TEORIAS CONTEM PORANEAS SOBRE
AS RELACOES INTERNACIONAIS!

Marcelo Fernandes de OLIVEIRA?

Introducéo

Nas duas Ultimas décadas, 0 estudo dos diferentes fendmenos
das relagbes internacionais tem sido considerado como essencial
para as sociedades contemporaneas’. Entre eles, a globalizacdo
(IANNI, 1995) e os processos de integracéo regional (ALMEIDA,
1993) emergem como fundamentais, pois tém mudado
paulatinamente a natureza do funcionamento do sistema
internacional conduzindo ao esgotamento de muitas das estratégias
de politicaexternautilizadas pel os Estados nacionais apds 1945,

Essa redlidade tem suscitado a necessidade constante da
elaboracdo de novas teorias no campo das relagdes internacionais
gue legitimem novas estratégias de politica externa para os Estados
gue, na atualidade, devem levar em consideracéo a possibilidade
de participacdo de atores domésti cos ndo estataisem suaformulacgo,
em 0posi¢ao ao paradigmarealistaclassico.

Situacdo desencadeada pelo aumento sem precedentes da
interacdo entre politicas domésticas e o plano internacional,
sobretudo nas Ultimas décadas, que tende a possibilitar o
desenvolvimento de um processo sui generis, pelo qual diversas

! Este artigo é resultado da pesquisa que desenvolvo junto ao programa de Doutorado em
Ciéncia Politicada Faculdade de L etras, Filosofia e Ciéncias Humanas da USP, cujo titulo
€ Mercosul: atores politicos e formas de articulages de interesses no Brasil, financiada

pelo CNPQ.
2 Doutorando em Ciéncia Pol itica naUniversidade de Sao Paulo - Pesquisador do CEDEC.

% A multiplicagio de cursos na &rea de relagdes internacionais no Brasil, bem como o
interesse de agéncias governamentais em promover pesquisas e implantacdo de novos
cursos em nivel de pés-graduac@o denotam essa realidade.

145



Estudos de Sociologia

guestBes internacionais tendem a distribuir custos internos que
conduzem amobilizacdo dos atores domésticos, geral mente daqueles
negativamente afetados, deslocando assim para aesferaplblicaa
discussdo dapoliticainternacional que até entdo era considerada,

pelos realistas classicos, como prerrogativa do poder executivo por

meio da sua burocracia especializada.

Com isso, queremos dizer que na atualidade a formulagéo
da politica externa parece ndo ser mais exclusividade do poder
executivo, sofrendo assim interpenetragbes de outras esferas
alocadas tanto no ambito do Estado, como, por exemplo, o poder
legidativo, como fora dele. Exemplo e prova deste Ultimo, é a
necessidade constante que 0s atuais governantes possuem, antes
deimplementar suas estratégias de politicaexterna, de verificarem
se elas estdo ou ndo de acordo e respondem ou ndo as perspectivas
dos grupos de interesses econdmicos e sociais sob sua jurisdi¢ao.

Portanto, consideramos que cada vez mais a efic&cia das
novas estratégias de politica externa depende do estabel ecimento
de canais de comunicagdo entre seus formuladores e os atores que
deverdo usufruir delas. Ou sga, é necessario existir umainterligacéo
virtuosa entre os policymakers; no ambito das estruturas estatais,
e 0s atores da sociedade civil, que esperam que as novas estratégias
de politica externa possam maximizar suas oportunidades de
satisfazer suas necessidades no mercado globalizado.

Por um lado, isto proporciona aos policymaker s os subsidios
necessari 0s ab mapeamento e aidentificacdo dosinteresses que devem
representar na comunidade internacional, estabelecendo, assim,
edtratégias de politicaexterna mais adequadas' atotalidade do pais.
Entretanto, por outro, toma-os vulneraveis as contingéncias conjunturais
bem como asinjuncdes de grupos econdmicos e sociais que buscam
impor seusinteresses setoriais comointeresse geral do pais.

Essa problematica vem sendo discutida nas Ultimas décadas
por diversos autores e tedricos de relagdes internacionais, osquais
tem contribuido na elaboracdo de mecanismos institucionais no
aparelho estatal que permitam a existéncia da interacdo entre
policynakers e grupos de interesses sem prejudicar a formulagdo
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global dapoliticaexternado paise, apartir disso, elaboram também
algumasteorias.

Entre elas ressaltamos, principa mente, aintergovernamen-
talistaliberal e aJogo de Dois Niveis (JDN). A primeirapelo fato
de que nos apresenta como os Estados nacionais estdo lidando
COm esse Novo cendrio em emergénciapor meio do desencadeamento
deprocessosdeintegracdo regional. E asegundapor nosdemonstrar
como os atores domésticos vém participando crescentemente nos
assuntos de politica internacional, impondo seus interesses nos
momentos em que os acordos internacionais devem ser ratificados
no ambito do Parlamento.

Essas discussdes, com rarissimas excegdes, parecem nao
estar ocorrendo no Brasil, mesmo sendo fundamental para o
necessario processo de readegquacdo da nossa politica externa ao
novo cendrio internacional.

