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A tese de doutoramento de Lucas Ribeiro Mesquita, agora publicada em livro que
tenho a alegria de prefaciar, representa contribuicdo fundamental a discussao sobre parti-
cipagdo social na politica externa brasileira. Ao examinar detalhadamente quatro impor-
tantes mecanismos participativos de nossa regidao — os brasileiros “Programa Mercosul
Social e Participativo” e “Conselho Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa”; o
uruguaio “Sistema de Didlogo e Consultas”; o argentino “Conselho Consultivo da Socie-
dade Civil” -, o autor enfrenta todos os principais desafios relativos a participagdo. Trata
dos limites intrinsecos a mecanismos criados sobretudo com vistas a escutar a sociedade e
a prestar contas; analisa a pouca ou nenhuma incidéncia que acabam tendo nos processos
verdadeiramente decisorios da politica externa; e nao se furta tampouco a discutir as limi-
tacoes decorrentes da representatividade e da frequéncia de atuagdo de tais mecanismos.

E sabido, e o autor frisa, que o envolvimento da sociedade civil na politica externa
respondeu a varias pressoes: externas, sobretudo em razdo das grandes conferéncias das
Nagodes Unidas na década de 1990, que requeriam que os Estados se coordenassem com
suas sociedades; e também internas, por meio da organizagido e do fortalecimento da
sociedade civil em torno do processo de redemocratizagdo do pais e das consequentes
pressoes a partir daquele momento historico. Foi-se criando, @ medida que a fragil de-
mocracia brasileira se levantava, a consciéncia de que ouvir a sociedade é condi¢ao de-
mocratica, e de que politica externa é politica e ¢ também publica e, por isso, ndo deveria
estar alheia a participagdo social. Avancgou-se e foram criados muitos mecanismos parti-
cipativos, mas fato é que pouco se logrou quanto a institucionalizagdo. Nao ha garantias
de que mudangas de governo nao alterem a agenda participativa. A participagdo social,
embora amplamente reconhecida no texto constituinte, ainda nao é plenamente politica
de Estado.

Os recuos sofridos de maneira drastica na agenda da participagdo social a partir de
2016, e sobretudo e definitivamente entre 2018 e 2022, quando passa a ser criminalizada -
e fatos jamais imaginados, como a extingado e o esvaziamento de mecanismos tradicionais
como os conselhos e as conferéncias, ocorrem - jogam luz para a grande importancia do
debate que o autor propde. Nédo existem respostas para todos os desafios, mas o primeiro
passo ¢é visibiliza-los, nomea-los, enfrenta-los, e este trabalho cumpre esse papel. Partilho
plenamente da avaliagdo do autor de que, em que pesem tantos desafios e a falta de solu-
¢Oes perfeitas, é preciso avangar na institucionaliza¢do — condi¢ao necessaria, porém nao
suficiente, para que a participagdo social possa ser mais democratica e incisiva.

Durante o ultimo periodo de transi¢do governamental, nos ultimos meses de 2022,
por decisdo do entdo presidente recém-eleito, Luiz Indcio Lula de Silva, foram criadas
unidades de “Participagdo Social e Diversidade” em todos os Ministérios, ligadas direta-
mente ao ou a titular de cada pasta. Essa decisdo politica é de importancia transcendental
e tem sido pouco destacada: conferiu a participagao social lugar central em todos os Mi-
nistérios e, ndo menos importante, acoplou a participagao elemento novo, a diversidade.
E preciso incrementar o didlogo com a sociedade civil em todas as politicas publicas e é



preciso incrementar a diversidade. Ja ndo é apenas necessario aproximar a burocracia es-
tatal da sociedade civil: também ¢é preciso torna-la mais negra, mais feminina e feminista,
mais indigena, mais LGBTQIA+. Mais a cara do Brasil.

Sao enormes os desafios que enfrentamos académicos, diplomatas e militantes so-
ciais para avancar nesta agenda, especialmente em razao do legado de destrui¢ao demo-
cratica dos dltimos anos. Esta tese, agora livro, é leitura imprescindivel para todxs que
queremos uma politica externa mais democratica, um debate mais honesto, uma escuta
de incidéncia. Uma verdadeira aproximagéo, que va além da forma e incida no contetdo.

Vanessa Dolce de Faria!

1 Diplomata, é autora do livro Participagdo Social e Politica Externa: Trajetoria e Desafios (FUNAG, 2017).
Atualmente é Alta Representante para Temas de Género do Itamaraty.



Nesta obra, Lucas Mesquita enfrenta o desafio de discutir os mecanismos de parti-
cipagao social na politica externa brasileira, a partir de quatro programas que funcio-
nam no ambito do Mercosul: os brasileiros “Programa Mercosul Social e Participativo”
e “Conselho Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa”; o uruguaio “Sistema de
Didlogo e Consultas”; e o argentino “Conselho Consultivo da Sociedade Civil”. A anilise
desses programas permitiu ao autor identificar as fragilidades da democracia brasileira
na formulagdo e execucdo da politica externa, indicando a escassa ressondncia que a es-
cuta de outros atores - que nao os setores da sociedade civil que historicamente ocupam
o Estado - desempenha na tomada de decisdes.

Para contextualizar o tema fundamental do livro, Mesquita apresenta um importante
panorama histérico do tema da representacdo em politica externa, relacionando as mu-
dancas na compreensao conceitual com as mudangas politicas conjunturais, em particu-
lar no século XX, de modo a oferecer ao leitor e a leitora subsidios para a compreensio
dos avangos e recuos na democratizagdo dos espagos nacionais e regionais de atuagao.

Nesse aspecto, vale destacar o debate sobre a auséncia de institucionaliza¢ao da par-
ticipacdo social na politica externa brasileira que, apesar de prevista na Constitui¢ao de
1988, nao ¢ sustentada por mecanismos para que se tornem politicas de Estado, o que
evidencia a fragilidade da democracia brasileira também nesse campo.

Resultado da tese de doutorado do autor, o livro faz parte do Selo Nande, integran-
do a colecao América Latina Una e Diversa, ao propor um debate sobre representagio,
democracia e politica externa para compreender as relacdes entre Brasil, Argentina e
Uruguai. Em sintese, Lucas Mesquita defende uma politica externa poliarquica, com a
participagdo de diversos atores, sem que isso signifique que o Ministério das Relagoes
Exteriores renuncie a seu carater articulador e coordenador. Em dltima analise, é possivel
resguardar seu poder decisério e, a0 mesmo tempo, incorporar demandas que ampliem
a participacdo da sociedade civil na politica externa brasileira.

E assim que, contemplando a sombra do Congresso Nacional nas dguas, a persona
anonima e efémera de gelo, trabalho de Nele Azevedo, gentilmente cedido para a capa
do livro, convida a reflexao. Na série Monumento Minimo, a artista visual problematiza
a historia contada pelos vencedores. O antimonumento, como Lucas Mesquita, parece
perguntar, afinal, ainda somos intrusos?

Foz do Iguagu, dezembro de 2023.
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Intrusos. Foi esse o adjetivo dado aos individuos e aos grupos sociais por Betrand
Badie (2009) ao analisar o lugar de ambos na diplomacia e na politica externa. Segundo o
autor, o campo da diplomacia foi, e em alguma medida ainda é, resiliente a democracia,
diferentemente de outros campos da politica, que constituiram, a partir de perspectivas
democraticas, espagos publicos onde a opinido critica pode ser expressa e considerada. A
politizacao e a participagdo da sociedade na arena internacional sdo fendomenos recentes
e a diplomacia ainda seria um espago restrito a técnica e aqueles que a dominam.

Para Badie (2009), a diplomacia ainda seria o dominio reservado, do segredo, o tl-
timo bastido da razdo do Estado, uma arena a qual ndo deveria receber o cidadao, visto
como incompetente, indiscreto, sem o sangue frio, corroido pelas paixdes. A técnica da-
ria a legitimidade e a autorizacdo necessarias para o governante e para seus representan-
tes diplomatas para atuar no ultimo “espago em que o soberano dispoe do direito de vida
e de morte sobre os seus suditos, o cendrio internacional” (BADIE, 2009, p. 11).

Esse cenario, na contemporaneidade, esta em plena alteragdo como reflexo do ques-
tionamento acerca do carater exclusivo da politica externa, devido a mudangas causadas
ao fim da Guerra Fria, que alteraram as dinamicas da politica internacional, em especial
a expansdo da globalizagao econdmica e da fluidez das fronteiras. Conjuntamente com a
emergéncia das politicas de carater global, enfraqueceu a entdo duradoura distingao entre
politica doméstica e politica internacional, culminando na reconfiguragao do Estado para
uma arena fragmentada de policy making, permeada por redes transnacionais e intraes-
tatais, onde a forma¢ao do interesse nacional e da prdpria Razdo de Estado se alterava
(KEOHANE, 1988; MOSES; KNUTSEN, 2001; DEVIN; TOERNQUIST-CHESNIER, 2010).

Esse movimento incidiu no modo como a politica externa é formulada por atores a
margem do processo de producao politica, os quais reivindicavam sua participa¢do na
politica externa, levando a reconsidera¢ao dos representantes tradicionais desta. O caso
brasileiro é proficuo para o debate, visto a emergéncia de inumeros fatores que pressio-
nam para a mudanca da tradicional representagdo diplomatica no processo decisorio.

Com os efeitos da redemocratizacdo na sociedade latino-americana e do aumento da
transparéncia na execugdo das politicas publicas, os Ministérios das Relagdes Exteriores,
como 6rgaos de formulagdo e aplicagdo da politica externa, tém sido objeto, nos tltimos
anos, de debate sem precedentes, pondo-se em discussao a pertinéncia e a coeréncia das
decisdes tomadas e das iniciativas lancadas (VELASCO JUNIOR, 2011).

Mesmo com o cendrio de mudanca, um ponto ainda latente e questionado pela socie-
dade civil brasileira atuante em politica externa é a inexisténcia e o distanciamento que a
tematica apresenta de participacdo de setores sociais na produgao politica. Como salienta
Santoro (2012), diversos aspectos da democracia continuam a gerar resisténcias na chan-
celaria, sendo que a participagdo cidada na politica externa ainda é pequena. Esse cenario
tende a se destacar quando partimos do pressuposto do carater publico da politica externa
e a inexisténcia de uma gestao baseada em condigdes de participagdo popular na gestao da
politica publica, principalmente quando comparadas as outras politicas do Estado.

Ainda Somos Intrudos? A sociedade na politica externa de Brasil, Argentina e Uruguai
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Introdugao

A sociedade civil,' por sua vez, tem buscado através dos meios de comunicagédo e
das redes de pesquisa propor o debate e evidenciar uma necessidade de ampliagdo da
participagdo (LIMA; MILANTI, 2014; BUDINI, 2015; MILANI; BRAGA, 2015) através da
apresentacdo de algumas propostas de maior transparéncia da politica externa, como a
criagdo de livros brancos de politica externa’ (ASANO; WAISBICH, 2014) e de propos-
tas mais participativas, como a cria¢do de um conselho consultivo de politica externa.?
Souza (2009), por exemplo, defendeu que se deve intensificar uma diplomacia aberta,
estimulando a participacdo de grupos organizados, da sociedade e da opinido publica
no debate da agenda internacional, ampliando o espago para que estes possam exercer
influéncia no processo de formacao da politica externa. Segundo o autor, para grupos
com interesses mais nitidos e maior poder de barganha, a participacao em conselhos e
grupos de trabalho facilitaria a articulacao de demandas a serem posteriormente levadas
a negociac¢ao, assegurando um consenso minimo que dé sustentagdo e credibilidade as
decisoes de governo.

A participagdo em politica externa, entretanto, ganha também outras nuances pela li-
teratura. Isso ocorre devido ao que se chamou “pluralizacio de atores” (CASON; POWER,
2009) na politica externa com a participagdo de outras instdncias do Executivo, como mi-
nistérios e agéncias estatais (FRANCA; SANCHEZ BADIN, 2010), do Congresso (DINIZ;
RIBEIRO, 2009), dos partidos politicos (OLIVEIRA; ONUKI, 2010), dos grupos de inte-
resse (COUTO, 2008) e do Judiciario (COUTO, 2004) no processo de produ¢ao da poli-
tica externa.

Farias e Ramanzini Junior (2015), considerando a participa¢do como um processo
de horizontalizagdo* da politica externa brasileira, advogam a necessidade de precisao
conceitual da participagdo, dado a vasta aplicagdo do termo no campo. A participagdo
social, embora adote inumeros formatos® (TEIXEIRA, 2001), ¢ um dos elementos orga-
nizativos centrais (declarados e repetidos) dos processos de deliberagdo democratica em
escala local, nacional, regional e mundial, de forma que foi transformada em modelo de
gestao publica local contemporanea (MILANI, 2008b), ao passo que a participagdo estaria

1 Devido & amplitude conceitual, histérica e de utilizagdo do termo “sociedade civil’, ao longo do livro
consideramos como sociedade civil os representantes de movimentos sociais, as organizagdes nio go-
vernamentais, os sindicatos, as entidades empresariais, os especialistas ndo governamentais - como
académicos e analistas —, as associacdes profissionais e as redes e formas de associa¢io decorrentes do
agrupamento e interagdo dessa sociedade civil.

2 Livros brancos sdo documentos que condensam e tornam publicas as diretrizes, estratégias e priorida-
des de uma determinada politica. Sua utilizagdo é mais comum na politica de defesa.

3 Por iniciativa do Grupo de Reflexdo de Rela¢des Internacionais (GR-RI), grupo composto por setores
da sociedade civil, foi organizada na UFABC, no ano de 2013, a Conferéncia Nacional “2003-2013: Uma
Nova Politica Externa’, no bojo da qual emergiu a demanda de criagdo do Conselho Nacional de Politica
Externa (CONPEB), o qual é proposto nos moldes dos conselhos nacionais de participagio j4 existentes
em outras politicas publicas. Possui natureza consultiva, visa a acompanhar a condugéo da politica ex-
terna do Poder Executivo Federal e contribuir para a defini¢do de diretrizes gerais dessa politica (LIMA;
MILANI, 2014).

4  Farias e Ramanzini Jinior (2015) consideram o termo como referente & democratizacio da arena poli-
tica com a inclusdo de outros ministérios e com o engajamento da sociedade civil. Para uma aplicagdo
diferente do termo ver Faria et al. (2012).

5 Seja ela direta ou indireta, institucionalizada ou “movimentalista’, orientada para a decisdo ou para a
expressdo (TEIXEIRA, 2001).



diretamente ligada a qualidade da democracia ao incluir o cidadao e suas formas de or-
ganizacgao coletiva, no processo decisorio das politicas publicas do Estado. A participagdo
no seu sentido normativo, como pontua Pateman (1992), esta para além da influéncia ou
da simples presenca da sociedade civil nas discussoes politicas; participar decorreria da
possibilidade de tomar decisdes e uma igualdade deciséria no processo politico.

Nesse sentido, a proposta empreendida no livro é analisar a partir de quatro institui-
¢Oes participativas® (AVRITZER, 2008) que partem de uma proposta de incluir a partici-
pacgdo social na politica externa brasileira — o Programa Mercosul Social e Participativo
(PMSP) e o Comité Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa (CBDHPE) —, na
politica externa argentina — o Consejo Consultivo de la Sociedad Civil -, e na politica
externa uruguaia — o Sistema de Dialogo y Consultas.

O PMSP, reflexo de um movimento regional de expansdo de tematicas da integragao
regional,’ foi estabelecido pelo Decreto n° 6594 de 2008 e ¢ coordenado conjuntamente
pelo ministro de Estado Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e pelo
ministro de Estado das Rela¢des Exteriores, possuindo as seguintes finalidades:

I. Divulgar as politicas, prioridades, propostas em negociagdo e outras iniciativas do
Governo brasileiro relacionadas ao Mercosul.

II. Fomentar discussdes no campo politico, social, cultural, econémico, financeiro e co-
mercial que envolvam aspectos relacionados ao Mercosul.

II1. Encaminhar propostas e sugestoes que lograrem consenso, no ambito das discussdes
realizadas com as organizagdes da sociedade civil, ao Conselho do Mercado Comum
e ao Grupo do Mercado Comum do Mercosul.

O Programa ¢é formado por representantes dos Ministérios que atuam no Mercosul
e por liderangas de organizagdes sociais de setores como agricultura familiar, pequenas
e médias empresas, mulheres, meio ambiente, juventude, trabalhadores urbanos e do
campo, direitos humanos, economia solidaria, saude, educagdo, cooperativismo, cultura
e povos indigenas, entre outros. De acordo com o seu decreto criador, o PSMP deve se
reunir quatro vezes ao ano, sempre antes dos encontros do Grupo Mercado Comum,
com o objetivo de divulgar as politicas e iniciativas do governo relacionadas ao Mercosul
e debater temas da integragdo e encaminhar sugestdes da sociedade civil.

O CBDHPE, por sua vez, se diferencia do PMSP pela fonte da sua criagéo, visto que
foi criado por organizagdes da sociedade civil em conjunto com as institui¢des estatais
para atuar no controle democratico da politica externa brasileira relacionada aos direitos
humanos. Criado como resultado da audiéncia publica “Politica Externa e Direitos Hu-
manos’, realizada em setembro de 2005 na Comissao de Direitos Humanos e Minorias da
Camara dos Deputados, o Comité busca influenciar e monitorar os processos de tomada
de decisao da politica externa brasileira que possam gerar impactos na prote¢do e promo-
¢do dos direitos humanos em d4mbito nacional, acompanhando a negociagio, ratificagdo e
implementagdo de instrumentos regionais e internacionais (CBDHPE, 2016a).

6 O conceito engloba as formas (institucionais) diferenciadas de incorporagdo de cidadaos e associagdes
da sociedade civil na deliberagédo sobre politicas.

7 A discussdo sobre a influéncia do ambiente regional na criagdo do Programa Mercosul e Participativo
sera proposta ao longo do trabalho.
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O Consejo Consultivo de la Sociedad Civil é uma instancia consultiva que busca
gerir o fluxo de informagdes entre os funciondrios do Ministério com representantes
da sociedade civil, principalmente nas tematicas de integragdo regional. Seu objetivo é
o estabelecimento do didlogo com o Estado argentino sobre a politica externa nacional.
Participam do Consejo organizagdes comunitarias, empresas, sindicatos, ONGs, univer-
sidades, movimentos sociais e cooperativas que almejam atuagao em politica externa.

O Sistema de Dialogo y Consulta (SDC) tem como objetivo democratizar a politica
exterior uruguaia pelo aumento do acesso a informagao através de meios virtuais, debates
e possibilidade de participagao cidada. Segundo o plano de agdo (URUGUAI, 2014a), a
ser implementado a partir de dezembro de 2015, para sua institucionaliza¢ao a ampliagao
democratica da politica externa uruguaia ocorrera pela participacdo cidada em quatro
modalidades: o acesso a informacao, o didlogo com os cidadaos, a consulta aos cidadaos
e a participacao direta.

A escolha das iniciativas se deve aos seguintes fatores:

I. Representatividade dentro das politicas externas nacionais: as iniciativas® estdao ins-
titucionalizadas.®

II. Periodo histérico em comum.

III. Objetivo: ambas se definem como espagos de interlocugdo entre Estado e sociedade
civil em politica externa no processo decisorio da politica externa.

IV. Issue-area da politica externa: as tematicas de abrangéncias estdo direcionadas para
aspectos sociais da politica externa de integragdo regional e de direitos humanos.

V. Origem da iniciativa: a articula¢do entre a agao estatal e proposi¢ao de movimentos
da sociedade civil.

VI. Seu caréter consultivo.

Observando tais questdes, o ponto de partida é questionar se a participagdo da so-
ciedade civil, a partir das iniciativas, seria indutora de mudanca e de aperfeicoamento
democratico na representacdo da politica externa. Entendemos a mudanga da represen-
tagdo como a alteragdo das dinamicas entre representado e representantes no processo
de decisdo da politica externa. Essa dindmica pode ser alterada, a nosso ver, por duas for-
mas. A primeira é a partir de quem seria o representante. Historicamente, o mandato de
representacdo da politica externa foi exercido pelos diplomatas e pela respectiva burocra-
cia com legitimidade baseada na sua expertise. Alteragdes em atores, grupos, institui¢des
com capacidade de atuar no processo decisorio indicam a alteracdo no representante,
a qual nao necessariamente significa a sua substituicdo. A segunda forma de mudanca
da representacdo estaria relacionada a sua qualidade democratica. Em suma, a proposta

8 Cabe a ressalva que também algumas iniciativas de participagao social sdo encontradas em outros Mi-
nistérios do Executivo brasileiro.

9 Entendemos por institucionalizado o “padréio regulado de interagdo que é conhecido, praticado e aceito
(ainda que ndo necessariamente aprovado) pelos atores que tém a expectativa de continuar interagindo
sob as normas sancionadas e garantidas por esse padrdao” (O'DONNELL, 1996, p. 10).



analisa se os mecanismos de participacdo social propostos pelos casos de andlise sdo
indutores de arranjos decisorios mais democraticos da representagdo na politica externa
através de uma producdo com elementos de transparéncia, de prestacdo de contas e de
responsividade do governo aos interesses da sociedade. Entendemos por aperfeicoamen-
to democratico alteragdes que incluam no processo decisdrio da politica externa, atores
da sociedade civil com capacidade de influir na decisao e condug¢ao da politica externa,
bem como exercer controle e supervisao das agoes estatais, para além dos atores tradicio-
nais da politica externa — Chancelaria e a Presidéncia da Republica.

Cabe salientar que o plano de fundo normativo proposto ndo almeja romper com o
principio representativo da politica externa. O livro ndo se propde a apresentar a proposta
da supera¢ao do modelo representativo através da participagdo social, nem a proposigao
de um modelo de participagdo de massa na politica externa. A tensdo entre participagao
e representacao esta mais na qualificagdo desta do que na sua substitui¢cdo. A complexi-
dade social e decisoria da politica externa, marcada por um ambiente com desigualdades
de informagdo e recursos de poder, com uma pequena parcela de interessados em atuar
por si, ja levaria a um cenario no qual “os participantes” ja estariam na condigdo de “re-
presentantes da sociedade civil”.

E crucial para trabalhar com o conceito de representagio dentro da politica externa
deslocéd-la da ideia de representagdo politica via eleitoral, na qual os instrumentos de
autorizagdo, accountability e responsividade sdo realizados através do voto. Isso se tor-
na necessario pela inexisténcia de instrumentos e mecanismos eleitorais para incidir no
representante que formula a politica externa, tanto na escolha, quanto no julgamento
da a¢do. Mesmo que alguns trabalhos demonstrem uma mudanga comportamental na
relagdo entre politica externa e partidos (MIGUEZ, 2013; MESQUITA, 2012a; LOPES;
FARIA, 2014) - que nos ultimos anos comecaram a englobar propostas de politica exter-
na nos programas de governos e nos discursos de candidatos a Presidéncia, considerar a
politica externa como condicionante do voto do eleitor e, consequentemente, reconhecer
o recurso eleitoral como ferramenta de avaliagdo e controle da representagdo politica no
caso da politica externa —, ainda é distante da realidade.

A representagao da politica externa, e consequentemente sua legitimidade democra-
tica, sera trabalhada a partir da ideia de representa¢ao democratica como um conceito
ampliado e ndo reduzido a condicionantes eleitorais. Urbinati (2006b) faz esse esforco
ao considerar a legitimidade democratica da representagao para além dos instrumentos
eleitorais, dado que as eleicdes seriam apenas uma entre possiveis formas de represen-
tacdo e das relagdes entre Estado e sociedade. Para a autora, a representacdo pode ser
caracterizada como

um processo circular (suscetivel ao atrito) entre as institui¢oes estatais
e as praticas sociais. Como tal, a democracia representativa ndo é nem
aristocratica nem um substituto imperfeito para a democracia direta,
mas um modo de a democracia recriar constantemente a si mesma e se
aprimorar (URBINATI, 2006a, p. 192).

10 O processo de formagio da representagio da politica externa serda abordado no capitulo seguinte, inclu-
sive demonstrando as razdes do distanciamento da representagéo.
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A legitimagdo da representagdo para além dos modelos eleitorais é pensada como
a capacidade de o representante expressar distintos interesses, mas também do repre-
sentado reconhecer a legitimidade desses atos, principalmente através da possibilidade
de a sociedade exercer a autorizagdo, cobrar a prestacao de contas e influenciar a agao
governamental - responsividade — que nao envolva exclusivamente a dindmica eleitoral
(ALMEIDA, 2014).

O desafio de alcangar a representagdo democratica é, segundo Miguel (2011), criar
condigdes para que grupos e individuos sejam capazes de definir autonomamente seus
interesses e se vejam representados por agentes com os quais tenham identidade e ca-
pacidade de interlocucgdo, dado que, no exercicio da representacdo, existe a condi¢do
inerente de conflito de interesses entre as partes.

Como pano de fundo em toda a discussdo, temos a afirma¢do de Loureiro (2009),
que aponta a importancia de debater a representagdo na contemporaneidade, focando
para a necessidade de compreender se as diversas formas e iniciativas de engenharia
institucional nas democracias atuais contemplam a preocupac¢do do aperfeicoamento da
representagdo via participagdo social, por meio da complementaridade desejavel entre
representacdo e participagao. Isso leva a considerar os debates tedricos e conjunturais
acerca dos questionamentos do potencial de mudangas no processo decisorio e na repre-
sentagdo politica a partir da introducgédo ou ampliagdo da participacao social na politica e,
nesse sentido, o questionamento da pratica estadocéntrica da producéio da politica publi-
ca, inclusive a externa, se manteve distante dos atores da sociedade civil e suas demandas.

Para além, a percep¢do da existéncia de uma “explosao diplomatica” (DEVIN;
TOERNQUIST-CHESNIER, 2010) de novos atores que agora se preocupam com a po-
litica externa, com a clara inten¢do de atuar, seja de forma independente ou em coope-
racdo com o Itamaraty em assuntos internacionais, evidencia mudangas graduais que,
quando analisadas em sua completude, indicam uma mudanga na politica exterior bra-
sileira. Neste sentido, podemos citar a atua¢ao das unidades federativas, do Parlamento,
dos Ministérios, das autarquias e empresas estatais, dos movimentos da sociedade civil,
das organiza¢des ndo governamentais, dos empresarios, dos grupos de interesses, do Ju-
diciario, dos sindicatos e dos partidos politicos.

A discussao tedrica entre participagdo, representa¢io e democracia ha muito é reali-
zada pela literatura da ciéncia politica, principalmente no caso brasileiro que, devido ao
processo de redemocratizacéo, aliado a intensa promogado e mobilizagdo da participagdo
da sociedade civil como mecanismo de atuagdo em politica publica, desenvolveu um ar-
cabougo tedrico e pratico importante para a discussdo, como consolidado nos trabalhos
de Dagnino (2002), Dagnino e Tatagiba (2007), Avritzer (2008) e Pires (2011).

O elemento participativo ¢ trabalhado desde a perspectiva pluralista da democracia,
como uma condi¢ao necessaria para um “bom governo” democratico ou, no minimo, para
a democratizagdo do processo. Dahl (1997), por exemplo, parte do pressuposto tedrico de
que uma caracteristica-chave da democracia é a continua responsividade do governo as
preferéncias de seus cidadaos, condi¢io alcangada por meio da existéncia de oportunida-
des plenas para formulacao de preferéncia e de expressao de forma individual ou coletiva e
a possibilidade de terem suas preferéncias consideradas na conduta governamental. Essas



oportunidades plenas seriam decorrentes de alguns requisitos," os quais se condensam
em duas dimensdes: a contestagdo publica e o direito de participagdo politica. A participa-
¢do ampliada, combinada com uma competigdo politica, levaria, inclusive, segundo Dahl
(1997), a mudangas nas liderangas politicas.

A perspectiva da participacao em Dahl (1997) ainda é muito restrita e eleitoralmente
condicionada. O debate mais contemporaneo sobre a participagdo e sua relagdio com a
representacdo vem sendo feito no campo da teoria democratica participativa e delibe-
rativa® e parte da defesa da participagdo para além dos redutos eleitorais. Essa linha
tedrica (MACPHERSON, 1977; PATEMAN, 1992), formulada incialmente na defesa da
superioridade da participagdo em relagdo a representacio, teve importancia no debate
por, justamente, considerar a ampliagdo da participagdo para outras instancias que ndo a
eleitoral. Atualmente, a linha continua nos avangos tedricos e analiticos que, segundo Al-
meida (2011), comeca a voltar sua aten¢do nas dinamicas de representacao geradas pela
participagdo, como nos efeitos que a pluralizacido de atores e espagos provoca no sistema
representativo — no modo de formular politicas publicas, de se relacionar com liderancas
comunitdrias e produzir apoio politico —, como na forma de avaliar as associagdes e or-
ganizagOes comunitarias.

No campo da analise de politica externa existe uma diversidade importante sobre a
participagdo de atores nao estatais — empresarios, organizagdes empresariais, organiza-
¢des sociais, sindicatos —, porém, trabalhos que busquem problematizar a participagdo
como elemento qualificador na representacao democratica da politica externa ainda sao
recentes.

Lima (2000) afirma que a tensdo permanente entre autoridade e controle democrati-
co constitui o cerne das democracias e caracteriza sua opera¢ao cotidiana, uma vez que
uma parte da politica externa é politica de Estado — no sentido de sua defini¢ao como
prerrogativa do soberano. Do mesmo modo, a outra parte da politica externa nega os
pressupostos realistas do distanciamento democratico. Para a autora, bem como em ou-
tras politicas publicas, a politica externa também é campo para recursos de autoridade e,
simultaneamente, de representacdo e conciliagao de interesses diversos e de administra-
¢ao do conflito.

11 As oito garantias institucionais minimas para a existéncia de uma democracia, segundo Dahl (1997),
seriam: 1. Liberdade de formar e aderir a organizagdes; 2. Liberdade de expressdo; 3. Direito de voto; 4.
Elegibilidade para cargos publicos; 5. Direito de lideres politicos disputarem apoio; 6. Direito de lideres
politicos disputarem votos; 7. Fontes alternativas de informacao; 8. Elei¢oes livres e idoneas; e 9. Insti-
tui¢des para fazer com que as politicas governamentais dependam de elei¢des e de outras manifestacoes
de preferéncia. A variagdo dessas garantias formaria uma escala de tipos de regimes.

12 Dahl (1997) considera o conceito de liderangas politicas como um conceito eleitoral, ou seja, a lideranca
politica seria aquela escolhida através do processo eleitoral. Devido a peculiaridade do nosso objeto - a
politica externa -, estiraremos o entendimento do conceito.

13 Os tedricos da participagdo e da deliberagdo, segundo Papadopoulos e Warin (2007), compartilham
o pressuposto de que o incremento da legitimidade politica se da pela melhoria na qualidade da vida
publica. A forma de alcancar essa melhora, entretanto, é o ponto divergente. Para os participacionistas,
o envolvimento direto do individuo na vida publica é a fonte da melhoria democriética, enquanto os
deliberacionistas estdo mais focados na andlise do processo decisorio e a sua capacidade de exercer
arranjos democraticos.
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Mesquita (2012b) aponta que o movimento de amplia¢ao da participagdo social na
politica externa brasileira acompanha, mesmo que de forma tardia, o processo de demo-
cratizagado das politicas publicas brasileiras. No entanto, esse movimento é condicionado
as percepgdes e posi¢cdes governamentais em relacdo as esferas participativas, inclusive
com uma mudanga conceitual na amplitude da participa¢ao da sociedade civil dentro
do Itamaraty, a qual impacta diretamente os tipos de espagos propositivos e na gama de
atores da sociedade civil que se relacionam com a politica externa.

Os trabalhos mais recentes sobre a problematica da participa¢ao social foram produ-
zidos por Farias e Ramanzini Junior (2015), Vieira (2016) e Pomeroy (2016). Os primei-
ros autores, a partir do questionamento da defini¢ao da participagdo em politica externa
e do seu proprio efeito no processo de democratizagdo, argumentam que a democra-
tizagao do regime politico brasileiro ndo necessariamente levaria a democratizagdo do
processo decisorio. Ja o trabalho de Vieira (2016) busca avaliar se, durante as negocia-
¢Oes comerciais, a participacéo reflete na possibilidade de influéncia sobre o processo de
formula¢ao da politica. O autor argumenta que, no caso brasileiro, existe uma diferenca
na capacidade de influéncia de determinados atores, principalmente empresarios e sin-
dicatos com relagao aos atores sociais, situagdes que impediriam, segundo o autor, um
processo democraticamente legitimo na tomada de decisdo.

O trabalho de Pomeroy (2016) ¢ o que mais se aproxima da nossa proposta. A autora
parte de trés temas da politica externa — negociagdes multilaterais, integracao regional
e cooperagdo sul-sul — para analisar a qualidade democratica das institui¢des participa-
tivas na politica externa. Suas conclusées demonstram que existe, de forma geral, uma
série de limitacdes a qualidade da participacao na politica externa brasileira, principal-
mente em fung¢do da assimetria de informacao, da falta de metodologias estruturadas e
transparentes, bem como da falta de critérios de diversidade e representatividade dos
participantes. O trabalho, entretanto, nao avanga na apresentagdo de empiria necessaria
para caracterizar a qualidade da participacao nos casos em analise.

Esses trabalhos estao dentro de uma perspectiva que mais ganha for¢a atualmente
na area de analise da politica externa regional - acompanhando um movimento mundial
-, que é a possibilidade de mesclar as perspectivas da teoria democratica com a politica
externa, seja na sua produgao ou nos efeitos decorrentes. Na seara de trabalhos que apre-
sentam relagdo com o proposto, temos os estudos que aproximam os efeitos dos regimes
politicos na produgéo da politica.

Esse campo de estudo na regido data do inicio da década de 1970, com os esfor¢os
principalmente de correlacionar, esquematizar o papel de variaveis internas e externas,
como por exemplo, Salmore e Salmore (1978), Van Klaveren (1984), Hirst (1986), Russell
(1990), Lasagna (1995), Saraiva (2003), Cervo (2003) e Bernal-Meza (2003).

A época, Van Klaveren (1984; 1992) foi o responsavel por estabelecer a base tipol6-
gica das abordagens dos estudos sobre politica externa na regido, salientando as duas
principais variaveis de andlise: os fatores ou fontes externas — o sistema internacional e
a politica de poder - e os fatores ou fontes internas — o sistema politico, a estratégia de
desenvolvimento, os fatores histdricos e culturais, os atores e a tomada de decisao.



Van Klaveren (1992) e Serbin (2012a), entretanto, salientam que o campo de analise
da politica externa latino-americana apresentou uma tendéncia em atribuir muitos dos
condicionantes das politicas externas latino-americanas a fatores externos em detrimen-
to dos enfoques domésticos. O argumento dos autores tem como base o “tradicionalis-
mo~ dos estudos da politica externa regional que, de acordo com Mufoz (1987), foi, até
a redemocratizagao, marcado pela compreensdo da maximiza¢ao da autonomia nacional
e regional, a meta do desenvolvimento e a presenca dos Estados Unidos. Com isso, as
discussdes sobre politica externa na América do Sul estiveram focadas em duas perspec-
tivas: a primeira, que discute como as poténcias regionais inserem a regiao em seu pro-
grama de agdo externa; e a segunda, que esta focada nas andlises individuais da politica
externa de determinado pais na regido.

Essa escassez, entretanto, ndo pode ser tomada como um reflexo da importéncia redu-
zida da questdo. Serbin (2012a) demonstra que essa tendéncia se reverteu, principalmen-
te, em fungdo dos processos de democratizac¢ao e consolida¢ao democratica, os quais,
em grande parte dos paises latino-americanos, levaram a uma revalorizagdo dos fatores
domésticos e sua influéncia na formula¢io e execu¢io de politicas exteriores.

Essa percepc¢ao confirmaria as posicoes de Nohlen e Fernandez B. (1991), de Salo-
mon e Pinheiro (2013), de Milani e Pinheiro (2013): de que a politica externa — inclusive
a latino-americana - pode ser concebida como uma policy, entendida como um produto
ou consequéncia das decisdes do sistema politico, sendo afetada pelas mudangas inciden-
tes nesse sistema (NOHLEN; FERNANDEZ B., 1991). Nesse sentido, por sua condicio
de politica publica, caberia distinguir a politica externa da mera “a¢ao externa’, no sen-
tido de um conceito mais amplo que inclui todo tipo de contatos, planificados ou nao,
de um governo com outro ator fora de suas fronteiras. Entender a politica externa como
politica publica leva a considerar seu processo de elaboragdo, no qual incidem, como em
qualquer outra politica publica, as demandas e conflitos de variados grupos domésticos
(SALOMON; PINHEIRO, 2013).

Considerar a politica externa como politica publica ndo é negar a representagao via
corpo diplomdtico estatal, mas sim qualificar seu processo produtivo. Consideramos a
politica externa como as agdes que o estado produz e realiza sob influéncia de fatores
domésticos e internacionais, com inten¢do de atuagao no cendrio internacional, atra-
vés da representacao diplomatica. O fato de a politica externa ser institucionalmente
instrumento exclusivo do Estado ndo a blindaria dos controles democraticos de um
estado que se configura como tal. A condi¢ao de politica externa como politica publica,
portanto, emprega uma normatividade intrinseca ao seu processo, principalmente por
considerar a gestdo democratica do processo como um caminho ser alcangado.

O normativismo democratico, porém, nao desmerece a validade cientifica do argu-
mento, mas, como acreditamos, soma-se ao debate existente, acompanhando um interesse

14 Atualmente encontramos na literatura diversas modalidades de “diplomacias” exercidas por atores ndo
estatais, como a diplomacia empresarial ou corporativa, diplomacia de cidades e estados subnacionais,
diplomacia da sociedade civil. Entretanto, reconhecemos o carater estatal da condugéo da politica ex-
terna, o que, por sua vez, nao impede que esse seja feito sob bases democraticas, principalmente no seu
processo de formulagéo.
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compartilhado por parte da comunidade brasileira de politica externa em dota-la de ele-
mentos democraticos. A pretensido de questionar um dos pontos mais defendidos para
a democratizagdo da politica externa ¢ justamente o objetivo central da obra. E preciso
problematizar o elemento participativo em politica externa, pois como pontuam Lavalle
et al. (2006), alguns estudos das inovagdes institucionais e formas de participagdo no de-
senho e implementagdo de politicas publicas muitas vezes ndo concedem atengao a pro-
blematica da representagdo.’ Para tal, é preciso projetar uma analise que busque a uniao
do deslocamento gradativo da representagdo com questdes que avaliem a qualidade da
representacdo dentro da democracia.

