas. Para a promocdo e coordenacdo da
diplomacia publica, por sua vez, é fundamental a existéncia da infra-estrutura diplomatica
tradicional, ou seja, de uma embaixada que conte com diplomatas devidamente credenciados.
Para o efetivo desempenho de suas funcdes, esses profissionais devem estar conectados a
sociedade civil, e estabelecer lagos com liderancas locais e formadores de opinido.

A diplomacia publica ¢ uma parte da diplomacia como um todo que abre oportunidades
para contatos entre pessoas que podem se converter em vinculos oficiais, mas também leva a
criacdo de redes informais. Ela é, portanto, capaz de forjar vinculos e canais de comunicacao
entre 0s paises que se preservam mesmo quando as relac@es diplomaticas formais se deterioram,
congelam ou mesmo se rompem. Nestes momentos de crise das relagfes bilaterais, ativam-se as
ligacOes entre cidadaos e grupos civis organizados, que ndo dependem do suporte governamental
para funcionar, e seguem interligando sociedades de dois ou mais paises em atrito. Essas
sociedades, reconhecendo a importancia do convivio pacifico entre si, trabalhardo junto aos seus
governos pela retomada das relag6es normais.

Assim, politicas de diplomacia publica levam a cabo tarefas de informacdo, educacédo e

cultura, essenciais para atingir seu objetivo de influenciar o comportamento de um governo

> Traducéo livre do original em inglés.
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estrangeiro de forma indireta. Seus programas devem esclarecer os cidaddos estrangeiros quanto
as posicdes que o pais adota e as perspectivas de colaboracdo, gerando atitudes favoraveis. E
importante lembrar que, ao dialogar com audiéncias externas, a autocritica € imprescindivel. O
emissor ndao pode se furtar a escutar a opinido publica do outro pais, mas explorar o dialogo para
chegar a compreensdo mutua (NOYA, 2007).

Entretanto, ndo se pode cair na visdo ambiciosa e mecanicista de que atividades de
diplomacia publica sdo essencialmente voltadas para fazer com que a opinido publica estrangeira
apoie as decisdes dos lideres politicos locais que se coadunem com os objetivos de politica
externa do pais emissor. Tal abordagem expfe a diplomacia publica as contradi¢bes e
descontinuidades da politica externa, sujeita a mudancas abruptadas devido a trocas de governo.
Se ela estiver ligada intimamente a objetivos muito especificos de politica exterior, corre o risco
de se tornar contraprodutiva e cair em descrédito quando a politica externa executada for
percebida como ineficaz e fracassar. Em tais circunstancias, a diplomacia publica se torna um
ponto fraco e deixa de ser Util como um instrumento cuja caracteristica distintiva é a habilidade
de alcancar espacos e audiéncias que a diplomacia tradicional ndo alcanca (MELISSEN, 2005).

A comunicacdo promovida precisa estar sempre baseada em politicas e acdes reais, e
integrada a elas de forma estratégica. A diplomacia publica ndo pode ser tratada como uma fase
final da politica exterior e da diplomacia, como a mera divulgacéo de fatos consumados. Ela deve
agir desde o processo de formulagéo, analisando audiéncias e possibilitando ajustes nos planos de
acao, para corrigir equivocos e localizar eventuais dificuldades.

Entender o publico estrangeiro se torna mais premente em um momento em que cresce a
importancia da opinido publica internacional. Os avancos na educagéo a nivel global — tanto no
nimero de pessoas que recebem algum tipo de instrucdo formal quanto no grau de instrucdo que
cada pessoa recebe — levam o cidaddo médio a se tornar mais capaz de entender as questdes de
politica internacional e, portanto, mais criticos. As estruturas internacionais, por sua vez,
encontram cada vez mais questionamentos e aumenta 0 anseio por mudancas. Em conjunturas
criticas com tal horizonte de incerteza, abre-se mais espago para que 0s agentes apresentem novas
visdes de futuro. Paises como o Brasil ganham voz ao se mostrarem capazes de gerir contextos
adversos e apresentar solucfes para problemas que afligem a sociedade internacional como um

todo.
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Para ocupar posicdes de destaque nas redes de cooperagdo, o Brasil precisa garantir a
confianca dos demais paises, e a conquista de prestigio internacional passa por cuidados com a
imagem projetada. Esta tarefa s6 pode ter sucesso completo quando mobiliza todos os niveis do
Estado e da sociedade: se um Estado nédo for capaz de conferir um nivel minimo de bem-estar aos
seus cidaddos, ndo sendo atrativo do lado de dentro das fronteiras, ndo pode esperar que 0S
publicos externos venham a admird-lo (NOYA, 2007). Por isso, os avancos alcangados no
Governo Lula I em termos de reducdo da pobreza e melhorias na distribuicdo de renda sdo um
fator importante a angariar prestigio para o Brasil.

Politicas inclusivas de educacéo e tecnologia se constituem em prioridades na medida em
que as sociedades atuais sdo sociedades do conhecimento, em que os cidaddos tém mais acesso a
informacdo sobre todos os assuntos, incluindo as relacdes internacionais. De fato, a politica
internacional se torna cada vez mais importante para os eleitores, influenciados ndo apenas pelos
dados que podem obter na internet, mas também pelo ambiente midiatico que os envolve. Dar
maior destaque a uma diplomacia publica que trabalhe junto a esses eleitores mais informados
constitui uma espécie de revolugé@o nos assuntos diplomaticos.

A evolucdo das Tecnologias da Informacgdo e Comunicacgéo (TICs) traz novos desafios ao
fazer diplomatico, exigindo competéncias no trabalho com a noopolitik. A diplomacia publica,
em particular, precisa prestar atencdo na forma como a facilidade e a rapidez do acesso a
informacdo por seus publicos reduz as vantagens comparativas dos peritos e assessores
governamentais no trato dos fatos internacionais, ressaltando o papel de atores ndo-estatais e
aumentando as expectativas de participacdo dos cidaddos. Faz-se necessario revisar a forma
tradicional de decidir e implementar politicas. Por outro lado, abrem-se novos horizontes aos
gestores das relacdes exteriores na exploragdo de campos potenciais como a diplomacia digital.

Devido a crescente importancia da internet e sua relacédo custo-beneficio, é vital explora-la
para ampliar a comunicacdo dentro de governos e entre estes e outros atores. O conteldo das
mensagens difundidas pelo servico exterior e o formato pelo qual estas informacbes sdo
divulgadas estdo ligados integralmente. Quando o formato permite as audiéncias entender o
conteudo com mais facilidade, a mensagem pode ser mais efetiva. A evolucdo dos formatos da
informacdo faz com que os contelidos sejam progressivamente mais acessiveis, compreensiveis e

Uteis.
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A ligacdo entre conteudo e formato nunca foi tdo crucial como agora, quando a internet se
torna a principal plataforma de comunica¢do. Um numero crescente de ministérios de assuntos
exteriores ja utilizam a internet para publicar, obter, analisar e partilhar informacéo.Talvez seja
ainda mais interessante perceber a forma pela qual a internet é usada para fins de deliberagdo e o
papel da audiéncia doméstica. Uma parte importante da diplomacia publica como dialogo é o
intercdmbio de percepcBes e opinides. Dar voz a opinido publica doméstica e estrangeira é
democratizar a formulacdo da politica externa, envolvendo a sociedade civil no processo
decisério (GONESH & MELISSEN, 2005; COWAN & ARSENAULT, 2008).

2.1.1 Tipos de Diplomacia Publica

Brian Hocking distingue entre trés abordagens utilizadas pela diplomacia publica
contemporanea para definir o que é o publico que a norteia e onde ele se encaixa na pratica
diplomatica. Uma primeira visdo encara o publico estrangeiro como um alvo a ser influenciado
para pressionar seu governo a adotar uma postura favoravel ao Estado emissor, atraves dos canais
da politica interna. A influéncia exercida pelos publicos estrangeiros sobre os tomadores de
decisdo pode ser conduzida pela manipulagcdo da opinido publica efetuada através da midia. Esse
ponto de vista vé ainda os cidadaos estrangeiros como instrumentos politicos a serem utilizados
para influenciar indiretamente a opinido publica doméstica.

Outra perspectiva, de forca crescente, define a diplomacia publica como uma diplomacia
que parte dos publicos mais do que é direcionada a eles. Individuos e grupos, fortalecidos pelos
recursos resultantes da revolugdo das TICs — a internet, em particular —, tornam-se
participantes diretos na construcdo da politica internacional e, através da sociedade civil global
que hoje emerge, podem operar de forma independente ou através dos governos nacionais.

Finalmente, h& a variante que vé& o pubico ndo como um alvo como a base da atividade
diplomaética, mas como um consumidor da diplomacia, reflexo da mobilidade global e de forgas
como turismo e terrorismo. O crescimento do turismo de massa expandiu a medida que as
pessoas se encontram com diplomatas e ampliou a importancia dos servi¢os consulares, que por
muito tempo foram considerados uma peca inferior na engrenagem da representacao diplomatica.

A forma como os governos lidam com seus cidaddos no exterior se tornou um assunto sensivel,
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sujeito a atencdo da imprensa. O terrorismo testa as mesmas habilidades, algumas vezes ao seu
limite. Quando cidadaos sdo pegos em atos de violéncia ou sequestrados na promocgéao de algum
objetivo politico, crescem as demandas a que devem atender os ministérios de relacfes exteriores
e suas redes diplomaticas.

Javier Noya, por sua vez, cita a existéncia de varias “escolas” de diplomacia publica, que
se diferenciam pelos meios que empregam e pelos conteddos que promovem. Quanto a forma de
atuacdo, uma escola “dura” se centra na informacao politica e na propaganda, trabalhando a curto
prazo para disseminar noticias sobre o governo do pais e sua acao exterior. Ela se utiliza de meios
de efeito rapido, como televisdo, radio e imprensa para propagar um contetdo eminentemente
politico que serve aos interesses do governo ao defender suas politicas e pontos de vista.

A esse modelo se contrapde uma escola “branda”, que busca resultados a prazos maiores,
baseando-se na comunicacdo cultural. Ela apresenta a seus publicos ndo somente assuntos
politicos, mas principalmente a diversidade de aspectos que compdem seu pais. Os meios de que
langca mdo tem, por conseguinte, acdo mais lenta e efeito mais difuso, tais como o ensino do
idioma nacional, o intercambio académico, o financiamento de estudos e de centros de pesquisa e
a promocdao de exposi¢des, espetaculos e outros eventos.

Em relacdo aos contetidos, a diferenca se da entre uma diplomacia publica “realista” ou
“particularista” e outra de cardter mais “idealista” ou “universal”. Enquanto a primeira foca a
defesa do interesse nacional particular, a segunda promove valores universais como a
democracia, os direitos humanos e a paz (NOYA, 2007). Tal distincdo, porém, se encontra mais
entre cada acdo de diplomacia publica de um mesmo pais do que entre as condutas de dois paises
diferentes.

Afinal, quando uma nagdo busca se caracterizar no debate mundial pela defesa de um
tema especifico, mas de interesse para a humanidade, como 0 meio ambiente, ela também deseja
associar sua imagem a daquele assunto, para lograr maior projecdo e influéncia, e estar presente
sempre e quando discussdes ambientais forem promovidas. Da mesma forma, poucos paises
apresentam sua politica externa como destinada exclusivamente a promogdo dos interesses
nacionais. A maior parte deles costuma ocultd-los sob o discurso de que com sua consecucao,
todo o planeta sera beneficiado.

Dificilmente um Estado empregara apenas um lado da diplomacia publica, e nacbes com

mais recursos certamente se utilizardo de todos os meios de projecdo que estiverem ao seu
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alcance. Ja paises que ndo disponham de um or¢amento tdo vultoso, como o Brasil, precisarao se
focar nas formas de promoc¢do de sua imagem que constatarem ser mais efetivas e coerentes, e
que possam ser elaboradas desde o inicio em conjunto com todas as estratégias de insercao
internacional. Optar por uma férmula mais facil ou barata ndo é necessariamente vantajoso: a
diplomacia publica é sempre mais proficua quando desenhada especificamente para potencializar
a politica externa que devera promover.

Com relacdo a dimensdo temporal, a diplomacia publica trabalha em trés diferentes
frentes, cada uma dedicada a alcancar seus objetivos dentro de um periodo préprio. A curto
prazo, procede-se a gestdo de noticias, executada por profissionais da comunicacdo lotados no
Ministério das Rela¢Oes Exteriores ou ligadas ao proprio gabinete de governo. Buscando reforcar
as metas de politica externa de longo prazo, esses profissionais precisam preparar respostas a
cenarios hipotéticos para que, em situacdes de crise ou outros desenvolvimentos abruptos, possa-
se dar a comunidade internacional um retorno coerente com a promocao de interesses do pais.
Nessa atividade, é fundamental a capacidade de manejar de relagBes publicas e com os meios de
comunicagéo social, reagindo com agilidade em um horizonte de horas ou dias.

A medio prazo, a comunicacao estratégica tenta influenciar as agendas e temas em que se
baseiam os canais de informagdo, promovendo atividades e eventos que geram noticias para
aumentar a visibilidade e melhorar a visdo que se tem do pais. Esse setor exige uma planificagdo
que cubra semanas ou meses, mas permita o uso da criatividade para projetar e pdr em préatica
atividades capazes de competir pela atencdo da opinido publica estrangeira.