Entre outros motivos, cremos que isso se deve
principa mente pelaexcessiva centralizaggo daformulacdo dapalitica
externa no poder Executivo, principalmente no Ministério das
RelacBes Exteriores, e pelaadesio quase automética, pelamaioria
dos emergentes centros de discussdo, dessas questdes no pais desta
versdo oficial, que sem dlvida esta atada ao paradigma realista
cléssico das rel agbes internacionais. Quando ndo é esse 0 caso, ha
a adesdo quase automética a teorias de relacBes internacionais
elaboradas em outros lugares sem 0s devidos gjustes necessarios a
realidade naciona . Condicao que acaba dificultando amoderni zacdo
dos mecanismos institucionais no aparelho estatal brasileiro,
sobretudo no Parlamento e no Itamaraty, que poderia permitir,
sem grandes problemas, a existéncia de umainterligacdo virtuosa
entre policymakers e atores da sociedade civil para o
estabelecimento de novas estratégias de politica externa eficazes
tanto paralegitimar quanto paracriar projetos de inser¢do do Brasil
Nesse Novo contexto internacional, como vem ocorrendo em outros
paises.

Sendo assim, este artigo tem como proposito inicial
sistematizar as teorias intergovernamentalistalibera e ado Jogo de
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DoisNiveis (JDN), pois cremos que ambas podem ser relevantes e
importantes para a compreensao do atual contexto internacional,
bem como oferecem subsidios para discutirmos a problemética
suscitada acima. Ambas podem, ainda, realizadas as devidas
adequacdes, servir para a andlise da politica externa brasileira,
sobretudo no tocante aos processos de integracdo regiona gque o
pais vem negociando, ou sga, Mercosul e ALCA. Porém, neste
momento, Ndo € NOSSO interesse nesse artigo realizar essa Ultima
tarefa

I sto porque cremos também que essas teorias proporcionam
elementos tedricos basicos fundamentais parainiciarmos a criagdo
de model os tedricos proprios, apartir danossarealidade, que sgam
eficazes em promover novas estratégias de insercdo internacional
paraapoliticaexternado Brasil, em particular, e do Mercosul, em
geral*, sendo esse nosso objetivo principal.

Isso é possivel gracas a dois fatores principais. O primeiro
deles é pelo fato de ambas sugerirem que aformagdo do interesse
nacional é de fundamental importancia ao estabelecimento da
politica exterior de um Estado e que ele emerge apartir da disputa
interna entre preferéncias domésticas dos atores presentes na
sociedade civil, que sdo fatores indispensévels que podem tanto
garantir maior poder de barganhaao negociador internacional (poder
Executivo) quanto ser um elemento de suadebilidade no momento
da cooperacgo internacional®. Ta elemento parece ser universal a
qualquer formulacdo de politica externa, por isso sua possivel
aplicabilidade também no Brasil.

E, segundo, por ndo estabelecerem a priori que essas
interacBes domésticas, paraaatuacdo no novo cenariointernacional,
devem ocorrer do mesmo modo no ambito de todos os Estados.

4 N&o estamos preocupados neste artigo em sugerir model os tedricos concebidos a partir
da realidade brasileira, mas sim e, no maximo, demonstrar que tanto a teoria
intergovernamentalista liberal quanto a do Jogo de Dois Niveis possuem elementos que
podem futuramente nos auxiliar nessa tarefa.

® Especificamente, no nosso caso, estamos interessados na cooperagdo internacional no
ambito de processos de integragdo regional .
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Muito pelo contrério. Ambas as teorias reconhecem que apesar de
serem um modelo geral, existem singularidades especificas que
devem ser compreendidas caso a caso. E, apartir dai, demonstrar
como os Estados nacionais tendem a elaborar suas estratégias de
politica externa no sistema internacional contemporaneo.

Essa concepcdo é de fundamental importancia pois,
simultaneamente, nos proporciona umareflexdo tedricaglobal do
atual sistema internaciona que podera nos auxiliar a avancar na
elaboracdo de teorias a partir da propria realidade brasileira, nos
incentivando a interromper nossa pratica comum de "importar"
teorias cunhadas em outros lugares para a compreensdo da nossa
realidade® sem as devidas adaptactes, bem como, em seguida, tais
teorias poderdo servir paralegitimar novas estratégias de politica
exterior ainsercdo internacional do Brasil.

Nessa direcdo, iremos, na secdo 2, sistematizar a teoria
intergovernamentalista liberal e, na secéo 3, ateoria do Jogo de
Dois Niveis (JDN) para, em seguida, tecermos algumas
consideracOes finais.

A teoria intergovernamentalista liberal

A teoria intergovernamentalista liberal tem como intuito
discutir a politica externa de integracdo regiona fornecendo uma
reflexdo tedricaarespeito dela que deve ser compreendidaem seu
momento historico. A compreensdo histéricasefaz necess&riapara
proporcionar um gquadro adeguado ao entendimento da sualégica
naatualidade.

Nessa direcdo, a politica externa de integracéo regiona é
considerada como umaformade criar instituicOes multilaterais que
estabelecem normas e criam estruturas no seio das quais acordos
intergovernamentais podem ser concretizados (KEOHANE, 1992).
Essas instituicdes multilaterais procuram promover cooperacdes
entre osgovernos, com o intuito de aumentar a capacidadeindividual

® Prética caracterizada por muitos autores como "idéias fora do lugar".

149



Estudos de Sociologia

de cada um e, posteriormente, unidos, enfrentarem os novos
conjuntos de problemas emergentes do novo cenario internacional .

Além disto, ateoriaintergovemamentaistaliberal argumenta
gue as politicas externas de integracdo podem ser analisadas como
regimes internacionais (VIGEVANI, 1995), com a finalidade de
administrar ainterdependéncia econdmicaentre os Estados, através
de negociaches que resultariam em um arranjo politico.

Dessa maneira, o intergovernamentalismo liberal se
fundamenta na consideracdo de que as politicas externas de
integracdo regional fazem parte de um tipo de resposta politica
produzida pelos Estados modernos frente ao crescimento da
interdependénciaecondmica’ (KEOHANE & NYE, 1989).