A fim de avaliar a capacidade das iniciativas participativas estudadas, utilizaremos
o modelo de analise institucional proposto por Faria e Ribeiro (2011), que, a partir da
observagdo das regras e dos desenhos institucionais,'® busca avaliar “como as variaveis
institucionais podem impactar as dindmicas participativas, deliberativas e representati-
vas dessas instituicdes”” (FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 126).

O modelo proposto analisa trés parametros: 1. Institucionalizag¢do; II. Potencial In-
clusivo e Democratizante; e III. Representatividade. O primeiro parametro analisa a) o
tempo de existéncia dessas institui¢des; b) a existéncia de uma estrutura organizacional;
e ¢) a frequéncia de reunides obrigatérias. De acordo com as autoras, a escala para men-
surar o indicador varia dentro da seguinte relagao causal: tempo de existéncia, regula-
ridade e previsdo de reunides. Estruturas burocraticas® impactam diretamente no grau
de formalidade da iniciativa: quanto maior a regulagao sobre o seu funcionamento, mais
institucionalizados sdo esses espagos.

A segunda variavel é mensurada a partir das: a) regras sobre a composi¢ao, plurali-
dade e proporcionalidade, e b) das regras sobre o processo decisério. Acerca da primeira,
se analisa a distribui¢do e a proporcionalidade entre aqueles que participam da iniciativa,
observando a distribui¢ao entre o governo e sociedade civil, dando especial destaque a
quem preside ou pode presidir.”” Esse indicador permite identificar quais sdo os atores
participantes, a distribui¢do de poder entre os setores e atores e a capacidade de expres-
sao e de influéncia nas decisdes. No segundo indicador, analisamos as normas referen-
tes a distribui¢do, concentragdo e alternancia de poderes em relagdo a formulagdo das
normas de funcionamento, defini¢do da pauta e tomada de decisdo. Para Faria e Ribeiro
(2011), essas regras revelam o “potencial democratizante”, ja que a presenca de regras

15 Os autores também criticam o fato de uma parcela dos estudiosos da representacdo considerar que a
representacgdo estd integralmente condensada nos processos eleitorais e, no limite, pode ser favorecida
pela divisao do poder dentro do Estado e do aparato burocratico, e por este motivo, nem sequer cabe
cogitar eventuais fungdes de representagao politica fora dos circuitos tradicionais da politica.

16 Para o debate da influéncia de desenhos institucionais para a participagdo, ver Fung e Wright (2001) e
Cunha (2014).

17 Segundo Faria e Ribeiro (2011), existiria outra forma de aferir a capacidade das institui¢des participativas.

18 Mesa Diretora, Secretaria Executiva, Camaras ou Comissdes Técnicas e Tematicas (FARIA; RIBEIRO,
2011).

19 A especial observancia de quem pode ocupar a Presidéncia, segundo Faria e Ribeiro (2011), decorre
de casos estudados que demonstram que, em institui¢des participativas, a Presidéncia detém poderes e
prerrogativas diferenciados, como condugédo da reunido, convocagio, votos de desempate, bem como
capacidade decisdria ad referendum em determinadas questdes.



qualificadas — que garantam uma pluralidade de atores na formulagdo das normas, na
defini¢dao da pauta, na tomada de decisdo e na alternancia de poder por segmento, além
da presenca de comissoes e conferéncias — diz respeito a uma instituicdo com tragos mais
democraticos.

Por ultimo, a variavel representatividade identifica como ocorre o processo de repre-
senta¢ao no interior da instincia a partir da andlise sobre: a) a defini¢do de entidades que
tém assento nessas institui¢oes; b) o numero de cadeiras destinadas a cada segmento; e
c) as formas pelas quais estas definicdes ocorrem. Conforme salientam as autoras, essa
variavel busca somente discutir a forma de distribui¢ao a partir de regras que indicam a
existéncia de critérios que assegurem a pluralidade dos segmentos representados, bem
como a existéncia de regras sobre as formas que adquirem representa¢do nessas institui-
¢oes (FARIA; RIBEIRO, 2011).

Quadro 1 - Modelo de analise

a) Tempo de existéncia dessas institui¢oes.
Variavel 1
b) Existéncia de uma estrutura organizacional.
Institucionalizagdo
c) Frequéncia de reunides obrigatorias.

a) Regras sobre a composigdo, pluralidade e proporcionalidade:

« Distribui¢do e a proporcionalidade de cadeiras entre os seg-
mentos representantes do governo e da sociedade.

o Presenca de regras qualificadas que garantam uma pluralidade
de atores na formula¢ao das normas, na defini¢do da pauta e

Potencial inclusivo e na tomada de decisdo.

Variavel 2

democratizante o Alternancia de poder por segmento.
 Presenca de comissoes e conferéncias.
b) Regras sobre o processo decisério:

 Regras dos processos de votagao.

a) Defini¢do de entidades participantes.
Variavel 3 b) Numero de cadeiras destinadas a cada segmento.
Representatividade c) Forma pela qual esta definigdo ocorre.

d) Publicidade das informagdes e do repasse destas.

Fonte: FARIA; RIBEIRO (2011).

De acordo com Faria e Ribeiro (2011), a existéncia ou ndo de normas que preveem
quais entidades e/ou categorias de entidades terdo assento nas institui¢oes pode afetar a
pluralidade da representacao nessas institui¢des. Portanto, infere-se que quanto menos
as regras delimitarem as entidades ou as categorias de entidades que terdo assento nos
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conselhos, maior serd a abertura desses espagos a renovagido e a diversidade dos atores
envolvidos. Como ultimo indicador da variavel, é observada a existéncia de critérios que
possibilitem aos participantes obter informagdes e repassa-las a suas entidades de ori-
gem, constituindo, assim, um processo de influéncia comunicativa. Para sua observacao,
sdo elencadas a existéncia ou ndo de regras referentes a frequéncia das reunides dos con-
selhos, as divulgagdes de data e de pauta, a obrigatoriedade de convocagao de conferén-
cias, bem como a divulgagao dos resultados das decisoes.

Com base nas varidveis do modelo, o argumento apresentado ¢ resultado de condi-
¢Oes politicas e sociais — no nivel regional e doméstico — que incentivaram a participagao
social em questdes de politica externa e internacional. A criagdo das institui¢cdes partici-
pativas em politica externa altera a representagao ao romper com o monopolio exclusivo
da burocracia diplomatica no processo de produgao da politica externa de integragio e
de direitos humanos. Como argumento complementar, trabalhamos com a perspectiva
de que o tipo de mudanca e a sua qualificagdo democratica, porém, estdo diretamente
ligadas ao desenho institucional adotado pela iniciativa participativa. Desenhos com os
processos decisérios concentrados no Executivo tendem ao deslocamento horizontal da
representacdo — a representacdo é compartilhada com outras estruturas do Executivo
- mas ainda apresentam déficits democraticos de accountability e responsiviness, ao pas-
so que desenhos institucionais descentralizados tendem ao deslocamento horizontal e
qualitativo do processo decisdrio - a representa¢ao adquire elementos democraticos por
meio da consolidagdo de praticas decisdrias que permitem accountability e responsiviness.

A pesquisa utiliza diversas fontes para dota-la de empiria a fim de construir uma
base de informacdes capaz de servir de insumo para avaliar como ocorre a participacdo
social dentro dos espagos analisados. O primeiro é a revisao da bibliografia em duas
grandes chaves: a primeira, uma revisao sobre o processo de constru¢ao dos conceitos
de representagio politica, da formag¢ao da representagao politica para o contexto da po-
litica externa. Embora nem a literatura de representagdo politica busque problematizar
a representac¢ao dentro da politica externa, nem a literatura de politica externa tenha
tratado a relagao entre a representacao politica, principalmente do diplomata, para pen-
sar o carater democratico da politica externa, a conjungdo das literaturas tem uma im-
portancia na obra, pois, como sera visto ao longo dela, a construgao social e politica da
representagdo do diplomata como o representante legitimo dos assuntos internacionais
do Estado-nagdo encontra nos principios tedricos do campo da representagdo politica
pontos de contato e de aproximagao.

A segunda chave de revisao bibliografica foi pensada para buscar na literatura a tra-
jetoria da participacgao social em politica externa. O objetivo dessa revisao é alinhavar os
distintos estudos realizados em diferentes momentos da politica externa com a intengdo
de estabelecer uma “big picture” da participagao social ao longo dos ultimos anos do
Brasil democratico. Essa revisdo permite analisar e avaliar as transformagdes no relacio-
namento entre a Presidéncia da Republica, o Itamaraty e a sociedade civil nos ultimos
anos, de forma a observar avanc¢os, mudangas e retrocessos na intera¢ao entre os atores
interessados na politica externa. Nessa linha de revisdo, buscaremos também os traba-
lhos que investigaram os casos em analise, que serviram de insumo para a pesquisa.



Outra parte das fontes é decorrente de um levantamento documental junto as ins-
tituicdes e as organizagdes participantes das casos, que permitiram delimitar o desenho
institucional e observar as interagdes entre a sociedade civil e o governo nos principais
espagos de interagdo. No caso do Programa Mercosul Social e Participativo, utilizamos
os documentos oficiais constantes no antigo site da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, no qual o decreto e as publicacdes oficiais estavam disponiveis. Para com-
plementar, utilizamos a Lei de Acesso a Informagdo para solicitar as atas, relatorias e
convocagdes das reunides do PSM. Foram disponibilizadas pela Secretaria de Governo
da Presidéncia das Republica sete atas, a lista de presenga das reunides e cinco relatos de
reunioes.

Para o Comité Brasileiro de Politica Externa e Direitos Humanos, os documentos
para analise foram obtidos no site oficial, como informagdes sobre composi¢ao, objeti-
vos, agOes e atividades realizadas nos anos de funcionamento. As pautas das videocon-
feréncias foram solicitadas a Secretaria Executiva, que as disponibilizaram para a obra.
Ainda para a analise da interagao entre as organizagoes da sociedade civil com o Minis-
tério das Relacoes Exteriores (MRE), utilizamos as transcri¢des das audiéncia publicas
realizadas pelo Comité, publicadas no site da Camara e do Senado Federal.

Para os casos argentinos, as principais fontes de levantamento documental foram
os sites oficiais do Consejo Consultivo de la Sociedad Civil e do Sistema de Dialogo y
Consulta. No caso uruguaio, utilizamos também documentos disponibilizados pelo site
da Agencia para el Desarollo del Gobierno de Gestion Electrénica y la Sociedad de la In-
formacion y del Conocimiento (AGESIC). Em ambos os casos, foram feitas solicitagdes
através dos canais especificos para Acesso a Informagdo, mas ndo obtivemos resposta.
Fontes documentais também foram levantadas no site da Unidade de Participagao Social
do Mercosul e nas organizagdes sociais participantes nas iniciativas.

As entrevistas foram uma parte central do levantamento de empiria para a redagéo
do livro. Foram feitas dezenove entrevistas ao longo de 2015 e 2016: duas presenciais —
uma em Brasilia e outra em Foz do Iguagu - e as demais por meio de programas de co-
municagdo virtual. Optou-se por entrevistas semiestruturadas que buscaram compreen-
der fatores basicos para o histdrico da criagao dos 6rgaos, a estrutura organizacional, as
dindmicas de selecao dos participantes, os formatos de interagdo entre sociedade civil
e governo, os aspectos do processo decisorio interno como a formagdo de agendas, a
condugdo dos debates e o sistema de votacdes. Além desses fatores, mais voltados para as
variaveis de analise do modelo proposto, as entrevistas propiciaram a capta¢ao de fatores
nao institucionais do processo de interagdo entre a sociedade civil e governo na produgao
da politica externa.

A selecao dos entrevistados foi feita com a intengao de ter, pelo menos, uma represen-
tagdo de atores governamentais e uma de atores sociais. No caso do PMSP, entrevistamos
o ex-chefe da Assessoria Internacional da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e
sua assessora, os quais foram responsaveis pela implementagao do Programa. As entrevis-
tas com os atores sociais foram feitas a partir da aceitagdo dos membros participantes do
PMSP em 2015. Aceitaram participar da entrevista representantes da Conectas Direitos
Humanos, do Conselho Nacional de Juventude (CONJUVE), da Confederacao Nacional
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dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e do Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST). Para analise do CBDHPE, foi feita uma entrevista com o chefe da Di-
visao de Direitos Humanos do MRE e com as atuais organizagdes centrais do Comité, a
representante do IDDH que exerce a funcao de Secretaria Executiva, e com os membros
do Comité Gestor: um representante da Comunidade Baha’i e duas representantes da Co-
nectas Direitos Humanos.

No caso argentino, entrevistamos o embaixador responsavel pela criagdo e institu-
cionalizagdo do Consejo. Com os atores da sociedade civil, procedemos da mesma forma
que no caso do PMSP. Foram enviadas solicitagdes eletronicas aos coordenadores das
atuais Comissoes Temadticas e obtivemos quatro respostas afirmativas: Comision de Per-
sonas Adultas Mayores; Comision de Afrodescendientes y Africanos/as; Comision de
Cambio Climatico, Ambiente y Desarrollo Sustentable; e Comision de Cultura.

No Uruguai, foram feitas trés entrevistas: uma com a responsavel junto ao Ministério
das Relagoes Exteriores pela implementagao do Sistema de Didlogo y Consultas; outra,
com o Assessor Internacional do Ministério de Desenvolvimento Social; e mais uma,
pela sociedade civil - uma ativista participante do SDC, com histérica participagao em
politicas de género e politica exterior no Uruguai.

Este livro se estrutura em trés capitulos, para além da introdugao e conclusao. O pri-
meiro tem como objetivo compreender o processo de formagao da representacao na po-
litica externa. Esta dividido em dois tdpicos: o primeiro busca uma discussdo mais ampla
do conceito de representagao dentro da teoria politica e o segundo aproxima a discussao
do conceito de representagao para a politica externa.

O segundo capitulo busca a compreensao, a partir de uma analise histérica, da par-
ticipacao da sociedade civil brasileira na politica externa no periodo da Nova Republica,
problematizando a participagdo da sociedade na politica externa. Nesse capitulo, o obje-
tivo é compreender as possibilidades, formas e alcances que a participagao da sociedade
civil teve na politica externa nos ultimos anos, trazendo para o centro da discussao o
papel dos arranjos regionais de integragdo para a alteracdo de logica participativa na
politica externa.

O terceiro e ultimo capitulo analisa, a partir das variaveis do modelo, como o desenho
institucional pode condicionar a participacdo social e sua efetividade na mudanca de
representagdo politica.



Iniciamos o capitulo com a seguinte afirmagdo: depois da representagao divina dos
reis, é na politica externa que encontramos a forma mais antiga de representagdo politi-
ca. Essa afirmagdo pode parecer provocadora, principalmente quando estamos familia-
rizados com a ideia que o conceito de representacdo significa dentro da dinamica e da
literatura politica atual, focado, principalmente, na concepc¢io eleitoral e parlamentar da
representacgao.

A representagdo em politica externa nasce e se desenvolve como instrumento da ne-
cessidade do relacionamento entre os povos. Tem-se o conhecimento (WATSON, 2004;
RONCATI, 2013) que as formas mais antigas de contatos ocorreram entre os povos da
antiga Mesopotamia, por meio de representantes esporadicos das cidades-Estados para a
producao de tratados e o comércio.

Esses eram mensageiros que representavam exclusivamente o soberano e poderiam
ser considerados como uma forma rudimentar do que conhecemos como o corpo di-
plomatico. Na Antiguidade,” para poderem concluir suas missdes de forma segura em
territorios estrangeiros, os mensageiros comegaram a adquirir privilégios especiais de
imunidade e de protecdo, os quais foram expandidos com as praticas no Império Roma-
no. Foi em Roma que estabeleceram determinadas praticas e condutas da diplomacia,
como o envio de mensageiros (nuncius) com instrugdes especificas para o desempenho
de suas missoes ou, entdo, quando a missdo exigia maior institucionalidade, o Império
criava uma legatio (embaixada) integrada por um corpo de legatios (embaixadores).

A constituigdo e a institucionalizacdo da “funcéo diplomatica” foram processos len-
tos e graduais ao longo da histéria mundial, com o apice no inicio do século XVII, em
paralelo com a criagdo do Estado Nacional (WATSON, 2004; RONCATTI, 2013), que con-
duziu a condigdo exclusiva da representagdo no Estado dos assuntos da politica externa.
A exclusividade se ancorou no discurso do carater especial da politica externa com re-
lagdo as demais politicas e ramos do Estado durante anos - situagdo esta que deslocou
a possibilidade de participacao de outros atores na sua definigdo - até o periodo recen-
te, que presencia o questionamento dessa representagdo exclusiva, principalmente pela
possibilidade de atores externos a diplomacia incidirem e participarem no processo de
produgao da politica externa.

Uma vez que o objetivo é averiguar se a participacgdo institucionalizada consegue alte-
rar a representa¢ao da politica, antes de avancar na analise dos casos é preciso compreen-
der o que significa representagdo em politica externa. A proposta tedrica é mesclar a litera-
tura de politica externa com a de representagdo politica, com a inten¢do de compreender

20 Roncati (2013) indica rastros de tratados e de correspondéncia diplomatica entre egipcios e assirios em
2500 a.C., nas cidades gregas de Esparta e Atenas, antes, durante e apds a Guerra do Peloponeso, no
Império Romano, na China Imperial do séc. VIII, na India Antiga e nos dominios de Gengis Khan.
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como a representacdo dentro de uma policy especifica é construida, adquire autorizagio
e legitimidade, além dos principais questionamentos sob a qualidade democratica desta.
O argumento do capitulo é que a representa¢ao em politica externa tem como pilar da
sua construgdo a autorizagao pela técnica, condicao que perdurou ao longo do tempo e
consolidou o distanciamento dos representantes dos representados. Com as mudangas em
nivel internacional - as quais internacionalizaram as politicas publicas do Estado e inter-
nalizaram algumas problematicas internacionais — e em ambito doméstico — mudanga de
regime politico e politizagdo da politica externa —, a autorizagdo da representa¢ao em po-
litica externa passa a ser questionada e outros atores passam a querer incidir no processo
de produgao politica.

A perspectiva tradicional da representacao

Representativa. Esse é o adjetivo que caracteriza as principais formas de organizagao
dos regimes democraticos na contemporaneidade, condicionando uma associa¢ao ime-
diata entre os conceitos de representagdo politica e democracia. O processo de institu-
cionalizacao do Estado moderno, porém, condicionou a participa¢do da sociedade ao
restrito exercicio do sufragio e a escolha do seu representante politico, marcando o con-
ceito de representacao politica ao exclusivismo do Estado no exercicio do poder politico
(ALMEIDA, 2011).

A democracia representativa como a entendemos hoje contradiz a maxima da de-
mocracia classica do “governo do povo” ao distanciar esse mesmo povo do processo de-
cisdrio. Esse distanciamento ocorreria pelas dificuldades inerentes a sociedade moderna,
como o extenso numero de cidadaos e as dificuldades em reunir, coordenar e agregar a
preferéncia coletiva, em conjunto a uma apatia politica e com a complexidade inerente
as questoes politicas, que levariam a necessidade da especializa¢ao decorrente, situagdes
que tornam necessaria a formacédo de institui¢oes de representagdes politicas para a con-
dugéo politica do estado.

Bernard Manin (1995) consolidou as principais formas que os governos representati-
vos assumiram ao longo dos ultimos trés séculos e, a partir deles, indica quatro principios
basicos que estariam presentes nas formas representativas da democracia ao longo dos
anos: a) os representantes sao eleitos pelos governados; b) os representantes conservam
uma independéncia parcial diante das preferéncias dos eleitores; c) a opinido publica
sobre assuntos politicos pode se manifestar independentemente do controle do governo;
e d) as decisoes politicas sdo tomadas apds debate. Das diferentes formas de organizagao
desses principios resultaram trés tipos de governo representativo: parlamentar, democra-
cia de partido e democracia do publico.

Representagao e politica externa: de emissario do rei a legitimidade democratica



A associagao da representacdo com a democracia, como salientam Pitkin (2004),”
Miguel (2005) e Vitullo (2009), entretanto, ¢, na verdade, o final de um processo socio-
politico complexo, que remete a um arcabougo tedrico-conceitual de associagdo entre
expressdes que remetem a ideologias e movimentos que percorreram caminhos bem di-
ferentes e que carregam uma histdria de profunda rivalidade e enfrentamento.

O conceito classico da representacdo parte da dualidade entre representados e repre-
sentantes e do principio da transferéncia da autoridade individual para outra pessoa ou
grupo. Segundo Skinner (2005), os primeiros tragos teéricos sobre representagdo sdo en-
contrados nos debates parlamentaristas ingleses de meados do século XVII e nos criticos
a monarquia de Carlos I, os quais comegaram a elaborar suas teorias no inicio da guerra
civil de 1642, dando centralidade aos termos autorizagdo e representagao.

Por meio do critico Henry Parker inicia-se a discussdo sobre a origem e o direito do
poder e do seu exercicio, entendido pelo pensador como sendo de posse e de origem no
povo, o qual transmite ao rei seu exercicio, com a condi¢ao da observancia do bem do
povo, e ndo em fungdo das suas vontades. Essa caracteristica impde ao poder politico o
carater fiducidrio, ou seja, caso haja violagao da representagao, entendida como o uso do
poder de acordo com as vontades personalistas por parte do rei, ha o rompimento dessa
delegagdo e o retorno do poder ao povo (SKINNER, 2005; OSTRENSKY, 2010).

Tal retorno, entretanto, nio se faz ao individuo ou a multidao dispersa (OSTRENSKY,
2010), mas ao povo como sociedade organizada, uma vez que mesmo seja 0 povo a origem
e o detentor, o povo, segundo Parker (1642 apud OSTRENSKY, 2010), nem pode exer-
cer diretamente o poder, sob pena de cair na mais profunda anarquia, nem o transmitir
integralmente a um monarca, sob pena de experimentar a mais dolorosa tirania. Como
instrumento de impedimento as duas condicdes, a representacdo surgiria com tal fungao,
especialmente por permitir “a uns poucos agirem em nome de muitos, aos sabios consen-
tirem pelos simplorios, de modo que a virtude de todos redunde em alguns e a prudéncia
de alguns redunde em todos” (PARKER, 1642 apud OSTRENSKY, 2010, p. 155).

Essas reflexdes iniciais sobre a condi¢do da utilizagdo do poder e da sua delegacao
ilustram a superagao da ideia absolutista de representagdo, na qual a figura real é detento-
ra de uma autorizagdo divina para utilizagdo do poder, sem a possibilidade de limita¢coes
por parte do povo. Salientado por Torres (1989), o caso da Inglaterra tem a singularidade
na forma pela qual o carater publico do poder ocorreu, com a inclusdo da participagao
do publico - ainda que socialmente restrita — no exercicio dos seus representantes, fun-
damentalmente por meio do Parlamento. Essa peculiaridade cria uma nova forma de re-
presentacao politica, na qual a participa¢ao dos que sofrem os efeitos da decisao figuram
como atores do processo, qualificando a representatividade dentro da sociedade inglesa.
Essa alteragao instaurada pelo Parlamento, legitimando-o como a institui¢ao representativa

21 De acordo com Pitkin (2004), a associagdo entre democracia e representacdo sé ocorreu depois da
Guerra Civil Inglesa e das revolugdes democraticas do século XVIII. O conceito de democracia é ori-
ginario da Grécia, imbricada a uma valorizacéo da participacéo, ao passo que a representagdo data do
final da Idade Média, associada, e imposta, a figura do rei como representa¢io maxima e absoluta.

22 A Guerra Civil de 1642 culmina na prisdo e execucdo do rei inglés, destituindo a monarquia e atribuin-
do ao Parlamento o exercicio da soberania, autodeclarado representante do reino, guardido da lei e, na
auséncia do rei, depositario da autoridade suprema (OSTRENSKY, 2010).
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como exceléncia, introduziu o questionamento de que forma se daria a autorizagdo da
representacao (POLLAK, 2007).

A representagdo proposta por Parker, porém, ndo significa a possibilidade de exer-
cicio da representac¢do por todos os individuos. Pelo contrério, a representacao politica
deveria ser feita somente por aqueles individuos virtuosos da sociedade. Segundo o au-
tor, quando eleito “uns poucos devem agir por muitos [...] para assegurar que aqueles
escolhidos sejam os ‘senhores de qualidade especial” (SKINNER, 2005, p. 164), ja que a
representacdo do povo precisa ser algo para além da “mera cdpia da sua aparéncia’, nao
devendo este escolher um igual para ser seu representante.

Considerado” como o primeiro a tratar dessa problematica dentro da politica mo-
derna, Hobbes (2002) discorre que o instrumento basico da representacao politica é a
transferéncia da autorizagdo do individuo para seu representante, pela cessdo e transfe-
réncia do direito de governar a si mesmo para um homem ou uma assembleia. O marco
da institui¢ao dessa autoridade, segundo o autor, é a fundagdo de uma organizagao social
através um pacto social entre os individuos e o Estado. Esse estado é instituido por um
ato do individuo, no qual esse cede e transfere seu direito de se autogovernar para um ho-
mem ou uma assembleia de homens “autorizando de maneira semelhante todas as suas
a¢oes” (HOBBES, 2002, p. 144), agdo a qual constitui um Estado soberano, de modo que
esse possui o direito de usar “a forga e os recursos de todos, da maneira que considerar
conveniente, para assegurar a paz e a defesa comum” (HOBBES, 2002, p. 144).

A assembleia, ou o seu representante, constitui o corpo de representantes, sendo
portadora do poder soberano e da vontade de todos. Esse corpo, conhecido como Estado
Politico,* é criado pela agdo voluntaria dos individuos, com a inten¢ao de se submeterem
ao Estado para serem protegidos contra ameagas a sua sobrevivéncia. Segundo Hobbes,
ele é caracterizado como:

uma pessoa de cujos atos uma grande multidao, mediante pactos re-
ciprocos uns com os outros, foi instituida por cada um como autora,
de modo a ela poder usar a forca e os recursos de todos, da manei-
ra que considerar conveniente, para assegurara paz e a defesa comum
(HOBBES, 2002, p. 148).

A ideia de representacao é decorrente da criagdo desse Estado que, ao ser instituido,
cria a dicotomia entre o autor e o ator e, com isso, a criagdo dos conceitos de represen-
tante e representado. Segundo Hobbes (2002),

23 Hobbes foi “the first extended and systematic discussion of representation in English” (PITKIN, 1967,
p. 32). Para Skinner (2005), existiria um erro histdrico nessa afirmacéo de Pitkin (1967), justificado
pela existéncia anterior a publicagdo do Leviata de um nimero consideravel de trabalhos sobre governo
representativo redigidos por escritores politicos ingleses, principalmente referente ao Parlamento e a
Representagdo do Rei.

24 Em Hobbes (2002) existe a separagdo conceitual entre o Estado Politico e o Estado por Aquisi¢do. Para
Hobbes, o Estado por Aquisicéo é resultado de “quando um homem obriga seus filhos a submeterem-se,
e a submeterem seus préprios filhos, a sua autoridade, na medida em que é capaz de destrui-los em caso
de recusa. Ou como quando um homem sujeita através da guerra seus inimigos a sua vontade, conce-
dendo-lhes a vida com essa condigéo. Ja o Estado Politico é resultado de quando os homens concordam
entre si em submeterem-se a um homem, ou a uma assembleia de homens, voluntariamente, com a
esperanga de serem protegidos por ele contra todos os outros” (HOBBES, 2002, p. 61).
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Quando as palavras e agdes sdo proprias, a pessoa é chamada de pessoa
natural; quando as palavras e agdes representam as palavras e agdes
de outro homem, a pessoa recebe o nome de pessoal imagindria ou
artificial [...] quem atua por outro responde sua pessoa, ou age em seu
nome [...] as vezes, os representantes de pessoas artificiais sdo donos
de suas palavras e atos, nesse caso a pessoa é o ator, e o dono de suas
palavras e agdes o autor. O autor entdo atua por autoridade [...] o direi-
to de realizar uma agdo se chama autoridade (HOBBES, 2002, p. 118).

Desse modo, a representacao em Hobbes — e nos modelos que o sucedem - evoca
a nogao de reconhecimento entre governante e governando, a qual se constitui como o
instrumento que torna possivel a harmonizagao entre os sujeitos na sua individualidade
e singularidade, marcado por tragos egoistas, com a vida e a convivéncia em sociedade,
que supde sacrificios e transferéncia de direitos ao coletivo (HOLLANDA, 2009).

Cabe salientar uma contradi¢do no pensamento hobbesiano apresentada por Pitkin
(2006) acerca da independéncia do representado com relag¢ao aos que lhe constituem. Na
visao de Hobbes, o representante seria alguém que recebe autoridade para agir por outro,
o qual fica entdo vinculado pela a¢do do representante como se tivesse sido a propria
(PITKIN, 2006). Nesse sentido, Hobbes constantemente sugere que o soberano fara o que
se espera que os representantes facam, nao apenas o que lhe satisfaz. O soberano nao age
por si mesmo, ele se transforma em algo artificial — ator - cujas agdes e palavras perten-
cem aqueles que o autorizam a agir — ator (ALMEIDA, 2011). Entretanto, como discorre
Pitkin (2006) na defini¢do formal do autor, ha assegurada que tal possibilidade nunca
possa ser utilizada para questionar o soberano, ou resistir a ele por ndo representar a eles
como supostamente deveria ser feito. Isso demonstra uma clara separagdo entre a con-
situicdo da autoridade e o exercicio dessa autoridade pelo representante, reservando ao
representado a possibilidade de exercicio da autorizagdo a momento da constitui¢do da
representacdo, ja que, ao ser empossado, a figura representativa (Estado) adquire as fun-
¢Oes publicas e privadas para representar, adquirindo unidade e garantindo a indepen-
déncia da representacdo perante os individuos. Dentro do debate sobre a independéncia
da representacdo, a proposta apresentada por Burke (2012) nos ajuda a compreender
algumas nuances do distanciamento da representagao politica com relagao a sociedade.

A representagdo politica para o inglés Edmund Burke parte do principio da autono-
mia do representante perante o corpo de representados. Essa autonomia é decorrente da
ideia de que, quando eleito, o representante nao representa seus eleitores diretos, mas sim
ao interesse da nagdo. Segundo Burke (2012), o Parlamento nao seria um Congresso de in-
teresses individuais, nem os representantes seriam agentes e defensores desse, mas o Par-
lamento é uma assembleia deliberativa de uma nag¢ao, com um interesse, o da totalidade.

Para além, os representantes, em Burke (2012), conseguiriam realizar essa distingao
devido as qualidades e competéncias exclusivas que possuiam para serem eleitos, soma-
dos a uma vivéncia pratica da atividade legislativa, a qual permitia que eles agissem nao
em fun¢do de uma vontade geral, mas, sim, em fungao da razao.

De forma contréria, Rousseau (1997) nio vislumbra a possibilidade da representagido
ou de um governo que a adote como principio organizador. Sua critica a possibilidade
de representagdo esta baseada na impossibilidade da representacdo da vontade geral e
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na indivisibilidade da soberania. Rousseau (1997) defende que o governo formado nao
pode ser uma emulagdo da vontade dos individuos que o compdem, ja que a constituigao
da comunidade politica ndo significa a criagao de uma entidade soberana externa a essa
comunidade, mas sim a reafirmagdo do povo enquanto seu préprio soberano. No ato de
constitui¢do da comunidade politica através do pacto social, se cria uma unidade a partir
do povo, esse que passa a ser detentor de uma vontade geral, a qual deve ser expressa no
governo pela propria agdo, ndo por uma representaciao dessa vontade. Em suas palavras:

A soberania ndo pode ser representada, pela mesma razdo que nio
pode ser alienada; ela consiste essencialmente na vontade geral, e a
vontade de modo algum se representa; ou é a mesma ou é outra; nao ha
nisso meio termo. Os deputados do povo nio sio, pois, nem podem ser
seus representantes; sdo quando muito seus comissarios e nada podem
concluir definitivamente. Sdo nulas todas as leis que o povo ndo tenha
ratificado; deixam de ser leis (ROUSSEAU, 1997, p. 45).

As consideragoes tedricas de Rousseau (1997) caminham para a construcao de
um governo direto (COHEN, 1986), e nao representativo, no qual o povo é o detentor da
soberania e o responsavel — legitimo — para produzir e gerir diretamente suas proprias
leis, condi¢do que permitiria o pleno exercicio da liberdade. Rousseau (1997) é bastante
critico a ideia da representagao que, em alusao a representacao no Parlamento inglés, a
associa a um exercicio de dominagéao e cessagdo das liberdades dos representados pelos
seus representantes, no momento que o povo inglés elege seus parlamentares.”

Para Cohen (1986), as formas de democracia direta, endossadas no pensamento
de Rousseau, teriam como base racional o exercicio da vontade geral em espagos publi-
cos, ou seja, a democracia direta seria o resultado da interagdo de individuos reconheci-
damente como iguais dentro de uma assembleia, na qual cada individuo possui a igual
possibilidade de participacdo e de expressdo de seus interesses, para que, a partir destas,
seja formada a vontade geral.

Se Rousseau distanciava a possibilidade da representagio para o exercicio do go-
verno, o liberalismo politico estadunidense sinaliza para separagdo da representa¢do com
a democracia.” O pensamento politico norte-americano, consolidado em Os Federalistas
(1993), defende uma “patente vantagem que a Republica tem sobre uma Democracia, no
controle dos efeitos da fac¢gao”” (MADISON et al., 1993, p. 8). A maxima do controle das
facgoes perpassa a proposta federalista. Partindo do argumento que o arranjo institucio-
nal democratico nao teria condi¢des para evitar o problema das fac¢des, Madison aten-
ta que, em funcao do acesso do “homem de temperamento faccioso, com preconceitos

25 O trecho do pensamento de Rousseau (1997, p. 45): “O povo inglés pensa ser livre, mas esta completa-
mente iludido; apenas o é durante a eleicdo dos membros do Parlamento; tdo logo estejam estes eleitos,
¢ de novo escravo, ndo é nada. Pelo uso que faz da liberdade, nos curtos momentos em que lhe é dado
desfruta-la, bem merece perdé-la”

26 O reconhecimento da democracia como valor ideal para a organiza¢do dos Estados sera consolidado
somente no século XX (MANIN, 1997). Outros autores que também separam a representacdo da de-
mocracia sio os franceses Siyés e Montesquieu, e ambos apresentam o governo representativo como
vantajoso com rela¢ido aos governos democraticos.

27 Por facgido “Os Federalistas” entendem “um determinado numero de cidadéos, quer constituam uma
maioria ou uma minoria face ao todo, que sdo unidos e animados por algum impulso comum de paixao,

ou de interesse, adverso aos direitos dos outros cidadios, ou aos interesses permanentes e globais da
comunidade” (MADISON et al., 1993, p. 133).
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locais, ou com designios sinistros, podem, por meio da intriga, da corrupgao ou de outros
meios, comegar por obter os sufragios, e em seguida trair os interesses, do povo” (MADI-
SON et al., 1993). Na democracia, o problema estaria no tamanho do corpo politico a ser
constituido, que, em sociedades grandes, resultaria em arranjos decisérios constituidos
por muitos interesses, os quais seriam uma ameagca ao interesse publico.

A solugiao federalista seria a republica, que se diferenciaria da democracia por dois
principios, os quais remetem a formagdo da representacao: a delegacdo do governo e um
pequeno numero de eleitos para exercer a representacao. O governo da republica deveria
ser delegado a um pequeno nimero de cidadaos eleitos* pelos seus representados. Cabe
perceber que, na proposta federalista, o ideal do representante como alguém dotado de
certas caracteristicas diferenciadoras é retomado. Segundo os autores, esses represen-
tantes seriam aqueles “cuja sabedoria pode discernir melhor o verdadeiro interesse do
seu pais, e cujo patriotismo e amor da justi¢a tera menor probabilidade de sacrificar esse
interesse a considera¢des temporarias ou parciais” (MADISON et al., 1993, p. 137).

Segundo Almeida (2011), a sabedoria dos representantes é resultado basicamen-
te de dois elementos institucionais. Em primeiro lugar, parte-se do pressuposto de que
as elei¢des sao capazes de selecionar os melhores governantes, mais preparados para o
oficio e a complexidade dos assuntos publicos. Em segundo lugar, diante uma visao bas-
tante realista da politica e dos conflitos de interesses entre os individuos, os Federalistas
apostam, como complemento as elei¢des, no equilibrio entre os poderes que formam um
complexo sistema de checks and balances, que previne o abuso de poder e a corrupgao
dos governantes.

A partir do desenvolvimento institucional desses pressupostos teodricos, o sistema
representativo se consolidou ao longo dos anos como a base institucional da organizagao
estatal. Miguel (2005), porém, problematiza trés situagdes relacionadas a representacao:
[I] A separagdo entre governantes e governados, onde as decisdes sdo tomadas por pou-
cos, devido, principalmente, a necessidade de especializagdo, o que gera [II] a formagao
de uma elite politica distanciada da massa da popula¢ao, com uma tendéncia a perma-
néncia na representa¢ao, sem a possibilidade de rotatividade, e [III] a ruptura do vinculo
entre a vontade dos representados e a vontade dos representantes, o que se deve tanto ao
fato de que os governantes tendem a possuir caracteristicas sociais distintas das dos go-
vernados, quanto a mecanismos intrinsecos a diferenciacdo funcional, que agem mesmo
na auséncia da desigualdade na origem social.

Conforme o autor, a solu¢ao apresentada pelas instituicoes democraticas para os trés
problemas tende a ser a mesma: a accountability - termo que possui vasta gama de defi-
nigdes e aplicagdes praticas.

Abrucio e Loureiro (2004a) sintetizam o debate* em formas possiveis de accounta-
bility — Processo Eleitoral, Controle Institucional durante o Mandato, e Regras Estatais

28 Madison chama atenc¢do que, por menor que possa ser a republica, os representantes nio devem ser
demasiado poucos, de maneira a precaver contra as cabalas de uma minoria; e que, por maior que possa
ser, devem ser limitados a um certo nimero, de maneira a precaver o tumulto das multidées (MADI-
SON et al., 1993).

29 Para as diversas formas, ver Gurza Lavalle e Isunza Vera (2010).
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Intertemporais — e seus respectivos instrumentos, entendido por eles como um processo
institucionalizado de controle politico estendido no tempo (eleicdo e mandato) e no qual
devem participar, de um modo ou de outro, os cidadaos organizados politicamente. Para
tanto, sdo necessdrias regras e arenas nas quais a accountability é exercida, além de pra-
ticas de negociagdo ampliadas entre os atores, para tornar mais publicas e legitimas as
decisdes (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004b).