Por fim, a longo prazo, busca-se a construcdo de relacdes e vinculos duradouros com os
publicos de outros paises. Trata-se de relagdes de interesse estratégico que se formam em torno
de temas sdcio-culturais, através das quais possa haver um conhecimento matuo dos valores de
diferentes povos. As redes construidas inspiram mais confianca quando sdo construidas por
organismos e instituicGes que ndo sejam automaticamente identificadas com o nucleo do poder.
Igualmente, sdo mais eficazes quando participam de sua articulacdo profissionais com
experiéncia na organizagdo de grupos da sociedade civil, incluindo-se ai desde sindicalistas a
assessores empresariais.

Para Nicholas Cull, a diplomacia publica € uma forma pela qual um ator tenta gerir o seu
ambiente internacional se comprometendo com um publico estrangeiro. Acerca deste

comprometimento, o0 autor indica cinco componentes da diplomacia publica, todos voltados para
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o fim ultimo de gestdo do entorno internacional de um Estado. O primeiro é a escuta, pelo qual se
recolhe e se classifica dados sobre m puablico e suas opinides no estrangeiro, fazendo uso deles
para redirecionar politicas publicas ou ajustar o enfoque mais amplo da diplomacia publica. O
segundo é o lobby diplomatico, o uso de uma atividade de comunicacdo internacional para
promover uma politica publica em particular, uma ideia ou interesses especificos deste ator na
mente de um publico estrangeiro. O terceiro, a diplomacia cultural, divulga os recursos e
conquistas culturais de uma nacdo no exterior e facilita a transmissdo cultural no estrangeiro. O
quarto, a diplomacia de intercdmbio, consiste em enviar cidaddos ao exterior e aceitar em
reciprocidade cidadaos estrangeiros para um periodo de estudos ou de aclimatacdo. O ultimo
deles, a transmisséo internacional de noticias, utiliza as tecnologias de radio, televisdo e internet
para se envolver com publicos estrangeiros (CULL, 2009).

Como se Vé, a relacdo com a midia é uma parte fundamental da diplomacia publica,
tornando necessaria sua gestdo através de contatos permanentes, e ndo apenas em momentos de
crise. Para além das conjunturas criticas, € um trabalho de médio e longo prazo. Para tanto, séo
recursos importantes: conferéncias de imprensa; divulgacdo de documentos ndo apenas sobre
politica exterior, como também sobre assuntos de arte e entretenimento; compilacdo e difusdo
entre a imprensa de noticias sobre o pais; entrevistas de personalidades nacionais a jornalistas
estrangeiros; conferéncias e atos motivados por celebracbes e topicos emergentes; e,
ocasionalmente, financiamento de publicidade ou encartes em publicacdes de grande circulagao.

Por outro lado, a diplomacia publica requer um maior conhecimento qualitativo do meio
local para desenvolver suas atividades do que outras areas da diplomacia. Os profissionais da
diplomacia publica devem se especializar em regides particulares. 1sso é importante para uma
avaliacdo bem abalizada dos efeitos de programas de informagao sobre a opinido publica, que por
ser maledvel e instavel, ¢ um complexo objeto de analise. Ao interpretar os efeitos de suas
atividades na sociedade estrangeira, os profissionais devem conhecer os fatores exdgenos, fora de
seu controle, que podem impactar as atitudes de audiéncias estrangeiras.

E possivel utilizar as embaixadas para estabelecer um sistema de medicdo que, ao definir
suas estratégias de diplomacia publica, estabelecem uma escala de prioridades e objetivos claros
e mensuraveis, como aumentar as exportacdes e as visitas oficiais. Embora nao seja uma politica
dura, a eficiéncia da diplomacia publica pode ser medida quantitativamente a partir de dados

como: 0 nimero de artigos e editoriais favoraveis ao pais publicados pela midia estrangeira no
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periodo analisado; a porcentagem de bolsistas de um programa de intercAmbio que chegam a
posicdes de influéncia em sua terra natal; e a mudanca que se pode produzir na imagem que 0S
estrangeiros tém do pais apds a visita a uma exposi¢do ou evento que divulgue aspectos de sua
sociedade e cultura no exterior.

As ferramentas que se pode manejas para implantar uma cultura de medigdo em toda a
cadeia de comando diplomética envolvem pesquisas sobre a imagem do pais entre a populagéo
geral, bem como de satisfacdo com uma exposi¢cdo ou ato organizado ou patrocinado pela
embaixada, e entrevistas em maior profundidade com liderancas locais. Também é preciso
acompanhar o reflexo destas atividades na imprensa estrangeira, incluindo artigos de opiniéo,
tiragem e exemplares vendidos de livros nacionais traduzidos. Outras medi¢Ges que se pode
conduzir sdo o impacto e a audiéncia alcangados por campanhas em radio, televisdo e internet, e
alunos matriculados em um instituto oficial de idiomas.

Noya recupera as analises do instituto britanico Foreign Policy Centre, para expor cinco
principios que devem reger as a¢des de diplomacia publica. O principio da magnificacdo supde
que todo investimento em um evento deve ser acompanhado por um investimento idéntico na
comunicacdo do evento. Segundo o principio da mutualidade, cada proposta que atenda aos
interesses do pais emissor deve ser acompanhada por outra que responda aos anseios do pais
receptor, de modo que seja possivel estreitar os lacos em cada uma das a¢6es. De acordo com o
principio da validacdo por terceiras partes, deve-se prestar a maxima atencdo aos principais
icones de sucesso no pais de destino para copiar a formula de seu éxito. O principio emocional,
por sua vez, recomenda que para cada produto ou evento em que se transmita informacéo ou se
apresentem argumentos a favor da postura do pais, utilize-se outro que apele & emocao e as
paixdes da audiéncia para transmitir a mensagem. Finalmente, o principio da atividade postula
que para cada representacdo do passado deve-se apresentar um elemento dindmico que remeta ao
futuro (NOYA, 2007).

2.1.2 A Nova Diplomacia Publica

Para grande parte dos teoricos da diplomacia publica, as transformacdes do contexto

internacional tornam necessaria a revisdo do repertdrio de acdes ao qual recorrem os profissionais
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das relagBes internacionais, abrindo caminho para uma nova diplomacia publica (NDP). Essa
renovacdo se faz necessaria devido a formacdo de um novo entorno diplomatico, que exige mais
énfase na cultura.

Este entorno é conformado pela expansao da democracia pelo mundo, mas também pelos
movimentos populistas, e pela resultante necessidade dos governos de garantir sua continuidade
com o paio da opinido publica. No campo econémico, a globalizacdo obriga os paises a competir
uns contra 0s outros para exportar seus produtos ou atrair investimentos e turistas ao seu
territorio.

O despontar de uma opinido publica global ligada a diluicdo da fronteira entre politica
doméstica e politica exterior, a0 mesmo tempo em que a interdependéncia faz com que os debates
em um pais avancem imediatamente para outros. Contribuem para este fenébmeno a revolucédo das
TICs, o carater global dos problemas enfrentados pelos Estados contemporaneos e a proliferacéo
de instancias multilaterais de discussdo e decisdo. Todos esses fatores tornam imperativo
convencer outros paises da validade da politica exterior que se pretende implementar (Idem).

Assim, a NDP se mostra importante ndo apenas no relacionamento com Estados
“avangados” e poderosos, ou mesmo com o mesmo nivel de desenvolvimento, mas também com
aqueles emergentes, subdesenvolvidos ou com instituicdes que ainda ndo se orientam plenamente
pelos valores da modernidade. Todavia, para tanto, os paises ocidentais devem aceitar que se trata
de um dialogo entre iguais, em que ha diferencas legitimas de valores, baseadas na especificidade
das distintas civilizacdes humanas e na perda do monopdlio da verdade pelo Ocidente. Isso
inclui, ¢ claro, o “Outro Ocidente” representado pela América Latina e instrui paises como o
Brasil, que tiveram de reconstruir sua forma de dialogo internacional, ndo apenas com paises
mais fracos, mas também com os de maior poder®. Pode haver valores comuns a todos os
Estados, mas ha também aqueles que ndo o sdo. Onde ndo pode haver entendimento cultural, €
preciso buscar a confianga como resultado de uma relacdo sincera e reciproca. Sobre a base de
experiéncias e iniciativas partilhadas é que se pode avangar em conjunto.

O novo entorno diplomético exige estratégias diploméaticas com enfoque em redes no

nivel micro-social, tomando como referéncia o capital social e envolvendo associagdes e

16 A esse respeito, o compositor Chico Buarque relata, a respeito da politica exterior adotada no Governo
Lula: “E um governo que fala de igual para igual: ndo fala fino com Washington e ndo fala grosso com a Bolivia e o

Paraguai e, por isso mesmo, é respeitado no mundo inteiro (BUARQUE, apud SALME & ANDREONTI, 2010)”.
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teméticas de interacdo social que podem ser geridas pela diplomacia publica a partir de uma
embaixada ou instituto cultural. Na construcdo da confianca que supera as barreiras culturais, a
base deve estar constituida ndo por discursos e palavras, mas pela pratica da colaboracdo em
projetos e agdes concretas. Tais acdes, por sua vez, tém de se orientar por principios de
reciprocidade da comunicacdo e ndo podem ocultar as relagcdes de poder, as assimetrias de poder
e de recursos, mas apresenta-las de modo autocritico. Ademais, a NDP supde contato intenso com
coletivos informais, ndo-governamentais (Idem).

A democratizagdo do acesso & informagdo transformou os cidaddos em observadores
independentes e participantes assertivos na politica internacional, e 0os novos temas da agenda
diplomatica aumentam o peso de grupos de individuos, mesmo aqueles de organizacdo pouco
estruturada. O aumento da participacdo de atores ndo-estatais nas Ultimas décadas, a influéncia
crescente de movimentos de protesto transnacionais e a ascensao de novos meios de comunicacgao
restringiram a margem de manobra da diplomacia oficial. Atores ndo-oficiais se mostraram
extremamente ageis e capazes de angariar apoio em uma velocidade que intimida as burocracias
tradicionais da politica exterior. O publico em geral se revela um publico ainda mais dificil para
os diplomatas. Publicos estrangeiros ndo tendem a seguir regras acordadas, nem costuma ter
metas claramente definidas. Muitos diplomatas se desconcertam com o0s aspectos elusivos e
imprevisiveis dos grupos de interesse em sociedades civis estrangeiras, o que concretiza o desafio
percebido na pratica da diplomacia publica (MELISSEN, 2005).

Ao basear sua acdo na cooperagcdo com estes coletivos sociais, a nova diplomacia publica,
baseada no didlogo, supde uma mudanca de paradigma em toda a politica exterior. Para alcancar
o didlogo é preciso vencer a desconfianca que despertam o0s atores governamentais e
diplomaéticos, bem como as instituicdes politicas como um todo. A credibilidade dos atores ndo-
estatais aumenta a medida que sdo percebidos como agentes independentes, e inclusive criticos,
dos governos de seus paises de origem. Os interlocutores devem ser idealmente equivalentes aos
grupos da sociedade com 0s quais se quer comunicar.

A longo prazo, os diplomatas seguirdo tendo um papel importante junto a certo tipo de
interlocutores: agentes governamentais, elites politicas e econémicas. Mas para se relacionar com
outros grupos deverao se tornar gestores da diplomacia publica que administrem o capital social
das redes informais compostas por atores como organizacdes nao-governamentais (ONGS),

universidades, movimentos sociais e partidos politicos, facilitando os contatos e o dialogo entre
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eles. Esse trabalho pode ser potencializado com a ajuda de agentes da sociedade civil do pais
emissor e 0 emprego de redes locais do pais receptor. Trata-se de dar voz a todos os setores
sociais relevantes para a politica exterior, e ndo apenas agueles assim reconhecidos formalmente.

A NDP envolve uma “gestdo de redes”. As embaixadas se convertem em gestoras de
relacbes e intercAmbios entre partidos, associa¢Oes, peritos dentro da sociedade em que
trabalham, mas também entre sociedade, por exemplo, quando se trata de promover o
desenvolvimento — meta méaxima da politica exterior brasileira. E uma diplomacia da vida
cotidiana, mais atenta a dimensdo micro, as relacbes e grupos informais, que ao macro, as
grandes instituicGes e aos grandes veiculos de comunicacdo de massa. Funciona no nivel de
pessoa a pessoa, em um contexto de crescente visibilidade do individuo comum na prética
diplomatica, especialmente nas areas de relacdes consulares e diplomacia publica.

Se a diplomacia publica original é hierarquica, com um unico emissor, o Estado, no topo e
receptores na base, com fluxos de informacdo direcionados de cima para baixo, a nova
diplomacia publica é heterarquica e policéntrica. Seu objetivo é a promogdo da comunicacéo e da
confianga entre os atores. Sup@e transferir o foco da comunicacdo estratégica para a construgdo
estrutural de relagcdes de longo prazo, sobre redes sociais, envolvendo pessoas e organizagoes.
Enfim, a NDP é uma diplomacia proativa, muito diferente da tradicional. Se esta trabalha pela
estabilidade e continuidade, aquela age com vistas & mudanca. As tensdes na ordem mundial em
vigor a tornam insustentavel, e ensejam o tipo de acdo reformista que a nova diplomacia publica
propde.