Nessa perspectiva, ligada a nogcdo de institucionalismo
intergovernamental, o qual pressupde algum tipo de barganha
interestatal, e aliada a criacdo de ingtituicBes integracionistas,
podemos observar que a teoria intergovemamentalista liberal se
fundamenta em trés elementos essenciais: 1°) o comportamento
raciona do Estado; 2°) aformagdo dapreferéncianaciona e 3°) a
negociacao interestatal, 0s quais analisaremos a seguir.

O comportamento racional do Estado

O comportamento racional do Estado busca concretizar os
interesses nacionais e internacionais a ocados no interior do mesmo.
Paraisto, se faz necessario que 0 Estado sgja minimamente capaz
de formular um conjunto de objetivos ordenados de acordo com o
seu grau deimportancia, para, posteriormente, avaliar as diferentes
alternativas que poderdo surgir no cenario internacional, decidindo
implementé-las ou ndo conforme os custos e beneficios que tais
alternativas podem representar paraele.

Tendo em conta a perspectiva da interdependéncia
econdmica, 0 processo de integracdo regiona possibilitaria uma

" No caso do Mercosul, essainterpretacio é duvidosatendo em vista que ainterdependéncia
econdmica na regido ndo existia, mas foi criada pelos governos da regido, sobretudo
Argentinae Brasil.
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coordenacdo politicamais eficiente paraadministrar fluxos de bens,
servicos, fatores de producdo e externalidades econdmicas, do que
se fosse uma acéo unilateral de cada pais. Destaforma, os paises
seriam incentivados a se coordenarem politicamente (KEOHANE
& NYE, 1974; KEOHANE, 1992; MARIANO, 1997).

Assim, os governos de cada Estado passariam a definir um
conjunto de interesses e a "barganhar" entre si, na busca de
concretizar os objetivos selecionados e comuns.

No caso do Mercosul, o impulso inicial para a cooperacdo
partiu dos interesses individuais de cada Estado - Argentinae Brasil
- em busca de maximizar seus lucros individuais, como afirma a
teoriaintergovernamentaistaliberal. Entretanto, aprerrogativainicia
gue conduziu a essa convergéncia, impulsionando a integracao
regional nessaregido, ndo ocorreu por meio das questdes econdmicas,
mas Sim como uma resposta politica a crise da divida externa que
esses paises sofriam. Essapeculiaridade, certamente, caracterizara
amaioriados processos de integracdo regiona desencadeados por
paises periféricos.

Esses primeiros indicios de cooperacdo ficaram conhecidos
como PICE - Programa de Integracdo Comercial Estratégico. O
desenvolvimento e 0 sucesso imediato desse acordo levaram os
dois paises a criarem uma estrutura permanente de negociacao
para continuarem obtendo beneficios mltuos que ndo existiam
anteriormente, mas foram criados paul atinamente.

Sendo assim, podemos afirmar que no caso do processo
integracionistano Cone Sul ainterdependénciaecondmicafoi criada
pelos Estados nacionais e, somente depois € que houve o processo
de criacgo de estruturas intergovernamentais permanentes para
impulsionar ainda mais os beneficios dela.

Na medidaem gue os beneficios tornavam-se maiores eram
assinados outros acordos para cooperacdo. Assim, em 29 de
novembro de 1988 foi assinado o Tratado de Integracéo,
Cooperacdo e Desenvolvimento visando, em 10 anos, aformacéo
de uma unido aduaneira, além de estabelecer uma convergéncia
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entre as politicas macroecondmicas desses Estados, o que ainda
hoje ndo ocorreu.

Em 1991, com o Tratado de Assuncdo, Argentinae Brasil,
juntamente com Paraguai e Uruguai aprofundaram o processo de
integracdo regional através da criacdo do Mercosul, que visava a
resolucdo dos problemas econdmicos e politicos da regido
conjuntamente.

Naguele momento, os paises-membrosdo Mercosul iniciaram
um projeto de liberalizacdo comercia, no qua a eliminacéo das
barrerastarifériaslevariaaharmoni zacdo e a coordenacéo de politicas
econdmicas, objetivo que aindando foi alcancado.

A formacao da preferéncia nacional

No instante em que os governos dos Estados definem um
conjunto de interesses com a finalidade de "barganhar” entre s,
buscando concretizar os objetivos sel ecionados e comuns, eles estéo,
na verdade, apresentando as preferéncias nacionais - sdo 0s
interesses nacionais -, sendo estas o produto de coalizBes internas
dos Estados.

A formacéo das preferéncias nacionais que devem ser
defendidas prioritariamente pel os Estados sdo determinadas pelos
atores politicos que compdem uma "lideranca’ dentro do governo
nacional, cuja identidade e proposta, pelo menos em teoria, s&0
compelidas pela sociedade civil, doméstica e transnacional
(MORACVSIK, 1994).

A formacdo dapreferéncia nacional - interesses nacionais -
variade acordo com as pressdes domésticas exercidas por grupos
econdmicos e sociais, cujas preferéncias seriam agregadas por
representantes politicos, 0s quais, junto ap governo, exerceriam o
papel de defesa dos interesses dos grupos econdmicos e sociais
guerepresentam (MORACVSIK, 1994).

Por exemplo: o agricultor brasileiro de trigo que esta sendo
prejudicado pela concorréncia do trigo argentino recorre aos seus
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representantes politicos - executivo e legidativo - parareivindicar
medidas que estabelecam mecanismos de protecdo fiscal visando
obter condicbes necessarias para continuar produzindo. O governo
brasileiro, por suavez, tratadelevar o problemanaciond para, através
denegociacBes interestatais, resolver asituacdo indesgada, ou sga,
apossihilidade dos produtores detrigo deixarem de produzir o produto.