O primeiro instrumento de accountability remete aos mecanismos eleitorais de res-
ponsabilizacdo do representante pelo representado e sdo considerados a base de qualquer
governo democratico (SCHUMPETER, 1988; MANIN, 1995; DAHL, 1997). O processo
eleitoral democratico, porém, ndo pressupde somente a possibilidade do exercicio do
voto, mas também o exercicio da expressao de ideias divergentes, o direito a formagao de
grupos e de reunido, o de formular preferéncias divergentes e o acesso a informagéo para
o eleitor (DAHL, 1997).

Os problemas da responsabilizagao pelo voto em politica externa sdo dois: o primei-
ro, ndo exclusivo da politica externa, diz respeito ao exercicio do voto. Manin et al. (1999)
levantaram a problematica ao considerar que as elei¢des ndo sdo e nem geram instru-
mentos coercitivos para o cumprimento dos projetos politicos por parte dos representan-
tes, dado que estes sd terdo a avaliagcdo do seu desempenho feita de forma retrospectiva
nas votagoes seguintes. Dentro dessa situagdo, se soma o fato de o eleitor somente poder
responsabilizar o seu representante durante as elei¢des, condi¢ao que elimina a continui-
dade da accountability, restringindo-a ao respectivo momento eleitoral. Miguel (2005)
apresenta uma descrenga com relagdo a faceta eleitoral da accountability devido a fraca
efetivagdo desse instrumento na pratica politica, decorrente de uma baixa capacidade
de supervisdo dos eleitores sobre os representantes em fun¢ao do distanciamento cada
vez maior dos constituintes da vida politica. Em texto posterior, Miguel (2012) salienta,
inclusive, que mesmo que nas novas formas participativas exista caréncia de autoriza-
¢do e accountability, ndo necessariamente essas devem incorporar procedimentos de tipo
eleitoral, mas sim encontrar outras formas para aprofundar o carater democratico dessa
representacgao.

O segundo problema da accountability eleitoral na politica externa diz respeito ao
baixo peso que a politica externa possuiria na decisdo do voto. Mesmo que tenha au-
mentado o espac¢o concedido as tematicas internacionais nas campanhas eleitorais e nas
propostas partidarias, dentro da equagao da decisao do voto, a politica externa ainda nao
se apresenta como um fator de grande impacto quando comparada as outras politicas
publicas. Somada a esse fato, ha a condi¢ao, ja apresentada, da impossibilidade de escolha
via voto dos representantes na politica externa. Essas condi¢des criam a necessidade de
que a accountability em politica externa seja exercida por outras formas. A possibilidade
para a accountability em politica externa se aproxima das outras duas formas, as quais
constituem formas de fiscaliza¢do e participacao dos cidaddos nas decisoes da coletivida-
de durante a atividade do representante.

O segundo tipo de accountability apresentado por Abrucio e Loureiro (2004a) com-
preende os controles durante mandato, os quais sao divididos em cinco tipos: [I] o contro-
le parlamentar - realizado pelo Legislativo sobre o Executivo, por meio de instrumentos
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de fiscalizagao de or¢amento, nomeagéo e atividades da politica, que depende da vontade
legislativa para incidir na questao; [II] o controle judicial - tribunais analisam a legalidade
da norma produzida pelos outros poderes; [III] o controle administrativo-financeiro -
fiscalizagdo feita por auditores ou tribunais especializados com o objetivo de verificar se o
Poder Publico efetuou as despesas da maneira como fora determinado pelo Or¢amento e
pelas normas legais mais gerais.

Os dois tipos seguintes de controle sdo os que melhor se aplicam ao nosso caso: [IV]
o controle dos resultados e [V] o controle social. O primeiro, conforme os autores, se
apresenta como uma das maiores novidades em termos de accountability democratica.
Ele incide ao criar a responsabilizagdo do Executivo conforme o desempenho de progra-
mas ou agoes implementadas. E, por tltimo, o controle social exercido pela possibilidade
da sociedade de se organizar e influenciar as a¢des do Estado na provisdo de servigos
publicos de forma ininterrupta através, por exemplo, de conselhos e mecanismos de con-
sulta popular. Essa forma, segundo os autores, depende das mesmas condi¢des que ga-
rantem a qualidade da democracia representativa: informacao e debate entre os cidadaos,
instituigdes que viabilizem a fiscalizagao, regras que incentivem o pluralismo e coibam
o privilégio de alguns grupos frente a maioria desorganizada, bem como o respeito ao
império da lei e aos direitos dos cidadaos (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004a).

Miguel (2012) acrescenta que, para o exercicio da representacao democratica nesses
moldes, seria recomendavel instituicoes que adotassem a transferéncia formal de poder
decisério. Segundo o proprio, “na medida em que conselhos e conferéncias tém capa-
cidade de decisdo, a auséncia de um mecanismo formal de transferéncia de poder gera
problemas de legitimidade” (MIGUEL, 2012, p. 10). Caberia também o incentivo a par-
ticipagdo no debate publico e na formag¢ao da agenda — nao no sentido do direito formal,
garantido a todos pela regra da liberdade de expressao, mas sim da capacidade de gerar
efeitos no debate (MIGUEL, 2012).

Peruzzotti e Smulovitz (2000) conferem a esse controle social o conceito de accoun-
tability social, que se refere ao conjunto diverso de iniciativas levadas a cabo por ONGs,
movimentos sociais, associagdes civis ou a midia independente, guiados por uma preo-
cupagdo comum em melhorar a transparéncia e a accountability da agdo governamental.
Tal conjunto de atores e iniciativas, para os autores, inclui diferentes acdes destinadas a
supervisionar o comportamento de funciondrios ou agéncias publicas, denunciar e expor
casos de violagao dalei ou de corrup¢ao por parte das autoridades e exercer pressao sobre
as agéncias de controle correspondentes, para que ativem os mecanismos de investigagdo
e sancao cabiveis. Este conjunto heterogéneo de atores sociais desenvolve novos recursos
que se somam ao repertorio classico de instrumentos eleitorais e legais de controle das
agoes de governo (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2000).

A partir do conceito de accountability social, cabe retomar nosso questionamento
que busca problematizar se os espacos de participacao em politica externa se estabelecem
como espagos nos quais a accountability é exercida, conferindo a sociedade possibilida-
des reais de incidir no processo decisorio, refletindo na qualidade da representagéo.

A discussdo feita por Abrucio e Loureiro (2004a), embora seja voltada para a politica
econdmica, encontra uma caracteristica também comum a politica externa, e que, a nosso
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ver, é obstaculo para a democratizagdo da representagao na politica externa: “uma visao
normalmente negativa entre os economistas e os burocratas dessa area quanto a politica
e, particularmente, as formas de controle democratico” (p. 8). Seria forte entre os econo-
mistas a ideia de que o melhor é separar as esferas técnica e politica. Na politica externa
é percebida tal situa¢ao, a qual serviu durante muito tempo para distanciar a representa-
¢do da politica externa em relacao a populagdo. Sob a percepc¢ao da separagdo da politica
externa da politica e, consequentemente, da democracia, reservando as especificidades
técnicas ao grupo detentor dela, a politica externa se distanciou dos efeitos democraticos
de responsabilizagao.

Abrucio e Loureiro (2004a) demonstram que, no caso da politica econdmica, a falacia
da separac¢ao entre politica e administracdo supde ndo sé a reserva dos assuntos técnicos
a burocracia, alijando os politicos de tais temas, como também busca reduzir, ou mesmo
eliminar, os controles democraticos sobre as decisdes publicas. Os técnicos teriam todas
as respostas e, quanto mais protegidos da sociedade ou dos politicos, melhores resultados
produziriam. Durante muito tempo a politica externa foi pensada dessa forma.

Morgenthau (2003) refor¢a a nogao da exclusividade e de racionalidade da condugéo
da politica externa dentro do Estado, mesmo que a organizag¢ao politica deste seja demo-
cratica. Segundo o autor, mesmo em regimes democraticos, uma politica externa “bem
conduzida” deveria ser baseada dentro das logicas racionais, condi¢do esta alcangada
somente quando o interesse nacional é formado dentro das preferéncias do Estado, e ndo
da sociedade. Para o autor:

E claro que nem todas as politicas externas seguiram sempre um cami-
nho tdo racional, objetivo e frio. [...] Particularmente nos casos em que
a politica externa é conduzida sob as condigoes de controle democra-
tico, a necessidade de conquistar emogdes populares em apoio a essa
politica nao pode deixar de toldar a racionalidade da prépria politica
exterior (MORGENTHAU, 2003, p. 10).

O autor ¢ tdo reticente ao relacionamento entre a diplomacia e a democracia que
atribui como causas* do declinio da diplomacia no mundo moderno o questionamento
do aspecto particular da técnica diplomatica — o seu segredo (MORGENTHAU, 2003) e
a diplomacia parlamentar. Sobre o primeiro, o autor descreve que, apds a Primeira Guer-
ra, o segredo das negociagdes diplomaticas ganhou a maior parcela de responsabilidade
como causa da guerra, representando um residuo perigoso do passado aristocratico. O
autor credita ao credo no peso da opinido publica para a manutencio da paz a fonte desse
questionamento. A diplomacia parlamentar, Morgenthau (2003) faz referéncia a transfe-
réncia do relacionamento diplomatico tradicional para os 6rgaos deliberativos interna-
cionais através do debate publico dos problemas internacionais.

A defesa da separagdo do exercicio e da representacao da politica externa também
ja foi defendida fora da literatura especializada. John Locke (2002), na sua classica obra
Segundo Tratado Sobre o Governo, discorre sobre a existéncia de trés poderes dentro das

30 Paraalém das duas causas, Morgenthau (2003) explica o declinio da diplomacia com mais trés explicagdes:
o desenvolvimento das comunicagdes; o enfoque nio tradicional dado pelas superpoténcias a diploma-
cia; e a natureza do sistema.
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comunidades” - o Legislativo, o Executivo e o Federativo. O Poder Legislativo seria o
possuidor da tarefa de definir o modo de utilizagdo da for¢a para a preservacao da so-
ciedade. A forma pela qual esse poder ¢ conduzido, condicionara a forma de governo
adotado pela sociedade, sendo sua varia¢ao responsavel pela condigdo democratica ou
autocratica da comunidade. Comunidades bem organizadas — democraticamente orien-
tadas — seriam aquelas em que o Poder Legislativo é posto nas maos de varias pessoas
que, de forma reunida, possuem o poder para elaboragao de lei. O segundo poder emerge
da necessidade de execucao e assisténcia das leis formuladas pelo Poder Legislativo, esse
de carater permanente e frequentemente separado do primeiro (LOCKE, 2002).

O ultimo poder, por sua vez, é considerado por Locke (2002) como um poder natural
— precede a formagdo da comunidade. Esse poder possui a tarefa de conduzir o relaciona-
mento da comunidade com seus membros externos. Locke (2002) credita a esse poder as
prerrogativas de guerra e paz, de formagao e dissolu¢ao de ligas e aliangas, de transagdes
com pessoas e comunidades externas aquela sociedade ou, como pontua Gough (2006), a
politica externa em geral. Mesmo que Locke (2002) separe o poder federativo dos demais
poderes, o autor observa que o poder federativo geralmente esta reunido sob controle do
Executivo.

Como, para o autor, a necessidade de se relacionar com o exterior ¢ uma condigao
nao criada pelo contrato civil, mas sim anterior a ele, essa rela¢ao ainda é constituida por
leis e direitos desse estado natural. Nesse sentido, “uma comunidade é um tnico corpo
em estado de natureza relativamente aos demais estados ou pessoas que nao lhe perten-
cem” (LOCKE, 2002, p. 99).

Cabe perceber que Locke (2002) ndo procura estabelecer formas de controle ao po-
der federativo, mesmo que esse seja de grande importéncia para o bem comum da socie-
dade, justamente pela sua especificidade, devendo ser exercido por uma parcela reduzida
e especializada da comunidade. Segundo o autor,

embora o poder federativo, seja de boa ou ma a gestao da sociedade,
seja de grande importincia para o bem comum, é muito menos susceti-
vel de se orientar por leis positivas preestabelecidas do que o Executivo,
e por isso mesmo é bom alvitre que se deixe a prudéncia e sabedoria
daqueles que o detém para gerir a favor do bem publico; por outro lado,
as leis que dizem respeito aos cidadaos, uns em relagio aos outros, que
devem deixar-se em grande parte a prudéncia daqueles a quem tal po-
der foi entregue, para que o administrem para o proveito do bem geral
(LOCKE, 2002, p. 75).

Tocqueville também recomendava a separagdo da politica externa:

A politica exterior nao exige o uso de quase nenhuma das qualidades
que sdo convenientes a democracia, e pelo contrario determina o desen-
volvimento de todos aqueles que lhe faltam (TOCQUEVILLE, 2004, p.
277).

31 O uso do termo “comunidade” por Locke (2002) nio significa a condi¢ao de democracia ou mesmo de
qualquer outra forma de governo, mas sim ¢é utilizada com certa generalidade para considerar as diver-
sas possibilidades de organiza¢des sociais e politicas derivadas dos agrupamentos de individuos.
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Por mais que se procure diminuir o papel do Poder Executivo, ha uma
coisa sobre a qual esse poder exerce uma grande influéncia, qualquer
que seja a latitude que as leis lhe tenham dado, a politica externa: uma
negociagdo s6 pode ser entabulada e seguida frutuosamente por um
unico homem (TOCQUEVILLE, 2004, p. 148).

A incompatibilidade da existéncia de mecanismos democraticos em politica externa
pode ser entendida a partir da consideragao de Morgenthau (2003), na qual as insti-
tuicdes democraticas sao obstaculos para o estadista em sua tarefa principal no ambito
de politica externa, a defini¢do e a defesa do interesse nacional. A no¢do do interesse
nacional foi, dentro da analise da politica externa, um conceito que carregou consigo a
carga normativa das teorias realistas da politica. Kennan (1985), por exemplo, define o
interesse nacional como necessidades inevitaveis para a existéncia do Estado - seguranca
militar, integridade das instituigdes politica e bem-estar da populagao —, os quais devem
estar isentos de julgamentos morais. Os julgamentos morais, advindos principalmente
de uma opinido publica inapta, levariam aos desvios da condugédo do interesse nacional.”
Devido a tais perspectivas, o conceito de interesse nacional® se consolidou como exclu-
sividade do Estado, principalmente do Executivo nacional e como a principal fonte das
metas de politica externa do Estado moderno.

Hill (2013) sintetiza as trés principais criticas ao conceito de interesse nacional. A
primeira diz respeito a visao do interesse nacional como um reflexo do interesse de uma
elite governamental. Essa critica vai de encontro a visdo de Kennan (1984), que reconhece
a formulagao da politica exterior como uma questao das elites. A segunda critica remete
a perspectiva construtivista da politica externa, na qual hd a tentativa de desconstrugdo
da ideia do interesse nacional como um conjunto de ideias e preferéncias preestabeleci-
das. H4 o reconhecimento da existéncia de ideias incrustadas* na formacao do interesse,
mas que podem ser alteradas mesmo que lentamente em decorréncia da emergéncia de
novas perspectivas ideacionais. Na ultima critica, o autor utiliza a metafora de que o in-
teresse nacional seria uma bola de futebol, que seria chutada em diferentes direcdes de
acordo com os vencedores de “jogos politicos particulares”. Essa critica alude as perspec-
tivas pluralistas que defendem que néo existiria uma elite politica estavel na condugdo do
interesse nacional, mas sim grupos politicos em competi¢do, sendo o interesse nacional
resultado dessa disputa.

A professora Maria Regina Soares de Lima (2008) ilustra na passagem a seguir como o
entendimento do interesse nacional como reflexo de uma elite governamental passa a ser
questionado com o processo de politizacao e pluralizagao dos atores na politica externa.

Interesse nacional é um termo polissémico, tantas sdo as suas defini-
¢des quantos sdo os intérpretes da politica externa. Quando pouco nu-

32 Kennan associa as democracias a imagem de um monstro pré-histérico, com imenso corpo e cérebro
do tamanho de um alfinete, cuja capacidade de reagio é lenta, mas, uma vez ativada, segue a logica de
destruigdo total.

33 O conceito de interesse nacional é decorrente de uma evolugdo conceitual e pratica na defini¢do dos
objetivos do Estado, inclusive como uma oposi¢ido e superagio do conceito de razdo de Estado ou do
interesse do Rei. Para o debate, ver Lopes (2012).

34 O termo utilizado pelo autor é “dominat ideas are ‘embedded’ and therefore change relatively slowly”
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merosos estes intérpretes e existe relativo consenso com respeito aos
objetivos da politica externa, a defini¢cdo do interesse nacional é quase
comum, inexista contestacdo publica ao seu significado. Ao contrério,
quando se observam diferencas no interior daquela comunidade, o
conteudo deste interesse passa a ser objeto de debate publico (LIMA,
2008, p. 1).

A perspectiva unitaria do interesse nacional comeca a ruir a partir do préprio en-
tendimento da politica externa por parte da literatura, que comecou a trabalha-la como
resultante de contextos politicos plurais e marcados por competi¢des diversas — burocra-
ticas, organizacionais, ideacionais, partiddrias, sociais. Ao quebrar a estrutura unitaria do
Estado, sua prépria conceituagao se transforma. O Estado ndo é um ator unico e fechado,
mas uma institui¢do representativa constantemente sujeita a construgdo e reconstrugao de
coalizdes de acordo com os interesses dos atores sociais domésticos (MORAVCSIK, 1997).

Autorizados pela técnica, questionados pela democracia: a
formacao da representagcao em politica externa

Os ideais normativos da representa¢ao evidenciam um pressuposto que, por mui-
to tempo, perdurou no processo de formagao da representagdo em politica externa: os
representantes deveriam ser virtuosos e, por isso, deveria existir uma separagdo entre
representantes e seus representados. Essa condigdo foi, por muito tempo, a caracteristica
maxima da representagio na politica externa, a qual inclusive, a nosso ver, foi o grande
fator para se distanciar da legitimagdo democratica. Escondida sob a virtude e sob a
expertise diplomatica, a politica externa assegurou o distanciamento dos seus represen-
tantes e encontrou a legitimidade para tal. O exclusivismo da representagao pode ser
entendido sob dois prismas: a constru¢ao da autoridade pela técnica e o reconhecimento
dessa pelos representados.

A autorizagdo pela técnica, ou cognitiva (TURNER, 2003), é explicada a partir da
aproximagdo weberiana de constru¢ao de tipos ideais, para explicar como as diferentes
classes de experts legitimam sua autoridade para atuagao politica. Turner (2003) diferen-
cia cinco tipos de experts,” entre eles o especialista proveniente do aparato estatal. Esse
especialista atua na administragdo publica, com uma atuagao direta e ativa no processo
de decisao de politicas, e se legitima para uma audiéncia que é vista como carente do
conhecimento técnico.

35 Os tipos de experts propostos por Turner (2003): Tipo 1: O especialista que tem seu conhecimento
aceito amplamente fora do seu contexto institucional, pelo publico nio especializado que, no entanto,
tem a possibilidade de nio aceitar suas recomendagoes (médicos e fisicos); Tipo 2: Especialistas com
autoridade restrita a um setor, ndo passando por processo de legitimagdo democratica (te6logos); Tipo
3: Especialistas que criam uma crenc¢a em sua autoridade, a partir de sua atuagdo ou obra (autores de
livros); Tipo 4: Especialistas com uma causa (lideres de movimentos sociais); Tipo 5: Especialistas que
agem diretamente junto & administragao publica.
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Uma caracteristica interessante para a manutengio da autoridade técnica, por esse
tipo de especialista, é o fato da sua legitimidade nao ser ordinariamente instrumento de
discussao publica direta, devido a especificidade tematica ou mesmo por tratar de ques-
toes sigilosas. A politica externa garante essa condigdo. A politica externa, por mais que
passe por processos de politizagdo ou mesmo alargamento, ainda ¢ distante do publico
geral. Surveys aplicados ao longo das duas ultimas décadas demonstram que mesmo que
em alguns casos haja um crescente aumento no interesse em politica externa, a maioria
da opinido publica ainda apresenta pouco interesse pela tematica (SOUZA, 2009; GON-
ZALEZ et al., 2012).

No caso brasileiro, Hollanda (2009) aponta que a base ideoldgica para a consolidagdo
da representagdo pela técnica, ou pela substdncia como ela denomina, como pilar do
modo de organizagao da vida social, foi o positivismo. Essa corrente filoséfica teve im-
portante impacto na configuragdo e conformacao do Estado brasileiro, principalmente na
constituicdo do “repertdrio de expectativas com relagdo aos usos da politica” (HOLLAN-
DA, 2009). O cidadao politico republicano®, que marcou a formagao da politica brasi-
leira durante a primeira Republica, esteve associado, de acordo com Hollanda (2009), as
caracteristicas do sujeito positivista de “vida as claras”, de rentincia ao beneficio privado,
de zelo pela coisa publica e com a moralidade irretocavel.

A interpretagdo positivista da representagdo é marcada pelo discurso da técnica —
derivada da observagao cientifica. De acordo com Hollanda (2009), no 1éxico positivista
o conceito de politica é incrementado pela alusdo a ciéncia, onde a ciéncia da politica
seria mobilizada como procedimento racional de organizagdo social. Se diferenciando da
perspectiva liberal, nessa perspectiva, a vontade do povo néo é expressa por ele préprio,
mas sim é interpretada pelo governante — chefe politico com capacidade de conhecer a
vontade oculta que é de todos e de cada um, sem ser da maioria ou da minoria dos ho-
mens” —, portador da faculdade do conhecimento.

Esse argumento racionalista, baseado na expertise e na autonomia do representante,
¢ encontrado em autores da visao tradicional da politica externa. Morgenthau (2003),
um dos expoentes dessa tradi¢do, apresenta uma concep¢ao da politica externa de viés
estritamente racional, na qual “elementos eventuais de personalidade, preconceitos e pre-
feréncias subjetivas, aliados a todas as fraquezas do intelecto e da vontade a que a carne
esta sujeita, tendem a desviar a execugdo das politicas externas de seu curso racional”
(MORGENTHAU, 2003, p. 10).

Segundo o autor, a politica externa deveria ser conduzida por aquele com uma dis-
ciplina intelectual e racional capaz de guiar a agdo do Estado em busca de um interesse
nacional definido em termos de poder e interesse. Uma boa lideranga deve possuir a ca-
pacidade de distinguir entre o seu dever oficial, que implica pensar e agir em fungao do
interesse nacional, e o seu “desejo pessoal’, que é o de ver seus proprios valores morais e
seus principios politicos realizados em todo o mundo (MORGENTHAU, 2003).

36 De acordo com Hollanda (2009), a descri¢do do cidaddo republicano esteve associada as qualidades do
sujeito positivista.
37 Se aproximando do conceito de Grande Legislador de Rousseau (HOLLANDA, 2009).
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Ainda para Morgenthau (2003), existem dois instrumentos que organizam a diplo-
macia contemporéanea: o servico exterior e os representantes diplomaticos. O primeiro
instrumento constitui o centro da decisio politica, o cérebro da politica exterior. E nesse
espagco em que as informagdes sdo reunidas e avaliadas e onde se transmite em efetiva
politica externa os impulsos que emanam dos representantes diplomaticos.

Os diplomatas, dentro do corpo politico do Estado, seriam os “olhos, ouvidos e boca,
suas ponta dos dedos, constituem algo como suas encarnagdes itinerantes” (MORGEN-
THAU, 2003, p. 972), os quais possuem as fungdes basicas para seu governo, a da repre-
sentagao simbolica, da legal e da politica.

A primeira fun¢ao diz respeito ao exercicio continuo das fung¢des simbolicas do Es-
tado pelo diplomata e a exposicao as fun¢des simbolicas de outros diplomatas e do pais
em que esta acreditado. O diplomata teria a atividade de demonstrar a importéncia e o
prestigio que seu pais possui no exterior e, por outro lado, o prestigio que o pais no qual
ele esta tem em relagdo ao seu governo. Essa representacao simbolica seria instrumen-
talizada em recep¢oes, eventos culturais, exercicios protocolares e cerimoniais. A repre-
sentacdo legal possibilita ao diplomata ser o representante legal do seu governo junto aos
outros paises, o que lhe permite negociar, assinar acordos internacionais e representar o
pais em conferéncias internacionais, bem como depositar seu voto em nome do governo.

A terceira fun¢ao da forma a politica externa do pais, considerada por Morgenthau
(2003) a mais importante, devido ao fato de recair sob o representante a execugéo politica
das tarefas da diplomacia.”® O diplomata é aquele que desempenha a percussao, a nego-
ciagdo e a ameaga, e mesmo que o Ministério lhe dé instrugdes relativas aos objetivos a
serem perseguidos, a execugdo dessas tarefas é decorrente do julgamento pessoal desse
representante.

A visdo de Merle (1984) complementa a concepgio tradicional da politica externa,
entendida como uma atividade especifica do Estado, a qual superaria as leis que regem
as atividades politicas comuns, caracteristica que permite a consolidagdo de um campo
particular cuja inteligibilidade e controle seria somente acessivel a uma elite privilegiada.
Embora se diferencie das nogoes realistas de formacao da politica externa, Merle (1984)
ainda sustenta o processo de policymaker da politica externa distante da participagao
democratica da sociedade. Em La Politique Etrangére, o autor aponta a politica externa
como um reflexo das demandas existentes na sociedade, ndo no sentido da participagao
democratica na sua formulagao, mas como a sintese de varidveis e constrangimentos es-
tatais e sociais na defini¢io da mesma (MERLE, 1984).

A primeira regra da politica externa se dirige ao carater exclusivo do Executivo (La
primauté de lexecutif) na condugao da politica externa, sem a presenga do povo ou mes-
mo de outros poderes constituintes do Estado. A primeira regra remete ao pensamento

38 Para Morgenthau (2003), existem quatro tarefas da diplomacia que representam os elementos basicos
de que é feita a politica externa, em qualquer parte e em todos os tempos: I. A diplomacia precisa de-
terminar seus objetivos & luz do poder disponivel, tanto de fato como em potencial, para a consecugio
desses objetivos; II. A diplomacia tem de ser capaz de avaliar os objetivos das outras nagdes e o poder
disponivel, tanto de fato como em potencial para a consecu¢io desses objetivos; III. A diplomacia pre-
cisa determinar até que ponto esses diferentes objetivos sdo compativeis entre si; e IV. A diplomacia tem
que empregar os meios apropriados para a concretizagdo de seus objetivos.
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que a politica externa deve ser delegada aqueles que tenham a responsabilidade na con-
dugao do Estado, ou seja, os grands hommes. A segunda e a terceira regra se referem
aos principios centralizadores da politica externa, sendo o privilégio do soberano (Le
previlége du souverain) na condugao das questdes internacionais e a regra do monopolio
(La régle du monople). O privilégio é instituido uma vez que esse seria a “encarnagido da
coletividade” e o responsavel por transmitir ao ambiente internacional o interesse da
coletividade. Acerca do monopdlio, ele se refere a concentragao da politica externa por
certos executores, uma vez que, para alcancar sua eficacia, é importante que o poder nao
seja compartilhado, mesmo dentro do préprio governo. Para que uma politica externa
possa sustentar as trés regras apresentadas, Merle (1984) aponta a quarta regra, a da for-
magdo de uma diplomacia profissional (La professionnalisation de la carriére), que remete
a formagdo de quadros de técnicos e experts, aos quais sera delegada a fungdo de afrontar
as tarefas inerentes aos assuntos internacionais. Por dltimo, Merle (1984) defende o se-
gredo (La régle du secret) para os assuntos internacionais. O pais e sua diplomacia devem
manter em sigilo suas informagdes, para que a condugdo da politica seja protegida contra
o risco das adversidades do cenario internacional.

A problematizagdo principal da autorizagdo da representagao em politica externa
pela técnica estd relacionada a um debate mais amplo, ancorado na relagdo entre o co-
nhecimento especializado, a politica e a democracia. Desde a Filosofia grega,” o conhe-
cimento técnico foi o elemento diferenciador da relagdo entre aqueles que participavam
da decisao com os individuos comuns.

Na politica externa, o discurso técnico foi se consolidando ao longo dos séculos den-
tro das academias e Ministérios das Rela¢oes Exteriores. Credita ao Cardeal Richelieu
a criagdo, em 1626, do primeiro Ministério de Assuntos Exteriores, com uma estrutura
voltada para a centralizacdo da diplomacia e das atividades correlatas. Ele serviu de mo-
delo para toda a Europa e, posteriormente, para o mundo ocidental, permitindo a insti-
tucionalizacao da diplomacia, condi¢do que foi refor¢cada, no inicio do século XIX, com
os Congressos de Viena, de 1815, e de Aix-la-Chapelle, de 1818, nos quais ocorreu o pri-
meiro esfor¢o internacional para regulamentar o regime e o funcionamento das relagoes
diplomaticas entre os Estados. Durante esses congressos, as praticas diplomaticas foram
codificadas - condi¢do que permitiu, segundo Roncati (2013), a incorporagao da diplo-
macia ao rol de servigos publicos dos paises. Com isso, foi criada uma “profissdo especial -
a dos diplomatas -, que se consolidou como uma atividade muito distinta, cujos membros
pertenciam as elites sociais e economicas de seus paises” (RONCATI, 2013, p. 22).

A transformagdo da diplomacia para uma atividade permanente do Estado nacional
resultou na criagdo e na manuten¢ao de institui¢cdes e relagdes permanentes que forma-
ram redes e sistemas de embaixadas, permitindo o fortalecimento da atividade no seio
do Estado.

Batista (2010) concede a figura do cortesdo o marco inicial da representagao mo-
derna dos assuntos externos do Estado. Na corte, ao cortesao correspondia aquela que
hoje é prerrogativa do diplomata moderno. Possuidor de caracteristicas aristocraticas —
ascendéncia nobre e educagdo formal -, essa fun¢ao consolidou a ideia do funcionario

39 O primeiro relato da separagio entre técnica e politica é remetido a metafora do Rei Fildsofo, na qual
esse rei, treinado para ser um bom governante, se distanciaria dos demais cidaddos com o objetivo de
alcangar um bom governo.
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ideal do Estado, ao substituir o Condottierre* na condugdo dos assuntos estatais, pelo
fato de incorporar e exercer em suas agdes a ideia de Estado. O cortesao é possuidor das
vocagdes voltadas para as tarefas do Estado no ambiente da corte, passando de um fun-
ciondrio autorizado pelo Estado para falar em seu nome para o guardido dos segredos e
dos interesses inerentes a estrutura estatal.

Sao trés as caracteristicas, segundo Batista (2010), que permitem aos diplomatas os
atributos e prerrogativas da representagao dos assuntos externos dentro do Estado, desde
sua forma¢ao moderna: a) compromisso e lealdade inquestionavel para com o seu campo
de atuagdo e a estrutura que o abriga; b) observancia de uma disciplina (habitus) con-
dizente com sua condigdo; e c) uma [suposta] capacidade inquestionavel para guardar
segredo sobre os assuntos que envolvem a estrutura e o campo a que pertencem e em
nome dos quais atuam.

Entendemos, em consonancia com Batista (2010), que o processo que consolidou a
representacdo politica da politica externa em torno do Estado e de suas burocracias esta
intimamente ligado ao processo de consolida¢ao do habitus diplomatico. Compreendido
dentro da matriz bourdieusiana da sociologia, o habitus" seria, segundo Setton (2002),
um instrumento conceitual que auxilia pensar a relagdo, a mediagdo entre os condiciona-
mentos sociais exteriores e a subjetividade dos sujeitos.

Conforme Batista (2010), é na perspectiva sociologica da formagdo da ideia de Es-
tado que o habitus diplomatico se fortalece e se perpetua, dentro de uma configuragdo
disciplinar que permite a individuos especificos o comprometimento com um campo e
uma estrutura permanentes também singulares. Tal condi¢do permite a agdo singular e
0 acesso ao nucleo estatal com informagoes e imunidades so a ele permitidas, em fungéo
de sua condi¢ao organica especial, consolidando a formagdo de um estamento estatal
[diplomatico], o qual consegue se impor e ocupar o espago no Estado.

Roncati (2013), em manual sobre a fun¢ido diplomatica, evidencia de forma muito
clara como a técnica diferenciaria o diplomata moderno dos demais:

Para ser diplomata ndo basta contar com um decreto de nomeagédo e
um passaporte que o designe como tal. Esse é o aspecto administrativo
da profissdo [...]. Um pais pode ter varios funciondrios que desempe-
nham fun¢des no exterior, mas nédo o permite ser chamado de diplo-
mata [...] Essa expressdo deve estar limitada a quem domina as habili-
dades suficientes para cooperar na condugao das relagdes exteriores de
seu pais (RONCATI, 2013, p. 164, grifo nosso).

Nessa dire¢do, o autor postula quais os requisitos basicos necessarios ao postulante a
representante do seu pais em assuntos internacionais:

a) a origem universitaria ndo deve ser muito ampla, devendo ficar restrita a deter-
minados cursos universitarios que tenham alguma afinidade com a diplomacia - direito,
economia, ciéncia politica, sociologia, historia, geografia e jornalismo;*

40 O Condottierre seria aquele que, no contexto das primeiras cidades-Estados italianas, conduziria as
relacoes entre as cidades. Eram considerados mercendrios que estabeleciam contratos com Estados in-
teressados em seus servicos, sem a nogio de pertencimento a uma inica nagio.

41 Para uma leitura mais aprofundada do conceito de habitus, ver Setton (2002).

42 O autor salienta que embora existam diplomatas oriundos de outras profissdes, os cursos elencados
“compartilham muito dos fundamentos e dos ensinamentos necessarios para a diplomacia” (RONCATI,
2013, p. 166).
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b) devem passar pelo concurso de ingresso que inclua conhecimentos académicos
gerais e especializados — capacidade de sintese e analise, logica e solugdao de problemas -
além de incluir exames orais e psicoatitudinais que possam evidenciar como o candidato
argumenta e se posiciona em relacao ao seu interlocutor;

c) devem passar por uma formagao especial em institui¢des especializados centradas
em areas bem determinadas, como direito internacional, politica externa e internacional,
economia, cerimonial, e praticas diplomaticas; e por tltimo,

d) o postulante deve se sentir formando parte das tradi¢des diplomaticas de seu pais,

mantendo vigente o cordao umbilical que o liga aos homens e mulheres
que antes entregaram sua vida aos servigos exteriores [...] assim ele
desenvolverd o orgulho de pertencer a um grupo humano silencioso mas
seleto, ao que corresponde ao longo da sua carreira grandes e delicadas
responsabilidades (RONCATI, 2013, p. 171, grifo nosso).

Mais do que detentores de técnicas especificas, ainda ha no “receituario diplomatico”
algumas caracteristicas que seriam “qualidades diplomaticas” (RONCATI, 2013) essen-
ciais para o “diplomata ideal” (NICOLSON, 1988). Nicolson (1988) se propde a definir
quais as caracteristicas morais e intelectuais que o diplomata ideal deveria possuir: ve-
racidade, precisdo, calma, bom carater, paciéncia, modéstia e lealdade. O embaixador
chileno Eduardo Roncati (2013) avanga na recomendagdo das qualidades essenciais dos
diplomatas, inclusive propondo a separagdo dessas qualidades entre essenciais e adqui-
ridas. As primeiras, segundo o embaixador, seriam as qualidades que deveriam formar
parte da propria natureza da pessoa que se propde a exercer o cargo, elas seriam:

a) patriotismo; f) sobriedade;
b) franqueza; g) critério;

C) vocagao; h) dignidade;
d) dedicagao; i) discricao; e
e) modéstia; j) paciéncia.

Ja no grupo de qualidades adquiridas — nos cursos de formagao diplomatica — estao
enumeradas: a) lealdade; b) sociabilidade; c) adaptabilidade; d) habilidades para nego-
ciar; e) espirito de observagao; f) facilidade de redagdo e expressao oral; g) sensibilidade
politica; h) conhecimento de idiomas estrangeiros; i) inquietude intelectual; e j) pontu-
alidade.

Notadamente, essas caracteristicas procuram estabelecer o diplomata como um pro-
fissional diferente dos demais, com a capacidade e destreza para se eximir das paixoes e
das vontades individuais na condugdo da politica, de ser leal ao Estado e somente a ele,
ter uma capacidade de negociagdo e de controle superiores, bem como ter uma boa edu-
cagdo e ser formado para tal. O diplomata brasileiro Paulo Roberto de Almeida (2009)
reforca essa ideia:
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Ser diplomata nao é simplesmente uma questao de profissao; é uma
vocagdo, uma questdo de status, quase que uma missdo, o chamado
calling [...] Ser diplomata é saber se colocar acima das paixdes e dos
modismos do presente, transcender interesses politicos conjunturais,
em favor de uma visdo de mais longo prazo, afastar posi¢oes partida-
rias ou de grupos e movimentos com inser¢ao parcial ou setorial na
sociedade, em favor de uma visao nacional e uma perspectiva de mais
longo prazo. Significa, sobretudo, contrapor as preferéncias ideologicas
pessoais, ou de grupos momentaneamente dominantes, ou dirigentes,
uma no¢ao clara do que sejam os interesses nacionais permanentes
(ALMEIDA, 2009, n.p.).

A construgdo do diplomata como um profissional e um ser diferenciado dos demais
nos remete aos codigos de honra e de conduta que caracterizaram a aristocracia da corte
— apego as aparéncias, ao formalismo e ao controle das emogdes — e que a separavam dos
demais, principalmente dos burgueses (ELIAS, 2001). Como pontua Elias:

a investigacdo de uma sociedade de corte mostra, com muita clareza,
alguns dos outros aspectos desse impulso de distanciamento. A coura-
¢a das autocoerc¢des, as mascaras que os homens singulares das elites
de corte desenvolvem, entdo como parte deles mesmos, de sua propria
pessoa, a um ponto que nunca fora alcangado antes, sdo coisas que tam-
bém aumentam a distancia entre os individuos (ELIAS, 2001, p. 244).

A consolida¢do do Ministério das Relagoes Exteriores brasileiro enquanto institui-
¢do representativa da politica externa brasileira compartilha as caracteristicas da prépria
criagdo do Estado brasileiro - centralizador e marcado pelo privilégio da condugao po-
litica por uma elite construida as margens das demandas sociais —, que ressonaram na
defini¢do do interesse nacional e da raison deétat brasileira e na definicao do papel do
Itamaraty na condugao da politica externa brasileira, marcado pelo seu insulamento.