Dependendo das circunstancias, esses “dois mundos” da diplomacia publica podem se
cruzar, sobrepor, colidir e cooperar. O sistema tradicional centrado nas relagOes
intergovernamentais, que monitora as interagcdes entre os ambientes de politica doméstica e
internacional, filtrando informacdes e presidindo os contatos internacionais sofre pressdes para se
transformar. Esse impulso vem ndo apenas das alteracGes que se operam no contexto externo em
que se insere, mas também de dentro dos Estados — vem da prépria sociedade, que demanda
uma difusdo na maneira como a diplomacia é conduzida atraves dos canais burocréaticos.

Dar maior destaque a sociedade civil implica fomentar redes cada vez mais necessarias
com o aumento da complexidade dos ambientes-alvo das politicas governamentais, buscando
promover a comunicagdo e a confianca. Tais redes sdo conjuntos de relacionamentos

relativamente estaveis, de natureza ndo-hierarquica e interdependente, ligando varios atores que
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partilham interesses comuns em relacdo a uma determinada politica e que intercambiam recursos
para a consecucdo destes interesses, reconhecendo gque a cooperacdo é o melhor meio para atingir
fins comuns (HOCKING, 2005).

Esse tipo de instituicdes internacionais descentralizadas tem a vantagem de encontrar
barreiras transacionais menores do que aquelas enfrentadas por tomadores de deciséo individuais,
além de ser capaz de direcionar informagfes relevantes para onde elas terdo maior efeito.
Também promove colaboracdo e aprendizagem e acelera a aquisicdo e 0 processamento do
conhecimento. Conforme a agenda a que se destinarem, essas redes variardo em escopo e
composigdo: 0s governos, ao buscarem a organizagdo de atores da sociedade civil, que
contribuem com sua legitimidade e seu conhecimento in loco dos problemas e das demandas
populares, podem também recorrer a empresas privadas interessadas na tematica em questao para
obter suporte material e financeiro.

A maior atencdo prestada a diplomacia publica por autoridades de diversos paises pode
ser vista como uma consequéncia da crescente importancia do poder brando nas relagdes
internacionais, ou ainda como resultado de mudancas mais amplas na préatica diplomatica, em
direcdo a maior transparéncia e colaboracdo transnacional. A NDP ¢, portanto, mais do que um
instrumento técnico de politica externa. Ela se torna de fato parte do tecido dindmico das relagdes
internacionais (MELISSEN, 2005).

No cenario global contemporaneo, a diplomacia assume uma nova forma de desempenhar
seu papel milenar: trabalhar nas fronteiras culturais como um exercicio interpretativo e conectivo
— como um agente de compreensdo. Mais do que agir como gestora da informacgédo, tomando
para si 0 controle das interacBes entre os publicos domestico e estrangeiro, a diplomacia passa a
ser definida por sua capacidade de contribuir & articulagdo de cidaddos mobilizados para a
promocdo do interesse publico (HOCKING, 2005). Assim, o papel do diplomata se redefine
como o de facilitador da criacdo e gerenciamento de redes — e segue sendo o de promotor do

interesse nacional, apenas mais proximo das pessoas a quem tal interesse diz respeito.
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2.2 O Estudo da Diplomacia Publica

A importancia crescente da diplomacia publica se reflete na sua constituicdo como um
campo académico. Embora este processo nédo esteja consolidado nos Estados Unidos e ndo tenha
se instalado de fato no Brasil, é preciso considerar alguns aspectos dos estudos disponiveis a
respeito do tema para ensejar a constru¢do uma base para pesquisas que possam contribuir para a
formulacdo da politica externa brasileira e para a sociedade como um todo.

Investigando os motivos de tais limitacdes, Bruce Gregory considera que a diplomacia
publica é um conceito em evolucdo, cujo significado é contestado pelos diferentes autores que se
referem a ela. Por isso ndo ha consenso acerca de suas fronteiras analiticas, tornando dificil
definir os contornos de um campo académico que seja amplamente aceito. A literatura existente
foca a histdria da diplomacia publica como um instrumento de poder do Estado, e é dominada
pelos escritos de praticantes técnicos e defensores de politicas correlacionadas. A pesquisa
académica e as publicacdes universitarias que dariam substancia a uma area de estudo s&o raras,
pouco visiveis.

Até recentemente, os académicos pouco tiveram a dizer sobre a diplomacia pablica, mas
h& um extenso registro de estudos em uma gama de disciplinas que ddo suporte a diplomacia
publica. Entre elas, figuram campos que experimentaram grandes desenvolvimentos durante a
Guerra Fria, como antropologia cultural, psicologia social, pesquisa de opinido publica, estudos
de midia e comunicacdo politica. Somam-se estudos mais recentes em diplomacia, poder e
governanca, teoria da identidade e abordagens construtivistas. A producdo académica
construtivista, em especial — com sua énfase em ideias, cultura, normas, identidade e crencas
partilhadas —, fornece aportes quanto a estratégias dos atores politicos, forcas e limitacfes de sua
diplomacia publica.

O autor advoga uma maior colaboracédo entre estudiosos e praticantes no desenvolvimento
de um campo de estudo, com base em duas consideracGes. Primeiramente, ideias, guerra,
globalizacdo, tecnologia, pressdo politica e normas profissionais moldam a pesquisa pratica e
académica em relagdes internacionais. Em segundo lugar, o trabalho de estudiosos e praticantes
da diplomacia publica progrediu largamente em ambitos separados. Recentemente, contudo,

académicos tém prestado mais atengédo a diplomacia publica, e mais técnicos estdo reconhecendo
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o valor da academia. Essas tendéncias abrem caminho para ensino, pesquisa e pratica profissional
em um campo académico emergente.
Diferencas a parte, Gregory propde uma definicdo convergente da diplomacia publica a
ser usada em estudos:
“E um termo que descreve formas e meios pelos quais Estados, associacdes de Estados, e atores
ndo-estatais compreendem culturas, posturas e comportamentos; constroem e gerem
relacionamentos; e influenciam opinides e a¢es para levar adiante seus interesses e valores. E

usado por atores politicos para entender as consequéncias de escolhas politicas, estabelecer

agendas publicas, influenciar o discurso na sociedade civil e construir consenso para estratégias
9517

que requerem um balanco de custos, riscos e beneficios. (GREGORY, 2008, p. 276)

Esse tipo de definicdo aponta para as dimensfes constitutivas da diplomacia —
representagdo, comunicacdo, reconhecimento e negociacdo —, nas quais Se operam
transformacbes que chamam a atencdo dos estudiosos interessados em pesquisas sobre sua
natureza e seu futuro. Quando o espaco social deixa de ser completamente mapeado em termos
de instancias territoriais, distancias e fronteiras, a diplomacia passa a abarcar uma variedade de
agentes que néo se limita aos agentes do servigo exterior.

Praticantes tém a experiéncia em primeira mao. Muitos tém um entendimento matizado
dos eventos e culturas organizacionais que os académicos frequentemente acham dificil alcancar.
Ao mesmo tempo, a proximidade pode ser uma desvantagem. As obras de alguns profissionais
sdo essencialmente diarios de carreiras individuais. Outros usam suas publicagdes como veiculo
para estender suas disputas burocraticas ou para defender instituicbes em que trabalharam e
politicas que aplicaram. Mas ha aqueles que fornecem uma analise perceptiva informada pela
experiéncia e com algum distanciamento do tema, e ha também estudiosos cujas carreiras
incluem passagens pelo servico publico.

Estes pesquisadores tém de dar conta das mudancas da nova diplomacia publica e na
diplomacia em geral. Diminui a importancia das mensagens escritas e em papel, enquanto se
tornam mais relevantes o plano de fundo em que se d&o as interagdes, a linguagem corporal, sons
e imagens mediados por meio eletrénico. Também ganha mais destaque a necessidade humana de

ser ouvido, ndo apenas pelo proprio governo, mas também por liderancgas estrangeiras.

7 Traducéo livre do inglés. Grifos do autor.
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Advogando a necessidade do didlogo no estudo e na projecdo da diplomacia publica,
Geoffrey Cowan e Amelia Arsenault chamam a atencdo para pesquisas na area da comunicacao
que demonstram a importancia de ouvir. Lideres que dialogam com suas audiéncias encontram
maior receptividade a suas mensagens. Igualmente, os autores defendem maior énfase a
colaboracdo na teoria e na pratica diplomatica. Enquanto estudos de resolucdo de conflito
frequentemente ressaltam os beneficios da colaboracdo, na literatura ha poucas analises dos
beneficios que a diplomacia publica pode usufruir de projetos cooperativos e colaborativos
envolvendo membros de diferentes na¢des. Dessa forma:

“Em suma, estudiosos e praticantes de diplomacia publica podem prestar maior atencdo a
colaboragfes internacionais, ndo apenas como plataformas para a diplomacia publica, mas
como aquilo que algumas vezes pode ser a forma mais importante de diplomacia publica.”
(COWAN & ARSENAULT, 2008, p. 22).”*8

Qualquer que seja o principio orientador adotado, é possivel e desejavel tratar a
diplomacia publica como um campo académico emergente, alcangcando um consenso sobre uma
base analitica. Sobre esta base € possivel trabalhar um corpo substancial de producdo académica e
literatura pratica, com beneficios para o aprendizado, intercambio de conhecimento e exercicio

profissional.

'8 Traducéo livre do inglés. Grifos dos autores.
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3. Diplomacia Publica no Brasil

A execucdo de uma diplomacia publica supde que os planejadores de politica externa
conferem importancia a opinido dos publicos estrangeiros — como também do publico doméstico
— nas matérias de relagdes internacionais. Esse posicionamento, contudo, é uma tendéncia
recente no Brasil. Como exp6e Henrique Altemani de Oliveira,

“A maior parte dos pesquisadores brasileiros aponta, quase com unanimidade, para o papel

preponderante do Estado na definicdo e implementagdo da politica externa brasileira, estando a

sociedade civil, com pequenas excecdes, fora desse processo (OLIVEIRA, 2005, p. 2).”*°

Quando se observa o processo doméstico de formulacdo da politica externa, percebe-se
que o Ministério das Relagdes Exteriores tem desempenhado um papel central na orientacdo
estratégica brasileira de insercdo internacional. Sua capacidade para tanto, todavia, depende da
existéncia de aprovacdo, ou aceitacdo, pela sociedade brasileira das politicas que leva a cabo. A
anuéncia historica decorre do foco histérico da agenda da politica externa no desenvolvimento.
Assim, embora ndo ocorra uma participacdo popular nos processos formuladores da politica
externa, o Itamaraty goza de legitimidade e reconhecimento social.

Por outro lado, a instituicdo dos servigcos diplométicos também afastou historicamente o
cidaddo comum da politica externa, levando a uma despolitizagdo dessa area na maior parte do
tempo. Mas o fator burocratico ndo € o Unico responsavel por uma relativa desvinculacdo da
politica externa da dindmica politica domestica. A natureza das questdes que, majoritariamente,
compuseram a agenda externa, assegurou igualmente ao MRE influéncia decisiva no trato destas
questoes.

Hoje, porém, com a crescente complexidade do debate internacional, torna-se necessario
incluir no dialogo setores sociais que antes se encontravam excluidos do processo de

planejamento. A sociedade brasileira, por sua vez, torna-se mais dindmica e melhor articulada e

19 Grifos do autor. Uma ressalva a essa afirmagao pode ser encontrada no artigo de Shiguenoli Miyamoto,
para quem: “Algumas vezes as perspectivas podiam ser coincidentes, mas ndo era o que se verificava na maior parte
dos casos, cada um procurando defender seus préprios interesses e grupos, com maneiras distintas de ver o mesmo
problema. Em grande parte, as diferengas de posturas dessas instancias vao marcar a atuacdo da politica externa
brasileira de maneira ndo uniforme, muitas vezes contraditérias com fortes choques, onde cada setor discursa e age
independentemente do outro, defendendo interesses e posturas completamente distintos (MIYAMOTO, 2009, p.
29).”
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varios de seus segmentos demonstram um legitimo desejo de exercer uma influéncia mais direta
na acdo externa de seu pais. Esse tipo de transformacdo ocorre também em outros lugares do
mundo, e é instrumental a uma nacao que deseja se projetar no cenario internacional a capacidade
de dialogar com audiéncias estrangeiras desejosas de participacdo nas decisdes que dardo forma
as estruturas internacionais.

E preciso que o ltamaraty, 6rgio responsavel pela condugdo de negociacdes dessa
magnitude, ndo somente enfatize a renovacgdo institucional, mas também torne mais flexiveis e
compreensivos seus canais de comunicacdo com a sociedade civil e o setor privado, tanto
nacionais como estrangeiros. Investigar quais foram os passos dados nesse sentido no Governo
Lula I requer que se tenha em mente alguns aspectos fundamentais da histéria da politica exterior

do Brasil, bem como da identidade internacional brasileira.

3.1 A ldentidade Internacional do Brasil

A tarefa principal da politica externa é traduzir necessidades internas em possibilidades
externas, aumentando o poder de controle de uma sociedade sobre seu destino. A politica externa,
como politica publica, passa por uma avaliacdo dos meios de realizar o bem comum da
coletividade nacional. Essa avaliacdo tem de se basear em uma viséo de identidade nacional, que
por sua vez se constitui em funcdo da vida internacional, na interacdo com outros agentes.