A negociacao interestatal

O exemplo citado acima da concorrénciado trigo argentino
no Brasil € um caso tipico de externalidades napoliticainternaciond,
gue tendem a emergir quando as politicas nacionais adotadas por
um governo criam custos e beneficios para grupos econdmicos e
sociais que ndo estdo no seuterritério.

Logo, os objetivos e interesses governamentai s domésticos
desses paises passam a depender de politicas adotadas
conjuntamente com outros Estados, denotando uma
interdependéncia entre as politicas nacionais dos mesmos.

Essa interdependéncia entre as politicas nacionais dos
Estados, provavelmente, é 0 que desencadeia 0s processos de
integracdo regional. A formagao das preferéncias nacionais de cada
Estado dentro da integracdo regional obriga o conjunto deles a
criar uma ingtituicdo politica que busgue responder as pressies
politicas dos grupos econdmicos e sociaisinternos de cadagoverno.
No interior dessas institui¢cdes politicas podemos observar como
ocorrem os conflitos entre os Estados na busca dos seus interesses
€, por conseguinte, as negociacles interestatais.

Nointuito deagilizar aintegracéo regional, essas hegociacies
interestatais, num primeiro momento, baselam-se em pontos comuns
das preferéncias nacionais dos Estados envolvidos, deixando de
lado as divergéncias mais dificeis de serem conciliadas. Comisso,
abre-se a possibilidade da criacdo de uma agenda de negociacéo
positiva que permitiria a descoberta de areas e elementos
impulsionadores do processo.

153



Estudos de Sociologia

Em se tratando do Mercosul, podemos observar que as
negociacdes interestatais tiveram grande importancia para a
implementacdo do Tratado de Assuncgdo (1991). O principal objetivo
haviasido alcancado, ou sga, uma preparacao dos paises-membros
para, posteriormente, constituirem um mercado comum unificado.
Esse mercado comum deveria entrar em vigor em 1° de janeiro de
1995, porém, através de negociacles interestatais, 0s paises-
membros acabaram concluindo que aindando estavam devidamente
preparados paraintegrar suas economias.

Contudo, ficou estabelecido um acordo para liberalizacdo
do comérciointra-regiona eo estabe ecimento de umatarifaexterna
comum, aqual apresenta uma série de exceces, fato que levao
Mercosul a ser classificado como umaunido aduaneiraincompleta
ainda hoje.

Portanto, podemos afirmar que todos 0s avangos e retrocessos
no tratado foram estabe ecidos através das negociaces interestatais,
com poucaintervencdo da sociedade civil e de seus representantes.

Essa situacdo dificultou uma interligac8o virtuosa entre os
policymakersbrasileiros no &mbito dasestruturas estatais e os atores
da sociedade civil envolvidos no processo de integracéo regional,
ndo proporcionando assim aqueles subsidios para uma melhor
identificac8o dos interesses atuantes nesta que devem representar
nae perante a sociedade internacional.

Se, num primeiro momento, esse esquema tendeu a
funcionar, sendo inclusive benéfico, como pode ser observado no
aumento das trocas comerciais, atualmente a fata de mecanismos
institucionais adegquados para garantir que hga essa interligacéo
virtuosa entre governo e sociedade civil que sustente o Mercosui
esta promovendo muito mais 0 seu congelamento, ou mesmo
retrocesso, no estégio atual do que seu desenvolvimento, gracas as
constantes disputas comerciais que vém ocorrendo sucessivamente
desde a desval orizagdo damoeda brasileiraem janeiro de 1999.

O livre comércio do aglcar (principamente do argentino e
do brasileiro) tem sido um desses pontos de conflito entre os paises
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do Mercosul. Sua adequacdo ao funcionamento da Unido
Alfandegéria, 0 que significa livre comércio e aplicacdo de uma
Tarifa Externa Comum (TEC), deixou de ter uma conotacéo
meramente técnica para transformar-se numa discussao politica,
na qual grupos sociais e econdmicos argentinos e brasileiros
organizaram-se em arti cul agdes politicas nacionaisidentificadas com
aguestdo paragarantir seus interesses. Sua pressao buscou influir
nas decisdes dos respectivos parlamentares, ocasionando o
enfrentamento entre os legislativos dos dois paises, gerando uma
crise diplométicaentre Argentinae Brasil.

Ou sga, a participacdo dos atores presentes na sociedade
civil de ambos os paises capazes de implementar um caminho
positivo naintegracéo regional éimpedidaenguanto os atores que
sd0 afetados negativamente utilizam-se de outros meios para
atravancar o processo. Realidade que analisaremos na proxima
secdo, quando trataremos dateoriado Jogo de Dois Niveis.

Enfim, o que buscamos afirmar aqui é que a teoria
intergovernamentalista liberal € de grande valiaparaa andlise da
politicaexternabrasileira, sobretudo no tocante ao Mercosul. Mas,
cabe ressaltar que, certamente, necessita de gjustes anossarealidade
nacional, como o redizado por nés na questéo dainterdependéncia
econdmica, que narealidadefoi criadanaregido antes mesmo que
se estabel ecessem estruturasingtitucionai s que i mpul sionassem seu
aumento. Em oposi¢do ateoriaintergovernamentalistalibera que
afirma, como vimos, que essas estruturas institucionais surgem para
regular umainterdependénciaeconbmicajaexistente.