Essa centralizagao decisoria é explicada por Faria (2008) como a confluéncia de dis-
tintos fatores,” os quais, de forma muito sintética, dizem respeito a um longo processo
histérico que concedeu grande autonomia ao Itamaraty e relegou uma postura marginal
a sociedade e seus representantes, em fun¢do de uma significativa e precoce profissiona-
lizagao da corporagdo diplomatica do pais, associada ao prestigio de que desfruta.

O trabalho seminal de Cheibub (1984) relata que o processo de burocratizagao e ins-
titucionalizacdo* fizeram com que o Itamaraty tivesse seu poder aumentado face as outras
instituicdes politicas, uma vez que nenhuma outra apresenta grau de institucionalizagao

43 a) o arcabougo constitucional do pais, que concede grande autonomia ao Executivo em tal seara, rele-
gando o Congresso Nacional a uma posigdo marginal; b) o fato de o Legislativo brasileiro ter delegado ao
Executivo a responsabilidade pela formagao da politica externa; c) o carater “imperial” do presidencialis-
mo brasileiro; d) o fato de o modelo de desenvolvimento por substitui¢io de importagées ter gerado uma
grande introversdo nos processos politicos e econdmicos do pais, redundando em grande isolamento in-
ternacional do Brasil, revertido parcialmente a partir do inicio dos anos 90; e) o carater normalmente nio
conflitivo e largamente adaptativo da atuagio diplomatica do pais; e, por fim, mas ndo menos importante,
f) a significativa e precoce profissionalizacdo da corporagdo diplomatica do pais, associada ao prestigio
de que desfruta o Itamaraty nos &mbitos doméstico e internacional (FARIA, 2008).

44 O processo de burocratizagdo e institucionaliza¢do é dividido pelo autor em trés momentos: o “patri-
monial’, de 1822 ao fim do século XIX; o carismatico, referente ao periodo de gestio do Bardo do Rio
Branco (1902-1912) e, partir do inicio do século XX o periodo “racional-legal”
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similar.® Como consequéncia, os diplomatas se fortaleceram enquanto corpo profissional
e se estabeleceram como representantes da politica externa brasileira. Segundo o autor,

Este fortalecimento tende a aumentar progressivamente’ nao apenas
a capacidade de controle desses atores sobre a conducdo da politica,
mas também de sua prépria formulagao. Os diplomatas, qua membros
de uma instituicio, tendem a adquirir uma autonomia crescente em
relagdo tanto ao sistema social quanto a segmentos particulares desse
sistema, e do préprio aparelho estatal. Esta situagdo lhes confere cres-
cente iniciativa na formulagdo e implementacdo da politica externa
[...] (CHEIBUB, 1984, p. 30).

A separacao social da representacao do diplomata se vale também do fortalecimento
desse enquanto profissdo. Desde Durkheim (1999), temos a técnica e a especializagdo
como um importante fator de diferenciagdo social e de organizac¢ao da sociedade. Para
o autor, a divisdo social do trabalho, caracteristica de sociedades mais complexas, é re-
sultado da propria especializagdo das profissdes, na qual os individuos cumprem papéis
diferentes dentro dessa sociedade.

A profissionalizagao decorrente do dominio da técnica criaria na sociedade, segundo
correntes weberianas, relacoes de dominagéo e de diferenciacao social. Weber (1999), ao
definir “profissdo’,* considera as categoriais profissionais como uma unidade de integra-
¢do social e, a0 mesmo tempo, de exclusdo social. Segundo o préprio, as profissdes po-
dem, inclusive, ser consideradas como estamentos, pois “costuma pretender, com éxito,
certa ‘honra’ social somente em virtude da ‘condu¢ao da vida' especifica, eventualmente
condicionada pela profissio” (WEBER, 1999, p. 189). Para o autor

A posicao social efetiva dos funcionarios ¢ mais alta, em regra, em paises
de cultura antiga, onde existe grande necessidade de uma administragao
especificamente instruida, havendo, a0 mesmo tempo, uma diferencia-
¢do social forte e estavel e recrutando-se a maioria dos funciondrios, em
virtude da distribui¢do do poder social ou do alto custo da instrucgéo
especifica prescrita e das convengdes estamentais compromissdrias, das
camadas social e economicamente privilegiadas (WEBER, 1999, p. 201).

Cheibub (1984) demonstra como a profissdo de diplomata se estabeleceu como re-
sultado de um amplo processo de socializagao e de profissionaliza¢do, permitindo a con-
solidagdo de um espirit de corps entre eles. Penna (1994) postula que em nenhuma outra
carreira existe uma distdncia entre os diplomatas e a sociedade, conduzindo, inclusive,
pelas singularidades do trato diplomatico, a formag¢ao de um espirito de casta entre os
membros da diplomacia. Esse processo englobaria a interagdo exclusiva em nivel inter-
nacional com outros diplomatas, o isolamento fisico da sociedade em que se inserem,
a socializagdo dos jovens diplomatas quase que exclusivamente realizada com outros

45 Com exce¢io do Exército (CHEIBUB, 1984).

46 Essa condigdo de fortalecimento progressivo do diplomata pode ser percebida até o final da ditatura mi-
litar no Brasil. Com a consolida¢do democratica, essa exclusividade passa a ser questionada por outros
atores interessados na politica externa. Para a discussdo, ver Lima (2000) e Lopes (2011).

47 “[...] aquela especifica¢io, especializagdo e combinagao dos servigos de uma pessoa que, para esta, consti-
tuem o fundamento de uma possibilidade continua de abastecimento ou aquisigdo” (WEBER, 1999, p. 91).
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membros da profissao. Decorrente desse processo, ha a formagdo de lagos entre esses
diplomatas, os quais passam a interagir — casar, morar proximo, adotar estilos de vida
parecidos - entre eles reforcando o isolamento social da sociedade na qual se inserem.

Essas peculiaridades permitiram que a Casa de Rio Branco se confirmasse como um
local de destaque dentro da estrutura politica nacional, que permitiu que os membros
da elite diplomatica brasileira do século XIX tivessem sido autorizados (ou se sentissem
credenciados) a interpretar o interesse nacional em nome da coletividade patria, tendo
por parametros os proprios padrdes intelectuais e morais, individuais e coletivos (LO-
PES, 2013).

Lima (2000) atenta para o alto grau de aceitagdo que o Itamaraty tem tradicional-
mente logrado obter da sociedade. Holzhacker (2006) demonstra, por meio de surveys,
que o Ministério ¢ identificado pela sociedade brasileira como o 6rgao central na defi-
ni¢do e implementagdo da politica. Leticia Pinheiro (2003) complementa ao argumentar
que, por muito tempo, devido ao alto grau de credibilidade do Itamaraty, seu elevado
nivel de capacitagdo profissional e seu amplo poder de agenda - garantido pelo modelo
institucional vigente -, a ado¢do de uma conduta parcialmente responsiva tinha permi-
tido ao 6rgdo garantir uma imagem de atuagdo internacional representativa em face da
falta de mecanismos de responsabilizagao. Nesse sentido, o Itamaraty conseguia, assim,
construir uma imagem de crescente desinsulamento e representatividade para a atuagao
internacional brasileira sem abrir mao da sua autonomia.

Ao caso brasileiro ainda se soma mais um fator no processo de insulamento da re-
presentacdo, reforcado principalmente pelas tradi¢oes e afirmacdes de pertencimento
ao mesmo grupo social. Segundo Moura (2007), o corpo diplomatico brasileiro é uma
coletividade que se define, em termos profissionais, por meio da noc¢éo de carreira e de
categoria funcional, e um grupo de status que se distingue por um ethos e uma visao de
mundo compartilhado. A autorrepresentagdo do grupo ¢ feita por imagens que remetem
a formagdo de um parentesco “diplomatico, na qual a coletividade dos diplomatas se pen-
sa através das metaforas biologicas, de parentesco e de relagdes domésticas, e a grande
imagem que remete ao patriarca e patrono da Casa é o Barao de Rio Branco” (MOURA,
2007, p. 109).

Para pensarmos Rio Branco hoje, é necessario termos em conta que
esse nome é o principal recurso simbdlico através do qual os diploma-
tas brasileiros pensam suas carreiras, sua instituicdo e a relagdo destas
duas com a construgdo nacional. Rio Branco esta presente em forma
de bustos espalhados pelo Palacio Itamaraty em Brasilia e no Rio, da
nome a ordem honorifica da diplomacia brasileira, empresta seu ani-
versario ao Dia do Diplomata, quando, ap6s o Hino Nacional, se toca o
Dobrado de Rio Branco, nomeia o Instituto responsavel pela formacao
dos diplomatas brasileiros e, finalmente, intitula a prépria instituicéo,
que se autodenomina Casa de Rio Branco, em uma metafora que invoca
relac;()es de parentesco dinasticas. Rio Branco é, assim, sindbnimo da tra-
di¢do na diplomacia brasileira, que se distingue por um ethos especifico
(MOURA, 2000, p. 82).
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A invencao das tradigoes (HOBSBAWM, 1997) diplomaticas brasileiras foi baseada
na reprodugdo dos mitos, rituais, padrdes de socializacao da vida e da carreira diploma-
tica, associadas sempre a figura de Rio Branco, as quais procuraram consolidar o perso-
nagem como o marco fundador da linhagem diplomatica (MOURA, 2000).

O interessante é perceber como as tentativas de relacionar a tradi¢do a figura de Rio
Branco sdo utilizadas pela burocracia para a manutengdo da tradi¢do de coesdo interna
e do carater central na produgao politica. Para tal, sdo utilizados dois mecanismos: a re-
produgdo via biografias do carater mitico do personagem e a sua associa¢ao ao legado do
modo de produgéo da politica externa.

As palavras do chanceler Fernando Henrique Cardoso, em discurso nas comemora-
¢oes do Dia do Diplomata, reforcam a ideia:

[Esta] cerimonia traz, como qualquer ritual, conotagdes de tradigdo e
renovagdo. Tradi¢do, porque a diplomacia esta ancorada na histdria.
Nutre-se de ensinamentos do passado e da experiéncia de tantos servi-
dores que engrandeceram o seu nome, muitos deles ilustres homens pu-
blicos e estadistas, a comegar por aquele que é seu patrono, Rio Branco
(CARDOSO, 1993, n.p.).

Essa narrativa de consolidagdo da figura de Rio Branco compreende, segundo Fran-
cisco (2010), uma série de manifestagdes com o intuito de consolidar esse personagem
como o inicio da arvore genealdgica da “familia” Itamaraty, na qual se ressalta o papel
estadista de Rio Branco, afinal essa narrativa se constréi principalmente na ideia de que
o Bardo foi além do que se esperava de um executor. Ele conseguiu atingir os interesses
nacionais sem participar do ambiente autointeressado da politica interna, sem participar
das disputas politicas e do jogo de interesses — feitos compreensiveis, visto que foi um
retraido politico e um homem de estudo, mais afeito aos gabinetes de leitura do que aos
ministeriais.

Essa construcdo institucional remete e reforca a defini¢do dos diplomatas como os
detentores legitimos da defini¢do do interesse nacional e do carater central do Itamaraty
na formulagao da politica externa. A heranca que Rio Branco deixou aos seus discipulos
teria sido o legado de como se fazer politica externa, o qual se definiria com uma apro-
ximagdo indiscutivel com as praticas imperiais de se fazer politica. Segundo Francisco
(2010), o legado se caracterizaria por

nao permitir que esta se transforme em uma fungao das ambig¢des e inte-
resses particulares e ndo subordinar o Ministério das Relagdes Exteriores
a mudangas de presidentes, com o objetivo unico de trabalhar para con-
solidar os interesses maiores do Estado brasileiro (FRANCISCO, 2010,
p- 72).

A autorizagio pela técnica, somada ao refor¢o da tradi¢do e da coesdo institucional,
se aproximam da visdo proposta por Schwartzman (2008) do processo de cientificagdo da
vida politica. Nesse processo sdo criadas formas de reconhecimento externo provenien-
tes do dominio cientifico - no caso analisado, a técnica diplomatica - com intengdo de
criar mecanismos de autoridade que geram a manutenc¢ao exclusiva aos pertencentes ao
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grupo das tradigdes e rituais do processo politico. Dentro dessa ldgica ¢ estabelecida uma
“rigida estratifica¢do que separa os que cumpriram os rituais e adquiriram os direitos
de produzir conhecimento e os que ndo os conquistaram e somente podem acreditar na
competéncia técnica dos que estao por cima” (SCHWARTZMAN, 2008, p. 8).

Esse direito exclusivo para atuar em determinada questdo que pressupde o do-
minio da técnica cria o conceito de autoridade tecnocratica, definida por Schwartzman
(2008) como um sistema que poucos comandam e os outros obedecem. Para o dominio,
os que controlam se fortalecem e se utilizam dos sinais externos que os qualificam para
sua agao: usam o jargao correto e a parafernalia técnica, falam com o tom esperado e exi-
bem as credenciais apropriadas a suas assertivas. Ja aos que obedecem, a falta do dominio
técnico leva a incompreensdo ou mesmo a possibilidade de julgamento da agao daquele
que age em seu lugar, cabendo a eles confiar e aceitar sua autoridade na questao.

Como instrumento de dominagao da técnica, a burocracia® ocupa posicao destacada
na forma moderna da dominagéo racional,” e assumindo na vida publica a autoridade
burocratica (WEBER, 1999), seu desenvolvimento com relagdo as outras formas de or-
ganizacdo social se deve a “superioridade puramente técnica sobre qualquer outra forma
[de organizacao]” (WEBER, 1999, p. 212). Freund (1985), em analise da sociologia we-
beriana, afirma que os fatores que permitiram o desenvolvimento da burocracia e que
moldaram suas caracteristicas atuais sdo fendmenos complexos, como o desenvolvimen-
to da economia financeira moderna, a racionalizagdo do direito, a democratiza¢ao (que
ele denomina “fendmeno de massa”), a extensdao da intervengdo estatal aos dominios
mais diversos das atividades humanas e, sobretudo, o desenvolvimento da racionalizaciao
técnica.

A promogdo da estrutura burocratica na composi¢ao dos governos estd intimamente
relacionada a expansao quantitativa e qualitativa das fun¢des administrativas, tanto na
esfera publica quanto na privada, cada vez mais dependentes da burocracia em seus qua-
dros de pessoal (TORRES, 2004). Segundo o autor,

Geralmente, os governantes se esforcam por fortalecer a burocracia
publica na medida em que esse processo lhes aumenta os poderes po-
liticos, uma vez que maiores recursos materiais, humanos e financei-
ros estdo disponiveis. Assim, decisdes sobre investimentos, compras
governamentais e gerenciamento de recursos humanos e financeiros
possibilitam maiores recursos politicos para os governantes, que natu-
ralmente tudo fazem para que esses elementos de barganha sejam cada
vez mais significativos (TORRES, 2004, p. 38).

48 Segundo Weber (1999, p. 199), as caracteristicas da burocracia sdo: o principio das competéncias fixas
(distribuicao fixa das atividades necessarias para a realizacio dos deveres oficiais, distribui¢do fixa dos
poderes de mando e dos meios coativos, criagdo de providéncias planejadas e contratagio de pessoas
qualificadas segundo critérios gerais); principio da hierarquia de cargos; documentagio dos atos e de-
cisOes; especializacdo das tarefas; profissionalizagdo da forga de trabalho dos funcionarios (o trabalho
na organizacao burocrética é a ocupagio principal dos funciondrios e ndo uma ocupagio amadora ou
diletante); e administracdo de acordo com regras.

49 Segundo Olivieri (2011), a burocracia, como forma de organizacdo da dominagio através da ocupagio
de funciondrios a servigo do soberano nio surgiu com a dominagio racional, nem é dela exclusiva,
uma vez que as formas tradicionais e patrimoniais de dominagdo também se organizavam através do
trabalho de funciondrios. A burocracia moderna, entretanto, tem especificidades que a diferenciam
radicalmente da burocracia patrimonial.
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Conforme pontua Peters (2002), a soma dos elementos quantitativos e qualitativos
faz dos burocratas atores capazes nao apenas de moldar as técnicas, mas também politicas
consideradas por eles como viaveis, ofuscando ou atrasando a implementagdo das metas
delegadas pelos seus superiores politicos. Em decorréncia, as burocracias sao geralmente
associadas a formas hierdrquicas - e até mesmo autoritdrias — de governanca, apesar de
desde sua institucionalizagao terem buscado a garantia da igualdade entre os cidadaos.

Nesse sentido, como lembra Figueira (2010), além dos aspectos que tornam a bu-
rocracia um importante ator a ser considerado no processo politico, os administrado-
res publicos também gozam de algumas vantagens em relagao aos politicos, em virtude
essencialmente de sua estabilidade e permanéncia nos cargos, sendo que os politicos
passam, na maioria das vezes, o seu mandato realizando a¢des que visam, sobretudo, ga-
rantir sua reelei¢do, o que os tornam muito vulneraveis as pressdes domésticas. Por outro
lado, as burocracias também estdo submetidas as instituicdes politicas que possuem o
poder necessario para a regulamentacdo de suas fungdes, além de terem o controle so-
bre a distribuicdo or¢amentaria do Estado, determinando, a seu critério, a distribui¢do
financeira entre as burocracias, podendo ora destinar muita verba e, com isso, valorizar
o trabalho e as politicas desenvolvidas por uma burocracia, ora diminuir seu or¢amento
e, consequentemente, suas fung¢des e importancia dentro do governo.

A prolifera¢ao da burocracia publica se deu igualmente em 6rgaos governamentais
ligados a formulagdo e implementagdo da politica externa. Atualmente, todo sistema
moderno de Estado requer um corpo burocratico especializado na composicio de suas
embaixadas, suas forcas armadas, para a avaliagdo e manuseio das interminaveis infor-
magOes provenientes das relagdes internacionais contemporaneas (HILL, 2003). Sendo
assim, os organismos de politica externa tém auferido um amplo reconhecimento pelos
estudiosos dessa area nos ultimos anos, que passaram a enxergar os burocratas/quadros
de pessoal como atores relevantes no processo politico.

Ao classificar a burocracia como uma agente da politica externa — decorrente dos
modelos de Allison* -, Figueira (2010) remete-nos a um debate que vem sendo travado
por grande parte dos analistas de politica externa que problematizam qual o real papel
da burocracia no processo de tomada de decisdo, considerando a dindmica do Estado
contemporaneo e os mecanismos de controle democratico que existem sobre esses ato-
res, uma vez que sao administradores publicos que assumem o cargo por competéncia
técnica, estando aquém do controle do eleitorado.

No Brasil, o debate sobre dotar as burocracias de instrumentos surge dentro da ad-
ministra¢do publica, marcado pelo texto de Campos (1990) que, no inicio da Nova Repu-
blica brasileira, ja identificava que a falta de accountability da burocracia brasileira decor-
re do padrao de relacionamento entre Estado e sociedade e que, em funcéo da estrutura e
da dinamica do governo, esse padrao tem favorecido, na pratica, o dominio do Executivo
Federal perante os outros poderes. O remédio apresentado pela autora é uma alteragdo
que demandaria a ampliagdo de controles burocraticos em dois sentidos: primeiro, no

50 De acordo com um dos modelos de Allison, a agdo governamental nio é escolhida por um individuo
qualquer. A maioria dos resultados emerge da barganha entre jogadores, os quais compreendem de
maneira distinta um tema e muitas vezes diferem sobre qual acdo deve ser tomada. Assim, as a¢des
raramente decorrem de uma doutrina em que todos concordam (ALLISON, 1969).
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sentido da redefini¢ao conceitual de controle e avaliacdo, para incluir outras dimensoes
de desempenho como eficdcia, efetividade e justica social e politica. Segundo, no sentido
de expandir o nimero de controladores e a sua representatividade, reforcando a propria
legitimidade do controle (CAMPOS, 1990).

Observando a questdao, Milani (2008b) mostra que solu¢des para o problema surgi-
ram no bojo da discussao entre Estado e sociedade civil, apontando principalmente para
a constru¢ao de mecanismos democraticos como estratégias de descentralizagao, a ado-
¢30 de mecanismos de responsabilizagdo dos gestores (responsiveness e accountability),
a gestao publica por resultados, o incremento do controle social, além de dispositivos
de participagdo social que visam chamar cidaddos e organizagdes civicas para atuarem
como atores politicos da gestdao publica (MILANI, 2008b).

Dentro desse debate, a politica externa nao passa inerte. No caso, durante muito per-
durou a maxima de que, dada a complexidade na formula¢ao e na sua implementagao,
o publico ndo teria capacidade de compreensao das problematicas envolvidas, condigdo
que retiraria da politica o controle publico, delegando somente aos representantes espe-
cializados a gestdo, controle e produgédo desta.

A percepgdo da existéncia de uma “nova politica externa” (HILL, 2003), caracteri-
zada pela introducdo do elemento politico na sua produgdo - interesses, novos atores,
conflitos, elementos partidarios, regime politicos — foi catalisadora para o questiona-
mento do monopolio “nobilico” e burocratico da politica, no sentido de a politica ex-
terna estar historicamente delegada a uma parcela social. Isso introduziu o debate sobre
a necessidade de inclusdo de atores na arena internacional - atores com legitimidade e
recursos de poder - e a busca por instrumentos democraticos na condugéio e formulagdo
politica. Para Badie (2009), a introdugdo desses novos atores se faz de forma tao incisiva
que eles dificilmente deixarao de ser notados pelos tomadores de decisdo estatais, pois é
muito alto o custo politico de ignora-los. Devin e Toernquist-Chesnier (2010) sinalizam
a existéncia de um movimento global de proliferagdo de atores envolvidos em assun-
tos internacionais, com a consequente fragmentagdo do monopélio diplomatico, o qual
transforma o método de fazer diplomacia e politica externa.”

Na América Latina, essa amplia¢do é atribuida principalmente ao impacto da mu-
danga de regime politico ocorrido na regido a partir da década de 80 (NOHLEN; FER-
NANDEZ B., 1991; VAN KLAVEREN, 1992; PINHEIRO, 2009). Na Argentina, Rapoport
e Spiguel (2003) demonstraram que a busca de uma independéncia econdémica e uma
politica externa mais autonoma aproveitou da existéncia de condi¢des para o exercicio
da democracia. Esse imbricamento gerou uma relagao intrinseca entre democracia e po-
litica externa auténoma ao longo dos tempos, em ultima instancia, dissociavel, sendo as
Malvinas o caso paradigmatico, no qual o interesse nacional e sua defesa é resultado da
participacdo e dos interesses da populacao no processo decisdrio.

O processo de mudanga institucional e de perfil na politica externa argentina nos
ultimos anos mostra mudangas significativas, decorrentes de alteragdes no cenario mun-

51 Apesar de ser um movimento global, a pluralizagio e politizagdo da politica externa ndo geram um pa-
drio de “democratiza¢ao” da politica externa, conforme pontua Lopes (2012).
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dial, que trouxeram consigo a reestruturagdo das agendas nacionais de politica externa
em fungdo da crescente complexidade e variedade tematica da agenda global, da rea-
comodagdo de posi¢oes e aliangas, da crescente interdependéncia politica e econdmica
acentuada pelas dindmicas da globalizacao e, principalmente, do surgimento de novos
atores que interagem com o Estado e com os organismos internacionais (ALICE, 2009).

No Paraguai, a mudanga no regime politico em 1989 operou como uma condigao ne-
cessaria para lograr a reinsercdo internacional do pais. O esfor¢o do primeiro presidente
da transi¢do democratica em utilizar a diplomacia presidencial posicionou o Paraguai
como um pais democratico dentro da comunidade internacional (MASI, 2008). Segundo
Arce (2011), durante o governo Lugo foram criadas oportunidades — renegociagdo do
Tratado de Itaipu, nova postura do Mercosul e a ampliagdo de fundos para o FOCEM
- que implicaram em mudangas no processo decisorio, no qual foram descentralizadas
fungdes antes concentradas no Executivo, realocando, inclusive, a ontologia do interesse
nacional, passando essa a agregar reivindicagdes de organizagdes antes marginalizadas
do processo decisoério.

A politica externa uruguaia, ao largo do processo de mudanga de regime, segun-
do Clérico (2009), assiste a significativas mudangas, tanto domesticamente, como na sua
atuagdo internacional. Internamente, a autora observa que ocorreu a complexificagido do
processo de decisdo em todas as etapas de elaboragao da politica externa uruguaia, gerada
pela amplia¢do de atores, tanto das esferas da sociedade, como uma maior diferenciagio
de atores governamentais participantes. Para Pérez Antén (2005), com a transigao, a poli-
tica externa uruguaia, comparada com sua similar dos periodos da ditadura, ¢ muito mais
ampla na sua agenda, mais intensa nos seus eixos de negocia¢do e mais disposta a langar
iniciativas nos niveis sub-regionais, regionais e globais.

No Brasil, esse processo de mudanca na politica externa pode ser caracterizado como
um processo de mudanga incremental: introducdo de novas regras no arranjo institu-
cional, sem necessariamente a completa substituicdo das preexistentes. A mudanga insti-
tucional, nesse caso, ocorre nao pela substituicao completa das regras e das instituigdes,
mas pela adequagdo, revisao e adigdo de novos padroes e regras (MAHONEY; THELEN,
2009).

A maior participagao dos novos atores alterou a distribui¢ao dos recursos de operagdo
das fases do policy cycle da politica externa nacional, ao passo que os novos stakeholders

52 De acordo com Mahoney e Thelen (2009), o processo de mudanga incremental (layering) ocorre quan-
do os atores que buscam a mudanga institucional ndo possuem a real capacidade de alterar as regras
existentes, de modo que possa ser construida uma alternativa plausivel e concebivel ao modelo existen-
te. Em vez de tentarem alterar o modelo por completo, esses atores buscam, dentro das regras e das ins-
tituicdes existentes, a adi¢do de novos padrées e regras, enquanto os defensores do status quo, embora
sejam capazes de preservar as regras e padrdes existentes, ndo sdo capazes, em funcdo principalmente
do contexto politico e institucional, de sustentar a introdugdo de novos padrédes e modificages institu-
cionais.

53 A abordagem de ciclos politicos como ferramenta na analise de politica externa é muito recente, mas
é promissora por dar conta das dificuldades e inconsisténcias das molduras analiticas behavioristas
de foreign policy analysis, ao passo que fundamenta-se na compreensdo de que as politicas externas
- exatamente como as demais politicas publicas desenvolvidas dentro de institucionalidades democra-
ticas — poderdo ser avaliadas a partir da perspectiva dos “ciclos”, os quais contemplam desde as fontes
(domésticas e internacionais) de uma determinada policy até a sua derradeira implementagdo/avaliagéo.
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questionavam a total autonomia do Itamaraty na condugéo politica e buscavam alternati-
vas para conseguir recursos para participar de algumas fases do ciclo.

Pinheiro (2009) coloca que a participa¢ao da sociedade antes do movimento de de-
mocratizagdo era bastante reduzida, com suas demandas reprimidas em razao do con-
trole da atividade politica pelo regime militar. Com a democracia e a diversificagdo da
agenda da diplomacia no pos-Guerra Fria, as demandas sociais passaram a compor, aos
poucos, a agenda da politica externa e a ganhar espaco junto aos representantes desta. A
participagdo, segundo a autora, se deu de diversas formas e com os mais distintos setores.
Sindicatos, ONGs e movimentos sociais organizados buscaram participar da formagao
da agenda da politica externa brasileira. A incorporagdo da participa¢ao social foi alcan-
¢ada principalmente na década de 90 com as grandes conferéncias da ONU, o que gerou
importantes mudangcas para a logica da representacao democratica na politica externa.

Com a ampliagao, Pinheiro (2009) conclui que um desafio para o Ministério das Re-
lagoes Exteriores é, por um lado, dar maior legitimidade as suas propostas por meio do
debate sobre a atuagdo internacional do Brasil e, por outro, ¢é resguardar sua autonomia
para que ndo se desvie o curso das politicas nem se ponha em risco seu sucesso. Com
isso, o isolamento do Itamaraty, que conferia a ele a autonomia necessaria para atuar
em nome do interesse nacional, é questionado, criando a necessidade da existéncia de
instrumentos exdgenos a atividade diplomatica para conquistar uma combinac¢ao entre
autoridade e representatividade que confira as decisdes um alto grau de credibilidade
perante os interlocutores internacionais e, como acreditamos, para gerar uma condugao
democratica.

A ampliagdo e o questionamento da exclusividade de atuagdo em politica externa,
porém, nao ocorreu sem rea¢ao do Itamaraty. Pelo contrario, ha um duplo movimento:
o de adaptagdo a nova conjuntura, mas também a manutenc¢ao de sua centralidade deci-
soria. Como observa Georgiadou (2011), a racionalidade implicita no processo de mu-
danca e adaptagao da politica externa é que as corporagdes diplomaticas desejam manter
sua relevancia no ambiente operacional e manter sua centralidade no processo decisdrio.
Para Figueira (2010), embora espagos de didlogo estejam sendo abertos em relagao a
outros atores estatais, e mesmo atores nao estatais, o que se observa na estrutura inter-
na do Ministério das Relagdes Exteriores ¢ a manutengdo do status quo organizacional,
preservando-se a estrutura decisoria altamente centralizada e hierarquizada na cupula.
Dentro desse movimento, o Itamaraty ainda mantém para si o papel central na politica
externa e seus movimentos de reagdo para superar as pressdes sociais, com relagdo ao
seu insulamento, evidenciam “a sua capacidade de coordenagdo da politica externa do
pais” (FARIA, 2012, p. 37). Essa configura¢ao, para Figueira (2010), resulta em duas 16-
gicas administrativas distintas: em primeiro lugar, o aumento da porosidade pressupoe

Além de conferir densidade e profundidade as analises, por ndo negligenciar a sociologia politica por
detras dos processos de produg¢io da politica exterior, tal operacdo de fusio entre técnicas da APE e da
andlise convencional de politicas publicas (APP) pretende assegurar comparagdes significativas entre os
objetos em tela (LOPES et al., 2016). Um ciclo politico compreende varias fases que se relacionam com a
sequéncia de elementos do processo politico-administrativo, sendo estas: percep¢io e defini¢ao de pro-
blemas, agenda-setting, elaboracao de programas e decisdo, implementagéo de politicas e, finalmente, a
avaliagdo de politicas e a eventual corregdo da a¢ao (FREY, 2009).
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diminui¢do do insulamento burocratico com a incorporagao de preceitos gerenciais, que
visam a atender os interesses dos cidadaos (cliente); por outro lado, a hierarquizagdo e a
rigidez funcional pressupdem reflexos de uma centralizagdo administrativa.

Lima (1994), inclusive, ¢ taxativa ao identificar no modelo institucional do MRE bra-
sileiro uma das principais dificuldades para a democratizagdo da politica externa, ao res-
tringir o processo decisdério em politica externa a Presidéncia da Republica e ao Ministé-
rio das Relagoes Exteriores, tornando a politica externa menos vulneravel as ingeréncias
administrativas domésticas.

Embora o processo redistributivo gerado pela democratizagao e liberalizagdo econd-
mica instigasse novos atores a participar da politica externa (LIMA, 2000) e a pluraliza-
¢do dos atores interessados na inserg¢do internacional do Brasil colocasse como o movi-
mento exdgeno mais sensivel de destituir do Itamaraty o monopélio da formulagao da
politica externa (FARIA et al., 2013), o processo de abertura do Itamaraty a sociedade s6
ocorreu em fung¢do de uma inevitével circunstancia democratica que operava na politica
brasileira e ressonava na politica externa brasileira (LOPES, 2011).

Lopes (2011) demonstra como, ao longo da Nova Republica brasileira, o relaciona-
mento entre a politica externa e a democracia foi marcado por um movimento de am-
pliacdo controlada pelo Itamaraty e por uma politizacao gerada pela gradual abertura
do processo de formulagdo da politica externa brasileira. O drgdo, em func¢do das novas
dinamicas politicas, teve que adequar-se, de forma quase inevitavel, a abertura social. A
primeira movimentagdo para tentar alinhar a politica externa a uma politica publica de
carater democratico foi iniciada por Tancredo Neves, que buscou refor¢ar, por mais de
uma vez, a formula do “paralelismo” e da “plena convergéncia” entre o processo interno
de transicao democratica e a proposta externa do Itamaraty de democratizagao das rela-
¢Oes internacionais (LAFER apud LOPES, 2011).

Posteriormente, o chanceler do governo Sarney, Olavo Setubal, apresentava a politica
externa como uma politica univoca, devendo se adequar

[...] aos métodos, critérios éticos e politicos, com as praticas internas e
com o estilo préprio da Nova Republica [...] Dai a fundamental impor-
tancia da participa¢ao do Congresso Nacional, das forcas empresariais
e das entidades sindicais no grande debate sobre os rumos da diploma-
cia brasileira (SETUBAL apud LOPES, 2010, p. 9).

No governo Collor, iniciativas internas do Itamaraty demonstraram o reconheci-
mento institucional acerca da abertura burocratica a sociedade nacional. No ano de 1992,
foi autorizada a abertura do arquivo histérico do Itamaraty, o que foi considerada pelo
entdo chanceler como uma apologia a democratizagdo da PEB (LOPES, 2010). Apods a
queda de Collor, assume Itamar Franco, que também esteve atento ao eminente aumento
da participacao civil na politica externa. Durante o periodo, aconteceram alguns semina-
rios, que visavam a discutir questdes da politica externa, com a participacdo de membros
da sociedade civil.

Nos primeiros movimentos de amplia¢ao do contato com a sociedade ha, inclusive,
indicativos de arranjos institucionais de interlocugdo com a sociedade, como a criagao de
um grande Conselho para expor e debater as linhas gerais da PEB e de foros de discussao
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setoriais para uma articulacdo mais intensa com a sociedade brasileira. Lopes (2010)
pontua que mesmo que o processo no inicio da década de 90 tenha apresentado tragos
democratizantes, o Itamaraty reforgou a especificidade técnica da politica externa, ao res-
saltar que dada “a complexidade dos temas diplomaticos, frequentemente técnicos, pede
processos constantes de formagao dos funcionarios, em que a dimenséo geral e politica
das ‘especializagdes’ seja sublinhada” (BRASIL, 1993 apud LOPES, 2011, p. 4).

Na seara de a¢des empreendidas pelo MRE na década de 90, algumas agoes se ex-
plicam como um movimento de adaptagdo a um cenario internacional marcado pela
valoragdo da participa¢ao da sociedade civil no &mbito das Na¢des Unidas, aliada ao mo-
vimento de reconhecimento do préprio Estado da necessidade de inclusdo da sociedade
civil na sua nova estrutura institucional, além da propria internacionalizagao dos atores
sociais nacionais. Devido a esses fatos, na década de 90 temos o aumento da participa-
¢do de setores da sociedade civil, tendo como principal espago de atuagdo as conferén-
cias promovidas pelas Na¢des Unidas, sendo essas representadas, em sua maioria, pelas
ONGs. A “década das conferéncias” das Nac¢oes Unidas, dedicadas aos temas sociais, foi
um poderoso incentivo para a inser¢ao de organizagdes feministas, socioambientalistas e
dos movimentos negros e indigenas nas redes transacionais (ALVES, 2013).

Cabe notar que essa mudanga na politica externa nao se deu em fungdo da influéncia
de organizagdes ambientais brasileiras, mas foi fruto de uma manobra politica com a in-
ten¢ao de maquiar a postura brasileira com relagao ao meio ambiente. O espago concedi-
do a sociedade civil se resumiu a momentos com importancia reduzida, ou na condigao
de observadores, sem um poder efetivo na formulagdo das agendas. De acordo com Lima
(2009), nas quatro reunides preparatdrias para a conferéncia sobre Meio Ambiente, o
MRE praticamente nao abriu espago para a participagdo da sociedade civil, concedendo
aos participantes e representantes de organiza¢des ambientais o status de integrantes da
comitiva brasileira somente no tltimo encontro.

Em abril de 1990, sob recomenda¢do da ONU, o entdo presidente Collor criou a
Comissao Interministerial para a Preparagao da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (Cima), a qual, de acordo com Lima (2009), ignorava
a participagdo da sociedade civil brasileira. Sobre fortes pressées da ONU, a restri¢ado foi
revogada, porém ainda apresentava um carater restritivo a participagao, incorporando a
Cima apenas um representante das ONGs brasileiras, assento inico que permaneceu na
comitiva brasileira na Conferéncia.

A Conferéncia sobre os direitos humanos, assim como a de meio ambiente, foi pre-
cedida por reunides preparatorias, mas estas também marginalizaram a participagao da
sociedade civil. Somente ao final do terceiro encontro foi decidido que apenas as ONGs
de direitos humanos ou aquelas atuantes na esfera do desenvolvimento, que ja tivessem
status consultivo junto ao Comité Econdmico e Social das Nag¢des Unidas (ECOSOC),
poderiam participar como observadoras, independentemente de comporem ou nao de-
legacbes oficiais. Tais imposi¢des acarretaram a ndo participagdo de atores da sociedade
civil na delegagdo brasileira (LIMA, 2009).

Em contrapartida, tivemos duas inova¢des com relagdo a participa¢do da sociedade
civil, uma anterior e outra durante a Conferéncia. Apesar de a Chancelaria nao formar
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uma comissao nacional preparatdria, o Itamaraty promoveu um seminario tematico com
ONGs, académicos, representantes da justica e diplomatas, atitudes que dentro da or-
ganiza¢do diplomatica representam aproximag¢des com a sociedade brasileira. O grande
avanc¢o durante a Conferéncia, de acordo com Lima (2009), ocorreu em virtude das reu-
nides conjuntas didrias entre a delegagdo oficial e representantes das ONGs brasileiras,
presentes como observadores. Essas reunides, embora em carater ad hoc a Conferéncia,
produziram um acordo entre a delegagdo brasileira e as ONGs nacionais para o estabele-
cimento de um foro permanente de didlogo entre governo e sociedade civil, o qual pas-
sou a se reunir periodicamente, culminando, em maio de 1996, na criagdo do Programa
Nacional de Direitos Humanos.

O governo Fernando Henrique Cardoso evidencia mudangas institucionais no pro-
cesso de formulagdo da politica externa brasileira, com a possibilidade de criagédo de 6r-
gaos ad hoc ao MRE, como a cria¢do da Assessoria de Relagdes Federativas e de inumeros
conselhos empresariais (multilaterais ou bilaterais), movimentos que acompanharam a
possibilidade de incorporagdo de demandas dos governos subnacionais e dos empresa-
rios na composi¢do do chamado “interesse nacional” (LOPES, 2011).