Os Estados e governos sdo, portanto, instancias publicas de intermediacdo da vida
domeéstica, intercedendo entre instituicGes politicas estatais e uma populacdo que, num territorio,
compartilha um repertério de bens econdmicos, conhecimentos técnicos e cientificos, de
informacdo e cultura; e da vida externa, intermediando entre esta sociedade e 0 mundo. Dai que a
diplomacia, como politica publica, aja numa relagao dialética entre o “eu” e o “outro” (LAFER,
2007).

Para o autor, a politica externa de um pais radica em seu ponto de vista sobre mundo seu
funcionamento, expondo ainda que:

“Esse ponto de vista pode ter, como é o caso do Brasil, uma dimensdo de continuidade,
explicavel em funcdo do impacto de certos fatores de persisténcia da insercéo do pais na vida

internacional. Tais fatores de persisténcia estdo ligados ao que Renouvin e Duroselle qualificam

de ‘forgas profundas’, que oferecem indispensaveis elementos para explicar, de forma mais
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abrangente, iniciativas, gestos e decisdes governamentais. No caso brasileiro, entre estes fatores
cabe destacar o dado geogréafico da América do Sul; a escala continental; o relacionamento com
0s muitos paises vizinhos; a unidade linguistica; a menor proximidade, desde a Independéncia
em 1822, dos focos de tensdo presentes no centro do cendrio internacional; o tema da
estratificacdo mundial e o desfio do desenvolvimento. Estes fatores de persisténcia contribuem
para explicar tracos importantes da identidade internacional do Brasil, ou seja, o conjunto de
circunstancia e predicados que diferenciam a sua visdo e 0s seus interesses, como ator no
sistema mundial, dos que caracterizam os demais paises (LAFER, 2007, p. 20).”
Um agente de importancia fundamental na constru¢do da identidade internacional do
Brasil é o Ministério das Rela¢bes Exteriores, com sua a¢do continua no tempo, ao se afirmar
como uma instituicdo permanente da nagdo, com a autoridade e a memdria necessarias para
representar os interesses brasileiros. Dele partem as propriedades burocréaticas e a coeréncia na
conducdo da politica externa, através de uma tradicdo diplomética que conjuga linhas de

continuidade com inovacéao na asser¢édo da identidade brasileira.

3.1.1 Paradigmas da Politica Externa Brasileira

A identidade brasileira, interpretada como elemento explicador das tendéncias e
mudancas na politica externa, € composta por cinco componentes: o legado historico, o contexto
regional, a inser¢do assimétrica como poténcia media, o vetor desenvolvimento nos objetivos da
politica externa e o processo de abertura exterior desde 1990 (CERVO, 2003b; CERVO, 2008;
LAFER, 2007). A identidade nacional brasileira é determinada pelas caracteristicas multi-étnicas
e multiculturais da sociedade, bem como por sua heterogeneidade e desigualdade sécio-
econdmica.

Dessa identidade se origina o legado histérico da diplomacia brasileira, caracterizada
como universalista e contraria a qualquer tipo de segregacao, como pacifista e orientada para
coexisténcia das diferencas, e como direcionada para as solucdes juridicas, reconhecendo o
dominio da lei internacional. Tais parametros de comportamento se alteraram muito pouco com a
sucessao de diferentes regimes e governos. Eles geram a percepcdo de um pais sereno, dando ares

de simpatia e benevoléncia nas relagdes internacionais.
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3.1.1.1 Periodo Agro-Exportador

A primeira tarefa da diplomacia brasileira, durante o breve Primeiro Reinado (1822-1831)
foi lograr o reconhecimento da sua independéncia, langando bases para uma soberania e uma
autonomia efetivas. Durante o Periodo Regencial (1831-1840), quando se consolidou o Estado
brasileiro, bem como durante o Segundo Reinado (1840-1889), a monarquia brasileira fez
grandes esforcos para modelar e assegura o territério nacional, eliminando ameacgas a sua
integridade e delimitando suas fronteiras mediante acordos com o0s paises vizinhos.

Durante mais de um século, o aparato estatal manteve o projeto de uma economia aberta,
exportando produtos primarios e importando bens industriais. Esse modelo era conveniente a um
Estado que era usado para servir aos interesses dos grupos socio-econdmicos hegemonicos.
Embora fosse uma monarquia constitucional, o Brasil ndo diferia das repudblicas latino-
americanas quanto ao modelo liberal de inser¢do internacional. Entre a chegada da corte
portuguesa ao Rio de Janeiro em 1808 e a expiracdo do tratado comercial com a Inglaterra em
1844, a politica externa da ndo esteve subordinada ao paradigma de portas abertas, com o qual o0s
paises capitalistas europeus impunham seus interesses e 0 dominio de sua sociedade internacional
sobre a periferia.

Uma manifestagdo contra essa subordinagdo dos interesses nacionais e do processo de
tomada de decisdo ocorreu na década de 1840, quando um projeto nacional com certo grau de
autonomia foi formulado. Esse projeto seguiu guiando as relagdes internacionais do pais até o fim
do regime monarquico, mas ndo afetou a esséncia do paradigma liberal-conservador vigente no
periodo, consonante com a divisdo internacional do trabalho.

Até cerca de 1860, a imagem de seus vizinhos como Estados mal geridos contribuiu para
produzir uma auto-imagem do Brasil como um pais equipado com instituicbes modernas. Essas
imagens de si e dos outros foram transferidas da diplomacia monarquica para a republicana e se
aprofundaram durante a gestdo do Bardo do Rio Branco no Ministério das Rela¢Oes Exteriores,
de 1902 a 1912. Portanto, fortaleceu-se a ideia de um Brasil superior a seus vizinhos em termos
de forca e civilizacdo. Estes paises, concluiu-se, deveriam ser bem tratados, especialmente porque

eles tinham pouca significancia na vida nacional brasileira. Essa é a chamada cordialidade
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oficial, que € cultivada até hoje como um pardmetro do comportamento diplomético brasileiro
para com 0s paises proximos.

O comportamento externo do Brasil assumiu caracteres ambiguos devido a sua condicédo
de poténcia média. Ela criou subserviéncia durante a expansdo da sociedade internacional
europeia sob a égide do capitalismo na primeira metade do século XIX. Durante a segunda
metade do mesmo século, as elites conservadoras que governavam o pais formularam os
objetivos da politica externa e os atingiram com notavel coeréncia e racionalidade de direcdo. O
pais resolveu o problema de abastecimento de médo-de-obra abandonando o trabalho escravo e
incentivando a imigracdo livre. Também resolveu pacificamente suas questdes fronteiricas e
superou o sistema de tratados desiguais que havia firmado com as grandes poténcias a época de
sua independéncia.

A Primeira RepuUblica (1889-1930), implementou outra variavel desse paradigma, a
diplomacia da agro-exportacdo. O regime republicando reduziu ainda mais a definicdo de
interesse nacional, atando-o0 aos objetivos dos grupos sécio-econdmicos dominantes. A crise de
1929 afetou profundamente as exportaces de bens primarios, e o regime unilateral de portas

abertas se mostrou inviavel nas novas conjunturas internas e externas.

3.1.1.2 Periodo Desenvolvimentista

Paradoxalmente, a crise mundial do capitalismo mergulhou a América Latina em um
processo de rapida modernizacdo, acolhido com entusiasmo pelos novos lideres politicos. Desde
0 primeiro governo de Getulio Vargas (1930-1945), o desenvolvimento se tornou o vetor da
politica externa. ApOs assegurar a soberania territorial e demarcar suas fronteiras, o
desenvolvimento do territorio surgiu como a terceira funcdo histérica sucessiva da diplomacia
brasileira. A mudanca drastica em dire¢cdo ao desenvolvimento nacional pode ser explicada
menos pela ruptura do regime politico e mais pela sucessdo de grupos sociais dirigentes. As
antigas elites da economia priméaria perderam poder para uma nova lideranca urbana com uma

visdo moderna se seus interesses e das relagfes internacionais.
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A divisdo do mundo em blocos antagonicos facilitou o trabalho dessas novas elites. Elas
negociaram sua adesdo a guerra alheia em troca de fatores como assisténcia a industrializacao,
crédito a exportacdo e investimentos privados. Até a erupcdo da Segunda Guerra Mundial, a
América Latina abrira suas economias a competicdo internacional. A mudanca foi mais
perceptivel no processo decisério. Os governos da regido tentaram imitar as grandes poténcias,
utilizando a acdo unilateral para alcancar objetivos externos, que se ligaram aos ganhos internos,
identificados como ganhos de desenvolvimento. Estes, por sua vez, identificaram-se como a
expansao da industria intermediéria.

Assim, podem ser identificados como componentes do novo paradigma de politica externa
0s seguintes elementos: a ideia de que o processo decisorio deve se fundamentar em percepcdes
adequadas dos interesses nacionais; a nocdo de que deve-se buscar ganhos reciprocos nas
relacdes internacionais, através da negociacdo; o objetivo de superar as desigualdades entre as
nacdes; e uma visdo cooperativa do mundo. A génese desse paradigma, o do Estado
Desenvolvimentista, trouxe a politica externa brasileira, outros pardmetros. Percebeu-se que a
politica externa deveria atender a interesses distintos daqueles da fase anterior; que a politica
externa deveria suplementar o esforco interno de desenvolvimento, demonstrando uma nova
funcionalidade historica; e que a eficiéncia da diplomacia em atingir resultados ligados ao
desenvolvimento dependia da autonomia do processo decisorio.

Havia consenso entre intelectuais, diplomatas, militares, politicos, homens de Estado e
lideres de movimentos sociais sobre a disposi¢do da politica externa para apiar o projeto de
desenvolvimento nacional. Contudo, o pensamento politico brasileiro estava dividido quanto ao
modelo de desenvolvimento a ser adotado. De um lado, estavam o0s defensores do
desenvolvimento associado as forcas do capitalismo internacional; do outro, os advogados de um
processo de desenvolvimento independente, que buscasse a cooperacdo com 0S paises em
desenvolvimento.

Ao longo do periodo do paradigma do desenvolvimento, a politica brasileira equilibrou as
duas estratégicas externas. O resultado foi a continuidade e a coeréncia no processo decisorio.
Durante a segunda metade do século XX, a diplomacia brasileira de poténcia média buscou levar
0 mundo subdesenvolvido a uma tentativa de reformar a ordem econémica internacional,

confrontando dessa maneira interesses concretos das poténcias avancadas. Enquanto isso,
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preocupou-se também em atrair fontes externas de desenvolvimento, como capital, tecnologia e
investimentos estrangeiros.

A continuidade do paradigma do desenvolvimento ndo foi comprometida pelas rupturas
institucionais do regime politico. Essa continuidade, inclusive, é responsavel pela manutencao da
autonomia deciséria na esfera politica, bem com pela criacdo de um forte nicleo econémico
nacional. Composto por um ideéario politico hibrido, o desenvolvimento brasileiro se abriu as
forcas do capitalismo internacional, todavia mantendo autbnomo o processo decisério interno. A
diplomacia p6de entdo exibir um nacionalismo apropriado: universalista, cooperativo e ndo-
ideoldgico.

A transicdo do regime militar para o governo civil em 1985 aparentemente ndo afetou a
politica externa, especialmente porque essa transicdo era preparada desde 1974 através do
processo de “abertura politica”. O que se pode perceber foi a continuidade e a racionalidade do
processo desenvolvimentista inaugurado em 1930, que foi marcado pela forte presenca do Estado
e que durou até ao advento dos governos neoliberais de Fernando Collor de Mello e de Fernando

Henrique Cardoso na década de 1990.

3.1.1.3 Periodo Neoliberal

A mudanca de paradigma da politica externa brasileira que levou ao abandono da
estratégia do desenvolvimento ndo resultou de uma mudanca de regime, pois de 1990 em diante
ela ocorreu dentro do regime democratico. A introducdo de um novo paradigma ndo foi uma
invencdo do setor politico brasileiro, mas, sobretudo, uma adesdo a um consenso regional.
Externamente, o colapso do socialismo, o triunfo da economia de mercado e as ilusdes da
globalizacdo levaram as elites da América Latina a considerar que era também conveniente
acabar com a experiéncia do Estado Desenvolvimentista. Internamente, a crise causada pela crise
da divida externa na década de 1980, seguida pela recessdo econdmica e pela inflacdo
descontrolada, foi interpretada como uma consequéncia do paradigma vigente.

Os governos neoliberais viram a supremacia do mercado e o enxugamento do Estado
como consequéncias logicas da democratizacdo. Devido a abertura indiscriminada da economia, a

mudanca na politica externa brasileira na década de 1990 aprofundou as dependéncias estruturais
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do pais em relagdo ao exterior. A experiéncia dos anos 1930, com a qual a mudanga de paradigma
provocou um avanco significativo em termos de desenvolvimento nacional, ndo se repetiu na
década de 1990 sob a efigie do neoliberalismo. Durante o periodo neoliberal, o governo
introduziu uma estratégia de desarticulacdo do aparato nacional, permitindo sua apropriacdo e
controle pelos grupos capitalistas transnacionais.