0O Jogo de Dois Niveis

A redlidade descrita acima no tocante a liberalizacdo do
comércio do aglicar no Mercosul, bem como suas consequéncias,
tende a reproduzir-se constantemente gragcas a hova natureza da
elaboracdo da politica externa no sistema internacional
contemporaneo e nos processos de integracdo regional, nosquaisa
interacdo entre politicas domésticas e o plano internacional
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desencadeiam um processo sui generis de questdes distributivas
gue geram custos internos que levam a mobilizacdo dos atores,
geramente daqueles negativamente afetados, deslocando para a
esfera publicaadiscusséo dapoliticainternacional (LIMA, 2000,
p. 276).

Esse exemplo nos possibilita entender como tanto o Estado
argentino quanto o brasileiro no sistema internacional
contemporaneo, einseridos em um processo deintegracao regional,
cooperam entre si, e em que medida essa cooperacao éinfluenciada
pelo plano doméstico.

Nessa perspectiva, Putnam (1993) afirma que existem
profundas rel agdes entre a escolha pela cooperacdo realizada pelos
governos no plano internacional e os interesses domésticos que
eles representam. Ou sgja, a cooperacdo pode avancar e/ou sofrer
limites ou mesmo refluir dependendo da capacidade do poder de
Veto ou do apoio dos atores domésticos identificados com a questéo
em negociacao.

Assim sendo, nosso objetivo nesta segdo sera demonstrar
gue os atores poaliticos brasileiros somente tenderdo a participar da
formulacdo dapoliticaexternade integracdo regional no Cone Sul
na medida em que sgam estimulados a intervir ativamente em
funcdo de seus interesses eleitorais, que podem ser frustrados
guando a cooperacdo internacional impde custos distributivos
negativos aos grupos de interesses econdmicos e socias que 0s
apoiam e que eles representam no ambito nacional .

A0 mesmo tempo, as articulacBes baseadas em interesses
de carater local €/ou setoria em defesa desses grupos de interesses
econdmicos e sociais poderiam sugerir dificuldades para o
surgimento de coligacdes e aliancas partidarias de caréter
internacional, entre partidos afins existentes nos diferentes paises,
dificultando crescentemente a elaboracdo de um projeto politico-
partidério regional no Mercosul. Além disso, podem dificultar o
avango do processo integracionista na medida em que imp6&e
restricBes aos acordos internacionai s que vao contra Sseus interesses
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imediatos. Vae ressaltar agui que o aumento dos niveis de
participacdo politico-partidariano bloco regional pode ser estimulado
tanto por mobilizacBes favoraveis aprépriaintegracdo quanto por
contrérias. O caso do aclicar € um exemplo dessa segunda situacao.

Para al cangar nosso objetivo, inicialmente iremos esbocar
sucintamente o nucleo tedrico da relagdo entre as dimensdes
domésticae internacional nacooperacdo internacional sugeridapor
Putnam (1993) e a questéo da sua consegiiénciadistributivainterna
tanto negativa como positivanaformulacéo da politica externa dos
Estados sugeridapor Lima (2000).

Em seguida, iremos, por meio dessas teorias, sempre
lembrando que a teoria intergovernamentalista liberal também
consideraimportante o hivel doméstico, como vimos anteriormente,
0 que proporciona estabelecer um didlogo entre ambas, procurar
compreender o frustrado desenvolvimento do processo de
estabel ecimento do acordo de liberalizacdo do aglicar no Mercosul,
principalmente entre Brasil e Argentina.

O Jogo de Dois Niveis e a distribuicdo de custos domésticos na
formulacéo da politica exterior

Como ressaltamos acima, para Putnam (1993) anegociacdo
internacional, visando a cooperacdo entre Estados no sistema
internaciona contemporaneo, depende tanto da estruturade ganhos
domésticos (win-set) de cada Estado quanto daquel ade seu parceiro,
gue serd determinante no momento de ratificacdo internado acordo
internacional. Logo, a cooperacdo entre Estados ocorre em dois
nivels.

Por isto esse autor denomina seu maodel o tedrico de Jogo de
Dois Niveis (JDN). Nele, os governos responsaveis pela politica
externado Estado, considerados como negociadoresinternacionais,
atuam simultaneamente em dois niveis: junto aos seusinterlocutores
domeésticos, com os quais negociam aratificacdo e a entrada em
vigor dos acordos, dai aimportanciado papel dos atores politicos e
do nivel de presséo que eles sofrem dos grupos de interesses
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econdmicos e sociais que 0s apdiam e no plano internacional, no
qua jogam (negociam) em busca da cooperacdo internacional com
outros Estados. Aquele, Putnam (1993) consideracomo o nivel 2
e este, como nivel 1.

Nessa direcdo, Putnam (1993) argumenta ainda que um
governo dividido internamente, ou sga, haquele em que ndo ha
consenso amplo entre osinterlocutores domésticos, pode obter maior
sucesso has cooperacdes internacionais do que agquele governo que
incorpora e representa um consenso doméstico mais amplo.

Em outras palavras, as disensdes internas sao benéficas ao
governo enquanto negociador internacional no momento da
cooperacdo internacional, ap tornarem evidentes ao seu parceiro
durante a negociacdo dos acordos que, caso estes nao forem ao
encontro do seu win-set®, ele ndo sera ratificado no Parlamento.
Vde ressaltar agui que no Jogo de Dois Niveis (JDN) ha dois
momentos especificos. 1. a negociacéo internacional e 2. a
ratificacdo do acordo internacional no plano doméstico.

Portanto, quanto menor o0 win-set - ou sga, mais posicdes
difusas no nivel 2 - mais forca tera 0 governo na negociacao
internacional (nivel 1). E quanto maior o win-set, maisprovavel se
alcancar um acordo, mas, concomitantemente, diminui-se a
capacidade de barganha do governo vis-a-vis com outros
negociadores.