No periodo, também se nota o aceleramento da aproximag¢ao do Itamaraty com a
sociedade civil, acompanhando a reforma do Estado brasileiro, o que se traduzia na aber-
tura do orgdo para entidades da sociedade civil que fossem benéficas para a propria ins-
tituigdo. As organizagdes da sociedade civil trariam legitimidade e credibilidade para a
diplomacia brasileira, principalmente em relagdo as Na¢oes Unidas, além da utilizagao
da expertise e das informagoes dessas novas agendas sociais, temas que a época eram
pouco conhecidos pela burocracia diplomatica brasileira.

Analisando a ampliagdo de atores na politica externa durante o governo FHC, Jesus
(2009) explica que o Itamaraty, embora nio ignorasse a participagdo de atores externos a
chancelaria no debate, era relutante em adotar mecanismos democraticos nesse relacio-
namento, visto que evitava a prestacdo de contas de suas agdes a sociedade civil, tornando
menos transparente o processo de negocia¢do. Esse movimento de ampliagdo seria o
garantidor da autonomia deciséria do MRE para arcar com os compromissos assumidos
sem a influéncia da oposi¢ao doméstica. Segundo o autor, o Ministério, em regra, apro-
veitava-se da auséncia de normas e mecanismos de controle sobre o processo de formula-
¢do da politica externa para se beneficiar de uma participagao erratica das forgas sociais.

No governo Lula, a mudanga paradigmatica na orientagao do governo afetou as per-
cepcdes do Estado brasileiro em relagdo a sociedade civil, inclusive acerca do papel e da
participagio desta na politica externa brasileira. E relevante apontar a participagio social
nas discussoes sobre as tematicas sociais da agenda da politica externa, com a incorpora-
¢do de representantes da sociedade civil na cooperagao sul-sul, no desenvolvimento e na
implementagdo de projetos internacionais, e nas agendas de integracao regional.

Conforme Valler Filho (2007), a conjuntura da cooperagao sul-sul ampliou a neces-
sidade de interacao entre Governo e organizagdes da sociedade nos projetos de coope-
ragao técnica, ficando a cargo deste a tarefa de preservar seu papel de coordenador dos
programas. Sobre a participa¢do na integracao, Martins e Silva (2011) advogam que a
participagdo da sociedade civil tem permitido que centrais sindicais, redes e plataformas
regionais de setores, como a agricultura familiar, as pastorais sociais, as cooperativas, os
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pequenos e médios empresarios, a economia solidaria, os direitos humanos, as mulheres,
a juventude, o movimento negro, o meio ambiente, a satde, a educagao e a cultura, entre
outros, adquiram um peso relativo maior nas discussdes sobre os destinos do bloco.

Cabe perceber que o questionamento da representacao exclusiva em politica exter-
na é uma condi¢do contemporanea da politica. Conforme José Fiori (2009, n.p.), “ja faz
tempo que a politica internacional deixou de ser um campo exclusivo dos especialistas
e dos diplomatas”. O questionamento que ainda fica é se esse campo, que hoje permite a
participagdo de outros atores, poderia ser caracterizado como democratico. O capitulo a
seguir retoma as conjunturas politicas regionais e nacionais que permitiram a participa-
¢do social na politica externa brasileira.
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Para o entendimento sobre a representacido em politica externa, precisamos analisar
outro ponto da dualidade: o representado. Esse capitulo serve a proposta de analisar
quem seria o representado da politica. A intenc¢do aqui nao é revisar ou discutir os aspec-
tos tedricos dos conceitos de sociedade civil,* visto que sao multiplos, mas, sim, utilizar
os principais debates tedricos, conjugados com uma analise temporal da relagdo entre
Estado e sociedade civil em assuntos internacionais, para desenvolver o argumento-
-base, que parte da percep¢do da mudanga comportamental da sociedade civil brasileira
com relagdo a politica internacional e a politica externa. Cabe, porém, explicitar o que
entendemos por sociedade civil. Para tal, acompanharemos a defini¢iao apresentada por
Scherer-Warren (2006). A autora pontua que, embora exista uma extensa dimensao con-
ceitual, o conceito de sociedade civil tende a ser utilizado em um modelo de divisao tri-
partite entre Estado, mercado e sociedade civil, influenciado pelas perspectivas de Cohen
e Arato (1992). A distin¢ao entre a sociedade civil e as outras esferas esta na concepgdo
de que, embora ela configure um campo composto por forgas sociais heterogéneas, com
representacgdo diversa dos segmentos sociais, a sociedade civil esta preferencialmente re-
lacionada a esfera da defesa da cidadania e suas respectivas formas de organizagdo em
torno de interesses publicos e valores — sem isenta-la de relagdes e conflitos de poder, de
disputas por hegemonia e de representagdes sociais e politicas diversificadas e antagdni-
cas —, a0 passo que o Estado se organizaria pela racionalidade do poder e o Mercado pela
economia (SCHERER-WARREN, 2006).

O entendimento da sociedade civil como um elemento da politica internacional, po-
rém, nao foi considerado durante muito tempo pela literatura da politica internacional,
devido a crenga tedrica de que o internacional seria espago majoritario de atuagdo do
estado nacional,” situagdo que fixou no imagindrio tedrico a explicagdo estadocéntri-
ca até meados da década de 1970. Neste momento, o debate passa a incorporar atores
transnacionais como variaveis explicativas das a¢oes. Dos movimentos ambientalistas da
década de 60, passando pelos movimentos de antiglobalizagdo dos anos 90, aos inumeros
movimentos e tematicas existentes atualmente, a atuac¢ao da sociedade civil em assuntos
internacionais ¢ uma realidade que busca alterar a légica de produgao politica.

A interconexio global de fluxos financeiros, de informagoes, de pessoas, de tema-
ticas, somada a intensificagdo dos processos de interdependéncia entre Estados, orga-
nizagdes e empresas transnacionais, impactou a tradicional distincao dos conceitos de
doméstico e externo, aumentando a porosidade entre ambos, gerando a redistribuigao
dos efeitos internos e externos para a politica. No ambito da sociedade, isso impulsionou
organizacoes domésticas a atuarem em questdes no ambiente internacional.

54 Ver Kritsch (2014).

55 A literatura estadocéntrica da politica internacional é baseada na premissa da primazia do Estado como
ator da politica internacional. Para a literatura, ver Waltz (2010).
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O que emerge dessa situagdo ¢ uma grande diversidade de atores provenientes da
sociedade civil, caracterizados pela heterogeneidade de formatos, organizagao, temati-
cas e formas de atuagdo, que passam a operar em um espago transnacional, condi¢ao
que complexifica as questdes envolvendo o debate sobre sociedade civil, principalmente
aquelas que se referem a sua representatividade e legitimidade. Se, por muito tempo, a re-
presentacao esteve restrita as delimitagdes territoriais, agora emergem arenas decisorias
transnacionais, espagos nos quais atores com atuagao extraterritoriais agem e buscam
influir no processo decisdrio.

As diversas formas de participagdo, organizacgdo e atuagdo da sociedade civil global
levou a diversidade conceitual. Cohen (2003), por exemplo, apresenta a diversidade con-
ceitual do termo e sua utilizagdo por distintos atores — politicos, académicos e ativistas
em todo o mundo - para caracterizar inumeras formas de organizagdo social, desig-
nando desde empreendimentos civicos, associagdes voluntarias e organizagcdes sem fins
lucrativos até redes mundiais, organizagdes ndo governamentais, grupos de defesa dos
direitos humanos e movimentos sociais transnacionais.

A emergéncia de movimentos extraterritoriais passou a questionar o aspecto domés-
tico de atuacao da sociedade civil e seu préprio aspecto conceitual. A nova sociedade
civil passaria, de acordo com as primeiras explicagdes, a se diferenciar pelo seu contetido
global e sua formagdo passa a ser explicada pela globalizagdo e seus efeitos (KALDOR et
al., 2003). A globalizagao como elemento explicativo é a base da corrente da democracia
cosmopolita, a qual carrega a premissa normativa da sociedade civil global como um
elemento de democratizacio e civilizador das relagdes internacionais.

A tese da democracia cosmopolita parte das premissas de que ha o deslocamento do
poder politico e da soberania om a transformagdo da comunidade politica, esta consti-
tuida e articulada com o ambiente internacional. Seria justamente a disting¢ao do espago
de atuagdo da sociedade civil global com relagdo ao sistema estatal que, segundo Shaw
(2003), permitiu a criagdo de redes de relagdes economicas, politicas e culturais com-
postas por associa¢des conscientes de atores para alcancar interesses politicos e sociais
especificos, que ressignificaram os parametros de governanca (FALK, 2004) e de busca
por novas formas de legitimidade.* H4, no centro da tese cosmopolita, o elemento demo-
cratizador das relagdes internacionais pela expansiao da democracia para o cendrio inter-
nacional e fortalecimento de estruturas democréticas em nivel regional e internacional.

Outras perspectivas tedricas optam por analisar a sociedade civil internacional rela-
cionando-a com o desenvolvimento do capitalismo e as rela¢des intrinsecas entre o siste-
ma de estado e os meios de produgao. Colas (2005), por exemplo, advoga que o discurso
de uma emergente sociedade civil é falacioso ao considerar o fendmeno da globalizagao

56 Apesar daimportancia da discussio, ndo iremos abordar o questionamento se as organizag¢des da socie-
dade civil que atuam em assuntos internacionais e transnacionais possuem legitimidade para represen-
tar tais demandas ou ndo. A justificativa estd ancorada no momento histérico da participagdo social em
assuntos internacionais que, por mais que ja encontre sua institucionalizagido em alguns espagos para
atuacao, essa ainda é bem reduzida quando comparada a participagdo em d4mbito doméstico. Portanto,
assumimos, de forma inicial, que é preciso compreender e aperfeigoar a prdpria participagdo para pos-
teriormente qualificar a representatividade da sociedade civil nesses espagos. Além disso, sio poucas
organiza¢des que atuam em assuntos internacionais e, quando o fazem, seus escopos sdo reduzidos e
majoritariamente atrelados a especialidade tematica das organizagdes.
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como algo recente. Segundo o autor, a interagdo dos movimentos com o global ¢ uma
condigdo que se desenvolveu nos ultimos trezentos anos, em paralelo ao desenvolvimen-
to do capitalismo e da modernidade, e, nesse sentido, a sociedade civil nao se constituiria
como um espago autdonomo nem sui generis; pelo contrario, seria algo marcado pela exis-
téncia de uma relagdo organica entre a sociedade e o Estado. A perspectiva marxiana de
Colas (2005) ressalta uma consideragdo importante acerca da diversidade dos interesses
da sociedade civil internacional, ao pontuar que o vértice sustentador da existéncia da
sociedade civil internacional ndo seria a harmonia dos interesses dos atores que a com-
poem - pelo contrario, ha o reconhecimento, por parte do autor, da diversidade de pro-
gramas e formas politicas de a¢ao dos constituintes da sociedade civil internacional - , mas
sim o mecanismo de protesto social da atuagdo presente nos movimentos sociais. Para o
autor, portanto, a sociedade civil global seria o espago politico e socioeconémico criado
internacionalmente e no interior dos Estados devido a expansdo das relagdes capitalis-
tas de produgdo, no qual movimentos sociais modernos buscam seus objetivos politicos
(COLAS, 2005).

Por mais que se diferenciem teoricamente, o entendimento da sociedade civil como
um ator das relagdes internacionais passa a compor a discussdo no pés-Guerra Fria no
campo da politica internacional. Para o argumento do livro, é preciso compreender prin-
cipalmente a intersegdo entre a sociedade civil brasileira e suas formas de atuagéo inter-
nacional no periodo democratico brasileiro. Perceberemos que, inicialmente, o desenvol-
vimento da sociedade civil internacional [brasileira] estd proximo do desenvolvimento
proposto por Falk (2004), o qual separa o desenvolvimento da sociedade civil global em
trés momentos. O primeiro momento é impulsionado pelas grandes conferéncias em-
preendidas pelas Na¢oes Unidas na década de 1990, que induzem a sociedade civil local
a intensificar sua agdo global, pressionando seus préprios governos e estruturas intergo-
vernamentais por agdes nos temas globais da agenda internacional.¥ O caso brasileiro é
caracteristico desse momento. Como sera observado ao longo do capitulo, as primeiras
acoes da sociedade civil brasileira foram impulsionadas pelas consequéncias das confe-
réncias internacionais da ONU, que permitiram a participagdo de atores locais em assun-
tos da ordem internacional que se formava. O segundo momento, com uma geografia
localizada no leste europeu, decorre das mobiliza¢des para a democratizagao da regiao,
as quais conseguem espalhar-se para a Asia e a Africa - movimento que demonstra a
possibilidade da influéncia transnacional exercida pelos atores transnacionais. O terceiro
momento, para Falk (2004), resulta das a¢des antiglobalizagdo e voltadas para a justica
global realizadas nos foéruns internacionais a partir da virada do milénio, notadamente
nos Féruns Sociais Mundiais, momento em que a sociedade civil global passaria a exer-
cer uma ac¢do em diversas agendas politicas.

O comportamento da sociedade civil brasileira atuante internacionalmente pode ser
condensado em trés grandes momentos: o primeiro, com atuagao voltada para o am-
biente internacional e multilateral, principalmente nos espagos das Conferéncias Inter-
nacionais; no segundo, a atua¢do também passa a ocorrer no ambiente regional; e, mais

57 Apesar de citar os temas de direitos humanos, género, politicas sociais e culturais, o autor delega a tema-
tica de meio ambiente o principal indutor das conexdes entre as sociedades civis (FALK, 2004).
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recentemente, uma atua¢ao que busca incidir domesticamente na produg¢ao da politica
externa brasileira. Cabe salientar que esses momentos nao sao excludentes; pelo contra-
rio, eles fazem parte de um continuum da participac¢ao da sociedade civil na politica ex-
terna. A tentativa de categorizar é para organizar esse entendimento histdrico, partindo
da consideragdo que existe uma relagdo direta entre o tipo de participacdo da sociedade
civil, com o contexto politico vigente, e os espagos institucionais criados pelos governos
e pela chancelaria brasileira para a participagao social.

O argumento que perpassa o capitulo ¢ da mudanga de atuagdo da sociedade civil
com relagdo a politica externa, a qual, durante o periodo da Nova Republica brasileira,
passa de exclusivamente voltada para as esferas multilaterais de participa¢ao para a bus-
ca de criagdo de espagos domésticos para participa¢ao na politica externa ao longo dos
anos. A justificativa se apoia em quatro pontos: a) necessidade de articulagdo interna
com o MRE para a coordenagdo das propostas apresentadas pelas organizacdes da so-
ciedade civil nas esferas multilaterais; b) experiéncia na atuagdo em politicas regionais;
c) condigbes politicas e institucionais nos niveis regional e nacional que permitiram a
participagdo em politica externa; e d) a existéncia de organiza¢des da sociedade civil
com agendas voltadas para politica externa. Para fundamentar o argumento, o capitulo
se divide em trés recortes historicos da participa¢do: o primeiro, do processo de tran-
sicdo democratica a participagdo social nas ctipulas sociais; o segundo, o momento de
incremento da participagao social nas tematicas e esferas regionais; e por ultimo, a parti-
cipagdo social nos governos petistas, momento no qual vislumbramos uma mudanca de
atuacdo da sociedade civil nas tematicas internacionais brasileiras.

Da transicao democratica a participacao social nas cupulas da ONU

Lopes (2013) sinaliza que as primeiras manifestagdes do Itamaraty para democrati-
zac¢do da politica externa podem ser percebidas nos discursos e praticas dos presidentes e
ministros das Relacdes Exteriores desde o final da década de 70. O ex-chanceler Saraiva
Guerreiro, em seu discurso de posse afirmava que

Como todas as demais atividades, a Diplomacia passa por transforma-
¢Oes aceleradas e se torna, a cada dia, mais agil e flexivel. Nessa época
de mudanca, é particularmente importante valorizar as tradi¢des que
esta Casa pode construir, mas ao preserva-las, ndo devemos permitir
que se transformem em obstaculos ou entraves a nossa capacidade de
iniciativa. [...]. E igualmente parte de nosso tempo que os assuntos
diplomaticos, ressalvados os aspectos de natureza sigilosa, sejam trata-
dos de publico e que, para seu encaminhamento politico, dependam do
respaldo da opinido nacional. O momento brasileiro ¢, felizmente, de
didlogo e, consequentemente, especial atengao sera dedicada ao aper-
feicoamento dos canais de comunica¢ao do Itamaraty com o Congres-
so Nacional e com os seus membros. O Itamaraty estard igualmente
preparado para estreitar seus contactos com a imprensa, com as univer-
sidades e com cada setor da sociedade que revele, com dnimo patriético,
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genuino interesse no campo das relagoes exteriores. Desse modo, nosso
permanente exercicio profissional serd, sempre que possivel, enrique-
cido pela contribuigdo que esses setores possam prestar (GUERREIRO,
1979, n.p., grifo nosso).

Em 1981, o ministro Saraiva demonstrava interesse em conectar a politica externa
brasileira com a democracia ao afirmar que “a a¢ao externa do Brasil [seria] compativel
com a democracia interna, no que ela tem de essencial porque reflete o carater e os valo-
res nacionais” (GUERREIRO, 1981, p. 31), condigdo que seria benéfica para o pais, uma
vez que a democracia “tende a criar confianca externa no pais” (GUERREIRO, 1981, p.
31). Cabe perceber que a democracia, para o chanceler, se uniria a politica externa nao
para transformar seu modo de formula¢do com a incorporacdo de atores externos, ou
mesmo com arranjos decisorios proximos aos democraticos, mas para dota-la de um
adjetivo que permitisse ao Brasil uma inser¢do internacional com credibilidade, advo-
gando, inclusive, a democratizag¢ao do sistema internacional. Para o ministro:

A confianc¢a nasce também do adequado relacionamento diplomati-
co, de uma diplomacia clara, sem sofismas ou segundas intengdes [...]
queremos que sejam mais democraticas as relagdes entre as nagoes.
Queremos que, a cada momento, haja participagao efetiva e ampla das
nogdes nos negdcios do mundo [...] Nosso esfor¢o pela experiéncia
democratica pode ser util para outras nagoes [...]. A democracia é uma
escola de compreensdo dos limites mutuos de diferentes agentes politi-
cos. Abre cendrios de dialogo e negociacao [...]. Aslicdes da democra-
cia valem fortemente para o mundo das nac¢des e, como valor ocidental,
deveriam, por exemplo, ser o miolo de propostas éticas para quebrar a
rigidez de processos de negociagao entre paises desenvolvidos e paises
em desenvolvimento (GUERREIRO, 1981, p. 32).

Concordando com Wanderley (2009), é possivel perceber certa atengdo para uma
tentativa de conceber a politica externa com tracos de maior representatividade em re-
lagao as demandas da sociedade brasileira, com a possibilidade de criagdo de canais de
comunicag¢ao entre o Itamaraty e setores da sociedade. Essa tentativa, entretanto, perma-
nece no ambito do discurso e, no que tange ao incremento democratico na politica exter-
na, salvo a criacdo de uma coordenadoria especial de imprensa em 1984 (WANDERLEY,
2009), outros avangos nao sao feitos. A justificativa para um avango lento na democra-
tizagdo da formulacao da politica externa brasileira pode ser percebida no discurso do
mesmo ministro ao final do seu mandato, em 1985. Baseado no seu entendimento da es-
pecificidade do processo de negociagdo da politica externa, o politico refor¢a que alguns
caminhos de abertura democratica — principalmente o do acesso a informagao - nao
seriam passiveis de alteragdes, mesmo que, em contrapartida, seja reconhecida a possibi-
lidade de participa¢ao de atores. Ha, inclusive, o reconhecimento pelo ministro de que o
fluxo de informagodes deveria ser regulado pelo Ministério segundo o interesse institucio-
nal, dado que o acesso publico a informacao poderia afetar a confianca das outras partes
da negociagao. Segundo o ministro,
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Em uma democracia, as decisdes sobre relagdes externas sio publicas e
devem harmonizar-se com o interesse geral dos paises, em seu conjunto,
levando em conta interesses setoriais legitimos, mas nao se determinan-
do em funcao deles apenas. A informagao publica da decisao, entretan-
to, ou etapas intermediarias de uma negociagao, tem de ser muitas vezes
contida ou reservada, sob pena de ser feito o prdprio interesse nacional,
de se perder a confianga das outras partes com que se negocia, de se pre-
judicar o préoprio método pacifico para evitar tensdes e antagonismos
nas relagdes entre Estados Soberanos. Mantivemos, nesses termos, o
fluxo de informagao publica relevante; também nesse caso, verazmente,
sem equivocos (GUERREIRO, 1985 apud WANDERLEY, 2009, p. 42).

Cabe a ressalva acerca do incentivo a participagdo social na politica externa brasileira,
que, embora incorporado ao discurso oficial da chancelaria brasileira como condigdo
necessaria para dotar a politica externa de uma legitimidade democratica, nao ¢é fruto
de uma mudanga interna do Itamaraty, muito menos reflete uma condi¢ao de “aplicagao
dos critérios da democracia formal ao exercicio da politica externa brasileira” (LOPES,
2013, p. 47).

A democracia é incorporada a politica como uma necessidade para uma melhor
insercdo brasileira no sistema internacional. No periodo da transi¢ao democratica no
Brasil, o discurso e a postura do Itamaraty com relagdo a democracia sao pragmaticos e
tendem a duas formas: uma, que utiliza os elementos de mudang¢as democraticas internas
como insumo para uma inser¢ao internacional; outra, que busca, por meio do discurso
da democratizagdo, formar um sistema internacional que permita sua participa¢ao fora
das dindmicas de poténcia. A credencial da insergdo brasileira passa a ser a afirmacao da
democracia como pilar da organizag¢ao social interna.

O discurso do Itamaraty a época da transi¢ao democratica evidencia o uso pragma-
tico da democracia para a politica, com a construgdo, inclusive, de uma visdo de que a
nova politica externa estaria em consonancia com as demandas provenientes da socie-
dade brasileira para, a partir dela, alcancar resultados no sistema internacional. Segundo
Setubal (1985), o Brasil iria praticar uma “diplomacia ciosa da sua origem democratica,
e preocupada em projetar no plano externo as aspiragdes de uma cidadania em processo
de restauracao” e, a partir dessa condi¢ao, se tornaria essencial para a participagdo de
setores sociais, como o Congresso, empresarios e for¢as sindicais.

A essa caracteristica da politica externa brasileira, Parola (2007) denomina “prag-
matismo democratico’, que seria resultado de um longo processo de amadurecimento de
politica externa inaugurada durante a gestdo do presidente José Sarney e que se prolonga
até o segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, ao longo do qual se
desenvolvem formas democraticas de defini¢do, promocéo e defesa do interesse nacional
que buscam estabelecer um novo paradigma de politica externa. A politica externa seria
pragmatica por entender que fatores como poder, anarquia e conflito sio dados centrais
a orientar o processo de tomada de decisdes e de formulagdo de estratégias politicas de
longo prazo para a defesa e promogao dos interesses nacionais, e sua dimensao democra-
tica modula esse pragmatismo, insistindo que a ordem que melhor atende a tais interes-
ses e mais estavelmente acomoda as assimetrias do poder na anarquia é uma ordem que
ndo seja indiferente ao dominio dos valores, entre eles a justica (PAROLA, 2007).
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Baseado nessa logica, a construgdo [discursivamente] de uma politica externa demo-
cratica ¢ um mote da politica externa brasileira nos primeiros governos da Nova Repu-
blica. Um ponto importante é a percepc¢ao de que as principais vozes para a condugao da
“virada democratica” da politica externa nesse primeiro momento ndo sio provenientes
nem sdo conduzidas por fontes externas ao MRE. Isso pode ser justificado pelo fato de
que a democratiza¢do da politica externa era vista ndo como um processo interno de
tomada de decisdo, mas sim um insumo - uma caracteristica da politica nacional — que
serviria para a adequagdo da insercdo brasileira. A ampliacao democratica da politica ex-
terna seria conduzida internamente pelo Ministério, dentro de “uma cadéncia diferente,
tanto discursiva quanto na pratica, a marcha rumo a democratiza¢ao” (LOPES, 2013, p.
32), mantendo a légica tradicional da representagdo baseada na separagdo entre gover-
nantes e governados com a formagdo de uma elite politica distanciada. Nesse sentido, o
Itamaraty manteve a concentragdo decisdria sem o incentivo a participagdo no debate
publico e na formacao da agenda.

Com o governo Tancredo Neves — posteriormente assumido por José Sarney -, o
primeiro ministro das Relagdes Exteriores da Nova Republica democratica iniciava seu
comando a frente do Itamaraty, afirmando que o novo governo o havia incumbido a
“executar uma politica exterior segundo os objetivos liberalizantes de seu governo” (SE-
TUBAL, 1985, p. 1). Com a intenc¢do de credenciar o aspecto democratico a nova forma
da politica externa, o ministro Setubal define a participacao do Legislativo como a fonte
de controle e de legitimidade do Itamaraty perante a sociedade nacional. Para o ministro,

[...] a eficiéncia e a legitimidade de uma gestdo no executivo estdo vin-
culadas a um estreito relacionamento com o Legislativo. Sem um sis-
tema adequado de controle nao ha nem responsabilidade no gerencia-
mento do patrimonio da coletividade nem correspondéncia a vontade
politica expressa por um mandato (SETUBAL, 1985, p. 23).

A percepg¢ao do ministro Setubal é que, em sua gestdo, o Itamaraty se democratizou
em suas relacdes com a sociedade a partir de um rotineiro sistema de contatos entre o
MRE e a imprensa, bem como por um maior didlogo com o Congresso através de compa-
recimentos em audiéncias publicas nas Comissdes do Senado e da Cdmara, responsaveis
pelas tematicas. Segundo o préprio, essas formas foram importantes pois possibilitaram
préticas de transparéncia entre o Ministério e setores da sociedade (SETUBAL, 1986).

Segundo afirma Barreto (2012), Settibal retoma a condi¢do democratica da politica
externa ao afirmar que pretendia conduzir o Ministério das Rela¢des Exteriores em sin-
tonia com o espirito democratico da Nova Republica, e que, para tal, as iniciativas da
politica externa deveriam ter representatividade politica e interpretar a vontade geral,
motivo pelo qual a instituicao estaria permanentemente aberta ao conhecimento da opi-
nido publica, em particular de seu 6rgao de controle institucional, isto é, o Congresso
Nacional.

Essa conformagdo democratica evidenciava a mesma aspiragdo de constru¢ao da
credibilidade brasileira no cendrio internacional, e ndo uma incorporagdo de praticas
decisorias democraticas, mesmo sendo pratica recorrentemente afirmada pelo discur-
so oficial. O secretdrio-geral a época, o embaixador Paulo Tarso Flecha de Lima (apud
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BARRETO, 2012), discorre a respeito do impacto da democratizagdo na politica externa
brasileira, apresentando ideias sobre o processo interno de consulta para formulagao da
politica externa ao Parlamento a imprensa, a sociedade civil e a0 mundo académico, mas
pontua que o Brasil teria resultados do processo democratico para a atuagdo externa. Isso
fica mais evidente com a posi¢ao do ministro de que “ao ter como fonte de legitimidade
aautoridade de um governo compromissado com a democracia, a diplomacia para resul-
tados tem por objetivo global negociar com dignidade e eficiéncia nossa participagao no
cendrio internacional” (SETUBAL, 1985, n.p.).

Importante marco nas relagoes entre sociedade civil e [tamaraty foi a convocagdo da
Assembleia Nacional Constituinte, a qual permitiu que os principios constitucionais re-
gentes da politica externa brasileira fossem debatidos e reformulados em decorréncia de
uma nova forma politica de organizagdo do Estado brasileiro. Nesse momento, ha uma
intensa interlocuc¢ao da sociedade civil, com os constituintes e com o MRE, gerada, em
grande parte, pela propria caracteristica participativa da Assembleia.® A conformagao
constitucional do artigo 4° da Constituicdo Federal de 88 pode ser entendida, dentro da
Nova Republica brasileira, como o primeiro momento de interag¢ao entre sociedade civil
e MRE que, mesmo marcado pela primazia institucional (direta e indiretamente) no pro-
cesso, incluiu elementos democraticos na produc¢ao da politica.

Participaram na Comissao tematica responsavel,” segundo Valente (2015), as seguin-
tes organizagdes e movimentos da sociedade civil: Confederagao Nacional dos Bispos do
Brasil; Conselho Brasileiro de Defesa da Paz; Movimento Nacional de Direitos Huma-
nos; Central Geral dos Trabalhadores; Centro de Estudos Afro-Brasileiros; Associacido
Cultural Zumbi; Associagao José do Patrocinio; Unido Brasileira de Informatica Publica;
Associagao dos Laboratorios Farmacéuticos Nacionais; Grupo Brasileiro do Parlamento
Latino-Americano; e Instituto Latino-Americano. A participagao da sociedade civil foi
marcada por varias proposi¢cdes de principios de politica externa que versavam tanto
no carater restritivo da agdo internacional brasileira - como a proposta de proibigao de
relagdes politicas e econdmicas do Brasil com paises que adotassem politicas oficiais de
discriminac¢ao racial -, quanto nas propostas mais generalistas, como o fortalecimento
da integracao regional e o respeito a autodeterminacéo.

Pelo Itamaraty, participaram o secretario-geral Paulo Tarso e o ministro Roberto So-
dré. Durante as discussdes de conformacdo dos principios constitucionais da politica
externa, a postura inicial do MRE foi de pautar a criagao de dispositivos gerais de politi-
ca externa em preferéncia a principios restritivos, porém sem apresentar uma proposta
institucional dos principios. A alegagdo foi que nao era a inten¢do do Ministério con-
correr com os constituintes na defini¢cdo desses principios, mas, caso fosse do interesse
dos parlamentares constituintes, o 6rgao poderia participar como revisor e consultor no
processo (VALENTE, 2015).

58 Segundo Avritzer (2016), a Assembleia Nacional Constituinte tem como importante caracteristica o
fato de ser participativa, com intensa participagdo social na produgdo das emendas populares e na dis-
cussio da nova Constituicéo.

59 Comissdo Afonso Arinos.
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Em fungdo do processo® ser conduzido dentro do Legislativo, o Itamaraty teve sua
participagdo caracterizada como um grupo de interesse na constitucionaliza¢ao da poli-
tica externa brasileira com os demais interessados na questao (VALENTE, 2015). Mesmo
que a constituinte tivesse sido marcada pela diversidade de propostas e pela presenga de
inimeros atores nao estatais, 0 MRE preservou sua posi¢do como principal formulador,
incluindo, no artigo quarto, seus interesses. Porém, cabe salientar as conclusées de Valen-
te (2015) que os grupos de interesse nao estatais, ao se dedicaram para a constituciona-
lizagdo de valores e significados diferentes daqueles pugnados pelo MRE, contribuiram
para a expansao de temas e abordagens da regulamentagdo constitucional da PEB, como
a inclusao resultante das pressdes do movimento negro, que incluiu o enfrentamento da
discriminagao racial na pauta de discussdes sobre a regulamentagdo e instou outros gru-
pos de interesse a constitucionaliza-lo, e a preferéncia de grupos para a inclusdo da pauta
da integrac¢ao latino-americana.

Apos a efervescéncia participativa da Constituinte, a participagdo social na politica brasi-
leira vivenciou um profundo desenvolvimento democratico, o qual, segundo Avritzer (2016),
criou institui¢des participativas nas areas de saude, planejamento urbano, meio ambiente,
entre outras. Na politica externa, porém, os periodos iniciais da Nova Republica brasileira
sao marcados pelas iniciativas pontuais, e reduzidas, de participagdo social, sem que estas
buscassem alterar a logica da representagao politica de férmula deciséria.

Durante os ultimos anos da década de 80 e o inicio da década de 90, a interagdo en-
tre sociedade civil e politica externa sé foi estimulada em fungao das politicas internacio-
nais advindas de organizacdes de desenvolvimento internacional. A origem do incentivo
a participacao social é diversa, como aponta Milani (2008a), e, no caso da participagao
social na coopera¢do internacional, esta esteve fortemente atrelada a perspectiva do de-
senvolvimento® proposta pelas agéncias internacionais de desenvolvimento no inicio da
década de 90. Pautados na ideia de um desenvolvimento com principio participativo,
atores como o Banco Mundial, a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) e as Nagdes Unidas incentivaram a participag¢ao social na politica de
cooperagdo internacional com reflexos dos aspectos que ganhavam destaque na agenda
mundial de desenvolvimento, como a descentraliza¢do, o desenvolvimento local, as as-
sociagOes estratégicas entre os setores publico e privado, a atuagao do terceiro setor e os
programas de redugdo da pobreza e de microcréditos (MILANI, 2008a).

O marco da interagao acontece no campo da cooperagdo internacional (OLIVEIRA,
1999; VALLER FILHO, 2007; LIMA, 2009) com a realiza¢do, em 1989, do Encontro Na-
cional de ONGs sobre Cooperacao e Redes, organizado pela Agéncia Brasileira de Coope-
ra¢do.” Apesar do encontro contar com a participagdo de representantes de organizagoes
internacionais, organiza¢des nao governamentais e organizagdes nao governamentais
internacionais, os objetivos do evento correspondem ao padrdo da interagdo entre a so-
ciedade civil e o Estado na politica externa brasileira a época, com forte presenga das

60 Para a compreensio do processo da constitucionalizagdo dos principios, ver Valente (2015).

61 Como pontua Milani (2008a, p. 170) a “participacion practicada por la cooperacion internacional, pasa,
igualmente, por la explicacion de los limites y de los mitos relativos al propio ideal del desarrollo”

62 A ABC é a Agéncia Brasileira de Cooperacio, ligada ao MRE.
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organizagdes internacionais como incentivadoras da interagao e utilizagdo do conheci-
mento especifico da atuagiao da sociedade civil como forma de qualificar a inser¢ao da
politica externa em temas, que a época, estavam emergindo na politica internacional. Os
objetivos foram:

[a] conhecer as iniciativas das Na¢des Unidas e do PNUD de apoio a
projetos com ONGs no Brasil; [b] entender claramente os objetivos e
intengdes e funcionamento da ABC e do Governo Federal no que se
refere 4 sua relacio com ONGs brasileiras; e [c] discutir a criagdo de
sistemas que permitem o conhecimento do trabalho e das atividades
tanto do governo com as ONGs, bem como delas entre si (OLIVEIRA,
1999, p. 55).

Com o governo Collor, hda uma mudanga no esfor¢o de interagao, segundo Oliveira
(1999), causado pelo abalo provocado nas ONGs pelo congelamento dos depdsitos ban-
carios pelo presidente, fator que foi significativo no esfriamento deste processo promissor
de aproximagdo entre ONGs e ABC.

Em 1991, como encaminhamento do Encontro anterior, o MRE-ABC deveria pro-
mover um novo evento com as organizagdes atuantes na cooperagao internacional para
a manutengdo do dialogo, porém a atuagao do MRE se limitou ao copatrocinio do “Pri-
meiro Encontro Internacional de ONGs e o Sistema de Agéncias das Nagdes Unidas”.®
Apesar da reduzida participagdo do MRE na ocasido, essa foi importante para consoli-
dagao da atuagdo da sociedade civil em assuntos internacionais, primeiro por permitir a
interagdo das organizagdes da sociedade civil brasileira - a qual ja apresentava um maior
grau de institucionalizagdo e socializagao entre elas** - com agéncias de cooperagéo in-
ternacional e, segundo, discutir as mudancas da cooperagdo internacional no pés-Guerra
Fria e as oportunidades domésticas de maior colaboragdo entre os atores sociais e os
estatais (AFONSO, 1992).

Caracterizada como “Década das Conferéncias”, durante os anos 90 o sistema inter-
nacional presencia o retorno ao multilateralismo como mecanismo de interagdo entre as
nagoes. De acordo com Alves (2013), uma das vertentes do multilateralismo® que surge
foi impulsionada pelo fortalecimento das sociedades civis e teve como resultado, no sis-
tema internacional, uma série de conferéncias sob responsabilidade da ONU, as quais le-
gitimaram a presenc¢a na agenda internacional dos temas globais, antes somente tratadas
dentro das fronteiras estatais.

Nesse cenario de alteragdes sistémicas, a alternativa para a politica externa brasileira
passa a ser a inser¢ao multilateral. Segundo Hirst e Pinheiro (1995) e Miyamoto (2000), a
op¢ao multilateral, particularmente nas Na¢oes Unidas, foi a op¢ao brasileira em fungéo
da capacidade limitada de poder e de influéncia brasileira no sistema de Estados, e onde
melhor se percebeu uma atuagédo internacional do Brasil no sentido de rever o quadro de

63 Evento realizado pelo PNUD.

64 O indicativo dessa institucionalizagdo e socializacio entre as organizagdes nao governamentais brasilei-
ras ¢ o lancamento da Associacio Brasileira de ONGs (Abong) no dia seguinte do Primeiro Encontro
Internacional de ONGs e o Sistema de Agéncias das Nagoes Unidas.

65 A outra vertente do multilateralismo, segundo Alves (2013), foi desenvolvida dentro da légica Leste-
--Oeste e deu origem a um nimero extraordinario de operagdes de paz.
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passividade e, principalmente, de imprimir maior visibilidade ao pais frente a comuni-
dade internacional. Essa configurac¢do de inser¢ao internacional influencia, inclusive, a
participagdo da sociedade na politica externa a época, que passa a ser parte importante
nas reunides preparatdrias para as conferéncias, bem como compde grupos de trabalhos,
sendo parte das delegagdes nacionais.

O fortalecimento da interlocuc¢io entre a sociedade civil e MRE pode ser entendido
por dois motivos: o primeiro diz respeito a necessidade do proprio MRE em buscar, nas
organizagdes da sociedade, a expertise necessaria para lidar com temas da “nova agen-
da das relagdes internacionais’, muitas das quais a diplomacia nacional ndo tinha pleno
dominio.* Em segundo lugar, a emergente dindmica das relagdes internacionais passa a
considerar atores ndo tradicionais (organizagdes internacionais, atores sociais, empresa-
rios, entre outros) como parte da formacdo de agenda no sistema. Tal configuragao levou
a abertura do Itamaraty a sociedade civil nas negocia¢des internacionais, notadamente as
promovidas dentro de espagos multilaterais. Segundo Lima (2009), durante as conferén-
cias ocorreu uma continua ampliagao das formas e do volume da participagdo dos atores
da sociedade civil organizada brasileira na preparacao, principalmente com a criagao
de canais oficiais de participagdo — composicao das delega¢des, composi¢do de comités
preparatdrios, participagao e realizagao de semindrios conjuntos com o MRE e sociedade
civil. Sobre a atuacdo da sociedade brasileira, Alves (2013) discorre que:

A sociedade civil brasileira, em particular, além de destinataria gené-
rica de muitas das recomendagdes programdticas, foi parte ativa e im-
portante nos processos preparatorios de todas as conferéncias. Influiu,
portanto, decisivamente nas posicdes do Brasil sobre todos os temas
em discussdo e, na medida em que a ONU e governo brasileiro se abri-
ram a seus representantes, passou a participar diretamente em muitas
das negociagoes havidas durante os eventos (ALVES, 2013, p. 40).”