A nocdo de interesse nacional se tornou estéril, uma vez que essas decisfes refletiam os
interesses dos paises desenvolvidos. Em menor medida, o governo Cardoso preservou a
influéncia de certos principios e intencdes vigentes na fase anterior, e semeou outro paradigma de
comportamento externo, o do Estado Logistico, reproduzindo timidamente o comportamento de
paises avancados, que continuam a defender seus interesses na era da globalizacéo.

As duas administracdes, de Collor e de Fernando Henrique, foram dominadas pelo
objetivo da abertura externa, em contraste com a politica de desenvolvimento reclamada pela
opinido publica. Seu fracasso explica a eleicdo, pela primeira vez no Brasil, de um governo de
esquerda em 2002, disposto a rever o modelo de desenvolvimento do momento, que substituira o
papel primério do Estado pelas forcas de mercado. Durante a campanha eleitoral que elegeu Luis
Indcio Lula da Silva, o argumento central, que convenceu a opinido publica, foi a critica ao
modelo neoliberal. Este modelo, ao aumentar a exclusdo social no Brasil e a dependéncia do pais
em relacdo aos recursos estrangeiros, provocou a ansia por um projeto definido de nacéo, que
passasse pela revisdo do papel brasileiro na sociedade internacional, deslocando a nacdo da

subserviéncia ao protagonismo.

3.1.2 Tradicdo Diplomética na Expressdo da Imagem Brasileira

A politica externa pressupde a existéncia de um projeto nacional. O nexo de influéncia de
uma mudanca de regime € estabelecido quando uma nova elite dominante chega ao poder e
concebe o projeto nacional de maneira distinta, ou, ao menos, pretende modifica-lo ou elevé-lo a
um novo nivel. No entanto, a natureza do regime pode ser considerada irrelevante nesse caso. A
formulacdo da politica externa esta a encargo de uma instituicdo cujos quadros nao sdo afetados

por uma troca de regime ou de gabinete. Embora os novos governos possam estabelecer novos
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objetivos para a politica externa, a diplomacia continua seguindo 0os mesmos parametros de
atuacao.

A politica externa do Brasil esteve fechada em um casulo no qual um corpo diplomatico
vivia desde a década de 1960, qualificado profissionalmente por mecanismos de formacédo e
ascensdo funcional. Nas palavras de Celso Lafer,

“[Ulma das funcdes do Itamaraty no sistema politico brasileiro tem sido assegurar um certo
estilo de conduta diplomatica com o parte da identidade da dimensdo da coeréncia da atuacdo
Brasil no plano internacional (LAFER, 2007, p. 140)”.

Esse corpo profissional detém um legado politico e fez com que prevalecesse a
continuidade da politica externa sobre as mudancas decorrentes da alternancia de governos ou de
regimes politicos. Portanto, no caso do Brasil, € a prépria existéncia de um projeto nacional,
capaz de estabelecer um paradigma, que condiciona a influéncia do regime politico sobre a
politica externa e as relagdes internacionais (CERVO, 2003b).

Com relacdo aos padrdes de conduta adotados pela diplomacia brasileira, Amado Cervo
observa gue sua constituicdo se da de acordo com principios e valores relevados pelo Brasil ao
longo de sua histdria, sedimentando-se e se erodindo conforme as transformagdes do contexto
internacional. Eles ddo previsibilidade a politica externa e moldam a acéo externa dos governos,
imprimindo uma légica da racionalidade a politica externa que favorece a continuidade em
detrimento da ruptura (CERVO, 2008).

Ainda de acordo com o autor, pode-se identificar alguns principios fundamentais a
diplomacia brasileira que compdem o seu acumulado histoérico e, portanto, moldam a imagem
internacional do Brasil. Desde fins do século XIX, o pais tem se pautado por ideais de
autodeterminacdo, ndo-intervencdo e solucdo pacifica de controvérsias, que embora tenham
tremulado na década de 1990, fortaleceram-se com o primeiro Governo Lula. Esse
posicionamento defensivo é fortalecido por um padrdo mais conservador, presente desde a
independéncia do pais, o juridicismo, que assegura o respeito a ordem juridica internacional e a
busca por sua estabilidade mediante a subscri¢do de atos internacionais.

A ambos se segue o multilateralismo normativo que, surgindo na contestacdo da ordem
mundial bipolar da Guerra Fria, hoje se liga as expectativas por um sistema internacional cujas
regras sejam transparentes, justas e universalmente respeitadas, estabelecidas por meio da

negociacdo multilateral. A construcdo de uma convivéncia equilibrada e pacifica comega pela
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cordialidade oficial no trato com os vizinhos, valorizada desde o século XIX, e fortalecida pela
forma como o Governo Lula lidou ao minimizar os atritos entre o Brasil e a Argentina, a Bolivia
e o Paraguai.

Ao se propor a elevar as capacidades nacionais na década de 1930, o Estado brasileiro
atribuiu o desenvolvimento como vetor da politica externa, paradigma que, enfraquecendo-se na
década de 1990, ressurge no Governo Lula, sob a perspectiva da interdependéncia e da conexdo
com as forcas sisttmicas, menos ligado ao Estado. Da orientacdo das relacGes internacionais pela
busca do desenvolvimento, procede-se a uma acgdo externa cooperativa e ndo-confrontacionista,
que prople a subordinacdo da politica de seguranca aos ganhos da cooperacdo econbmica,
evitando o confronto por razdes ideoldgicas.

A cooperacdo é fortalecida pelo estabelecimento de parcerias estratégicas com atores
internacionais capazes de contribuir de forma substantiva para o crescimento nacional. O contato
com possiveis parceiros se guia por realismo e pragmatismo, ndo se limitando o Brasil a operar
nos espagos limitados que a ele sdo atribuidos pelas estruturas internacionais na tentativa de
superar as condi¢fes materiais restritivas com astlcia e vontade politica.

Todos esses padrdes de conduta sdo marcados pela independéncia de insercao
internacional, baseada em visdo propria de mundo, autonomia do processo decisorio e
formulacdo prépria de politica exterior. Ela reinterpreta a interdependéncia de modo a fazer
prevalecer o carater nacional nas relagBes entre o doméstico e o exterior. Como bem esclarece a
teoria construtivista, ndo apenas os condicionamentos externos sdo influéncias inevitaveis nas
trajetérias das nacbes, mas estas também atuam sobre aqueles, e € um propdsito brasileiro
domina-los em proveito proprio.

A apropriada manipulacdo dos canais diploméaticos é decisiva neste processo, e a
diplomacia publica é capaz de influenciar a forma pela qual os agentes internacionais o percebem
e se dispGem a influir nele. Cabe ao Brasil ndo apenas o esfor¢o de direcionar as forcas sistémicas
para o fortalecimento de seu poder duro, mas utiliza-las para promover o desenvolvimento social
e a democratizagdo da ordem internacional através da articulacdo entre individuos e sociedades

através das fronteiras.
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3.2 Iniciativas de Diplomacia Publica no Governo Lula I (2003-2006)

Para entender a diplomacia publica no Governo Lula, é preciso, antes de tudo,
contextualizar as principais orientacfes da politica externa do periodo. Recorre-se as ideias de
estudiosos que se dedicaram ao estudo das relacGes internacionais contemporaneas para elaborar
um panorama geral da politica exterior do Brasil sob Lula e Celso Amorim. Trata-se de tarefa por
vezes controversa, ja que, como ressalta Henrique Altemani de Oliveira:

“[Bloa parte das andlises sobre a politica externa dos Governos Fernando Henrique Cardoso

(FHC) e de Luiz Inécio Lula da Silva (Lula) ainda est4 fortemente influenciada pela posigéo

politica ou visdo de mundo assumida por esses analistas (OLIVEIRA, 2005, p. 251).”

Contrastando as realizagcdes do Governo Fernando Henrique Cardoso com 0s objetivos do
Governo Lula, Amado Cervo constata que a politica exterior de Cardoso dirigiu-se nos rumos do
multilateralismo, do regionalismo, da aproximacdo com a Unido Europeia e da relacdo dual com
os Estados Unidos, de submissdo econémica e confronto no discurso politico. Seus eixos de acao
foram o comércio exterior, desligado da sua funcdo histérica de apoiar o desenvolvimento, a
dependéncia financeira com busca desesperada por capitais externos, a dependéncia empresarial e
tecnoldgica, e a abertura sem estratégia como método de insercdo interdependente.

Ja a politica exterior do Governo Lula apresentaria as seguintes linhas de forca:
recuperacdo do universalismo e do multilateralismo; foco na América do Sul como espaco de
afirmacéo dos interesses brasileiros; o saneamento das deficiéncias estruturais com a promogao
de uma insercdo independente; e a conservacdo do acumulado histérico da diplomacia brasileira.
O autor conclui que:

“Da era Cardoso que ja faz parte do passado para a era Lula que se inaugura, nossa expectativa
é de transito da ilusdo kantiana caracteristica das liderancas politicas latino-americanas dos anos
1990 para o jogo do realismo duro das relagfes internacionais. Traduzindo esse pensamento
para a linguagem paradigmatica que recentemente aplicamos a analise da politica exterior do
Brasil e de outros paises da América do Sul, estamos no ponto de abandonar os parametros do
Estado normal, invencdo argentina por exceléncia, importada por Cardoso, sem restabelecer

simplesmente aqueles do tradicional Estado desenvolvimentista brasileiro, porque convém ao

Brasil de hoje evoluir para o que denominamos de Estado logistico, paradigma por meio do
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qual os paises avangados chegaram ao ponto onde se encontram e nele se mantém (CERVO,
2003a, p. 11).”

Paulo Roberto de Almeida, por sua vez, argumenta que as diferencas entre as politicas
exteriores de Cardoso e de Lula ndo estariam tanto no conteddo, mas sim na forma. Enquanto a
diplomacia sob Lula tomou uma posi¢do mais “ativa e altiva”, se comparada a de Cardoso,
buscando aumentar sua voz com um “ativismo internacional”, ndo teria procedido a grandes
alteracBes nas linhas de acdo, que se constituiriam mais em novas roupagens de iniciativas ja
lancadas no governo anterior. Embora reconhe¢a o maior destaque atual dado pelo Brasil aos
paises do Sul, considera que esta, como outras divergéncias, estdo mais ligadas a ideologia
inerente a origem partidaria de Lula do que a reafirmacdo de um projeto nacional (ALMEIDA,
2004). Ora, em qualquer um dos casos, a maior disposi¢do dos diplomatas brasileiros para falar
em nome de seu pais e promover a¢des de mais alto perfil no exterior sdo condi¢des que ensejam
o entendimento da diplomacia publica pelos brasileiros.

Uma andlise mais recente do desempenho internacional do Governo Lula foi realizada por
Cristina Pecequilo a partir da obra de Paulo Vizentini, Relacdes Internacionais do Brasil: de
Vargas a Lula. Segundo a autora, a década de 1990 se caracterizou por uma concentracdo das
relages internacionais brasileiras no eixo vertical, de tendéncia hemisférico-bilateral, isto é, pela
busca por uma relagdo especial com os Estados Unidos, com a participagdo em uma nova ordem
mundial po6s-Guerra Fria conforme as diretrizes daquele que se tornava o polo maior de poder
mundial. A definicdo da estabilidade e da credibilidade, segundo os critérios estadunidenses,
como fontes de um melhor posicionamento no cenario mundial ndo foi positiva para o Brasil.
Com a alteragdo, ao final do governo Cardoso, do curso de sua politica externa, o eixo vertical
voltado para o Norte comecou a dar lugar a América do Sul e aos paises emergentes.

Para a autora, a partir de 2003, o poder de barganha no eixo vertical tem se mostrado
crescente, com a atualizacdo e o equilibrio das dimensdes Norte-Sul e Sul-Sul. Assim:

“Lula vem sendo confrontado por inumeros desafios, corrigindo padrdes prévios. Primeiro, a
percepcdo da fraqueza foi substituida por uma reavaliagdo do papel do Brasil como poténcia
média e nacdo emergente que precisa de uma diplomacia de alto perfil adequada a suas
capacidades e necessidades. A reafirmacdo dos interesses politicos e econdmicos aparece ao
lado de ma agenda social p6s-globalizagdo (PECEQUILO, 2008, p.143).”

A dimensdo Sul-Sul é abordada a partir do eixo horizontal, representado pelas parcerias

com grandes Estados periféricos em desenvolvimento e paises menos desenvolvidos da Africa, da
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Asia e do Oriente Médio. Ainda segundo Pecequilo, trata-se de uma tendéncia global-
multilateral, com beneficios potenciais econébmicos, estratégicos e politicos. Essa aproximacao
gera uma dinamica complexa de aliancas e coalizGes que envolvem tanto o eixo horizontal como
o vertical, e em cuja articulacdo a diplomacia publica poderia desempenhar um importante papel
de construcdo de confianga e reconhecimento. Isso se comprova com as recentes tentativa do
Brasil de aumentar sua presenga nos mercados do Sul marcados pela complementaridade entre
emergentes, a cooperacdo cientifica, tecnologica e politica, e a conexdo com sociedades

estrangeiras através de parcerias em programas sociais.