Isso significa que a cooperacdo internacional, para ser
estabel ecida favoravel mente aum determinado Estado, ndo exige
gue sua unidade doméstica esteja solidamente consolidada, como
pressupde quase majoritariamente as teorias de relacbes
internacionais, mas Sm o oposto. Pois, como ressaltamos acima,
na medida em gque hgamobilizacdo domésticaem torno de assuntos

8 Putnam (1993) considera o win-set como uma "estrutura de ganhos" esperado pelos

' interlocutores domésticos durante o processo de negociagdo da cooperagdo internacio-
nal. Caso a cooperaggo for de encontro aos seus interesses aumenta-se a possibilidade
dela ser ratificada no Parlamento e, portanto, estabelecida, sendo o contrério também
verdadeiro. Geralmente, o win-set é estabel ecido pelasONG's, movimentos sociais, [obbies,
partidos politicos, parlamentares, governos sub-nacionais, etc.
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de politicaexterna, ao invés do Estado enfraguecer-se ele torna-se
mai s poderoso no processo de negociacdo, visto que desde anteméo
esta claro que caso 0 acordo internacional sgja contrario aos
interesses de grupos de interesses econdmicos e sociais poderosos
no &mbito interno ele ndo seraratificado no Parlamento.

Porém, existe certamente maior risco de que a cooperacao
internaciona n&o ocorracaso o win-set do outro negociador também
n&o permita avancos, ampliando assim a possibilidade de defeccdo’.
Ou sga, governos com menor win-set provavel mente tem poucas
possibilidades de cooperarem.

Dai a importancia das disensdes domésticas. Pois em uma
negociacao com paisesem que elas ndo ocorrem é maissimples para
€les negociarem um recuo nas suas posi ¢oes, o qual poderafavorecer
0 negociador dividido, que acaba utilizando "(...) a negociacdo
internacional para consolidar sua posi¢do politica doméstica e, ao
mesmo tempo, utilizar suadebilidade domésticaparaextrair beneficios
dos outros negaciadores’ (VEIGA, 1999, p. 38).

O caso brasileiro é exemplar aesserespeito. Varias disputas
comerciais sdo perdidas pelo pais pelo fato do menor win-set
presente na sociedade muitas vezes ndo estar claro, gragas, em
grande medida, a centralizacdo da politica externa no Ministério
das Relacles Exteriores e também pelafdtade canaisingtitucionais
apropriados para sua manifestacéo e evasdo, impossibilitando a
comunicacdo com a sociedade civil e outras esferas do governo.
Tudo isso leva os atores politicos a ndo se interessarem pelos
assuntos quejulgam ser derelagBesinternacionais. Problema, como
afirmamas naintroducdo, que deve ser solucionado urgentemente.

Contudo, o sistema internacional contemporaneo propicia
"(...) o aumento do componente distributivo da politicaexterna’, o
guetende crescentemente apolitiza-la,"(...) inserindo-adiretamente

® Segundo Putnam (1993), a defeccdo ocorre quando o acordo internacional n&o é ratifica-
do, deixando de ser cumprido. Elapode ser uma defecggo voluntéria, que ocorre quando
deliberadamente o negociador deixa de cumprir acordos internacionais, ou pode ser uma
defecgdo involuntéria, que ocorre quando o negociador torna-se incapacitado de cumprir
0s acordos internacionais por motivos que extrapolam sua capacidade de controle.
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no conflito distributivo que nas poliarquias € resolvido por meio
dos mecanismos de representacdo e voto no espaco publico”
(LIMA, 2000, p. 296).

Sendo assim, quando a politica externa e, por extensdo, 0s
processos de cooperacdo internacional, tornam-se assuntos de
dominio publico, sem mecanismos ingtitucionais apropriados para
0 Seu tratamento, como ocorre no Brasil, haumatendénciaagerar
profundas controvérsias na sociedade civil, possibilitando que ela
sga influenciada por uma ampla gama de atores econémicos,
politicos e sociais de modo anacrénico, que muitas vezes nem
mesmo possuem interesses diretamente afetados pela questéo em
pauta. Isso tanto levar a0 estabelecimento de menor win-set,
reforcando o poder do negociador internacional, como aumentar o
win-set, diminuindo 0 mesmo em momentosindesgjavels. Ou sga,
guando o win-set deveria ser menor ele torna-se maior e vice-
versa.

Foi o que ocorreu no caso da liberalizacdo do aglcar no
Mercosul, quando uma lel nacional argentina se sobrepbs a um
Tratado Internaciona previamente acordado e ratificado por motivos
sobretudo eleitoreiros. Por meio dessale os negociadoresargentinos
conseguiram bloquear o acordo internacional, conforme exigiam
0s interesses de seus interlocutores domeésticos afetados por ele,
estabelecendo um win-set menor. Este, por conseqléncia,
proporcionaao governo mais poder de barganha durante o processo
de cooperacdo internacional na questdo do acUcar, mas ndo na
totalidade do processo de integracdo regional.

Enquanto isso, num primeiro momento, 0s hegociadores
brasileiros buscavam o acordo conforme aquilo que acreditavam
ser 0 interesse dos seus interlocutores domeésticos, apresentando
os como plenamente alinhados ao governo nessa matéria, o que
ndo eratotal mente realidade segundo Bianco (2000). Esse contexto
transmitia a imagem do win-set brasileiro como abrangente,
fragilizando o poder de barganha dos negociadores brasileiros em
relacdo aos argentinos.
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A situacdo foi dteradapor meio de umaestratégiacoordenada
entre o governo brasileiro, os atores politicos ho ambito do
Parlamento e grupos deinteresses econdmi cos e sociaisidentificados
com a questdo. Buscou-se aterar o win-set argentino no setor do
aclcar por meio da geracdo de custos distributivos negativos de
politica externa a outros interlocutores domésticos com amplos
poderes no governo da Argentina e, sobretudo, interessados na
manutencdo das condi¢bes de exportacdo de diversos outros
produtos para o Brasil propiciadas gracas aos outros acordos
internacionais gerados pelo Mercosul, 0s quais 0s negociadores
brasileiros ameacaram romper devido a seu menor win-set.