No governo Collor, hda um outro importante fator que altera a 1dgica tradicional da
representagdo na politica externa brasileira. Até o momento existia a percep¢ao de que a
politica externa brasileira era detentora de consenso das suas acdes dentro da sociedade
nacional. Agora, segundo Hirst e Pinheiro (1995), as agoes empreendidas pelo governo
nao contavam com as necessarias bases de sustentagao doméstica, bem como tinham ge-
rado controvérsias no ambito da propria corporagao diplomatica. Esse processo levou ao
questionamento do suposto consenso da politica externa e a apresentou como nao sendo
apenas o resultado da vontade do Estado (ou da corpora¢ao com representagdo), incluin-
do a percepcao que a politica externa seria resultante de questdes no ambito intersocietal.
Ha, inclusive, ao final do governo Collor, em fun¢ido do protagonismo do Legislativo

66 Segundo o Ministério das Relagdes Exteriores (BRASIL, 1993, p. 147), “é preciso que a instituigdo
esteja pronta para participar, e em certos casos, articular certas posi¢des de Governo, inclusive com
a participagdo do Legislativo e de Organiza¢do em temas de forte sensibilidade internacional [...] as
condi¢oes que tem a Chancelaria em liderar a formacdo de posigdes é muito mais limitada do que as
que prevaleciam até os anos setenta. Um exemplo facil de lembrar é a lideranga quase monopolica em
matéria de comércio nas UNCTADs, comparada com o complexo processo de articulagido da posi¢io
brasileira na Rio-92".

67 Retomaremos as criticas sobre a participagdo da sociedade civil nessas conferéncias no decorrer do
capitulo, principalmente as percebidas por Lima (2009).
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durante o processo de afastamento do ex-presidente, segundo Hirst e Pinheiro (1995),
o aumento da capacidade de influéncia do Congresso Nacional em questdes externas,
intensificando a politiza¢ao de temas como o meio ambiente e os direitos humanos.

Com esse cendrio, segundo as autoras,

Dentro e fora do Ministério das Relacdes Exteriores, passou-se a ques-
tionar a esséncia estatal da politica externa tendo em vista a necessidade
de ampliar suas bases domésticas de apoio. Paradoxalmente, o fato de o
Itamaraty ter desenvolvido como recurso organizacional um conjunto
de especializagdes diplomaticas tornou-o mais exposto as pressdes de
interesses diferenciados que passaram a se manifestar com maior inci-
déncia a partir do processo de consolidagdo democratica. Neste qua-
dro, a politiza¢ao da sociedade brasileira, mencionada anteriormente,
chegou ao dmbito diplomatico (HIRST; PINHEIRO, 1995, p. 9).

As duas tematicas que sinalizaram o aumento interno da politizagdo com relagao a
politica externa foram a tematica de direitos humanos e a de meio ambiente. Em ambas
as agendas houve o protagonismo das ONGs, que passaram a influenciar a opiniao publi-
ca brasileira e comegaram a questionar o histérico posicionamento do pais.

Na area ambiental, de acordo com Lago (2013), as condigdes ambientais brasilei-
ras permitiram o crescimento do interesse da opinido publica pelo tema. Com a nova
condi¢ao democratica no 4mbito politico, essa opinido passou a poder manifestar sua
insatisfacao com a piora das condigdes e iniciar um amplo processo de organizagdo para
atuagdo na tematica. O autor chama a atengdo para o fato de a participagdo da sociedade
civil brasileira na discussdo internacional sobre o meio ambiente ser algo bem peculiar.
Embora na década de 80 presencidssemos um boom na cria¢ao de organiza¢des ambien-
talistas, o Itamaraty ndo o acompanhou, seja por descrédito ou por ver na iminéncia do
recém-langado desenvolvimento sustentavel um empecilho para o projeto desenvolvi-
mentista brasileiro (LAGO, 2013). Somente observando a politiza¢do da tematica dentro
do pais e como tentativa de melhorar a imagem brasileira no cenario internacional,®
Sarney, em 1988, pleiteou junto a ONU a candidatura brasileira para sede da préxima
Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre o meio ambiente.

Realizada durante o governo Collor, a organizagao da Conferéncia das Nag¢oes Uni-
das sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ficou a cargo do Itamaraty e de diplomatas
lotados na Presidéncia da Republica. Para a organizac¢ao da Conferéncia, foi criada no
MRE a Divisdo do Meio Ambiente (DEMA).* Sua interacido com a sociedade brasileira,
segundo Lago (2013), dava-se por intermédio da Comissdo Interministerial para a Pre-
paragdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Cima) e constituiu uma experiéncia nova para o Itamaraty na area ambiental em termos

68 A deterioragdo da imagem do pais no exterior era acompanhada com preocupa¢io pelo Itamaraty e,
principalmente, por suas reparti¢des na Europa e nos EUA, onde o Brasil se tornara o grande alvo de
grupos ambientalistas e da imprensa e fora afetada principalmente por artigos na imprensa internacio-
nal que denunciavam queimadas na Amazonia (LAGO, 2013).

69 A Divisio do Meio Ambiente (DEMA) foi criada pelo governo Collor e esteve ligada diretamente a
Secretaria-Geral de Politica Exterior chefiada pelo entdo ministro Luiz Filipe de Macedo Soares, que
assumiu também as fun¢des de Secretdrio-Executivo da Comissdo Interministerial para a Preparagdo
da Conferéncia das Nag¢bes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.
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de elaboragio de instrugdes para a delegagao brasileira. Segundo o autor, a Cima reuniu
funcionarios de diversos 6rgdos governamentais e, como observadores, representantes
de entidades de classe e um representante de ONGs. Ao longo da preparagdo, a Comis-
sdo reuniu-se mais treze vezes, contribuindo para a elaboragao das posi¢oes brasileiras e,
também, do relatério nacional que foi apresentado a Conferéncia.

Por parte da sociedade civil, visando facilitar a participacdo desta na Conferéncia,
foi criado, em 1990, o Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento. A Constituicdo brasileira de 1988 é resultado de uma
intensificacdo da mobilizagdo dos setores ambientalistas e teve o papel de interlocugao
com outros atores sociais nacionais e internacionais importantes, bem como incidiu na
mudanga do perfil da condugado das politicas de meio ambiente (FBOMS, 2016).

A participagao da sociedade civil na Conferéncia de Meio Ambiente foi, até entdo,
a maior em eventos da ONU, gerando efeitos inclusive para a participagdo social no Sis-
tema ONU, com a permissao para que as ONGs credenciadas para a RIO-92 passassem
a compor a recém-criada Comissao de Desenvolvimento Sustentdvel como membros
permanentes. Segundo Lima (2009), entre as organizagdes nacionais se destacaram pelo
beneficio a Central Unica dos Trabalhadores, o Instituto de Anélises Sociais e Econo-
micas, o Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o0 Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, o Instituto A¢do Cultural e a Fundagdo Homem Americano. Como
se observara inclusive em outras conferéncias da ONU, a participagdo da sociedade civil
nas delegagdes brasileiras, porém, foi muito escassa, reduzida principalmente aos canais
ex ante das negociagdes internacionais. Compondo a extensa delegacao brasileira, esti-
veram presentes representantes de todas as esferas da Federagao junto com diplomatas,
membros do Legislativo e atores ndo governamentais, refletindo, segundo Lago (2013),
a importancia politica e a atencdo que a midia havia dado ao maior evento de carater.
Fora do eixo governamental, porém, havia s6 oito membros, entre eles trés académicos
especialistas e dois representantes de organizagdes nao governamentais (LIMA, 2009).

E preciso salientar que o elemento catalisador para a criagio desses canais de parti-
cipagdo social nas conferéncias — comités preparatorios internacionais e nacionais, semi-
narios tematicos — foi estabelecido em decorréncia de regula¢ao da prépria ONU acer-
ca dos formatos das conferéncias,” cuja exigéncia definia a cria¢do de grupos nacionais
preparatdrios integrados por membros observadores da sociedade civil,” e ndo devido a
uma mudanga de percepgdo ou de procedimentos internos a chancelaria. Esse formato
foi replicado nas Conferéncias de Viena de Direitos Humanos, na de Cairo sobre Popu-
lagdes e Desenvolvimento e na Ctipula de Copenhague sobre Desenvolvimento Social, o
qual implicou em um processo incremental da aproximac¢ao da politica externa com a
sociedade civil, mas com o controle da participacao politica condicionada a autoridade
politica do Itamaraty, que controlava e restringia a participagao social aos espagos neces-
sarios e estipulados pelas Na¢des Unidas.

70 Para a legislagdo e resolugdes especificas, ver Lima (2009).

71 Exceto a Conferéncia de Viena que nao exigiu a formagdo de reunides preparatdrias nacionais (LIMA,
2009).
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Em contrapartida, a atuagdo no sistema ONU permitiu para as ONGs nacionais
um espaco de interagdo ainda nio presenciado, com formas de mobilizagdo em ambito
internacional especificas, dinamicas proprias de negociac¢ao, didlogo, procedimentos e
protocolos com os quais nao estavam familiarizados. Também estimulou a construgao
de confian¢a junto ao MRE de grande parte das organiza¢des ndo governamentais, mo-
vimentos sociais, sindicatos, redes de ativismo e outras formas associativas. Esses gru-
pos comporiam, em outros momentos, os espagos de participa¢ao em politica regional
e politica, como, por exemplo, Abong, CGT, CONTAG, CUT, IBASE, FASE, FBOMS. A
necessidade de atuagdo da sociedade civil nesses espagos multilaterais de participagdo
social, ao longo do tempo, terd um impacto singular no incremento da participa¢ao so-
cial em politica externa pela necessidade de interlocu¢ao com o MRE. Como salienta o
vice-secretario executivo do Comité Brasileiro de Politica Externa de Direitos Humanos,

[...] no momento que vocé esta no cenario multilateral vocé percebe
que existe toda uma linguagem, um ritual, documentos que os estados
membros utilizam no espago multilateral e que nds éramos totalmente
desconhecedores. Por exemplo, a linguagem ONU era algo que ain-
da ndo tinha sido apropriada pela sociedade civil nacional. Portanto,
tinha que se aprender uma linguagem nova, uma agao nova, uma ne-
gocia¢do nova, como aprender a falar com outros paises, como fazer
advocacy nos ambientes multilaterais. Nos até conseguiamos avangar
na negociagdo com os outros paises, até que vimos que tinha um teto:
o de consultar Brasilia. O problema era que sempre Brasilia dizia ndo
para nossas demandas. Entdo pensamos: temos que falar com Brasilia
(EGHARI, 2016, n.p.).

Como reflexo na estrutura organizacional do Ministério das Relagdes Exteriores,
em 1995 é criado o Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais (DHS), sob a
justificativa de facilitar o didlogo entre o MRE e a sociedade na preparag¢ao das Confe-
réncias Internacionais da ONU” (LIMA, 2009) e acompanhar a incorpora¢do de com-
promissos internacionais de direitos humanos. O DHS ¢ resultante de uma iniciativa
da Comissdo de Direitos Humanos da Camara de Deputados realizada em 1992, pela
qual houve a mobilizagdo articulada de diversas institui¢des publicas para preparar uma
delegagdo brasileira para a 2* Conferéncia Mundial de Direitos Humanos que ocorreria
no ano seguinte em Viena (INSTITUTO DE POLITICAS PUBLICAS EN DERECHOS
HUMANOS MERCOSUL, 2014). Atualmente, compete ao DHS propor as diretrizes de
politica exterior no ambito internacional relativas aos direitos humanos, entre outros
que o dizem respeito;” coordenar a participagdo do Governo brasileiro em organismos
e reunides internacionais no tocante a matéria de sua responsabilidade; e, a nuance mais
importante para a aproxima¢ao com a sociedade, coordenar o didlogo e a cooperagao
com interlocutores internos governamentais, organizagdes nao governamentais e com o
meio académico, na area de sua competéncia (BRASIL, 2008a).

72 O primeiro chefe do DHS foi o diplomata José Alves Lindgren Alves, importante e um dos mais desta-
cados diplomatas brasileiros atuantes na tematica de direitos humanos e conferéncias sociais.

73 Aos direitos da mulher, aos direitos da crianga e do adolescente, dos afrodescendentes, a questdo dos
assentamentos humanos, as questdes indigenas, aos demais temas sociais tratados em organismos in-
ternacionais, entre eles os 6rgaos das Na¢oes Unidas, da Organizagdo dos Estados Americanos, do Mer-
cosul e da Comunidade Sul-Americana de Nag¢des.
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Da diplomacia publica a participagao regional empresarial e social

Concomitantemente ao movimento das conferéncias, o Itamaraty, sob auspicios do
chanceler Fernando Henrique, inicia um importante processo de discussao com parcela
da sociedade nacional de politica externa™ - académicos, empresariado e sindicatos -,
percebendo o cenario de mudanga caracterizado pela “combinagdo do monopdlio decli-
nante do Estado em politica externa com a natureza da democracia brasileira” (BRASIL,
1993, p. 39).

Ha4, nesse momento, o reconhecimento por parte do proprio Ministério da perda do
monopolio e da necessidade de uma adequagao institucional para compatibilizar-se com
as mudangas decorrentes dos processos de democratizagio vivenciado pelo pais. E o pri-
meiro momento em que o Itamaraty reconhece que o tradicional formato consensual da
politica externa estava chegando ao seu limite:

Pelo prestigio institucional do Itamaraty, por omissdo, pelo apoio de
manifestagdes pontuais, pela urgéncia de questdes internas, estas, sim,
mobilizadoras, desenha-se, na historia recente da politica externa bra-
sileira, uma base de apoio social, de baixa articulacdo, que se mani-
festa, quase sempre, sob a forma de um consenso implicito sobre o que
o Estado fazia em relagdes internacionais. Por algumas razoes, talvez
essa situagdo esteja chegando ao limite (BRASIL, 1993, p. 39, grifos no
original).

Interessantes as atribui¢des que o proprio MRE elenca como base para a expressao
do consenso, que evidenciam o distanciamento histdrico entre representantes e repre-
sentados na produgdo da politica externa, a qual se encontrava abalada por conta dos
motivos:

I. O processo de democratizagao que estimulou o alargamento do debate nacional.

II. A disseminagdo da percepcao de que as questdes internacionais afetam interesses
reais e concretos.

III. A novidade do federalismo e as diversas formas que a politica externa poderia afetar
as unidades da Federagdo.

IV. A multiplicagdo de ONGs de meio ambiente com atuag¢io internacional.

V. A evidéncia dos processos internacionais com a queda da URSS.

Dentro desse cenario marcado pela autorreflexdo institucional, surgem algumas pro-
postas para um incremento da participagdo dos novos atores da politica externa. Segun-
do o Ministério das Relag¢des Exteriores (BRASIL, 1993), para a garantia da participagdo
dos distintos setores na politica externa haveria duas possibilidades. A primeira seria a
jungdo de trés iniciativas: a) um didlogo mais amplo com setores variados da sociedade e

74 Esses didlogos foram sintetizados pelo préprio Ministério no livro Reflexdes sobre a Politica Externa
Brasileira, do qual sdo retiradas as informagdes seguintes.
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do Estado em torno das linhas gerais de politica externa;”> b) a criagao de foros de discus-
sao especializados com participacao delimitada as areas;” e c) articulagdes ad hoc para
temas e reunides internacionais.

A segunda proposta seria dotar a politica externa da “necessaria”” diplomacia publica,
caracterizada pela criagdo de instancias dentro da Secretaria de Estado voltadas para o
intercambio e a troca de informagdes com setores da sociedade e do préprio governo,
com intencdo de amparar a politica externa na “politica nacional”.

A postura do Itamaraty, porém, nao deve ser vista como reflexo de mudanga de perfil
no processo de condugéo e formulagao da politica. O Itamaraty reconhece que o jogo de-
mocratico inseriu novos atores interessados em influir na discussao da politica externa,
mas, como pontua Lopes (2013), a abertura a sociedade apresenta-se como uma “inevi-
tabilidade”, com uma “indisfargada pretensao de tutela politica” por parte do Ministério.
O Itamaraty, percebendo que as condi¢des do jogo politico doméstico alteraram, passa a
adotar um discurso marcado pela presencga de fortes tragos que evidenciam a tentativa de
manutengio da representagdo exclusiva no processo de formulacao de politica externa.

Pautado no ideal estadista da politica externa, o Ministério retoma o discurso de que
caberia exclusivamente a diplomacia auxiliar nos esfor¢os de superagdo das dificuldades
de curto prazo causadas pelas dificuldades internas recentes e, para tal, seria necessario
fortalecer os mecanismos de formulagdo de politicas concentrados no Itamaraty, prin-
cipalmente com o controle das informagdes essenciais ao processo. Duas sao as medi-
das institucionais que reforgariam a capacidade de influéncia do Ministério: restabeleci-
mento da pratica de designar diplomatas para as assessorias internacionais dos diversos
ministérios™ e reinvindicagdo” da manuten¢ao exclusiva da coordenagao pelo MRE de
todas as atividades externas do governo brasileiro; e, em fun¢do de um cendrio interno
fortemente influenciado pelas negociagdes internacionais no campo econdémico, o Ita-
maraty deveria ocupar espagos na defini¢do de politicas internas, como, por exemplo, ter
assento no Conselho Monetario Nacional.

A proépria organizagdo desses seminarios tem como objetivo “explorar, em beneficio
da institui¢ao e da politica externa brasileira, a circunstancia histdrica especial represen-
tada pela conjuncdo de duas grandes linhas de mudang¢a” com a produgdo de “matéria
prima analitica e informativa que oferecem [...] subsidios indispensaveis ao planejamento
e a execucdo da politica externa brasileira nos proximos anos” (LAMPREIA, 1993, p. 3).

75 Ao primeiro ha a proposta de subdivisdo em dois niveis: um com as areas de planejamento do governo e
de grandes empresas, com a participagdo da academia, e o segundo um foro consultivo mais amplo, no
qual estariam representados varios segmentos da sociedade brasileira.

76 Ficaria a cargo de cada subsecretaria do MRE manter um foro de didlogo regular com setores importan-
tes para sua atua¢do (BRASIL, 1993).

77 A secdo que apresenta as propostas é intitulada “O Itamaraty e a Sociedade Brasileira: a Necessidade da
Diplomacia Publica”

78 Para observar a evolugdo e sucesso dessa politica, ver o trabalho de Figueira (2010).

79 Ha4, inclusive, a justificativa “economicista” de que a manutencdo da exclusividade da condugéo pelo
Itamaraty poderia servir ao Estado brasileiro para reduzir despesas e evitar duplicagdo de esfor¢os, além
de dar mais consisténcia a a¢io externa.
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Em novembro de 1994, ap6s as elei¢oes que levaram Fernando Henrique a Presidén-
cia, o Itamaraty convoca uma reunido com organizagdes nado governamentais sob a justi-
ficativa de que a crescente participagao das ONGs nas Conferéncias Internacionais teria
gerados resultados positivos no relacionamento com o MRE, pelo estabelecimento de
formas sistematicas de didlogos, e as legitimado como verdadeiros atores no processo in-
ternacional e na defini¢ao da agenda internacional do pais. Essa reunido, segundo Olivei-
ra (1999), se diferencia dos encontros anteriores por uma expectativa entre os presentes
de novas oportunidades para a consolidagdo da parceria entre governo e sociedade com
o governo de FHC. O discurso de um incremento na participagao das ONGs encontrava
ecos também no Itamaraty. O secretario-geral Roberto Abdeneur chegou a prometer, em
posterior discurso, a elevagao do nivel do relacionamento das ONGs com o Itamaraty,
inclusive com a criagdo de um Conselho de ONGs nos moldes do Conselho Empresarial
(OLIVEIRA, 1999).

Com a elei¢ao do governo FHC, sob uma coalizdo com membros do PSDB e do PFL,
caracterizada como centro-direita, o Partido da Social Democracia Brasileira, inicial-
mente autodeclarado no espectro ideoldgico da centro-esquerda, assume com um des-
locamento ideoldgico a partir de 1994. Segundo Roma (2002), esse deslocamento estaria
expresso na redefini¢ao de suas diretrizes politicas, deixando de lado o ideario social de-
mocrata para adotar um programa rotulado como neoliberal. Esta guinada para a direita,
com politicas mais favoraveis ao mercado, teria sido, sobretudo, o custo que o partido
teve de pagar para chegar ao governo e para governar em alianga com o PFL.

A associagdo neoliberal do governo FHC implicou a consolida¢ao do processo de
“confluéncia perversa” (DAGNINO, 2004) da relagdo entre Estado e sociedade civil. Ca-
racterizado pela existéncia de dois processos politicos distintos — o alargamento do pro-
jeto democratizante e a implementagao da politica neoliberal -, o relacionamento entre a
sociedade civil e o Estado foi marcado pelo aproveitamento da existéncia de uma socie-
dade civil atuante com canais e possibilidades estabelecidos pelos marcos constitucionais
de 1988, para transferir para a sociedade civil o papel de garantidor dos direitos sociais
dentro da logica do ajuste neoliberal que, progressivamente, isentava o Estado do seu
papel de garantidor de direitos. Nessa condi¢ao, ha um crescimento acelerado de ONGs,
com ressignificacdo do seu papel, ocorre a emergéncia do chamado terceiro setor e das
fundagdes empresariais e, também, a marginalizagao dos movimentos sociais.

Na politica externa, a posi¢do brasileira no sistema internacional foi moldada pela
matriz emergente de insercdo internacional do Brasil, que nos anos 90 assumiu, de acor-
do com Silva (2008), o processo de globalizagdo e a adogdo de politicas neoliberais como
paradigma de desenvolvimento, que seriam capazes de permitir a superagdo da crise
econdmica e da estagnagdo dos anos 1980. Esse movimento paradigmatico, que atingiu
diversos paises da América Latina, foi acompanhado em parte pelo Brasil, reorientando
sua inser¢do internacional, que desde o final da década de 80 substituiu sua matriz de
politica externa desenvolvimentista pela neoliberal.

Para o presidente Fernando Henrique Cardoso, a diplomacia deveria proceder a um
aggiornamento, adaptando-se as necessidades, com relagdes que priorizassem as nego-
ciagdes em termos de configuragdo de blocos econdmicos, atragao de tecnologias e novos
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temas na agenda internacional (SILVA; ROSSI, 1994). Com isso, a politica externa se
baseava em quatro principios basicos, a saber: a liberdade econdmica, com preocupagio
social; a economia mais aberta a competicdo internacional; a defesa dos direitos huma-
nos, do meio ambiente e da prote¢do das minorias; e o combate a criminalidade e ao
narcotrafico (CARDOSO, 1995). Pautada nos principios acima, a politica externa brasi-
leira se guiaria por cinco objetivos a serem alcangados: a ampliacao da base externa para
estabilidade econémica interna, com o fim da retomada do desenvolvimento sustentavel
socialmente equitativo; mais acesso aos mercados pela melhoria da competitividade e
maior produtividade; uma maior participa¢ao do processo decisorio regional e mundial,
nos féruns politicos e econdmicos; a reforma da ONU; e a ampliagdo da assisténcia a
brasileiros no exterior (CARDOSO, 1995).

O Itamaraty, durante o governo Cardoso, buscou empreender iniciativas que reto-
mariam a ideia de diplomacia publica ao estabelecer canais de contato com a sociedade
brasileira. Tratava-se de estabelecer contatos com os novos atores da politica externa e de
dotar a politica externa de legitimidade democratica. No discurso de posse do ministro
das Relagdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia, essa nova condi¢ao publica da politica
externa fica evidente.

Nosso patrimdnio diplomatico esta se enriquecendo como exercicio
regular do didlogo com a sociedade civil, através de sindicatos e asso-
ciagdes de classe, dos partidos politicos e do Congresso, dos formado-
res de opinido, do empresariado, dos meios académicos, das Organiza-
¢oes Nao Governamentais, dos governos dos Estados e dos Municipios.
Democracia e federalismo sao hoje vetores da formulagdo e da agéo
diplomatica. Quero contribuir para aprofundar ainda mais esse pro-
cesso de consolida¢do de uma diplomacia publica, que tanto nos be-
neficia. Quanto maior a transparéncia e a capilaridade do processo de
formulacgdo e implementagdo de nossa diplomacia, melhor estaremos
respondendo aos anseios nacionais em rela¢io ao mundo exterior
(LAMPREIA, 1995, n.p.).

Segundo Lopes (2013), no periodo ocorrem transformagdes no arcabougo institu-
cional da politica que aproximaram efetivamente o processo de formulagdo da PEB de
uma medida de poliarquia, com a abertura do debate politico em outros niveis e a outros
atores sociais e economicamente relevantes. No governo Fernando Henrique, sdo insti-
tucionalizados canais de dialogos dentro do Itamaraty, como a Assessoria de Relagdes
Federativa,* os Escritorios de Representacao Regional do MRE, o Grupo Interministerial
de Trabalho sobre Comércio Internacional de Mercadorias e de Servigos, o Foro Consul-
tivo Econémico e Social do Mercosul, a Secao Nacional de Consulta sobre a ALCA e a
Secdo Nacional de Consulta sobre a Uniao Europeia.

Tais alteragdes institucionais decorrem, segundo Barros (1998), do aprimoramento
indispensavel de didlogo com a sociedade, devido a necessidade de que a politica externa
refletisse os interesses da populagao e de que o Itamaraty prestasse contas, com regulari-
dade, de suas politicas e agdes. Somado a tais justificativas, o embaixador retoma o cara-
ter pragmatico da democracia na politica externa: “O respaldo da sociedade que legitima

80 Posteriormente denominada Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares.
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e fortalece as posi¢des de negociagdo brasileiras nos mais diversos temas internacionais”
(BARROS, 1998, p. 22). Essa posi¢ao de abertura de canais de interse¢cdo com parcela da
sociedade civil perdurou nos mandatos do governo FHC, principalmente sob a percep-
¢do e construcao da diplomacia publica. A seguinte fala de Celso Lafer refor¢a o conceito:

com o desafio e a reponsabilidade de levar a cabo uma politica externa
que saiba, no momento atual, e com visdo de futuro, traduzir criativa-
mente necessidades internas em possibilidades externas. Esta tradugéo
exige, numa democracia, mecanismos permanentes de consulta com a
sociedade civil. Em minha gestdo aprofundarei os canais de interagdo
entre o Itamaraty e os diversos atores da vida nacional: o Legislativo, os
partidos politicos, a midia, os estados que integram a nossa Federagdo,
os sindicatos, os empresarios e suas associagdes, as universidades e o
mundo intelectual, as organizagdes ndo governamentais que compdem,
no seu pluralismo, o grande mosaico brasileiro. A dinamizagao desses
canais ¢ fundamental para a sustentabilidade das agdes da politica ex-
terna. Numa época de diplomacia global, é necessario transparéncia e
participagdo. A operagdo do mundo através de redes é uma das conse-
quéncias do processo de globalizagdo e dos desenvolvimentos técnicos
recentes que encurtaram distancias, aceleraram os tempos e diluiram os
limites entre o “interno” e o “externo’, entre o pais e 0 mundo (LAFER,
2000, n.p.).

A aproximagdo e a abertura para os novos atores sociais durante o governo Cardoso,
porém, ocorreu mais efetivamente para determinados setores da sociedade brasileira,
principalmente aqueles envolvidos nas questdes econdmicas e comerciais da politica ex-
terna. A confluéncia da mudanga no perfil da politica externa brasileira - que na década
de 90 esteve mais voltada para as tematicas comerciais — com a alteragdo da postura do
empresariado brasileiro (SANTANA, 2001), a partir, principalmente, das negociagdes
envolvendo a ALCA, busca maior influéncia no processo negociador e leva os atores a
uma aproximagao institucional. Como pontua Veiga (2006), a origem da reorganizagao
institucional com abertura a participagao de atores nao estatais e a realizagdo de consul-
tas domésticas estd nas negociagdes envolvendo a ALCA.

O primeiro espago criado para a questdo foi o Forum Empresarial das Américas,
desenvolvido paralelamente as negociagdes governamentais. Este teve a fun¢do de ser
um espago de avaliacdo pelos empresarios das negociagdes governamentais (SANTANA,
2000), formato que inicialmente tenderia a responsividade governamental e ao exercicio
de accountability por parte dos empresarios a politica comercial negociada. A princi-
pal critica, porém, é especificamente ao formato do Foérum, caracterizado pela excessiva
centralizagdo decisdria e dominio na selecido dos participantes pelo MRE, o qual adotou
um modelo em que os participantes eram convocados pelo proprio MRE, sem uma pre-
ocupagio representativa dos setores empresariais. Em paralelo, mesmo os empresarios
convidados se sentiram marginalizados, com uma influéncia reduzida devido a posigao
tutelar exercida pelo MRE (SANTANA, 2001).

No ano seguinte, outro espago criado para interacdo com setores empresariais foi a

Secretaria Nacional da ALCA (SENALCA). Esta seria a responsavel por coordenar a defi-
ni¢do de uma posi¢do nacional em relagdo aos temas em discussao, por meio de reunides
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internas com representantes de ministérios e de 6rgaos do Governo Federal, com a parti-
cipagdo de convidados como as entidades representativas da sociedade civil. Mesmo com
a participa¢do de algumas entidades comerciais e sindicais, a SENALCA carecia dos mes-
mos limites impostos pelo Itamaraty a abrangéncia das discussoes a agenda dos debates
em consequéncia da sua centralizagdo decisoria (VEIGA, 2006).

Segundo Veiga, porém,

a medida que a agenda de comércio ganhava espago na politica externa
do Brasil e que as negociagdes incorporavam temas até entdo conside-
rados como de d4mbito estritamente doméstico, o monopolio do Mi-
nistério das Relagdes Exteriores comegou a ser erodido, sobretudo no
que dizia respeito aos aspectos técnicos e operacionais dos temas em
negociagdo. Outros organismos governamentais reivindicavam parti-
cipagdo no processo de negociagao e as pressoes dos setores privados
(empresariais e sindicais) também se tornaram mais intensas (VEIGA,
2006, p. 6).

Nas negociagoes, embora criticado pelos movimentos da sociedade civil, o grupo de
oposi¢ao a ALCA possibilitou uma maior mobilizagao continental entre os setores dis-
tintos da sociedade por meio da formacao de coalizoes multissetoriais transnacionais.
Esse movimento é central por congregar forgas sociais que passavam a atuar em pautas
regionais, estruturando redes como a Alianga Social Continental e, posteriormente, a
Rede Brasileira para a Integracao dos Povos, além de mobilizar setores internos como
igrejas, partidos e parlamentares para as pautas antiglobalizagdo e contrarias ao formato
da drea de livre comércio.

Outra instancia criada foi o Grupo Interministerial de Trabalho sobre Comércio
Internacional de Mercadorias e de Servicos (GICI), o qual pretendia ser o nucleo de
formulagdo e coordenagdo da posi¢ao brasileira na Organizagdo Mundial do Comércio,
estabelecendo um canal de comunica¢ao interburocratico entre o Executivo e a socieda-
de civil, com vistas a preparagdo da posigdo brasileira nas negociagdes multilaterais de
comércio. O grupo foi composto por representantes do MRE e dos demais Ministérios
envolvidos na questdo e a participagdo social deveria ser promovida pelo préprio grupo.
De acordo com Carvalho (2003), apesar de o GICI representar um avango no processo de
construcdo da posi¢ao externa do pais, na medida em que, por meio desse 6rgao, se pro-
curou abrir a discussao sobre essa questdo para o setor privado, ele apresentava os mes-
mos vicios de criagdo das outras estruturas propostas para a participacao da sociedade
civil, sendo, inclusive, nao reconhecido pelo proprio empresariado como uma estrutura
que respondeu as demandas de um vinculo institucionalizado entre o governo e o setor
produtivo. Pelo contrério, o setor empresarial enfatizou a dimensao simbdlica do GICI
(CARVALHO, 2003).

Participa¢ao da sociedade civil no Mercosul

A nova configuragdo do cenario internacional é construida em fun¢ao do colapso so-
cialista, baseada em uma economia de mercado triunfante, tomando como pressuposto
ideoldgico o neoliberalismo. Essa nova ordem internacional, porém, nao ¢ uma condigao
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estavel na estrutura do sistema. Como aponta Hobsbawm (1995), o fim da Guerra Fria
gera um choque na estrutura, alterando suas bases de sustenta¢ao, restando um mundo
em desordem e em colapso parcial, porque nada havia para substitui-las. Com isso, a
ideia de que a velha ordem bipolar poderia ser substituida por uma “nova ordem”, base-
ada na unica superpoténcia restante, logo se mostra irrealista.

A politica integracionista se apresenta como resposta a crise e representa tanto inte-
resses econdmicos como politicos, mas que convergem no intuito de incrementar o co-
meércio, os investimentos e o desenvolvimento de determinada regiao, com a utilizagao,
principalmente, da diminui¢ao ou elimina¢ao de barreiras tarifarias e ndo tarifarias. A
grande matriz do pensamento integracionista latino-americano ¢ o conceito de regiona-
lismo aberto proposto pela CEPAL no inicio da década de 90, absorvido pelas politicas
externas de varios paises da regido, inclusive o Brasil. Pela defini¢ao cepalina, esse tipo
de regionalismo ¢é

[...] um processo de crescente interdependéncia no nivel regional,
promovida por acordos preferenciais de integragdo e por outras po-
liticas, num contexto de liberalizacao e desregula¢ao capaz de forta-
lecer a competitividade dos paises da regido e, na medida do possivel,
constituir a formagao de blocos para uma economia internacional mais
aberta e transparente (CEPAL, 1994 apud CORAZZA, 2006, p. 145).

Segundo Corazza (2006) percebe-se que o regionalismo aberto procura conciliar dois
fendmenos: a crescente interdependéncia regional, resultante dos acordos preferenciais, e
a tendéncia do mercado em promover a liberalizagdo comercial. Para o autor, esse tipo de
regionalismo quer conciliar as politicas de integracdo regional com as politicas que visam
promover a competitividade internacional ou, ainda, procura combinar a liberalizagao
comercial entre os parceiros do bloco regional com politicas de liberalizagdo em relagao
a terceiros paises, ou seja, como acentuam seus autores, num contexto de regionalismo
aberto, os acordos de integracao podem servir como mecanismo para a adogao das regras
internacionais. O “regionalismo aberto” vé o mercado comum latino-americano como
meio de superar o modelo de industrializacao, por meio da substitui¢do de importagdes,
da diversificagdo da estrutura produtiva e da diminuigdo da vulnerabilidade externa.

Como convém lembrar, ¢ nessa conjuntura que se firma o Tratado de Assungdo, em
marco de 1991. De acordo com o preambulo, o Mercosul se constituiria como uma ten-
tativa de adequar a América do Sul ao novo cendrio internacional, uma vez que afirma
que a integragdo promovida por esse mercado é vista formalmente como uma resposta
adequada ao objetivo de se alcangar uma também adequada inser¢do internacional para
os paises-membros face a evolu¢do dos acontecimentos internacionais, especialmente a
formacao de grandes espagos econdmicos. Na criagdo do Mercosul, a participagao social
ficou restrita aos movimentos sindicais e empresariais, decorrente dos esfor¢cos dos pro-
prios movimentos sindicais para ser incorporada nas discussdes regionais. Assim como
no ambiente doméstico, a participagdo social no ambito regional também é resultante de
um processo de institucionaliza¢io e incremento participativo.

A criagdo, em 1986, da Coordenadoria das Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS),
organizac¢do voltada primeiramente para acompanhar os processos de redemocratizagao
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na regido, permitiu que, com a institucionaliza¢ao do bloco no inicio da década de 90, o
movimento sindical, por meio da CCSCS, reivindicasse a participagdo efetiva nas nego-
ciagdes do Mercosul, a qual se consolida com a criagdo de um subgrupo de trabalho para
tratar de questdes de trabalhistas e sindicais, o SGT-11. O SGT-11* surge da reivindica-
¢do das centrais sindicais, apresentada pelos Ministérios do Trabalho dos paises do bloco
e inicialmente se diferencia dos demais por reivindicar para si o espago institucional
para a discussao dos temas sociais dentro do Mercosul e por ter uma formagao tripartite
— governos, empresarios e sindicatos (MARIANO, 2011). Esse espaco, segundo Mariano
(2011), mesmo com limitagdes para atuagao do movimento sindical, devido seu carater
consultivo, foi encarado como uma garantia de que o Mercosul teria um espago institu-
cionalizado para que o setor e as tematicas sociais fossem discutidos, o que de fato serviu
de lastro para a criagdo do SGT de Satde em 1996 e do SGT-6 com temas ambientais
(DRAIBE, 2007).

Posteriormente, com o Protocolo de Ouro Preto, em 1994, é criado o Foro Consul-
tivo Econdmico e Social (FCES) como o 6rgao de representacao dos setores econdmicos
e sociais® dentro do Mercosul. O FCES possui carater consultivo e é formado pelas re-
presentacdes dos setores economicos e sociais dos Estados partes. Apesar de entre suas
funcoes estar a de propor politicas econdmicas e sociais relacionadas a integragao e a de
contribuir para uma maior participa¢ao social na integragao regional,”* o FCES nao con-
segue resolver os déficits de participagdo no bloco:* prestagao de contas, transparéncia e
limitagdo participativa em fun¢io do intergovernamentalismo (VAZQUEZ, 2007).

O cenario restritivo a participagdo social nos assuntos regionais é perene até a re-
versao ideologica da integragdo regional no inicio da década de 2000, que acrescentou
ao bloco uma perspectiva mais politica e social. A declaragdo conjunta dos presidentes
Kirchner e Lula em Buenos Aires, em 2003, de impulsionar decididamente no processo
de integragdo regional a participagdo ativa da sociedade civil, fortalecendo os organis-
mos existentes,® sinaliza a altera¢do. A partir desse novo formato do Mercosul e do re-
gionalismo sul-americano, denominado como “pés-liberal” (SERBIN, 2012b), “cidadao”
(ASOCIACION LATINOAMERICANA DE ORGANIZACIONES DE PROMOCION
AL DESARROLLO, 2009) e “pds-hegemonico” (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), ha uma
incorporacdo de novos atores sociais nas tematicas do bloco.