3.2.1 O Ministério das Relacdes Exteriores e a Diplomacia Publica

O Ministério das RelacBes Exteriores € o 6rgdo do Estado brasileiro responsavel por
auxiliar o Presidente da Republica na formulacdo da politica exterior do Brasil, assegurar sua
execucdo, manter relagBes diplométicas com governos de Estados estrangeiros, organismos e
organizagOes internacionais e promover o0s interesses do Estado e da sociedade brasileiros no
exterior.

O MRE tem como &reas de competéncia a politica internacional; relacfes diplomaéticas e
servicos consulares; participagdo nas negociagdes comerciais, econdmicas, juridicas, financeiras,
técnicas e culturais com governos e entidades estrangeiras; programas de cooperacdo
internacional e de promocdo comercial; e o apoio a delegacdes, comitivas e representagdes
brasileiras em agéncias e organismos internacionais e multilaterais. No trato desses assuntos, o
MRE é incumbido de executar as diretrizes de politica exterior; propor linhas de atuacdo na
conducdo dos negocios estrangeiros; recolher as informacdes necessarias a formulacdo e
execucdo da politica exterior do Brasil; contribuir para a formulacdo e implementacdo, no plano
internacional, de politicas de interesse para o Estado e a sociedade em colaboragdo com
organismos da sociedade civil brasileira; administrar as relacdes politicas, econémicas, juridicas,
comerciais, culturais, cientificas, técnicas e tecnoldgicas do Brasil com a sociedade internacional;
negociar e celebrar tratados, acordos e demais atos internacionais; promover 0s interesses
governamentais, de instituicfes publicas e privadas, de empresas e de cidaddos brasileiros no

exterior.
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Do ponto de vista da transmissdo internacional de informagdes, que talvez seja a tarefa
mais basica da diplomacia publica, o principal setor do MRE ¢é o Centro de Apoio a Imprensa
Estrangeira, que funciona sob a Coordenacdo de Eventos. Suas atribui¢cdes incluem tratar do
credenciamento de correspondentes de imprensa estrangeira; facilitar o acesso da imprensa
estrangeira a autoridades nas esferas federal, estadual e municipal, assim como a informagdes de
seu interesse; fornecer informagfes sobre a politica externa brasileira; e oferecer material de
divulgacédo preparado pelo Ministério das Relagbes Exteriores e outros 6rgaos da administracao
direta. Sdo atividades bastante tradicionais e de carater unilateral, em que os dados sdo emitidos
pelo Estado e recebidos pela imprensa estrangeira.

Atividades que envolvem um maior didlogo com o0s publicos estrangeiros sdo
desempenhadas principalmente por duas das diversas subsecretarias subordinadas a Secretaria-
Geral das Relacdes Exteriores, a Subsecretaria-Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior e a
Subsecretaria-Geral de Cooperacao, Cultura e Promocao Comercial. A primeira é responsavel por
ouvir ndo apenas publicos nacionais, mas também estrangeiros, através da Ouvidoria Consular, e
pelo atendimento das comunidades brasileiras no exterior e de estrangeiros, através do
Departamento Consular e de Brasileiros no Exterior (DCB), que abarca a Divisdo de Assisténcia
Consular (DAC), a Divisao de Documentos de Viagem (DDV) e a Diviséo de Atos Internacionais
(DAI). A segunda trata de cooperagdo, assuntos culturais, promog¢do comercial e cooperagado
através da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), do Departamento Cultural (DC) e do
Departamento de Promocédo Comercial (DPR).

A ABC negocia, coordena, implementa e acompanha 0s programas e projetos de
cooperacao técnica, executados com base nos acordos firmados pelo Brasil com outros paises e
organismos internacionais. A cooperagao se da em caréater bilateral e multilateral, em temas como
agropecuaria, energia, biocombustiveis, meio-ambiente, tecnologia da informagdo, governanca
eletrbnica, defesa civil, urbanismo, transporte saude, desenvolvimento social, educacdo e
formagdo profissional. Todas essas atividades podem ser incluidas na dimensdo da diplomacia
publica que se pauta pelo intercdmbio.

A cooperacdo técnica internacional busca o desenvolvimento, auxiliando um pais a
superar restricbes e promover mudancas estruturais nos seus sistemas produtivos. Programas
desse tipo permitem transferir conhecimentos, experiéncias de sucesso e sofisticados

equipamentos, contribuindo assim para capacitar recursos humanos e fortalecer instituicbes do
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pais receptor. Uma das vertentes segundo as quais é desenvolvida a cooperacédo técnica no Brasil
€ a cooperacdo recebida do exterior abrange internalizacdo de conhecimentos técnicos
disponibilizados por organismos internacionais, em carater multilateral, e por paises mais
desenvolvidos, em cunho bilateral, dentro da 6tica de aceleracdao do processo de desenvolvimento
nacional. A outra, a cooperacdo horizontal, esta relacionada a diplomacia publica, j& que por
meio dela é promovido o adensamento das relagbes com paises em desenvolvimentos e o
estreitamento dos seus lacos politicos e econdmicos.

O conceito de "parceria para o desenvolvimento”, adotado pelo Brasil, consolida a ideia
de a relacdo de cooperacdo acarretar, a ambos os lados, compartilhar esforgcos e beneficios. As
iniciativas propostas sdo avaliadas a luz do impacto e do alcance sobre as comunidades
receptoras. Esse procedimento implica aprimorar mecanismos de negociacao, avaliacdo e gestao
dos projetos, a fim de enquadra-los as prioridades nacionais. A cooperagdo técnica internacional
desperta grande interesse num amplo segmento da sociedade, incluindo setores governamentais,
ONGs e o publico em geral, por possibilitar um acesso mais &gil a tecnologias, conhecimentos,
informacdes e capacitagéo.

Por sua vez, o Departamento Cultural é outro instrumento da diplomacia publica
brasileira, servindo a dimenséo da diplomacia cultural. O DC auxilia a divulgacédo, no exterior, da
cultura brasileira, e, em particular, da lingua portuguesa falada no Brasil. Essas tarefas sdo
levadas a efeito por suas seis divisdes: Divisdo de Promocdo da Lingua Portuguesa (DPLP),
Divisdo de Operacdes de Difusdo Cultural (DODC), Divisdo de Acordos e Assuntos Multilaterais
(DAMC), Divisdo de Cooperacao Educacional (DCE), Coordenacédo de Divulgacédo (DIVULG) e
Divisdo de Promogéo do Audiovisual (DAV).

Por meio de suas divisdes, o Departamento Cultural negocia acordos, desempenha
atividades de organizacéo e estabelece contatos com vistas a realizacdo de eventos culturais. Com
base em sugestdes da rede de Embaixadas e Consulados, uma programacao de iniciativas no
exterior é examinada e definida no inicio de cada ano, levando-se em conta, entre outros fatores,
as prioridades da politica externa brasileira. No ambito das relagdes bilaterais, cabe ao DC
negociar, nas comissdes mistas periddicas, os programas de trabalho para implementacdo dos
acordos culturais existentes. Também € da sua competéncia 0 acompanhamento e a orienta¢do da
rede de Institutos Culturais e Centros de Estudos Brasileiros no exterior e o repasse dos recursos

necessarios as atividades de divulgacéo cultural.
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A Divisdo de Cooperagdo Educacional atua em trés vertentes da cooperagéo educacional:
a primeira se relaciona com a formacdo académica de estudantes estrangeiros no Brasil,
sobretudo pelos programas de Estudantes Convénio de Graduacdo (PEC-G) e de P6s-Graduacgéo
(PEC-PG); a segunda se refere a sistematizacao das acOes de cooperagdo educacional através de
acordos e outros instrumentos internacionais; e a terceira estd voltada ao acompanhamento de
temas educacionais na agenda internacional. Adicionalmente, a DCE colabora com diversas
outras instituicdes académicas estrangeiras que desenvolvem trabalhos voltados para o estudo de
temas brasileiros. Concede, ainda, auxilio financeiro para os Nucleos de Estudos Brasileiros no
exterior, procurando também contribuir para as atividades desenvolvidas, facilitando
intercAmbios e doac¢des de material cultural.

Nesta area, o DC organiza também uma rede de Leitorados que reune professores
especialistas em lingua portuguesa, literatura e cultura brasileiras, atuantes em conceituadas
universidades estrangeiras, selecionados pela Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior do Ministério da Educacdo (CAPES/MEC) e pelas instituicdes académicas no
exterior. Ao final do Primeiro Governo Lula, havia 40 leitorados em 30 paises, distribuidos em
universidades prestigiosas. A expansdo da rede de leitorados no mandato seguinte revela o éxito
dessa modalidade de promocdo da lingua portuguesa e da cultura brasileira, que atinge uma
parcela qualitativa das populagdes locais, no ambito das comunidades académicas formadoras de
opinido.

A Coordenacao de Divulgacao é responsavel por disseminar informaces sobre a politica
externa brasileira no exterior e no Brasil. Compete a DIVULG divulgar, no exterior, aspectos da
atualidade brasileira, em especial, no que se refere a cultura, avanco social, desenvolvimento
industrial, estabilidade econémica e variedade étnica, climéatica e fisica. Para tanto, apoia
programas de radio brasileiros no exterior, bem como elabora e distribui. publicacdes em varios
idiomas acerca de diversos aspectos da realidade brasileira Esta divisdo também mantém,
harmoniza e aperfeigoa os sitios eletronicos do Ministério e dos postos no exterior.

A terceira secdo subordinada a Subsecretaria de Cooperacdo, Cultura e Promogdo
Comercial é o Departamento de Promogcao Comercial e Investimentos. Ao DPR compete atuar na
organizacdo, na direcdo e na implementacdo das politicas de promocdo das exportacGes
brasileiras e de captacdo de investimentos de interesse do Pais. Ele leva a cabo programas e

eventos que promovem o Brasil e sua capacidade produtiva e tecnoldgica, associando assim um
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carater moderno e dindmico a imagem do Pais. Participam também desse processo, as entidades
representativas do setor privado e empresas com participacdo ativa nos mercados externos.

O DPR é composto de cinco unidades especializadas, sediadas em Brasilia: Divisdo de
Informacdo Comercial (DIC), Divisdo de Operac6es de Promocado Comercial (DOC), Diviséo de
Programas de Promogdo Comercial (DPG), Divisao de Feiras e Turismo (DFT) e Setor de Gestéo
Financeira (SGF). No exterior, o0 DPR conta com Setores de Promocdo Comercial (SECOMs),
instalados em Embaixadas e em Consulados.

Em termos de diplomacia publica, as principais a¢fes sdo desempenhadas pela DPG, ao
organizar politicas de atragdo de investimento; pela DFT, promovendo a participacdo de
empresas brasileiras em feiras no exterior, além de acompanhar as atividades dos Setores de
Promoc¢do do Turismo no Brasil em Consulados e Embaixadas; e pela DOC, que organiza
missdes comerciais, seminarios, rodadas de negdcios e eventos promocionais no Brasil e no
exterior; apoia visitas e missdes de importadores e investidores estrangeiros ao Pais; e auxilia a
divulgacdo de eventos de interesse do empresariado brasileiro. Também é importante a atuacao
dos SECOMs, na medida em que sdo responsaveis pela coleta e pela divulgagdo de informagdes
sobre demandas de importacdo de produtos e oportunidades de negocio; pela atracdo de
investimentos e pelo apoio a participacdo de empresarios em feiras, em missdes e em eventos no
exterior.

A fim de contribuir para a incorporacdo cada vez maior de novas empresas ao processo
exportador, em 1998, o DPR lanc¢ou oficialmente a pagina virtual BrazilTradeNet (BTN), em que
empresas brasileiras e estrangeiras podem, respectivamente, ofertar e demandar produtos, buscar
oportunidades de neg6cios e obter informacdes relativas as atividades executadas no
Departamento. O website foi reestruturado em 2001 e completamente remodelado no inicio do
Primeiro Governo Lula, em 2003. Trata-se de uma ferramenta tipica da nova diplomacia publica,
utilizando-se das novas TICs para promover a formacdo de redes entre atores privados da
sociedade, neste caso atuando na area comercial e financeira para divulgar a imagem do Brasil e a
qualidade de seus produtos. Na BTN também estdo disponiveis informacdes sobre missdes e
eventos empresariais, indicadores econémico-comerciais do Brasil e de outros paises, estudos de
mercado para bens e servicos, boletins sobre projetos de obras e concorréncias publicas no
exterior, ferramentas de analise de mercados, sistema de busca de eventos e feiras nacionais e

estrangeiras, espaco para demonstragdo virtual dos produtos de empresas exportadoras, sistema
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de promocdo de investimentos, programas de atuagao especificos e uma série de publicacGes de
comércio exterior e investimentos. Além de sua interface em portugués, a pagina oferece a

possibilidade de acesso em lingua espanhola e inglesa.

3.2.2 Acdes de Diplomacia Publica

N&o caberia a escala deste trabalho passar em revista todas as ac6es de diplomacia publica
levadas a cabo pelo Brasil no Governo Lula I. Embora se trate de um periodo limitado de quatro
anos, e de uma area especifica de atuacdo, esse campo retne inimeras atividades que ndo sdo
sempre registradas ou disponibilizada a consulta para analise pelo publico externo aos 6rgdos
governamentais. Ainda assim, ha uma grande quantidade de eventos divulgados; estudar cada
uma dessas agdes poderia ser o projeto de um nicleo de estudos ou de um observatorio, dada a
extensdo do material. Portanto, o que se oferece aqui € uma visao geral das iniciativas diplomacia
publica brasileira de 2003 a 2006.