Caso essaameacafosse levada as Ultimas consequiéncias, as
contas publicas argentinas seriam também afetadas, tendo em vista
aimportancia desses outros setores ha economiaargentina. Dessa
maneira, 0 win-set brasileiro acumulava poder enquanto o argentino
perdia, diminuindo assm apossibilidade de defecco da Argentina,
obrigando-a arestabel ecer anegociacdo internacional em buscade
um acordo consensual, 0 que denotavaumavitoriabrasileira, ainda
que parcial.

Esse cenério, pelo lado brasileiro, em grande medida foi
promovido pelo Ministério das RelacBes Exteriores que via a
oportunidade de forta ecer-se na negociacdo internacional por meio
dajudtificativa de seu menor win-set em outros setores, o que
certamente imporiaprejuizos globa mente para a Argentina se fosse
mantida a sua decisdo na quest&o do agucar, forcando o governo
argentino arestabel ecer acooperacio em buscade um acordo para
esse setor no quadro do Mercosul.

Vde enfatizar aqui o0 papel do Ministério das Relacdes
Exteriores, que possibilitou, apesar de momentaneamente, a
emergéncia do win-set brasileiro, ou sgja, outros atores politicos,
econdmicos e sociais, nadiscusso e formulacdo dapaliticaexterna
do pais, o que geralmente ndo é comum. 1sso somente ocorreu
pelo fato do menor win-set brasileiro incrementar seu proprio poder
nanegociacdo internaciond.

161



Estudos de Sociologia

Por esta andlise podemos perceber a impropriedade da
estruturaingtitucional paraaformulacdo dapoliticaexternabrasileira
emgerd e, em particular, no Mercosul, pois ndo propiciaos canais
adequados aabsorcéo e atrocade informacdo entre governo, atores
politicos e sociedade civil ando ser em questBes muito particul ares.

Acreditamos que a estratégia descrita acima na questéo do
aclcar, gracas a seu efeito benéfico, mas implementada apenas em
situages particularizadas, deveria ser utilizada freqlientemente pelo
governo brasileiro. Realidade plausivel se houvesse a criacdo de
mecanismos institucionais especificos e permanentes, nos quais
tanto os atores politicos como os grupos de interesses econdmicos
e sociais brasileiros pudessem participar propiciando amplos
subsidios aos policymakers brasileiros para uma adequada
formulacdo da politica externa do pais aumentando,
concomitantemente, seu grau de legitimidade e o seu controle
democrético durante e apds a concretizacdo dos acordos
internacionais. Durante, pelapossivel influéncia que os grupos de
interesses econdmicos e sociais poderiam exercer e depois, pelo
pape de"vigilancia' aser cumprido pelos atores politicos no ambito
do Parlamento.

Caso houvesse aconcretizagao desse cenario se estabeleceria
atdo amejadainterligacdo virtuosa entre policymakers, no ambito
daestruturaestatal responsavel pelaformulacdo dapoliticaexterna,
e os diversos grupos de interesses econdbmicos e sociais
componentes da sociedade civil brasileiraque passariam a cobrar
mais, dos atores politicos no ambito do Parlamento, um papel ativo
na defesa de seus interesses em politica externa. Além disso,
descentralizaria o processo de formulacdo da politica externa no
Brasi| gracas apossibilidade de participacdo de atores ndo-estatais.
O que, por um lado, diminuiria a pressdo e a sobrecarga atua
sobre o Ministério das Relagbes Exteriores pela elaboracdo e
implementacdo de estratégias de politica externa, mas nado tiraria
suatutelae responsabilidade find. E, por outro, aumentaria o papel
dosintelectuais na el aboracdo de teorias em relagbes internacionais,
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apartir darealidade brasileira, que tivessem afuncdo de legitimar
as estratégias governamentais de politicaexternado pais.

Consideracdes Finais

Buscou-se demonstrar neste artigo que as teorias
intergovernamentalista liberal e Jogo de Dois Niveis (JDN) sdo
relevantes paraaandlise do sistemainternaciona contemporéneo e
das novas estratégias de politica externa implementadas pelos
Estados nacionais em seu ambito, sobretudo os processos de
integracdo regional, a partir dos quais se pode analisar mais
detidamente amaneiracomo interagem osinterl ocutores domésticos
€ 0s negociadores internacionais em busca da implementacéo de
acordos internacionais. Cremos que esse processo de interacéo €
fundamental paraaelaboracdo de teorias de rel agbes internacionais
gue serdo utilizadas naformulacéo de estratégias de politicaexterna
eficazes. 1sso porque a interacdo permite a existéncia de uma
interligacdo virtuosa entre policymakers e grupos de interesses
econdmicos e sociais da sociedade civil que, em conjunto, definem
as diretrizes basicas de politicaexternatanto paralegitimar quanto
para criar projetos de inser¢do dos Estados nacionais nesse novo
contexto internacional, sendo mais eficazes, pelo menos mais
préximos dos interesses genuinamente nacionais. 1sso ndo ocorre
no Brasil ando ser em casos muito peculiares e esporédicos, mas
com alto grau de sucesso, como observamos ao tratarmos da
guestdo do aclcar na se¢do 3.