Deve-se salientar que essa ampliagdo é fruto da criagdo de instincias instituciona-
lizadas, as quais permitem a participagdo de organiza¢des da sociedade civil. A seguir,
apresentamos a linha histérica da consolidagdo institucional dos espacos sociais e de
participacdao no Mercosul.

81 A denominagdo SGT-11 é valida até 1995, quando se torna o SGT-10: Relagdes Laborais, Emprego e
Seguridade Social.

82 De acordo com o Protocolo de Ouro Preto.

83 De acordo com o Regimento Interno estabelecido pela Resolugdo n° 68, de 1996.

84 Embora Martins (2014) pontue que as centrais sindicais conquistaram, por intermédio do foro, alguns
avangos importantes, especialmente no que concerne ao reconhecimento de direitos trabalhistas a de-
fesa do emprego e & promogdo da seguridade social no Mercosul.

85 Artigo 3 do Consenso de Buenos Aires.
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Quadro 2 - Linha do tempo do Mercosul Social

1994

Protocolo de Ouro Preto

Comissao Parlamentaria Conjunta

Subgrupo de Trabalho Sindical

1995

Rede Mercocidades

Forum de Mulheres do Mercosul

1996

Institucionaliza¢ao do Foro Consultivo Econdmico e Social (FCES)

Sistema de Informagdo em Educagdo no Mercosul

Cria¢ao do Subgrupo de Trabalho Saude

1997

Tratado Multilateral de Seguridade Social

Observatorio do Mercado de Trabalho

1998

Declaracio Sociolaboral do Mercosul (SGT-10)

Reunifdo Especializada da Mulher

1999

Comissao Sociolaboral (érgao auxiliar do Grupo Mercosul - GMC)

2000

Carta de Buenos Aires sobre Compromisso Social

Reunido de Ministros e Autoridades do Desenvolvimento Social do Mercosul

Institucionaliza¢do da reunido especializada de municipios e intendéncias

Assinatura da Declaragdo do Milénio pelos Estados-membros

Proposigdo da elaboragdo da agenda social da integracao (Declaragdo de Rosario)

2001

Sistema Estatistico de Indicadores Sociais (SEIS)

Reunido Especializada de Cooperativas do Mercosul

2002

Grupo ad hoc de Integragao Fronteiriga

2003

Consenso de Buenos Aires

Proposigdo da elaboragdo do Programa de Fortalecimento do Mercosul Social

Recomendagdes praticas sobre formagao profissional

2004

Primeira Conferéncia Regional de Emprego

Recomendagdo sobre uma Estratégia Mercosul para a criagdo de emprego

Grupo de Alto Nivel de Emprego

Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar do Mercosul (REAF)
Encontros com Mercosul

2005

Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul

Programa Somos Mercosul

Declaragao de Principios do Mercosul Social

Criag¢do do Mercosul Social

I Reuniao de Altas Autoridades de Direitos Humanos e Chancelarias do Mercosul e
Estados Associados

Protocolo de Compromisso com a Promogao e a Prote¢do dos Direitos Humanos do
Mercosul

Fundo Social Especial

2006

Cria¢ao das Cupulas Sociais

Cupula de Brasilia

Cupula de Cérdoba
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2007

Criagéo do Instituto Social do Mercosul (ISM)

Cupula de Assuncao

Cupula de Montevidéu

2008

Criagdo da Comissdo de Coordenagdo de Ministros de Assuntos Sociais do Mercosul

Declaragio sobre Medidas de Promogio e Prote¢io na Area Social em Resposta a
Crise Financeira Mundial

Cupula de Salvador

Cupula de Tucuma

Reunido Ampliada do CMC

Cria¢ao do Fundo da Agricultura Familiar do Mercosul (FAF)

2009

Cupula de Assuncio

Ctipula de Montevidéu

Criagéo do Instituto de Politicas Pablicas em Direitos Humanos do Mercosul
(IPPDH)

Reunido Ampliada do CMC

Plano de Trabalho para a Consolidagdo de Politicas de Determinantes Sociais e
Sistemas de Satude

2010

Criag¢do da Unidade de Apoio a Participacdo Social do Mercosul (UPS)

Cupula de Resisténcia

Cupula de Foz do Iguagu

Estatuto da Cidadania do Mercosul

Aprovagao do Plano Estratégico de A¢ao Social do Mercosul - PEAS

2011

Cupula de Assungao

Cupula de Montevidéu

Reunido de Ministras e Altas Autoridades da Mulher do Mercosul (RMAAM)

2012

Implementagdo do Plano Estratégico de Agdo Social

Cupula de Mendoza

Cupula de Brasilia

2013

Cupula de Montevidéu

2014

Cupula de Caracas

Cupula do Parana

2015

Cupula de Brasilia

Cupula de Assuncio

2016

Ctipula de Montevidéu

Fonte: DRAIBE (2007); ASOCIACION LATINOAMERICANA DE ORGANIZACIONES DE PROMOCION AL
DESARROLLO (2009); MARTINS (2014); INSTITUTO DE POLITICAS PUBLICAS EN DERECHOS HUMANOS

MERCOSUL (2014).
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Esse processo ¢ catalisado pela elei¢do de um grupo de presidentes em todos os paises
do bloco* com uma perspectiva partidaria de centro-esquerda, que permite um cenario
de confluéncia de principios norteadores da integragao regional com um viés mais social
e a socializagdo de uma elite decisoria interessada na introdu¢ao de elementos sociais e
politicos. Segundo Martins (2015),

A criagdo de um Mercosul social foi facilitada pelas liderangas que
estavam a frente do processo nos paises do bloco [...] ali todos fala-
vamos a mesma lingua, entdo se a presidéncia [pro tempore] passava
para outro pais os projetos continuavam |[...]. A existéncia de uma elite
governamental que pensava o Mercosul da mesma maneira permitiu a
consolida¢do e criagdo de canais sociais dentro do bloco (MARTINS,
2015, n.p.).

Como se observa, a institucionaliza¢do social no Mercosul é possivel mesmo com o
carater rotativo da Presidéncia do Mercosul, devido aos interesses compartilhados por
todas as Presidéncias pro tempore. A condi¢ao rotativa da Presidéncia do Mercosul pode-
ria reverter a dinamica de aprofundamento, caso essa fosse exercida por um governo que
ndo adotasse a mesma agenda no bloco. No entanto, de 2004 a 2015 sao vinte e quatro
Presidéncias pro tempore, sendo vinte e trés*” dessas conduzidas pelos presidentes eleitos
na onda rosa latino-americana.®* A continuidade da agenda social e politica dentro do
Mercosul permite, nesses anos, uma trajetoria importante para a institucionalizagdo dos
espagos participativos atrelados as questdes sociais da integragao regional.

Podemos entender o processo em curso na virada do milénio como resultante da atua-
¢do dos Estados nacionais sul-americanos que, baseados na combinagdo de preferéncias
nacionais, pressdes externas e internas, inclusive das elites interessadas (MORAVCSIK,
1993), incidem na configuragao da politica externa dos seus paises, consolidando, no ni-
vel regional, um arranjo que permite a participagdo social. O marco para a consolidagao
social no bloco, segundo Martins (2014), é a Declaracao de Principios do Mercosul Social
em 2005, na qual se afirma a relagio entre a consolida¢do da democracia no Mercosul e a
constru¢ao de uma sociedade mais igualitaria, cujo processo passa pela indissociabilidade
das politicas econdmicas e das politicas sociais.

O processo de incremento conjunto da participagao social no Mercosul pode ser per-
cebido nas iniciativas sequenciais propostas pelos governos nacionais de ampliagao par-
ticipativa do Mercosul. A primeira agdo do governo brasileiro para ampliar o entendimento
do bloco é a promogao, em 2004, de eventos tematicos nas capitais do Nordeste brasileiro,
intitulados “Encontros com Mercosul’, os quais buscam “levar o Mercosul para além do
Sul e do Sudeste brasileiro e ampliar o debate sobre integragdo regional para o restante do

86 Argentina: Nestor Kirchner e Cristina Kirchner; Brasil: Luiz Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff; Pa-
raguai: Fernando Lugo; Venezuela: Hugo Chavez; Uruguai: Tabaré Vasques e José Mujica.

87 Somente no periodo de julho de 2015 a 21 de dezembro de 2015 que a Presidéncia foi exercida pelo
paraguaio Hordcio Cartes.

88 A onda rosa, ou maré rosa, foi a mudanga politica ocorrida na América do Sul no inicio do século XXI,
marcada pela vitéria eleitoral de partidos com orienta¢io de esquerda e centro-esquerda e com propos-
tas de governo distintas das adotadas durante o periodo neoliberal. Para uma analise mais aprofundada,
ver Panizza (2006).
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pais” (MARTINS, 2015, n.p.). O ano seguinte é marcado pela proposta uruguaia de arti-
cular a agenda dos governos com a sociedade civil através do lancamento de um progra-
ma no ambito do Mercosul com atuagio social, politica e cultural (ASOCIACION LA-
TINOAMERICANA DE ORGANIZACIONES DE PROMOCION AL DESARROLLO,
2009). Pensado a partir da ideia de responsabilidade e coordenagdo compartilhada entre
os paises do bloco pelos respectivos grupos focais,” o “Programa Somos Mercosul” cons-
titui-se como o aporte democratizador das relagdes entre a sociedade civil e os Estados
nacionais na discussdo das politicas regionais.

A partir da criagdo do Programa, as bases institucionais para a realizacao das Cu-
pulas Sociais do Mercosul comecaram a ser desenhadas. A primeira acido posterior ao
langamento do Programa ocorre em Cordoba, sob responsabilidade da chancelaria ar-
gentina, que organiza o I Encontro por um Mercosul Produtivo e Social, marcado como
o primeiro evento multissetorial da sociedade civil, em paralelo a cipula presidencial de
2006. Segundo Silva (2016), o encontro é o precedente institucional e social necessario
para a formatacdo institucional das Capulas Sociais. O encontro conseguiu reunir as
organizagdes da sociedade civil que ja se relacionavam em outros espagos regionais, prin-
cipalmente as organiza¢des sindicais e multissetoriais que ja estavam organizadas pelas
negociagdes da ALCA e as participantes do Forum Social Mundial. Essa reunido fortale-
ce a interagao entre os movimentos sociais da regiao e influencia a cria¢ao de instituigdes
para interagdo desses setores.

Decorrente desse cendrio e a partir da proposta da Assessoria Internacional da Secre-
taria-Geral da Presidéncia da Republica, as Capulas Sociais do Mercosul foram criadas
em 2006, buscando incorporar, de forma ampla, os setores sociais nas discussoes sobre
0 Mercosul. Até aquele momento, a participagdo social estava muito restrita aos setores
sociais produtivos da integracao e se via a necessidade de incorporar as novas forcas sin-
dicais que se apresentavam interessadas em atuar em politica externa e politica regional
(MARTINS, 2015).

Para além da organiza¢ao das Cupulas Sociais, a atuagdo dos pontos focais estabe-
leceu as bases nacionais de didlogos e de participagdo da sociedade civil em assuntos de
integracao regional e politica externa. Na Argentina, cria-se o Consejo Consultivo de la
Sociedad Civil, inicialmente responsavel pela organizacao das Cupulas, mas que passa
a incorporar temadticas mais gerais da politica externa argentina no escopo de debates.
No caso brasileiro, a organizacdo das Cupulas fica a cargo da Presidéncia da Republica
que, no ano de 2008, cria o Programa Mercosul Social e Participativo, com o objetivo de
ampliar e aprimorar a participagao social na discussdo de politica externa brasileira no
campo da integracdo regional. No Uruguai, o ponto focal é de responsabilidade do Cen-
tro de Formacion para la Integracion Regional (CEFIR), o qual se mantém como respon-
savel pela organizacgao junto com o MRE das Cupulas. No entanto, ao observar as agoes
brasileiras e argentinas de participagao social, é proposta, em 2010, a criagao do Sistema
de Dialogo y Consulta como canal nacional de participagdo social em politica externa.

89 Na Argentina, Paraguai e Uruguai, o Programa ficaria sob responsabilidade do Ministério das Rela¢oes
Exteriores. Na Venezuela, ndo ha defini¢do sobre qual 6rgao seria o responsavel. Ja no Brasil, a respon-
sabilidade foi direcionada a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
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Apds a formatagao institucional das ctpulas, no ano seguinte, 2007, é criado, como
resultado do processo iniciado com a institucionaliza¢gdo da Reunido de Ministros de
Autoridades de Desenvolvimento Social do Mercosul (RMADS), o Instituto Social do
Mercosul (ISM) cuja finalidade essencial é precisamente hierarquizar a dimenséo social
da integragdo regional e subsidiar tecnicamente as politicas sociais do bloco (SOCIAL,
2012).

Em 2008, com a criacao da Comissao de Coordenacdo de Ministros de Assuntos So-
ciais, ha a institucionalizacdo da participagdo dos ministros de Estado de politicas sociais
- saude, educagdo, cultura, trabalho e desenvolvimento agrario e autoridades em desen-
volvimento social — nas reunides ampliadas do principal drgao do Mercosul, o Conselho
do Mercado Comum (CMC). Essa Comissdo possui competéncia para propor ao CMC
a adogao de projetos sociais regionais especificos que complementem os objetivos e pro-
gramas nacionais. A criagdo da Comissdo, de acordo com Martins (2014), trata-se de um
aperfeicoamento institucional que confere densidade técnica e participativa a dimenséo
social do Mercosul, dada principalmente sua atuagdo em parceria com o ISM e com as
ctpulas sociais. Outras a¢cdes que acompanharam a institucionalizacio das questoes so-
ciais foram as Reunides Especializadas, a de Agricultura Familiar (2004), a de Mulheres*
(REM) e a de Altas Autoridades em Direitos Humanos (2004), as quais, cada uma com
sua especificidade, incorporam diversos atores sociais nas discussoes tematicas.

Em 2010, ¢ criada a Unidade de Apoio a Participagdo Social do Mercosul (UPS),
com o objetivo institucional de promover, consolidar e aprofundar a participa¢ao das
organizagdes e movimentos sociais da regido no bloco. A unidade é a responsavel pelo
financiamento e apoio a participacao social nas Capulas do Mercosul, possui sede e or-
¢amento proprios e mantém o cadastro das organizagdes sociais do Mercosul. Segundo
o site institucional da UPS, ela nasce da vocagao dos governos do bloco de ampliar as
bases da representacio politica e a participagdo social no Mercosul, dado que ambas sdo
fundamentais na constru¢ao e no fortalecimento de uma integraciao de enraizamento
popular e inclusiva.

O ultimo grande avango no ambito regional de consolidagdo do Mercosul Social é a
aprovacdo, em 2011, do Plano Estratégico de A¢ao Social do Mercosul (PEAS), que era
gestado desde a Cupula de Cérdoba, na Argentina, em 2006. Estruturado em dez eixos”
relacionados com os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), o PEAS retne
politicas sociais comuns que visam a erradicar a miséria, a fome, a pobreza e o analfa-
betismo, além de universalizar os servigos de saude publica no ambito do Mercosul.”
Segundo o Instituto Mercosul (SOCIAL, 2012), o Plano se constitui como um guia que

90 Reformulada e ampliada nesse periodo.

91 Eixo 1 - Erradicar a fome, a pobreza e combater as desigualdades sociais; Eixo 2 — Garantir os direitos
humanos, a assisténcia humanitaria e a igualdade étnica, racial e de género; Eixo 3 — Universalizar a sat-
de publica; Eixo 4 — Universalizar a educagio e erradicar o analfabetismo; Eixo 5 — Valorizar e promover
a diversidade cultural; Eixo 6 — Garantir a inclusdo produtiva; Eixo 7 — Assegurar o acesso ao trabalho
decente e aos direitos previdencidrios; Eixo 8 - Promover a sustentabilidade ambiental; Eixo 9 — Asse-
gurar o didlogo social; Eixo 10 - Estabelecer mecanismos de cooperagio regional para a implementagdo
e o financiamento de politicas sociais.

92 Disponivel em: https://www.mercosur.int/documento/plano-estrategico-de-acao-social-do-mercosul-
-peas/. Acesso em: 18 dez. 2022.
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indica as prioridades em matéria de politicas publicas da regido, definidas pelo conjunto
de Ministérios e organismos publicos do Mercosul.

O fim dos governos progressistas no bloco e a formagdo de novos governos de nu-
ances liberais-conservadoras ressignificam os objetivos do Mercosul com uma ampla re-
tomada do viés comercial em detrimento do avango da agenda social no bloco. Com a
eleicao de Macri na Argentina e as séries de crises politicas que culminaram na ruptura
democratica do governo Dilma, passando pela eleicdo de Mario Abdo, o bloco ja nao
possui a mesma confluéncia para o avanco das pautas sociais, condi¢ao que reflete na
redugdo dos espagos de participagao social, tanto no bloco quanto internamente aos Es-
tados.

As agdes e os espagos institucionais sao, aos poucos, fragilizados. Na estrutura do
Mercosul, duas importantes movimentagdes representam o enfraquecimento da agenda
social: o primeiro, a extingdo do cargo de alto representante-geral do Mercosul, em 2017,
por iniciativa paraguaia, com a alega¢do de uma sobreposi¢ao de atividade; o segundo,
o ndo preenchimento da Coordena¢do da Unidade de Participacao Social, com reducao
das suas atividades. Esses dois postos eram essenciais dentro da estrutura do bloco para
organizacdo, articulacio e financiamento da participagao social nas Ctpulas Sociais e em
outros espagos, como o das reunides especializadas.

Internamente, os pontos focais criados para fomentar e organizar a participagdo so-
cial também passam por processos de enfraquecimento institucional. O caso brasileiro é
sintomatico. No governo Temer, ha uma reformula¢ao importante na estrutura da Presi-
déncia da Republica que passa a ndo mais incorporar o Programa Mercosul Social e Par-
ticipativo no rol das articula¢des da Secretaria de Governo da Presidéncia relacionados
a participacdo social. Embora néo tenha sido formalmente extinto, desde 2016 o PMSP
nao agenda reunides internas de organizagdo para as Cupulas Sociais, as quais também
ndo ocorreram mais no ambito do bloco.

Da sinergia positiva a participagao como transparéncia

Com a vitoria eleitoral do governo Lula em 2002, a politica de participagdo social do
Estado brasileiro se altera para um movimento de intensa ampliacao. Com apelo partici-
pativo, as gestdes do Partido dos Trabalhadores institucionalizam, nos niveis locais e es-
taduais, modelos de gestdo que priorizam a condugao participativa em distintas politicas
publicas. Ao assumir a Presidéncia, hd o estabelecimento de uma sinergia positiva” entre
o governo e a sociedade para a constru¢do de um novo pacto, por meio da criagao e ins-
titucionalizagdo de novos espagos com essa caracteristica (FARIA, 2010). A consolida¢do
da gestdo participativa e democratica ficou a cargo da Secretaria Nacional de Articulagdo

93 De acordo com Faria (2010), a ideia de sinergia pressupde, segundo Evans (1996; 2003), acdes comple-
mentares entre Estado e sociedade civil. Uma sociedade civil dindmica pode fortalecer as institui¢cdes
do Estado, ao passo que estas podem construir ambientes favoraveis para a dinamizagdo desta propria
sociedade.
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Social, vinculada a Secretaria-Geral da Presidéncia, responsavel por estabelecer o rela-
cionamento e articular junto a sociedade a implementagdo e a criagao de instrumentos
de consulta e de participagdo popular de interesse do Poder Executivo.*

Com relagao a politica externa, essa desempenha um papel de destaque na agenda
governamental como ferramenta para o desenvolvimento nacional e como ilustragao da
capacidade brasileira, tanto internamente como no cenario internacional. Acompanhada
por uma intensificacdo das discussoes acerca das escolhas, aliadas ao crescente processo
de politizagdo, a politica externa lulista se caracteriza pela ampliagdo das pautas e dos
parceiros, com uma intensa atuagdo da chancelaria, estabelecendo acordos com diferen-
tes paises, com a presenca presidencial em viagens diplomaticas, com uma participagao
em foros internacionais e debates multilaterais.

A interlocugao entre politica externa e democracia durante o governo Lula passa,
incialmente, por um intenso processo de politizagdo, condicao que leva a amplia¢do da
agenda da politica externa e a formacgao de constituencies da politica externa no plano
doméstico, anteriormente inexistentes, representadas pelos grupos de interesse direta ou
indiretamente afetados pelas agdes externas (LIMA; DUARTE, 2013). Também se ob-
serva uma escalada verbal e explicitagao das tensdes politicas e ideoldgicas existentes
no interior da corporagao diplomatica brasileira (LOPES, 2013), decorrentes das a¢oes
e politicas assumidas pelo governo com relagao a politica externa e a propria carreira
diplomatica.

A ampliagdo de tematicas traz para a discussdo novos atores politicos, que passam
a concorrer e a buscar espacos de participacdo em fun¢ao da diversidade tematica e de
praticas que sdo incorporadas ou ressignificadas na politica externa durante os tltimos
governos brasileiros, como direitos humanos, educagao, satde, cultura, integracao, as-
sisténcia social, cooperagdo internacional, meio ambiente, entre outras. Essa ampliacao
de atores, porém, ndo esta diretamente relacionada a um processo de incremento a in-
clusividade e participagdo institucional no Itamaraty. Se avaliarmos o processo de libe-
ralizagdo, inclusividade e democratizagdo (DAHL, 1997) da politica externa ocorrido
no Itamaraty ao longo dos governos petistas, vislumbramos agdes que permitem o cres-
cimento da contestagao publica em detrimento de avangos na dimensdo inclusividade
(participagdo). Observamos que as a¢des desenvolvidas pelo Itamaraty com intengao de
aproximacgdo da sociedade nos dltimos anos, em sua grande medida, sdo exercicios de
prestacao de contas e nao a criagdo de canais que dotassem a politica externa de didlogos
entre o Ministério e a sociedade. A fala do ministro Celso Amorim alude a ideia de que
o exercicio da transparéncia nos moldes adotado poderia ser suficiente para a condigdo
democratica para a politica externa. Segundo o ministro:

O Brasil multiplicou os seus contatos internacionais, passou a ter uma
politica externa que é mais democratica, mais transparente, os contatos
com a sociedade se multiplicaram, surgiram novos temas que antes nao
existiam na politica externa brasileira, como o tema do meio ambiente,
da fome, o aumento das comunidades brasileiras no exterior etc. Queria,

94 Lein° 10.683, de 28 de maio de 2003. Dispde sobre a organiza¢do da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, e d4 outras providéncias.
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mais uma vez, agradecer a todos. Ja que ha tantos representantes da mi-
dia, quero também agradecer a midia, porque acho que a critica é algo
muito positivo. Primeiro, porque ela aguga a nossa percep¢ao da reali-
dade. Mesmo quando, as vezes, a consideramos injusta ou achamos que
ela ndo apreciou bem o conjunto dos fatos. A midia tem esse mérito: ela
nos obriga a pensar mais profundamente. Muitas vezes, até tem razao
também e nos ajuda a corrigir. Mas, mesmo quando achamos que ela
nao tem razao, a midia tem um efeito positivo de nos obrigar a buscar
novos argumentos e de lidar com o problema de uma maneira que seja
claramente entendida pela opinidao publica. Se vamos convencer todos,
ou ndo, isso também ndo é fundamental. Acho que temos que ser cla-
ros, transparentes, nos nossos objetivos, nas nossas politicas, nos nos-
sos meios. Temos que ter contato com a sociedade civil como um todo.
Nos tivemos contato com os empresarios e temos que ter também com
os trabalhadores, com as ONGs etc. (BRASIL..., 2006, n.p.).

Essa, inclusive, é uma percep¢ao que, internamente ao Itamaraty, encontra defen-
sores. A fala do ministro-conselheiro Silvio Albuquerque” (OLIVEIRA, 2013), chefe da
Divisao de Temas Sociais do Itamaraty de 2008 a 2012, evidencia que a democracia no
Itamaraty passaria por essa perspectiva:

Eu acho que o Itamaraty resiste a isso. E a minha impressdo. Apesar de
a imprensa dizer que o Itamaraty esta profundamente ideologizado, eu
nao sinto isso. Eu, com 26 anos de carreira, eu percebo a minha carrei-
ra como uma carreira de Estado mesmo. Ha colegas que tém filiacdo
partidaria? Ha. Mas eu acho que de maneira geral o corpo diplomatico
brasileiro é um corpo que trabalha com base na responsabilidade, em
que a gente percebe claramente que a nossa vinculagdo ¢ com o Estado
e ndo com o governo ou com o partido no poder naquele momento.
Eu acho que o Itamaraty tem sabido se adaptar aos novos tempos, nao
se fechando ou refletindo e formulando politica externa a portas fe-
chadas. O Itamaraty promove, por exemplo, muitos semindrios com
académicos, com intelectuais sobre politica externa para o Oriente Mé-
dio. Havia aqui varios académicos que vieram, o Ministro de Estado
participou. Eu ndo sei, acho que o Itamaraty tem uma outra maneira
de enxergar a relagdo com movimento social. Eu acho que a institu-
cionalizagdo de um Conselho Nacional de Politica Externa ndo passa
pela cabega do ministro de Estado porque ele acredita que de alguma
maneira nos ja estamos tendo essa transparéncia sem a formalizagdo de
um Conselho Nacional (OLIVEIRA, 2013, n.p.).

A seguir, apresentamos as principais agdes empreendidas pelo Itamaraty nos tltimos
anos, as quais, segundo a prépria instituicdo, seriam responsaveis por aproximar a poli-
tica externa a sociedade nacional.

Grande parte das a¢des é promovida pela Funda¢ao Alexandre de Gusmao (FUNAG),*
brago do Ministério das Relagdes Exteriores, responsavel por divulgar a politica externa

95 Agradeco a Camila de Carli por ceder a entrevista que ela fez com o ministro-conselheiro Silvio Albu-
querque.

96 A Fundagio Alexandre de Gusmao (FUNAG), instituida pela Lei n° 5.717, de 26 de outubro de 1971, é
uma fundagio publica vinculada ao Ministério das Relagdes Exteriores.
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brasileira em seus aspectos gerais,” e tende ao contato com académicos especializados
em politica externa para discussao de temas do interesse do proprio ministério. Duran-
te o governo Lula - inclusive no primeiro ano do governo Dilma - podemos citar as
seis Conferéncias Nacionais de Politica Externa e Politica Internacional (CNPEPI), que
acontecem entre 2006 e 2011, com o objetivo de promover didlogo e debate direto entre
académicos e diplomatas sobre questdes prioritarias do cenario internacional e da poli-
tica externa brasileira. Posteriormente, sao realizadas quatro Conferéncias das Relagdes
Exteriores (CORE), durante 2012 e 2015, dentro da mesma dinamica de interagdo entre
o MRE e a academia, com o objetivo de promover a andlise de temas prioritarios para a
diplomacia brasileira.

No bojo de agdes para tornar publicas as informagdes sobre as agdes da diplomacia
nacional e da politica externa para uma parcela maior da sociedade, o MRE criou ferra-
mentas digitais e redes sociais: paginas oficiais no YouTube,” Twitter” e Facebook,'™ além
de um site especializado intitulado Diplomacia Piiblica. A ultima agdo do Ministério
foi o langamento da primeira edi¢do da publicagao Cadernos da Politica Exterior, que,
segundo o proprio 6rgao, servira para criar um canal de comunica¢ao do Ministério com
universidades, centros de pesquisa, ONGs e a sociedade civil em geral, com o objetivo
de contribuir para o debate publico sobre temas ligados as relagdes internacionais e a
politica externa brasileira (CADERNOS..., 2015, n.p.). Como salientado por Mesquita
et al. (2015), a publicagdo, a primeira vista, parece avancar nas discussdes sobre uma
aproximacao da sociedade civil em rela¢ao ao debate internacional, refor¢cando uma dis-
cussao que ja tem sido proposta dentro das universidades. Entretanto, quando refinamos
a observagao, o avango ndo parece ser tao significativo, pois todos aqueles que assinam os
artigos da publica¢do sdo diplomatas de carreira da institui¢do, o que reforca novamente
a atitude que o MRE sempre apresentou na questdo da abertura a sociedade: uma aber-
tura controlada.

Outra importante ferramenta instituida no dmbito federal é a Lei de Acesso a In-
formagdo (LAI), que permite a populagdo solicitar informagdes (ndo secretas ou nao
classificadas) aos 6rgaos da administragao publica federal. No periodo de maio de 2012
a junho de 2016 foram solicitados a0 MRE 3.095 pedidos de acesso a informagdo (média

97 Cabe ainda salientar que a FUNAG ¢ a principal institui¢cdo brasileira em obras publicas sobre temas
da politica externa e relagdes internacionais brasileiras, condigdo que a institui como um dos principais
formuladores de opinido e de fontes da politica externa brasileira.

98 Canal oficial do Ministério das Rela¢oes Exteriores do Brasil, criado em 2009, com acesso a videos e
audios de programas, entrevistas e coletivas do Ministro das Relagoes Exteriores, diplomatas e outras
autoridades sobre temas de politica externa. Possui 9.830 inscritos e, desde 2009, 1.388.840 visualiza-
¢oes. Dados coletados em 06 jul. 2016.

99 Criado em 2009, o Twitter oficial do MRE (https://twitter.com/ItamaratyGovBr) possui 140.959 segui-
dores e 17.898 postagens.

100 A pagina oficial do MRE (https://www.facebook.com/ItamaratyGovBr) possui 149.407 “curtidas”

101 Ferramenta de didlogo com a sociedade civil brasileira para divulgar informagdes sobre politica externa
e agdes do Ministério das Relagdes Exteriores em plataforma que permite aos leitores interagir por meio
de comentarios, consultas e sugestdes (http://blog.itamaraty.gov.br/).
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de 61,90 pedidos por més),> com resposta favoravel a 1.838 (59% do total) e acesso par-
cialmente concedido a 156 (5%) das solicitagdes. Das informagdes com acesso negado
(20% do total), as justificativas se baseiam principalmente em pedidos que exigem trata-
mento adicional de dados (64% das negativas) e em pedidos genéricos (14%). Somente
7% dos pedidos negados foram por solicitagdo de informagdes sigilosas. Os graficos e
tabelas a seguir compilam todos os dados:

Grafico 1 - Pedidos por tipo de resposta

Pedidos por tipo de resposta

Pergunta duplicada/repetida

Orgdo ndo tem competéncia para responder sobre o assunto
Nio se trata de solicitagdo de informacgéo

Informagéo inexistente

Acesso parcialmente concedido

Acesso negado

Acesso concedido

0 500 1000 1500 2000
Pedidos

Fonte: O AUTOR (2016), a partir de informagdes coletadas através do Sistema Eletronico do Servigo
de Informacdo ao Cidaddao (BRASIL, 2016).

Quadro 3 - Razdes negativas de acesso a informagao

Descrigao Quantidade % % de pedidos
gzgio exige tratamento adicional de 402 64.3% 13%
Pedido genérico 90 14,4% 2,9%
Informagao sigilosa classificada conforme 0 o
aLei 12.527/2011 45 7:2% 1,5%
Pedido desproporcional ou desarrazoado | 26 4,2% 0,8%
Inff)rmaqao, sigilosa de acordo com legis- 2% 42% 0.8%
lagdo especifica
Dados pessoais 19 3,0% 0,6%
Pedido incompreensivel 13 2,1% 0,4%
Processo decisério em curso 4 0,6% 0,1%
TOTAL: 625 100,0% 20,2%

Fonte: O AUTOR (2016), a partir de informagdes coletadas através do
Sistema Eletrénico do Servi¢o de Informacdo ao Cidadao (BRASIL, 2016.)

102 Informacdes levantadas no e-SIC (Sistema Eletrénico do Servigo de Informacédo ao Cidadio) do Gover-
no Federal.
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Quando observado o perfil do solicitante, a maioria (95%) é pessoa fisica, com for-
magcao superior ou pds-graduagdo' (75,74%), principalmente estudantes (16,36%), ser-
vidores publicos federais (15,04%), jornalistas (9,84%) e pesquisadores (8,68%). Com
relagdo as pessoas juridicas, a maioria ¢ formada por organizagdes ndo governamentais
(42,86%).

Embora sejam ferramentas importantes de transparéncia das a¢des da politica exter-
na brasileira, essas agdes adotam o perfil instrumental da diplomacia publica (CHITTY,
2009), caracterizado pela comunicagdo unidirecional por meio de 6rgaos e assessorias de
imprensa governamental'® sem uma real possibilidade de interferéncia direta no proces-
so decisorio, em detrimento de uma diplomacia publica normativamente democratica e
deliberativa,'® proposta por Chitty (2009). Segundo a autora, o tipo ideal de diplomacia
publica seria aquela cuja existéncia de uma relagdo comunicativa simétrica entre os ato-
res envolvidos'® na politica externa seja real, situagao que permitiria o desenvolvimento
de uma politica externa participativa que, a0 mesmo tempo em que buscasse a ideia de

atender ao discurso do interesse nacional, adquiriria bases domésticas de apoio e de cre-
dibilidade.

A perspectiva da transparéncia atualmente se tornou, como chama aten¢ao Filguei-
ras (2011), um lugar comum na politica contemporanea, aparecendo como um remédio
para os males e as delinquéncias da politica e da gestao publica, contrariando a comple-
xidade tedrica e normativa por tras da necessidade de transparéncia e publicidade da
gestdo publica para a criagdo de accountability. Segundo o autor, o conceito de accoun-
tability ndo se refere apenas ao processo contabil de prestagao de contas, mas também a
um processo politico e democratico de exercicio da autoridade por parte dos cidadaos. A
publicidade e a transparéncia do Itamaraty ndo permitem a criagao de uma esfera publica
onde os multiplos publicos possam ter voz, ou mesmo a justificacao publica de politicas
e decisdes de Estado (FILGUEIRAS, 2011); apenas promovem a divulgacao das agdes e
processos. E preciso salientar que, embora as acdes empreendidas pelo Ministério forta-
lecam a possibilidade de informacdes e o incremento da contestagdo politica por parte
dos atores interessados na politica externa, pelo paulatino aumento do acesso a infor-
magao, que possibilita um maior acompanhamento das a¢des institucionais, bem como
um maior didlogo entre os interessados, considerar a democracia somente ao exercicio
da transparéncia é reduzir as nogdes intrinsecas a ela, principalmente no que se relacio-
na a participagdo e a inclusdo de novos atores no calculo de responsividade do MRE as
demandas sociais.

A ultima agdo empreendida pelo Itamaraty, embora mantenha a dinamica de utiliza-
¢do da transparéncia como ferramenta principal de democratizacido da politica externa
brasileira, incrementa um ponto promissor para a ampliagdo da participagdo social na

103 Agregamos os dados referentes a escolaridade, compostos por 38,29% dos solicitantes com ensino su-
perior, 14,81% com pos-graduagao lato sensu e 22,64% com mestrado ou doutorado.

104 A autora pontua que esse tipo de “diplomacia publica” é o mais comum de ser encontrado nas chance-
larias.

105 A base tedrica em que a autora propde esse modelo de diplomacia publica estd fortemente amparada
nos escritos de Habermas.

106 Segundo a autora, seriam o setor publico, os empresarios, as ONGs, a imprensa e a populagdo nacional.
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politica externa. Como reflexo da LAI, foi apresentado em junho de 2016 o Plano de
Dados Abertos (PDA) no MRE. Segundo o préprio Ministério, o PDA é o documento
orientador para as agdes de implementac¢do e promogao de abertura de dados, inclusive
geoespacializados, obedecendo a padroes minimos de qualidade, de forma a facilitar o
entendimento e a reutilizagdo das informacoes. Para a definicao da abertura dos dados,
foram considerados os seguintes critérios:

a) o grau de relevancia para o cidadao, observando-se as demandas encaminhadas
via e-SIC, bem como os setores e servigos mais procurados nos sitios eletronicos do MRE;

b) os normativos legais e os compromissos formalmente assumidos pelo Ministério,
inclusive perante organismos internacionais;

c) as deliberagdes do CETL;'
d) o nivel de maturidade da organizagdo das informacoes e dados existentes;
e) priorizagdo e selecao dos dados que serdo abertos; e

f) defini¢do das areas responsaveis pelo preparo e atualiza¢ao dos dados e detalha-
mento de plano de a¢do com metas e prazos.

Embora grande parte do PDA seja focado na publicizacdo de dados menos sensi-
veis da politica externa, como dados consulares,” dados de cooperagao internacional'®
e informagdes sobre recursos humanos,' em vez de dados mais informativos sobre as
tematicas e posi¢des da politica externa — salvo dados sobre os BRICS" —, 0 PDA inova ao
criar um sistema de consulta publica para identificar os temas de maior interesse para o
cidaddo. A consulta sera feita através da Plataforma de Participa¢ao Social Participa.br'? e
seu prazo para implementac¢ao é dezembro de 2016.

O aumento da inclusdo, por sua vez, é percebido na descentralizagdo horizontal da
politica externa, com a participagdo de outros Ministérios federais no processo de for-
mulagdo da politica externa brasileira. A atua¢ao internacional dos Ministérios brasilei-
ros pode ser entendida de duas formas: a primeira, gerada pela ampliacao da agenda da
politica externa brasileira, que traz consigo o consequente aumento de atores, seja pela
propria intengdo e afinidade tematica com relagdo as politicas externas — por exemplo,
a atuagdo dos MDS na Acdo Global Contra a Fome e a Pobreza, a intensa participagao
do MMA nas questdes ambientais, da participagao do MEC nas politicas de educagao
internacionalizada. A segunda seria pela propria necessidade técnica da questdao que de-
manda uma participagdo mais especializada nos assuntos de politica externa, como a

107 Comité Estratégico de Tecnologia da Informacao (CETI), é presidido pelo secretario-geral das Relagoes
Exteriores e com a participagao de todos os subsecretarios-gerais do MRE. Criado pela Portaria n° 325,
de 2 de junho de 2009, publicada no DOU de 12 de junho de 2009, o CETT autoriza e acompanha o
PDTI no que se refere as agdes de abertura de dados do PDA.

108 Estatisticas de servigos consulares.

109 Relagio e estatisticas de projetos de cooperagio.
110 Lista de postos e servidores.

111 Estatisticas dos BRICS.

112 A plataforma Participa.br é o ambiente virtual de participagao social. Foi instituida no dia 12 de novem-
bro de 2014 pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
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participagdo de membros do MCTI em discussdes sobre energia, de técnicos da Fazenda
em discussoes financeiras internacionais.