E importante ressaltar que o propésito deste trabalho é estimular o estudo e a prética da
diplomacia publica no Brasil, sem pretensdes, em absoluto, de fornecer uma obra definitiva, mas
sim de esbocar um exemplo introdutério para pesquisas do género. Aplicar as teorias
apresentadas anteriormente a um periodo recente, a0 mesmo tempo em que desperta atencdo e
promove o entendimento do presente, também limita a medida das consequéncias de longo prazo.

Com estas ressalvas, pode-se passar ao processamento dos dados disponiveis sobre o
assunto. Trata-se de fontes primarias, registros fornecidos pelo préprio MRE e outros 6rgédos
governamentais, relatando a miriade de a¢des conduzidas pela diplomacia brasileira no primeiro
mandato de Lula. A classificacdo de parte dessas acGes como diplomacia publica ndo parte do
governo, mas faz parte do objeto deste estudo, identificando-as através do envolvimento com o
publico estrangeiro e pelos principios que as guiam.

Assim, a fonte priméria utilizada é a Resenha de Politica Exterior do Brasil, disponivel na
pagina do Ministério das Rela¢Bes Exteriores do Brasil na internet. A Resenha é uma publicagédo
semestral do MRE, organizada e editada pela Coordenacdo de Documentacdo Diplomatica
(CDO) do Departamento de Comunicacdes e Documentacdo (DCD). Seu conteudo abrange

discursos, artigos e entrevistas das principais autoridades governamentais brasileiras em politica
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externa, bem como a relacdo dos atos internacionais assinados no periodo e as notas e
comunicados a imprensa. Se esta publicacdo tem um foco centralizador e Estatal, sendo seu fio
condutor os discursos do Presidente e do Chanceler brasileiros, bem como as atividades de
embaixada, ha também outra importante fonte: de carater mais descentralizado, os informes da
pagina eletronica BrazilTradeNet trazem registros de procedimentos consulares, com foco na
divulgacao do pais e de seus produtos entre sociedades estrangeiras.

A primeira observacao resultante da leitura destas fontes é que, conforme a compilacédo da
Resenha, o numero de entrevistas concedidas a jornalistas estrangeiros e de artigos publicados
por autoridades brasileiras na imprensa estrangeira cresce ao longo dos anos. Dessa maneira, no
primeiro ano de governo, sdo relatadas apenas duas entrevistas a midia estrangeira e um artigo
publicado no exterior. No ano seguinte, as entrevistas se elevam ao nimero de onze, e 0s artigos,
a cinco. Em 2005, vinte entrevistas foram concedidas e foram publicados igualmente cinco
artigos — ainda que um deles tenha sido veiculado em diferentes periddicos de varios paises. No
altimo ano de governo, o total chega a vinte e duas entrevistas e dez artigos.

E importante ressaltar que com a publicacdo do volume 92 da Resenha, tratando do
primeiro semestre de 2003, foi dado um importante passo rumo a publicizagdo dos atos da
diplomacia brasileira. A série havia sido interrompida em 1996, sendo que as informacdes
relativas a 2007 foram publicadas apenas em meio eletronico. Com a retomada da divulgacédo em
material impresso e documentos eletrénicos disponiveis na internet, deu-se um passo em direcao
a preservacdo da memoria diplomatica e a difusdo do conhecimento e do entendimento da
politica exterior brasileira.

Embora ndo possam ser considerados, em si, atos de diplomacia publica, muitos dos
acordos, tratados, convencgdes, protocolos e memorandos assinados pelo pais entre 2003 e 2006
deram base a acdes do género. Entre eles, atos de cooperacdo nas areas de educacdo, cultura,
turismo, saude, tecnologia e ciéncia da producdo que visam ao estabelecimento de redes de
aprendizado entre o Brasil e outros paises. Esses documentos, embora prevendo a mediacao pelo
poder publico, trazem em seu espirito principios de emancipacao dos individuos, das sociedades e
das nacdes, atraves da instrucdo formal, do incentivo a capacitagdo profissional e a reflexéo.
Destacam-se entre 0s signatarios paises africanos, arabes e latino-americanos, comprovando a

énfase dada pelo Governo Lula as relagdes Sul-Sul.
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Em um contato mais direto com a sociedade, foram organizados seminérios abordando
temas como combate a fome, promocdo da saude e difusdo da cultura brasileira e da lingua
portuguesa pelo mundo. Nos quatro anos, promoc¢des em conjunto com outros Orgaos
governamentais, como o Ministério da Cultura e o Ministério da Educacdo, chamaram atencédo
para a relagdo do Brasil com sociedades estrangeiras. Em 2003, o evento de maior importancia na
relacdo com publicos estrangeiros foi o Forum Social Mundial, exemplo da constituicao de redes
entre sociedades civis organizadas. No ano de 2004, destacam-se iniciativas como o Dia da
Amizade entre Brasil e Argentina e 0 Forum Cultural Mundial. Em parceria com o pais receptor,
0 Ano do Brasil na Franca, em 2005, obteve grande prestigio cultural. A Il Conferéncia dos
Intelectuais da Africa e da Diaspora, em 2006, representou um excelente exemplo de diplomacia
publica, abarcando as dimensdes do dialogo, do intercAmbio cultural, da geracdo de fatos
internacionais de educacdo e afirmacdo social. O evento também ndo deixou de constituir um
lobby diplomatico junto aos paises africanos, cuja contribuicdo para a cultura brasileira foi
utilizada como base constante para a busca da aproximag&o politica durante o0 Governo Lula.

Em sua maioria, porém, 0s eventos organizados foram encontros e seminarios
empresarias, em carater bilateral, sobre as possibilidades de negécios de estrangeiros no Brasil e
de brasileiros no exterior. A esse respeito, sdo significativos os dados da BrazilTradeNet listando
as acles do DPR, atraves de embaixadas e consulados. Com relatérios anuais e trimestrais desde
2001, dispde-se de valioso registro da forma pela qual o MRE procura corresponder aos anseios
da sociedade civil no tocante a inser¢do competitiva da economia brasileira no mercado mundial.

A partir de 2003, o Ministério das Relagbes Exteriores implementou inimeras iniciativas
para responder as crescentes demandas do empresariado nacional. Entre elas, esta a organizagdo
de missOes, seminarios, rodadas de negdcios e mostras no exterior. Com registros consolidados
dos trés primeiros anos do Governo Lula, pode-se ter uma no¢do do progresso deste tipo de
atividades®.

O Departamento de Promogdo Comercial continuou em 2003 a fortalecer a cultura
exportadora, dirigindo-se a comunidade académica e de negdcios, no Brasil e no exterior. Como
nos anos anteriores, prosseguiram em 2003 os esforgos para prover Embaixadas e Consulados

brasileiros com material de qualidade sobre o potencial exportador do Pais, em idioma acessivel

% Estes dados foram retirados dos relatérios disponiveis na pagina da BrazilTradeNet, acessiveis pelo

endereco: <http://www.braziltradenet.gov.br/Publicacoes/P/institucionais.aspx>.
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ao publico a que se dirige, bem como sobre as atividades de apoio desenvolvidas pelo Itamaraty
para apoiar as exportac@es brasileiras.

Adicionalmente, criaram-se novos banners e cartazes para utilizacdo em feiras e outros
eventos no Brasil e no exterior. O programa de feiras, exposi¢des e seminarios do Itamaraty
contemplou 55 eventos, dos quais 14 feiras de carater geral e 41 mostras especializadas nos
seguintes setores, sendo 0s setores mais promovidos agropecuéria e alimentacdo, turismo e
calcados e artefatos de couro.

Outro instrumento de divulgacdo, as missGes empresariais dedicam-se a prospeccao e
encaminhamento de novos negocios, promovendo a imagem do Brasil e credenciando o Itamaraty
como agente privilegiado na promogdo do comércio exterior e na atracdo de investimentos de
interesse do Pais. As missdes realizadas em 2003 envolveram mais de 800 empresarios
brasileiros e cerca de 2.700 estrangeiros. Encaminharam negocios estimados em
aproximadamente US$ 1,5 bilh&o.

Em 2003, continuou-se a privilegiar missdes a mercados novos, ou nao-tradicionais, sem
se descurar do incremento das transagdes com os parceiros tradicionais do Brasil. Foram
realizadas missBes empresariais a 21 paises — Africa do Sul, Alemanha, Angola, Argélia,
Australia, Cuba, Egito, Espanha, Grécia, india, Libano, Libia, México, Mocambique, Namibia,
Nova Zeléandia, Peru, Portugal, Siria, Venezuela e Vietnd. Em contrapartida, o Brasil recebeu 11
missOes empresariais do exterior, que se concentraram nas cidades de Beberibe, Brasilia,
Fortaleza, Porto Alegre, Rio de Janeiro e Séo Paulo.

Em 2004, foram organizadas missdes empresariais em apoio a viagens oficiais para o
exterior do Presidente e do Vice-Presidente da Republica, do Ministro das Relagdes Exteriores e
dos demais Ministros de Estado. Incluem-se aqui as missdes realizadas por entidades
empresariais, governos estaduais e municipais, para os seguintes paises: Angola, Mocambique,
Africa do Sul, india, Sri Lanka, México, Peru, China, Jap&o, Hong Kong, Islandia, Dinamarca,
Noruega, Turquia, Russia, Cabo Verde, Chile, Gabao, Portugal e Coreia do Sul. O Departamento
procurou fazer coincidir as missdes empresariais com feiras comerciais, ou com grandes eventos
de divulgagdo cultural nos paises visitados. Convém ressaltar que as missdes empresariais foram
organizadas por meio eletrénico, com utilizacdo das TICs para diminuir gastos.

O DPR também buscou divulgar a vinda dessas missdes na comunidade empresarial

brasileira, com o objetivo de arregimentar as empresas de interesse dos visitantes. Além disso,
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colaborou para a montagem de programas que permitissem aos visitantes contatar 0 maior
numero possivel de empresas ou entidades de classe sediadas nas regides com perfil econémico
compativel com o perfil da missdo, bem como representantes da administracdo publica direta ou
indireta que Ihes pudessem prestar informacdes Uteis para sua decisdao de fazer negd6cios no
Brasil. O Departamento buscou ainda incentivar as missoes estrangeiras a visitarem feiras
comerciais internacionais realizadas no Brasil.

A Divisdo de Feiras e Turismo coordenou a participacdo brasileira em 49 feiras no
exterior, integrantes do Programa de Feiras, Exposicdes e Seminarios do Itamaraty. Foram 12
mostras de carater geral e 37 feiras especializadas, sendo que junto aos setores mais prolificos do
ano anterior, uniu-se o de material e equipamento para construcao.

Em 2005, a Divisdo de OperacGes de Promocdo Comercial organizou 39 eventos de
carater econdmico-comercial. Prestou apoio a missdes estrangeiras que visitaram o Brasil, bem
como viabilizou a realizagdo de seminarios e reunides cujos temas tém recebido grande atencao
da comunidade internacional. Além disso, a DOC organizou programas de visitas de
Embaixadores brasileiros a empresas com interesse ou potencial de negdcios nos paises em que
estdo acreditados.

As missdes empresariais por ocasido de visitas presidenciais resultaram na assinatura de
diversos contratos entre empresas/entidades brasileiras e estrangeiras. A DOC também prestou
apoio a vinda de missdes estrangeiras de compradores ou de investidores, em parceria com as
embaixadas ou consulados estrangeiros no Brasil ou com entidades brasileiras promotoras das
viagens. O DPR também buscou divulgar na comunidade empresarial brasileira a vinda dessas
missfes, com o objetivo de arregimentar empresas julgadas com interesse especifico nos contatos
com os visitantes. Além disso, colaborou para a montagem de programas que permitissem aos
grupos visitantes contatar ndo somente 0 maior nimero possivel de empresas ou entidades de
classe sediadas nas regides com perfil econébmico compativel com o perfil da missdo, mas
também os representantes da administracdo publica direta e indireta que Ihes pudessem prestar
informac0es para sua decisdo de fazer negocios no Brasil.

As missdes deram especial foco a mercados novos e ndo-tradicionais, bem como
buscaram reforcar parcerias comerciais de tradicdo e que atualmente estavam com baixo volume
de intercambio comercial. Além de negdcios concretos, as missdes serviram para possibilitar ao

empresariado brasileiro prospectar nichos de mercados com pouca presenca na pauta de
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exportacdes do Brasil. Também propiciaram maior visibilidade as a¢cdes de promog¢do comercial
do Itamaraty, mediante a presenca de servico especializado e tangivel as empresas exportadoras.

Em 2005 o Programa de Feiras no exterior contemplou 42 feiras, sendo 19 mostras gerais
e 23 setoriais. A exemplo dos anos anteriores, em 2005 a DFT elaborou o Calendéario Brasileiro
de Feiras, instrumento que retne informacgdes de mais de 150 feiras realizadas no Pais. Ao longo
do exercicio, a participagéo institucional do DPR ocorreu em 15 destas feiras, representativas dos
setores institucional, agropecuario, cosmético, calgados e couros, médico-hospitalar, moveleiro e
de decoracéo, tecnologia e de servicos.