Sendo assim, pudemos verificar que muitos desses
pressupostos dasteoriasintergovernamentalistalibera e Jogo de Dois
Niveisnéo s8o aplicaveisparao caso brasileiro. Entre outros motivos,
por um lado, gracas aexcessva centralizacdo daformulacéo dapolitica
externano poder Executivo, principal mente por meio do insulamento
burocrético do Ministério das RelagBes Exteriores, queimpossibilita
uma participacdo mais abrangente da sociedade civil no auxilio a
formulac@o da politica externa do pais. E por outro, do pequeno
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papel desempenhado pelo poder Legislativo brasileiro na
representacéo dos grupos de interesses econdmicos e sociais em
assuntos internacionais, sobretudo devido a fata de mecanismos
ingtitucionais que facilitem sua atuacdo nesse setor.

Essa realidade acaba dificultando e até mesmo
impossibilitando a modernizac&o e, principalmente, a criacdo de
mecanismos institucionais no aparelho estatal brasileiro que
permitam, sem grandes problemas, simultaneamente, tanto que hgja
um did ogo efetivo entre policymaker sresponsdveis pelaareaexterna
e osgrupos deinteresses econdmicos e sociais al ocados nasociedade
civil brasileira para alcancar estratégias de politica externa em
consonanciacom os genuinamente interesses nacionais, bem como
gue 0s representantes desses grupos de interesses no Parlamento
possam efetivamente exercer um controle sobre os acordos
internacionais efetuados pelo poder Executivo vetando-os ou
aprovando-os em sua totalidade, o que ndo parece ocorrer
atualmente.

Essa situacdo produz um cenario no qual as estratégias de
politicaexternaadotadas pelo Brasil emergem de fontes que, apesar
de conhecidas, sdo pouco identificaveis, sem transparénciae com
alto grau de déficit democrético. 1sso possibilita a acdo de grupos
de interesses econdmicos e sociais setoriais que visam maximizar
suas vantagens, sgjam elas alfandegérias, econdmicas ou politicas,
em detrimento do coletivo.

Assim sendo, em resumo, cremos que as teorias
intergovernamentalista liberal e a do Jogo de Dois Niveis nos
proporcionam elementos tedricos gerais e basicos fundamentais
para iniciarmos uma agenda de estudos que identifique os casos
especificos nos quais sga evidente aexisténciade uma participacdo
positivae efetivadasociedade civil brasileirae de seusrepresentantes
no ambito do Parlamento, em conjunto com a burocracia
especializada do poder Executivo - principalmente o Ministério
das Relagbes Exteriores - no processo de formulagdo de estratégias
de politica externa apropriadas a maximizacdo dos genuinos
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interesses nacionais brasileiras, como, por exemplo, no caso do
acUcar no Mercosul.

Além dessas contribuicles, temos ainda o pressuposto, que
pode ser universalizado, de que a formagao do interesse nacional
ocorre apartir das disputas internas entre preferéncias domésticas
dos grupos de interesses econdmicos e sociais presentes na
sociedade civil, as quais ndo ocorrem do mesmo modo no &mbito
de todos os Estados.

Logo, consideram que apesar da existéncia de um modelo
gerd ha singularidades especificas, que devem ser compreendidas
caso a caso, pois orientam diferentemente as opcles estratégicas
de politica externa a serem adotadas no sistema internacional
contemporaneo, as quais acabam transformando-se, mais tarde,
emteoriasderelagbesinternacionais, quelegitimam apoliticaexterna
evice-versa

Portanto, ambas asteorias nos auxiliam adarmos os primeiros
passos na execucdo de uma sintese tedrica propria em relacdes
internacionais a partir das nossas experiéncias positivas a serem
ainda mapeadas e, por conseguinte, analisadas. O que nos
incentivardainterromper nossa préticacomum de"importar" teorias
cunhadas em outros lugares para a compreensao da nossa politica
externa, por teorias criadas a partir da nossa realidade, as quais
poderdo servir paralegitimar novas estratégias de politica exterior
paraainsercdo internacional do Brasil.

OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de. Contemporary theories about
International relations. Estudos de Sociologia, Araraquara, n.12, p. 145-
165, 2002.
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RESUMO: Este artigo tem como objetivo principal sistematizar duas
teorias contemporaneas na area de relacbes internacionais: a
intergovernamentalista liberal, identificada com o paradigma globalista,
e a do Jogo de Dois Niveis (JDN) que trata da interacdo entre
interlocutores domeésticos e negociadores internacionais em processos
de cooperacéo entre Estados. Ambas s3o rel evantes para a compreensao
do atua contexto internacional, bem como para a anadlise de como é
construida a politica externa de cada Estado, em geral, e
especificamente a do Brasil, sobretudo no tocante aos processos de
integracdo regional que o pais vem negociando, ou sga, Mercosul e
ALCA.

PALAVRAS-CHAVE: Intergovernamentalismo liberal; Jogo de Dois
Nivels; interesse nacional; negociacéo internacional; Mercosul e ALCA.

ABSTRACT: This paper has its main objective to analyse two
contemporary theories in the area of international relations: the liberal
intergovernmentalist, identified as the global paradifm, and thejodo de
Dois Niveis, which refers to the interation between the local
interlocutors and the international negotiatiors in cooperative processes
between States. Both of them are relevant to the understanding of the
present international context as well as to the analysis of how the
externai politics of each State is built in general, and, in particular, the
Brazilian one, mainly in what concerns the processesof regional
integration that his country is negotiating, i.e., The Southern Common
market and ALCA.

KEYWORDS: Libera intergovernmentalism; Jogo de Dois Niveis;
national interest; international negotiations, Southern Common Market;
ALCA.
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