Outra atividade de destaque na promocdo turistica do Brasil desenvolvida pela DFT,
mediante estreita colaboracdo com a Embratur e com os SECOMs, é a constituicdo e a operacao
dos “Comités Descubra o Brasil”, unidades que congregam operadores de turismo, agéncias de
viagem e empresas do trade turistico local presentes nos seguintes paises da América do Sul:
Argentina, Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Paraguai, Peru e Uruguai. Em 2005, a Divisao de
Feiras e Turismo acompanhou o desenvolvimento das atividades dos Comités, tais como a
participagdo em feiras; a realizacdo de seminérios de capacitagdo, para operadores, e de viagens
de familiarizacdo com os destinos brasileiros, para jornalistas e para operadores locais.

Como se V€, € importante registrar que nem todas as tarefas de diplomacia pablica sdo
conduzidas apenas pelo MRE. Muitas dessas atribui¢fes sdo assumidas por outros 6rgaos
governamentais, como o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio, o Ministério do
Turismo e a Secretaria de Comunicacdo da Presidéncia da Republica. Esses entes publicos atuam
na promocao da imagem internacional do Brasil, nas areas de conexdo, respectivamente, de
estimulo ao comércio exterior e aos investimentos estrangeiros, de prospecgdo e atracdo de
turistas e de divulgacdo de informagdes sobre o governo e dados sobre o pais. Na area da
formacdo das ideias, porém, a reparticdo que atua com maior profundidade é o Ministério da
Educacao, frequente parceiro do MRE no estabelecimento de intercambios.

Entre suas iniciativas, pode-se destacar a instituicdo da Comissdo para Definicdo da
Politica de Ensino-Aprendizagem, Pesquisa e Promocéo da Lingua Portuguesa (Colip), em 2005,
com vistas a promover o dominio da lingua portuguesa em toda sua amplitude e diversidade
como meio de libertacdo individual e social, bem como de integracdo social. Entre seus objetivos,
esta a internacionalizacdo do portugués do Brasil através de politicas de leitorado, publicacdo de

periddicos sobre a lingua portuguesa do Brasil e traducdo de textos literarios brasileiros para
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outras linguas. Na producdo de agdes culturais que promovam e deem visibilidade a identidade e
representacdo do Brasil linguistico, a Colip prioriza o intercambio linguistico e cultural com os
paises da América Latina e com paises de Africa, particularmente com os paises lusofonos.

Em consonancia com as diretrizes formuladas pela Colip, foi criado em dezembro de 2005
o Instituto Machado de Assis (IMA), que devera formular e coordenar as politicas para a lingua
portuguesa no Brasil e no mundo nos eixos de documentagdo, pesquisa, politicas, difusdo e
ensino. Em conjunto com o0 MRE, o IMA difundira a lingua portuguesa nos paises nao luséfonos,
em estrangeiros onde vivem minorias brasileiras, por meio de projetos e acordos culturais e em
colaboracdo com a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), tendo no Instituto
Camo@es, de Portugal, um parceiro privilegiado.

No Governo Lula, foi continuado e expandido o Programa de Estudantes-Convénio de
Graduacdo (PEC-G), herdado do Governo Fernando Henrique Cardoso, que oferece
oportunidades de formacdo superior a cidaddos de paises em desenvolvimento com 0s quais 0
Brasil mantém acordos educacionais e culturais. O PEC-G seleciona estrangeiros, entre 18 e 25
anos, com ensino médio completo e proficientes em lingua portuguesa, para realizar estudos de
graduacdo no pais. Sdo selecionadas preferencialmente pessoas inseridas em programas de
desenvolvimento sécio-econdmico, acordados entre o Brasil e seus paises de origem. Os acordos
determinam a adocéao pelo aluno do compromisso de regressar ao seu pais e contribuir com a area
na qual se graduou.

Somando-se ao PEC-G, foi criado em 2006 o Programa de Estudante-Convénio de Pos-
Graduacdo (PEC-PG), em nivel de mestrado e doutorado, oferecido a estudantes de paises em
desenvolvimento. Por meio dele, sdo oferecidas vagas sem custo de matricula nem exame de
admissdo em Institui¢cGes de Ensino Superior brasileiras e oferecidas bolsas mensais. Trata-se de
uma cooperacao para a formacdo avancada, em areas especificas, de nacfes em desenvolvimento,
incentivando o intercdmbio de ideias e experiéncias e enriquecendo o conhecimento dos
professores e estudantes brasileiros com as experiéncias académicas, culturais e de vivéncia de

alunos estrangeiros.
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3.2.3 Balanco das Iniciativas

Embora ndo haja dados consolidados para o ano de 2006, os relatérios do DCR apontam
para uma dispersdo das acdes de promocdo ao longo do Governo Lula. Enquanto diminuiu a
participacdo do servico exterior no assessoramento a participacdo do empresariado em feiras
internacionais, foram surgindo a cada ano novas iniciativas destinadas a promover
relacionamentos mais profundos e informados, através de seminarios e conferéncias. Isso
demonstra uma crenga, por parte do setor publico, de que as empresas se tornam mais capazes de
prospectar negdcios sem o auxilio constante do governo. Por outro lado, foi dada énfase crescente
a promocgdo de &reas econdmicas menos tradicionais, com o desejo implicito de abrir novos
espacos para os produtos e servicos brasileiros e diversificar a pauta de importacao.

Essas acdes de diplomacia publica, porém, demonstram que o Estado brasileiro ainda
entende a promocdo de ativos nacionais como uma operacdo essencialmente econémica, sem
maiores possibilidades de ganhos politicos. A participacdo em feiras, como atividade principal,
opera desde um ponto final na cadeia de elaboracdo de processos: procura promover a exportagao
a partir de estruturas produtivas ja configuradas, oferecendo o nacional sem conhecimento do
estrangeiro. No sentido inverso vao as conferéncias, missdes e seminarios, que buscam apreender
a realidade local para embasar a postura que atores brasileiros adotardo em relagdo ao publico-
alvo.

De qualquer maneira, observa-se uma énfase no lado comercial, em que o publico ao qual
se destinam as atividades € um puablico-consumidor, e apenas pouco a pouco vao surgindo novas
maneiras de estabelecer o didlogo. Portanto, as tendéncias progressistas ndo se percebem na
forma, mas na selecéo de alvos da diplomacia: mercados emergentes, desejosos dos produtos e
conhecimentos brasileiros para promover seu desenvolvimento.

As acdes mais proximas da construcdo de um poder brando sdo desenvolvidas nos
compromissos de cooperacdo técnico-cientifica e nas parcerias com os Ministérios da Educacéo e
da Cultura. Ao demonstrar sua capacidade de produzir tecnologia de ponta e sua disposicéo de
partilha-la com paises de menor desenvolvimento relativo, o Brasil se firma junto a seus parceiros
como um agente da sociedade internacional cujos interesses estdo de acordo com as aspiracdes
dos povos do sul, sendo de toda a humanidade. Ainda, difundir a lingua portuguesa e a cultura

brasileira estabelece pontes para com as populacdes estrangeiras, que conhecendo e
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compreendendo melhor os principios, costumes e producdo cultural do Brasil passam a ter mais
confianca e admiracdo pelo pais. Constata-se, assim, a necessidade de investir na expansao de
programas deste género.

Ademais, a pesquisa aponta para a inexisténcia de registros centralizados sobre a
diplomacia publica brasileira, sendo necessario buscar os dados a partir de cada reparticdo
publica que possa estar envolvida na area. A prépria falta de reconhecimento do conceito de
diplomacia puablica no Brasil € um obstaculo a acdes mais efetiva. Uma gama tdo ampla de
iniciativas, levadas a cabo em éareas tdo diversas poderia ser potencializada se houvesse o
reconhecimento de que todas atuam com vistas a um mesmo fim: o fortalecimento do Brasil na
sociedade internacional.

Isto ndo quer dizer que as tarefas de diplomacia publica precisam ser centralizadas sob
uma unica autoridade. Tampouco seria recomendavel fazé-lo, uma vez que cada setor do governo
tem a sua area de competéncia e um entendimento muito mais profundo dos temas de que trata do
que as demais. Mas estas tarefas poderiam ser coordenadas por uma divisdo como o
Departamento de Promocdo Cultural e de Investimentos, ou o Departamento Cultural do
Ministério das Relagdes Exteriores, de onde se poderia acompanhar seu desempenho e os frutos

que geram.
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Considerac6es Finais

O estudo da diplomacia publica no Governo Lula confirma uma percepgéo corrente acerca
do Brasil: o pais ainda ndo materializa todo o seu potencial de projecdo de poder. Todavia, passos
importantes foram dados neste sentido entre 2003 e 2006. A partir de uma perspectiva humanista,
a diplomacia brasileira sob Lula e Celso Amorim primou pelo desenvolvimento, pela democracia
e diversificacdo. Enquanto o desenvolvimento tem sido um vetor constante da politica externa
brasileira desde a constituicdo do pais, e a busca pela diversificacdo tenha estado presente em
outros momentos histdricos, a caracterizacdo do Brasil como um pais essencialmente
democratico se constrdi nas duas Ultimas decadas, e vem se fortalecendo a todo momento.

A forca da politica externa de Lula estd na conjugacdo destes trés elementos na
recomposicdo da imagem internacional do Brasil como um agente altivo e capaz, desejoso de
influenciar o tdo necessario reordenamento das estruturas internacionais. Soube-se equilibrar a
busca pela estabilidade nas relagfes internacionais com a necessidade de transformagdes no
sistema internacional através da definicdo do pais como confidvel, generoso e criativo.

Estabelecer esse tipo de imagem ndo é uma tarefa que se possa conduzir apenas tratando
com as autoridades maximas de outras na¢es, mas precisa ser operada junto as populacdes de
Estados estrangeiros. No primeiro Governo Lula, esse contato foi menor do que o desejavel para
uma ideal inser¢do do Brasil, mas também atingiu niveis que ndo se encontraram em governos
anteriores. Foram lancadas sementes para a aproximacdo da sociedade brasileira de cidaddos
estrangeiros, em um intercambio favoravel a ambas as partes.

Um aspecto fundamental para a projecdo do Brasil no mundo foi a énfase dada ao
desenvolvimento social, com a promoc¢do da educacgdo, da saude e da distribuicdo de renda.
Através da cooperacdo com outros paises, esse movimento ultrapassou as fronteiras nacionais,
possibilitando o avango no exterior da sociedade civil. Tendo em mente que o interesse nacional
passa também pelo desenvolvimento de seus parceiros, a diplomacia brasileira buscou solucionar
controvérsias com cautela e cordialidade.

Estes progressos, que encontraram continuidade no segundo mandato de Lula, nédo
constituem, porém, uma obra acabada. Bem o demonstra o estado atual da pesquisa em relacdo a
diplomacia puablica no pais. Um conceito que hoje é raramente usado pode ser instrumental na

organizacéo de sociedades, na conexao entre os diferentes povos e na emancipacdo do cidadao. O
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poder da informacdo e da cultura dota o individuo do conhecimento de sua realidade e cimenta
uma capacidade critica para entender e fazer valer seus direitos.

Se o Brasil pretende ter um papel definidor na sociedade internacional, deve adota-lo
inspirado em sua propria situacdo doméstica, nas demandas de seu povo. Nao pode fazé-lo,
porém, sem conhecer as aspiracdes e as condi¢des de sociedades estrangeiras, com o respeito de
saber ouvir o0 que o outro tem a dizer. N&o é possivel prever o papel que a nagdo vira a assumir,
mas é fundamental que sua constituicdo se dé através da participacdo popular. Esta deve ser uma
participacdo qualificada, de grupos e individuos capazes de propor iniciativas que melhorem sua
qualidade de vida, informadas a partir ndo apenas da sua experiéncia particular, mas também do
didlogo com agentes equivalentes de outros paises.

Para que esse didlogo aconteca, é importante que o governo atue na articulacdo de redes
transnacionais que possibilitem a sociedade civil um intercdmbio que va além da informacéo
bruta ou de bens materiais, e permita a troca de capacitacdes técnicas, repertdrios culturais, ideias
criticas e visdes de mundo. A diplomacia deve ser encarada como mais do que um instrumento do
Estado, operado pelo governo — deve ser um servigo publico voltado para proporcionar ao
cidadao a liberdade e a mobilidade que sdo seus direitos fundamentais.

Neste esforco, todas as dimensdes da diplomacia publica precisam ser observadas. A
escuta, na compreensdo da cultura e das demandas do outro. O lobby diplomatico, na defesa junto
a governos estrangeiros das iniciativas que visam a concretizagdo da democracia e do
desenvolvimento. A diplomacia cultural, que enriquece a experiéncia humana, e, com lentes
estrangeiras, faz renovar as formas atraves das quais 0s povos processam sua realidade. A
diplomacia de intercdmbio, que permite aos estudantes levarem de volta a sua terra natal
conhecimentos antes ausentes e a confianca no pais hospedeiro. E, finalmente, a transmissdo
internacional de noticias, através qual as pessoas podem se manter informadas e conhecer as

intencdes e posturas que outro pais assume, e quais seus efeitos na vida cotidiana.
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