A complementaridade explicativa reside no aspecto normativo que a legislagao bra-
sileira estabelece para a participa¢do na politica externa brasileira de atores governa-
mentais. Segundo Silva et al. (2010), do ponto de vista normativo é evidente tal descen-
tralizagdo, visto que se atribui competéncia em politica externa a toda a estrutura do
Poder Executivo Federal brasileiro e ndo apenas ao MRE. Além disso, nota-se que essas
previsdes abrangem ndo somente a fase de implementagao das decisdes, mas também a
de formulagao - ao contrario do que se costuma afirmar.

Os dados de Franca e Sanchez Badin (2010) demonstram que mais da metade dos
orgaos (61,4%) vinculados aos Ministérios apresentam algum tipo de competéncia re-
lacionada aos temas internacionais, com atuagao efetiva de trés quintos desses. Ainda
se observa a vinculagdo de mais de 50% da estrutura interna dos Ministérios voltadas
para questoes internacionais em 17 Ministérios,'” além da existéncia de Secretarias ou
Assessorias em assuntos internacionais'* ligadas ao Gabinete ou, de alguma outra forma,
quase que diretamente ligadas ao ministro.

Por parte do Itamaraty, é percebido um movimento de adaptagdo a nova conjuntu-
ra, principalmente em busca da manutengdo de sua centralidade deciséria. Como sugere
Figueira (2010), embora espagos de didlogo venham sendo abertos em relagdo a outros
atores estatais e nao estatais, no que se refere a estrutura interna do Ministério das Rela¢oes
Exteriores o que se observa é a manutengdo do status quo organizacional, preservando-
-se a estrutura decisoria altamente centralizada e hierarquizada na ctpula. Para além,
observa-se o aumento expressivo do MRE nas Comissdes Interministeriais no periodo
pos-redemocratizacao e um aumento da participacdo “itamaratiana” via alocagdo de di-
plomatas para exercerem suas fun¢des em outros Ministérios, os quais representam uma
tentativa de gerenciar, mesmo que fora da institui¢ao, os processos relacionados a PEB.

Se o processo de horizontalizagdo da politica externa levou a perda de parte da capa-
cidade de centralizagdo decisoria no Itamaraty, pressionando a cooperagdo intraburocra-
tica em algumas tematicas, o [tamaraty ainda consegue se manter distante de uma partici-
pagdo social institucionalizada. Empresarios, sindicatos e movimentos da sociedade civil
ndo possuem canais de participagdo formalizados no Itamaraty, situagdo que condiciona
a participag¢do no processo de produgédo politica por meios informais de interagdo, esses
muito influenciados pelas capacidades politicas dos grupos em se inserem nas negocia-
¢Oes junto ao Itamaraty. Sem os canais formais, as forgas politicas e economicas desses
grupos condicionam a possiblidade das demandas serem atendidas junto ao governo, o
que gera desigualdade de acesso, de influéncia e de participagdo no processo decisorio.

113 Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA); Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI); Comunica-
¢do; Defesa; Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC); Educagdo (MEC); Esportes; Fazenda
(MFaz); Meio Ambiente (MMA); Minas e Energia (MME); Previdéncia Social (MPS); Satde; Trabalho
(MTE); Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA); Ministério da Integracdo Nacional; Transpor-
te e Turismo (FRANCA; SANCHEZ BADIN, 2010).

114 Com a exce¢do do Ministério da Integracdo Nacional e do proprio MRE.
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O processo de horizontalizagdo tem um efeito importante para a participagao social
em assuntos da politica externa: o deslocamento da participagdo social para os outros
Ministérios. O argumento da resisténcia do MRE a amplia¢do democratica para além
do esfor¢o de transparéncia se fortalece quando observamos que os espagos que se pro-
pdem a uma maior intera¢do entre politica externa e participagdo social sdo externos
ao Itamaraty. As Reunibes Especializadas do Mercosul de Cooperativas, de Agricultura
Familiar e da Mulher, que atualmente sdo espagos reconhecidos de participa¢ao social
em assuntos internacionais, estdo sob responsabilidade, respectivamente, do Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; do Ministério do Desenvolvimento Agrario;
e da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres. A fala do vice-presidente e secre-
tario de relacdes internacionais da CONTAG ilustra a situacao e demonstra, inclusive, a
percepcdo da sociedade civil sobre o processo:

Quando olhamos para os Ministérios de Igualdade Racial, Direitos Hu-
manos, Mulheres, também tém varios Conselhos e debates de politica
publica com diversos seguimentos sociais, ai quando esses Ministérios
vao fazer agdes internacionais, eles levam dessa sua pratica para repro-
duzir no ambiente internacional, e é isso que estd faltando no MRE. O
MRE néo consegue levar a participa¢ao da sociedade civil para dentro
dos espagos de negociagdo, porque ele ndo tem essas praticas em casa.
A situagao é muito conflituosa. Nossa expectativa é que em um tempo
bastante curto o MRE possa repensar essa sua postura sem a participa-
¢do da sociedade (MATIAS, 2016, n.p.).

O proéprio caso do Programa Mercosul Social e Participativo evidencia esse desloca-
mento da participa¢ao social para 6rgaos externos ao MRE que, no caso, mesmo que o
Programa conte com a participagdo e cocoordenagdo do MRE, sua alocagao e todo o pro-
cesso de gestagao foi desenvolvido por negociagdes encabegadas pela Secretaria-Geral.

O processo de negociagao do PMSP reflete uma conjuntura de mudanga da atuagao
da sociedade civil brasileira em questdes internacionais: de uma atuag¢ao ja consolidada
de participagdo nos espagos multilaterais do Sistema ONU, aliada a experiéncia adqui-
rida nas negociagdes regionais, e com o surgimento de organizagdes especializadas em
questdes internacionais, as organizagdes da sociedade civil brasileira passam a buscar
espacos de participagdo em decisdes da politica externa.

A politica externa do governo Lula consegue agrupar uma base social bem consensu-
al formada principalmente pelos movimentos sociais e analistas da esquerda acerca das
agoes e das diretrizes da politica externa governamental. Em paralelo, ha um processo de
intensificacdo das demandas da sociedade civil para a cria¢dao de espacos de participagao
social, inspirados nos outros Conselhos, para a politica externa, muito influenciado pelo
processo de intensificagdo da criagdo e retomada de Conselhos de participagao social em
outras politicas durante o governo. Essas demandas foram feitas pelos atores que vinham
participando de a¢des no nivel regional. A frente do processo estd a Central Unica dos
Trabalhadores, o DIIESE, a REBRIP, a FASE, a CONTAG, além das organizadoras do
FSM's e as organizagdes que trabalham com temadticas com pontos de contato ou que

115 As organiza¢des que compuseram a Secretaria Executiva do FSM durante as trés primeiras edi¢oes de
2001, 2002 e 2003 foram: Associagdo Brasileira de ONGs (Abong); A¢édo pela Tributagdo das Transagoes
Financeiras em Apoio aos Cidadios (Attac); Comissdo Brasileira Justica e Paz (CBJP) da Comissdo
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB); Associagdo Brasileira de Empresarios pela Cidadania (CIVES);
Central Unica dos Trabalhadores (CUT); Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas (IBASE);
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); e Rede Social de Justica e Direitos Humanos.
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sao especializadas em tematicas internacionais de desenvolvimento, direitos humanos,
migrac¢ao, principalmente o IBASE, o Instituto Polis, o Conectas Direitos Humanos e a
Agéo Educativa, os quais agora buscam incidir na criagao de espagos para a participagao
regional. Segundo Silva (2016),

Ha uma semelhan¢a muito forte dos atores que compunham o Férum Social
Mundial, principalmente as organiza¢des que estavam a frente da organizagiao
do FSM, com os atores que buscavam incidir na criacdo de espagos de par-
ticipagdo social na politica externa durante o governo Lula, solicitando que
fossem abertos espacos para a participagdo social na politica externa''® [...]
Soma-se a isso as outras organizagdes que trabalhavam com as questdes de
desenvolvimento, direitos humanos, entre outras questdes internacionais, que
queriam buscar espagos junto ao governo para atuar em politica externa (SIL-
VA, 2016, n.p.).

Essa percepc¢do de acompanhamento da participagdo social em politica com o con-
texto politico vigente propicio a participagao social também ¢ a visao do MRE sobre o
processo. Pedro Saldanha, Chefe da Divisdo de Direitos Humanos, discorre sobre a per-
cepgao:

O proprio nome ja diz, é uma politica externa, ou seja, ha um elemento
politico da forma que a decisdo é tomada, mas que eu acho que nio
pode ser tomada de uma forma monolitica, de um grupo de pessoas
encasteladas aqui no Itamaraty. [...] e tem a ver com o contexto politico
a evolugdo da participagao da sociedade civil que tem na politica exter-
na, ela evolui junto com o aumento da participagdo social nas politicas
de governo nos ultimos quinze anos e que acaba chegando de forma
paralela a area da politica externa (SALDANHA, 2016, n.p.).

De acordo com Silva (2016), a criagdo do PSMP foi a resposta possivel que o MRE
e o Itamaraty puderam dar para a sociedade civil naquele momento, em funcgao, princi-
palmente, das correlagdes de forgas existentes e do carater pragmatico da condugdo da
politica externa durante o governo Lula. Conforme Martins (2015), a proposta de cria-
¢do do PMSP empreendida pela Assessoria Internacional do Gabinete da Presidéncia da
Republica era de cria-lo nominalmente como Conselho Brasileiro do Mercosul Social e
Participativo, inclusive sendo divulgado pela imprensa oficial'” e especializada"® como
Conselho. Este, porém, foi lancado nos moldes devido a ajustes necessarios referentes as
negociagdes entre as burocracias participantes. Segundo relato de um membro interno a
Presidéncia da Republica,' o Programa Mercosul Social e Participativo teve resisténcia

116 Das oito organiza¢des que compuseram a Secretaria Executiva do FSM durante as trés primeiras edi-
¢0es, cinco participaram no PMSP (Abong; CIVES; CUT; IBASE; MST).

117 Presidente Lula assina decreto que institui o Conselho Brasileiro do Mercosul Social e Participativo.
Disponivel em: http://www.secretariadegoverno.gov.br/noticias/2008/10/not_02102008. Acesso em: 13
out. 2016.

118 E notério perceber que inclusive ocorreu a divulgacdo para a imprensa especializada da criagio de um
“conselho Mercosul”, como pode ser visto na nota veiculada pelo Parlamento do Mercosul & época da
criagdo da iniciativa brasileira, intitulada como Brasil assina decreto que institui Conselho Brasileiro do
Mercosul Social e Participativo. Disponivel em: goo.gl/2fT Z4V. Acesso em: 13 out. 2016.

119 A informacio sobre os embates politicos entre a Assessoria Internacional da Presidéncia da Republica
e a Assessoria Internacional da Secretaria-Geral foi conseguida através de uma fonte que solicitou ano-
nimato para a questdo.
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e oposi¢do dentro da Presidéncia, principalmente da Assessoria Internacional da Presi-
déncia, devido ao formato e proposta de atuagdo, condi¢do que levou a Secretaria-Geral
a adotar o modelo vigente, deixando de lado o mais amplo e “conferencista”

Nesse cendrio, o PSMP, portanto, pode ser entendido como juncao de dois processos:
a consolidagao da participagao social no ambito regional, que gera internamente a neces-
sidade de adequar o Estado Brasileiro e a sociedade civil para atuar regionalmente nos
espagos de participagdo, notadamente as Cupulas Sociais; e a consolidagdo da pressdo
interna para a participagdo social em assuntos internacionais.

A propria Assessoria para Assuntos Internacionais da Secretaria-Geral da Presidéncia
desenvolveu alguns espagos pontuais, principalmente na forma de encontros e debates
com a sociedade civil, como o Encontro Politica externa, Dialogo Social e Participagao
Cidada; o Férum da Sociedade Civil da Comunidade dos Paises da Lingua Portuguesa; e a
Reunido de Consultas com a Sociedade Civil Internacional: Rumo a Rio+20 (MESQUITA,
2012b).

Alguns esforgos de inclusdo participativa, entretanto, foram realizados por parte da
diplomacia brasileira, como a incorporagdo de representantes da sociedade civil nas de-
legagdes oficiais que participam de reunides de organismos internacionais — na Confe-
réncia sobre a Sociedade da Informacao, em Genebra; na Declaragdo Voluntaria sobre
Direito a Alimentagao da ONU; nas negociagdes da Organizagdo Mundial do Comérecio,
em Cancun - e de agdes de cooperagdo internacional, entre elas na A¢do Global Contra a
Fome e a Pobreza,” na Reunido Plenaria do Grupo Piloto sobre Mecanismos Financeiros
Inovadores'” (MESQUITA, 2012b).

Uma agdo que merece destaque durante os governos Dilma foi a organizagéo, pelo
MRE,"” de cinco edigdes das Conferéncias Brasileiros no Mundo (CBM),”” que tiveram
como objetivo, segundo o Ministério, o debate aberto e abrangente de assuntos sobre
emigracdo brasileira e politicas publicas para brasileiros no exterior. Instituidas pelo De-
creto n° 7.214/2010, as Conferéncias reuniram representantes de 6rgaos governamentais
que desenvolvem agdes de interesse das comunidades brasileiras no exterior, liderangas
das comunidades brasileiras no exterior e especialistas académicos.”” Nas duas primeiras
CBM, o formato estabelecido foi de dois dias de conferéncias, com o primeiro reservado
para a exposicdo de especialistas e autoridades governamentais sobre tematicas especifi-

120 Campanha adotada pela ONU em decorréncia de proposta brasileira. Participaram representantes da
sociedade civil, entre eles o diretor-geral da Abong e o secretario-geral da Confederagdo Internacional
de Organizagoes Sindicais Livres (CSI), além de movimentos sociais e organizagdes que trabalham com
desenvolvimento e comércio internacional.

121 Representantes governamentais e da sociedade civil aprofundaram o debate em torno da tematica, com
a intenc¢do de demonstrar a viabilidade técnica e politica dos mecanismos inovadores de financiamento
no setor da saude — no combate & AIDS, maldria e tuberculose -, identificada como um dos componen-
tes estratégicos na luta contra a fome e a pobreza e dimensdo fundamental do desenvolvimento.

122 Subsecretaria-Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior (SGEB) e da Fundag¢io Alexandre de
Gusmaio (FUNAG).

123 Ha também mengio das CBM como Conferéncias das Comunidades Brasileiras no Exterior. As confe-
réncias aconteceram em 2008, 2009, 2010, 2013 e 2016.

124 As informagées referentes as CBM foram extraidas dos relatos, atas e textos informativos no site Parti-
cipagido em Foco do IPEA. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/participacao/conferencias-2/560-i-
conferencia-das-comunidades-brasileiras-no-exterior. Acesso em: 13 out. 2016.

Ainda Somos Intrudos? A sociedade na politica externa de Brasil, Argentina e Uruguai

93



cas,'” as quais serviram de referenciais para a discussdo posterior entre os representantes
das comunidades brasileiras no exterior para definicdo de recomendagdes, essas para
serem debatidas em plenario. Mesmo com a discussdo tutelada pelo Itamaraty, caracte-
rizada pela exclusividade na decisdo, convite e financiamento dos expositores pelo MRE,
as conferéncias conseguiram estabelecer como resultado atas de reivindicagdes das co-
munidades brasileiras no exterior, nas quais estao contidas as demandas apresentadas
acerca da politica para as comunidades brasileiras no exterior e a criagdo do Conselho
Provisério de Representantes (CPR), por reivindicagdo das liderangas comunitarias. O
CPR teve sua importancia por ser predecessor do Conselho de Representantes das Co-
munidades Brasileiras no Exterior (CRBE),"* criado na segunda CBM, formalizado pos-
teriormente pelo Decreto n° 7987/2016 e pela Portaria n° 657'7 e institucionalizado para
ser a principal ponte de didlogo entre o MRE e as comunidades brasileiras no exterior.

A despeito da importéncia das CBM para as comunidades brasileiras no exterior e
toda sua configuragio participativa, estruturada em normativas que estabelecem o pa-
drao de funcionamento, de escolha dos conselheiros aos tramites deliberativos - os quais
se configuram como uma agenda de pesquisa interessante —, a configuragdo de um Con-
selho de “diplomacia consular”* nao avanc¢a na formagdo de uma pratica participativa
na politica externa lato sensu, essa ainda caracterizada por uma nuance democratica em-
preendida e dirigida pelo préprio Itamaraty.

125 Migracdo e direito internacional; perfil das comunidades brasileiras no exterior; possibilidades de re-
censeamento; controles migratdrios; representacao politica da didspora brasileira; realidades e limites
da agdo do Estado em prol de brasileiros fora do pais; atuagido governamental em relagdo as comunida-
des brasileiras nas dreas trabalhista, previdencidria e educacional; redes para a cooperagio em ciéncia e
tecnologia; remessas; midia voltada as comunidades no exterior; e politica governamental para a dids-
pora brasileira.

126 Composto por 16 membros: 4 membros da comunidade brasileira residentes na América do Norte e
Caribe; 4 membros da comunidade brasileira residentes na América do Sul e Central; 4 membros da
comunidade brasileira residentes na Europa; e 4 membros da comunidade brasileira residentes na Asia,
Africa, Oriente Médio e Oceania.

127 Portaria n° 657, de 26 de outubro de 2010. Disponivel em: goo.gl/fcHeXK. Acesso em: 13 out. 2016.

128 Segundo o préprio MRE, “Diplomacia Consular” designa aqui o conjunto de a¢des desenvolvidas pelo
Itamaraty nas dreas consular, migratdria, de apoio a brasileiros no exterior, de cooperagéo juridica e de
formalizacio de atos internacionais.

Sociedade civil e politica externa: da participagao de clpula a participagdao doméstica



O capitulo anterior, focado no caminho da participag¢do social na politica externa
brasileira ao longo da Nova Republica, demonstrou que sua intensificagdo esta direta-
mente ligada a consolidagdo da participacdo de organizagdes sociais nas organizagdes
internacionais e nos espagos regionais, decorrente da incorporagao e institucionalizagao
da agenda social da integracao regional empreendida pelos governos da década de 2000
no Mercosul.

No capitulo a seguir, analisaremos os casos de participagao social em politica externa
a partir da proposta de Faria e Ribeiro. Inicialmente, aplicaremos ao Programa Mercosul
Social e Participativo e seu shadow case o Sistema de Didlogo y Consulta e, posteriormen-
te, o aplicaremos ao caso do Comité Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa e
o shadow case do Consejo Consultivo de la Sociedad Civil.

Recapitulando o modelo de analise, a variavel institucionalizagdo considera trés com-
ponentes: a) o tempo de existéncia dessas instituicdes; b) a existéncia de uma estrutura
organizacional; e ¢) a frequéncia de reunides obrigatdrias que, em fungdo das variagdes,
alteram a relagdo causal onde tempo de existéncia, a regularidade e a previsao de reunides
e estruturas burocraticas'” impactam diretamente no grau de formalidade da iniciativa.
Nesse sentido, quanto maior a regulagdo sobre o seu funcionamento, mais instituciona-
lizados sdo esses espagos.

A segunda variavel diz respeito a quem compde o PSMP e como as decisdes sdo
tomadas no processo decisorio. Para tanto, o modelo se atém as regras sobre a compo-
si¢do, a pluralidade e a proporcionalidade e as regras sobre o processo decisério do caso
analisado. Vale relembrar que, segundo Faria e Ribeiro (2011), essa analise permite a
identificacao de quais sao os participantes, a compreensédo sobre a distribui¢ao de poder
entre os setores e atores e a identificagdo da capacidade de expressao e de influéncia nas
decisdes na formulagdo das normas, na definicao da pauta.

A tultima variavel discute a forma de distribuigdo interna a partir de regras que indi-
cam a existéncia de critérios que assegurem a pluralidade dos segmentos representados,
bem como a existéncia de regras sobre as formas que adquirem representagdo nessas
instituicoes.

129 Mesa diretora, Secretaria Executiva, Camaras ou Comissdes Técnicas e Tematicas.
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Programa Mercosul Social e Participativo

Como demonstrado no capitulo anterior, a criagdio do PSMP ¢ resultado de um pro-
cesso histérico de demandas de grupos sociais atuantes na politica regional, em conjunto
com diversas politicas governamentais de incentivo a participagao social - tanto na poli-
tica externa quanto nas outras politicas publicas -, bem como a cristaliza¢ao de praticas
e da agenda social no Mercosul. A propensao para a criagao de uma instancia para supe-
rar o déficit de participagdo social existente no Mercosul, segundo o governo brasileiro
(DULCI, 2007), ocorre desde 2005 com Os Encontros com o Mercosul,’ nos quais a
participagdo de representantes de variados segmentos da sociedade civil brasileira se fez
presente, culminando na cria¢ao da I Cupula Social do Mercosul, sendo essa coordenada
pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica do Brasil (SG-PR)."!

O papel da SG-PR ¢ de extrema importancia para o Programa, inicialmente por ser
a responsavel institucional pela politica de participagdo social do governo Lula,”? e es-
pecificamente no caso da participaciao social no Mercosul, por estar a frente da criagdo
e coordenagdo, em alguns casos em conjunto com o MRE, das a¢des que propiciaram a
participagdo social regional e na politica externa. Segundo relatado por Martins (2015)
e Silva (2016), a criagdo dos espagos para participa¢ao social no Mercosul - os Didlogos,
Encontros, Cupulas Sociais — foram propostas que surgiram na Secretaria da Presidéncia
e, posteriormente, encontraram espago e aceitagdo no Itamaraty. Ainda segundo Martins
(2015), era preciso criar um espago dentro do Estado brasileiro que fosse permanente
para o didlogo com a sociedade civil interessada na integracao regional e as experiéncias
com o Mercosul Social permitiram criar esses espagos.

Em 2007, como uma prévia para a institucionalizagdo do PMSP, a Assessoria Interna-
cional da SG-PR, conjuntamente com o MRE e o Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome, apresenta as principais agdes promovidas pelo governo brasileiro no
“Mercosul Social e Participativo’, por meio da publicagdo do relatério “Mercosul Social
e Participativo — Construindo o Mercosul dos Povos com Democracia e Cidadania” No
balanco, o governo brasileiro apresenta as politicas que refletem os avangos participati-
vos nas politicas regionais.

A formalizagdo ocorreu através do Decreto Presidencial n° 6.594, de 6 de outubro de
2008, que determinou algumas bases iniciais para o funcionamento do Programa, dentre
elas as finalidades do programa, a estrutura de coordenacao e de financiamento. Embora
institucionalizado para cumprir as fungdes listadas a seguir, o PMSP nao possui em seu
decreto originario a determina¢do de uma estrutura organizacional, nem a frequéncia
de reunides obrigatdrias; somente ha a determinagao de que a coordenagdo e execugao
orcamentaria do PMSP seria realizada pela SG-PR e pelo MRE:

130 Belém, Belo Horizonte, Recife, Fortaleza e Salvador.
131 Atualmente Secretaria de Governo.

132 A SG-PR foi a responsavel, dentro do governo, por institucionalizar e fomentar a participag¢io social nos
mais diversos niveis do Estado brasileiro.
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I - Divulgar as politicas, prioridades, propostas em negociacao e outras
iniciativas do Governo brasileiro relacionadas ao MERCOSUL;

II - Fomentar discussdes no campo politico, social, cultural, econo-
mico, financeiro e comercial que envolvam aspectos relacionados ao
MERCOSUL;

IIT - Encaminhar propostas e sugestdes que lograrem consenso, no 4m-
bito das discussoes realizadas com as organizagdes da sociedade civil,
ao Conselho do Mercado Comum e ao Grupo do Mercado Comum do
MERCOSUL (BRASIL, 2008a, n.p.).

De acordo com os participantes entrevistados, essa regulamenta¢ao decorre de uma
minuta,'” na qual as bases de funcionamento, composi¢do e organizacdo do Programa
seriam definidas. A minuta de regulamentagdo, embora nédo tenha sido transformada em
portaria oficial, é o complemento ao art. 3° do decreto do PMSP, no qual se estabelece as
defini¢des de formato de participagdo e funcionamento do Programa. A proposta é co-
locada para comentarios no portal governamental Participa.br em setembro de 2014. Se
envolveram na discussdo, segundo os dados disponiveis no site, 180 participantes entre
organizagoes e representantes da sociedade civil.

Na minuta' esta proposta uma estrutura organizacional para o PMSP com o Plena-
rio como 6rgao de interagao entre sociedade e governo, uma Coordenagao exercida con-
juntamente pelos ministros de Estado chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Repu-
blica e das Relagdes Exteriores, uma Secretaria-Executiva exercida conjuntamente pelo
Assessor Internacional do ministro de Estado chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica, pelo diretor do Departamento do Mercosul do Ministério das Relagoes
Exteriores e por um representante do Foro Consultivo Econémico e Social do Mercosul,
e a possibilidade de existéncia de Grupos de Trabalho.”

Na pritica, ao longo dos oito anos de funcionamento do Programa, a coordenagéo
das reunides fica a cargo da SG-PR e do Ministério das Relagdes Exteriores. Observa-se
que devido a falta de regulamentagao do funcionamento das reunides do PMSP, o forma-
to se altera ao longo dos anos.

A primeira reuniao oficial do PMSP, em 19 de novembro de 2008, adota um formato
de seminario, com diversas comunicagdes de membros do governo, sem um espago pro-
priamente estabelecido para didlogo com a sociedade civil. Participam 23 membros da
sociedade civil** e 31 membros do governo,”” sendo responsaveis pelas falas somente os

133 Anexo II.

134 Art. 2.

135 A critério do Plenrio.

136 Federagdo Democratica Internacional de Mulheres; Unido Geral dos Trabalhadores; IBASE; Confede-
ragdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura; Rede Brasileira pela Integracdo dos Povos (REBRIP);
Campanha Nacional pelo Direito 8 Educagdo; Férum Brasileiro de Economia Solidaria; Associagdo
Brasileira de Empresarios pela Cidadania (CIVES); Confedera¢ao das Mulheres do Brasil; Federagdo
de Trabalhadores da Agricultura Familiar; Confederac¢do Sindical das Américas; Central Geral dos Tra-
balhadores do Brasil; Central Unica dos Trabalhadores; Coord. Nacional de Entidades Negras; Conec-
tas Direitos Humanos; Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura; Férum Brasileiro de
ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (FBOMS); Servigo Pastoral
do Migrante; Instituto Paulo Freire; Cebrapaz; e FOMERCO.

137 Ministros da SG-PR e do MRE; chefe da Assessoria Internacional SG-PR; chefe do Departamento do
Mercosul/MRE; presidente da ABDI/MDIC; chefes da Assessoria Internacional do MDS e do Ministério
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ministros das Relagoes Exteriores e da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, o
diretor do Instituto Rio Branco, o presidente da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial ABDI/MDIC e o chefe da Divisdo de Assuntos Politicos, Institucionais, Juridi-
cos e Sociais do Mercosul/MRE. Essas interven¢des adotam formatos de palestras, coor-
denadas pela Assessoria Internacional/SG-PR e pelo Departamento do Mercosul/MRE.
A possibilidade de participagdo da sociedade civil é reduzida a intervengdes pontuais
entre as palestras. O indicativo de tempo é bem sintomatico dessa condi¢do: permitidas
somente pelo periodo da manha de um unico dia, as intervengdes da sociedade civil, em
um esquema de perguntas e respostas, ficam reduzidas a trinta minutos entre as grandes
mesas de palestras do governo.

Sobre a adogao do formato inicial, ha uma diferenca de percepgao sobre sua validade
e potencial entre o governo e a sociedade: o primeiro considera o0 momento como uma
possibilidade de informar a sociedade civil como se da o funcionamento do Mercosul,
das principais institui¢des existentes no bloco e das politicas adotadas pelo Brasil. Mar-
tins (2015) evidencia a percepgao positiva do governo sobre o formato informativo do
programa:

o PSMP representou um avango importante, o governo brasileiro esta-
va financiando um espago para a sociedade civil se informar e discutir
questdes da integracdo, e isso ¢ muito significativo. O PMSP foi um
espaco institucional para informar a sociedade civil sobre os processos
da integracao regional com a participagdo dos atores que conduziam
esse processo, entre MRE, Presidéncia e outros ministérios atuantes no
Mercosul (MARTINS, 2015, n.p.).

Por outro lado, a sociedade civil, representada na fala de Asano (2015), criticava o
formato inicial principalmente pelo seu carater estritamente informativo:

Antes era assim: era uma reunido em que chegavamos todos da socie-
dade civil, sentdvamos com essas pessoas que eram convidadas, em um
momento mais de escuta e discussdo e acabou. Depois disso, come¢ou
a ter outro formato, que é: na parte da manha era s6 sociedade civil e
na parte da tarde era com os membros do governo. Isso pelo menos
ajudava a sociedade civil a se organizar melhor (ASANO, 2015, n.p.).

Esse formato de exclusividade governamental permanece na segunda reunido e so-
mente na terceira é constituido um espago formal exclusivo para a sociedade civil, aos
moldes dos tradicionais “espacos sala ao lado”. A “Sessao da Sociedade Civil”’, pensada
para formulagao e compartilhamento de experiéncias entre os membros, permanece até
a sexta reunido, em 2010. Ainda para Asano, esse formato “era melhor mas nao era satis-
fatério. Era uma manha sé, e ainda muitas vezes a pauta chegava em cima da hora, entao
nao tinhamos muito tempo para discutir entre nés da sociedade civil uma pauta mais
fechada para discutirmos com o governo” (ASANO, 2015).

dos Esportes; chefe da Divisao de Assuntos Politicos, Sociais e Institucionais do Mercosul/MRE; secretd-
rio nacional da juventude da SNJ/SG-PR; assessor especial do ministro do MDA; assessoria da Secretaria
de Articulagdo Institucional e Cidadania Ambiental do MMA; assessor programa e projetos especiais do
MAPA; gerente Mercosul do MinC; coordenador de saude do Mercosul do Ministério da Satde; assesso-
res internacionais do MTE, MMA, MinC, SPM, SEDH, SAF/PR, MCTI, SG-PR.
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Em 2011, ha a criagao de um instrumento denominado como “grupo focal” (BRA-
SIL, 2015a), a partir da propria demanda da sociedade civil para um espago de maior ar-
ticulagdo com o governo. Com os membros escolhidos entre as proprias organizagdes da
sociedade civil participantes do PMSP, o Grupo Focal é criado com o intuito de facilitar
a interlocugdo da sociedade civil* com a SG-PR, conseguindo reconhecimento favoravel
da sociedade civil (INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS,
2012; INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS, 2012) e do governo (PRA-
DO, 2014)" acerca do seu funcionamento, o qual teria sido exitoso até final de 2013,
principalmente na formatagao e organizagao das Cupulas Sociais do Mercosul no Brasil.
O funcionamento do Grupo Focal na organizagdo das cupulas é o principal avango no
relacionamento entre a sociedade civil e o governo (INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIO-
ECONOMICOS, 2012), uma vez que este fica responsavel por negociar, junto ao gover-
no, as propostas do interesse da sociedade civil que, apds aprovadas, seriam remetidas as
demais organizagcdes do PMSP. No caso de organizagao de Cupulas Sociais, a negociagao
é feita com as representagdes da sociedade civil dos Estados Parte do Mercosul.

Segundo Prado (2014), apds a Cupula de Caracas percebe-se a necessidade de refor-
mulagdo e rediscussdo do Grupo Focal, principalmente em fungdo das reiteradas criticas
da sociedade civil (INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS,
2012) acerca da sua coordenagdo, seu papel de negociador, bem como os critérios de
escolha das organizagdes, mandato e prerrogativas. Segundo o Instituto de Desenvolvi-
mento e Direitos Humanos (2012),

Mesmo que a ideia seja boa, percebemos que o Grupo Focal poderia ter
uma atuagdo mais articulada com o resto das organizagoes que formam
o PMSP. Apesar de ter realizado um bom trabalho em 2012, é preciso
pensar em uma forma desse conjunto de organizagdes continuarem a
encabecar e guiar as atuagdes do grande grupo, mas de uma forma mais
conectada e articulada com as demais organizagdes. Isso, com certeza,
garantiria maior e melhor legitimidade para as agées do Programa e
facilitaria a caminhada pela constru¢do de uma atuagédo solida e inci-
siva no bloco (INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO E DIREITOS
HUMANOS, 2012, p. 18, grifos no original).

Como resposta as demandas da sociedade, em 2014 as entidades participantes do
PMSP escolhem novas organizagdes para comporem o Grupo Focal'* e, em 2015, esse gru-
po é ampliado das nove entidades iniciais de 2012 para um grupo de 17 organizagdes,'*

138 Inicialmente integrado pelas organizagdes: REBRIP, FDIM, ALAMPYME, CAMI, Conectas Direitos
Humanos, PMSS e FCES. Em 2013, sua composicdo passa a ser PMSS, ALAMPYME, IDDH, FDIM,
CDHIC, UGT e REBRIP. Em setembro de 2014, a composi¢ido do Grupo Focal da Sociedade Civil no
ambito do Programa Mercosul Social e Participativo foi alterada para: MST, CUT, FLACSO, MNCR,
IDDH, ALAMPYME, REBRIP e FDIM (BRASIL, 2015a).

139 Chefe da Assessoria Internacional da Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptiblica em 2014.

140 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); Central Unica dos Trabalhadores (CUT);
Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR); Faculdade Latino-Americana
de Ciéncias Sociais (FLACSO); Associagdo Latinoamericana de Micro, Pequenas e Médias Empresas
(ALAMPYME-BR); Federa¢do Democratica Internacional de Mulheres (FDIM).

141 Rede Brasileira pela Integragdo dos Povos (REBRIP); Conselho Nacional da Juventude (CONJUVE);
Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO); Central Sindical das Américas; Fora do
eixo, Centro de Apoio e Pastoral do Migrante (CAMI); Instituto de Desenvolvimento e Direitos Huma-
nos; Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); Movimento Nacional dos Catadores de
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as quais permanecem com o objetivo de comissdo organizadora da 18* Cupula (BRASIL,
2015b). Cabe ressaltar que mesmo que a organizagdo da Cupula Social tenha sido feita pelo
Grupo Focal - elaboragao do programa, proposigao dos debates, convite aos palestrantes,
conducao das discussoes e da elaboragao da declaragao final da Cupula -, a principal criti-
ca a atual atuagao do Grupo Focal e, principalmente do proprio PMSP, reside justamente
na atuagdo exclusiva do Grupo Focal e do PMSP como organizadores de Ctpulas Sociais,
reduzindo seu potencial de espago propositivo de politicas de integragao regional. Em-
bora as Cupulas Sociais marquem institucionalmente no Mercosul a participacdo das
organizagdes da sociedade civil regional, o formato sofre algumas criticas a respeito da
dependéncia da Presidéncia pro tempore do Mercosul, que gera formatos de participagao
diferenciados,' alterando os parametros de escolha dos participantes e representatividade
dos participantes nacionais, condi¢cao que pode impactar no potencial deliberativo e pro-
positivo das Capulas no Mercosul.

Nesse cenario de criticas aos modelos de participacao existentes no Mercosul, a so-
ciedade civil participante do PMSP busca expandir a sua atuag¢do para o &mbito da Una-
sul, que se firmava como um novo espa¢o para participagio social em assuntos interna-
cionais na regido. As discussoes para a expansao da participagao social para a Unasul
no ambito do Programa se consolidam em 2014 no evento “Debate sobre a Participagao
Social nos Processos de Integracao Regional”'** No evento, observa-se uma altera¢ao im-
portante no relacionamento entre governo e sociedade civil: a intencao do MRE, por
meio da fala do embaixador Antdnio José Ferreira Simoes, subsecretario-geral da Amé-
rica do Sul, Central e do Caribe, de incentivo a institucionalizagdo da participagdo da
sociedade civil na Unasul:

Quero também falar sobre a reuniao do Foro de Participa¢ao Cidada, re-
alizada em Cochabamba. A primeira ideia que fica clara é a de que é pre-
ciso institucionalizar a participagdo de vocés. O Foro de Cochabamba foi
um come¢o, uma primeira aproximac¢ao, mas ainda hd muito a ser me-
lhorado com relagdo a participagdo da sociedade civil. Para isso, a con-
tribuigdo com elementos concretos é necessaria. Precisamos responder
perguntas como: Deveria ser limitado o niimero de participantes de cada
pais? Como fazer esse registro das organizag¢des? Qual a metodologia de
trabalho do foro? A ideia do Brasil ndo é engessar a participagdo nem de
limita-la; pelo contrério, buscamos abri-la (SIMOES, 2014, p. 24).

Materiais Reciclaveis (MNCR); Central Unica dos Trabalhadores (CUT); Comité Brasileiro de Direitos
Humanos e Politica Externa; Universidade Federal da Integracdo Latino-Americana (UNILA); Marcha
Mundial das Mulheres; PMSS; Centro de Cidadania e Direitos Humanos e Cidadania do Imigrante
(CDHIC); CONTAG; FDIM.

142 A ultima Capula Social que aconteceu no Paraguai é sintomatica em relacdo a dependéncia a Presidén-
cia pro tempore. De acordo com relatos de participantes, o formato adotado pelo governo paraguaio
para a Ctpula ndo permitiu uma intera¢do entre a sociedade civil como em outros momentos, situagio
que levou ao esvaziamento do evento e, inclusive, a criacdo de uma Cuapula Social “Paralela’, organizada
por movimentos da sociedade civil.

143 Evento promovido pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, que contou com a presenca de
aproximadamente 90 representantes da sociedade civil e do Governo, tendo como objetivos identificar
as principais barreiras para a atuagao brasileira nos foros de participagdo social na América do Sul e
propor solugdes para melhora-los (BRASIL, 2014).
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Como resposta a abertura do governo, a sociedade civil, na figura do representante
da Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB), Augusto Sérgio Vascon-
celos de Oliveira, propde a criagdo de um “capitulo nacional para a Unasul”, que culmina,
em novembro de 2015, durante uma reunido do PMSP, com expressiva participagdo da
sociedade civil,"* na cria¢ao do Grupo Facilitador Brasileiro do Mercosul-Unasul para o
Férum de Participa¢ao Cidada na Unasul, composto por dez membros titulares'* e dez
membros suplentes,s todos da sociedade civil. A este Grupo inicialmente é concedida a
fun¢ao de organizar a escolha dos representantes da sociedade civil no Férum da Unasul
e a discussdo dos parametros de participagdo.”” A expectativa dos membros, segundo a
atual Secretaria-Executiva do Grupo, é aproveitar o espaco institucionalizado da Unasul
para tentar incrementar a légica da participagao social nos espagos regionais, por meio,
principalmente, da criagdo de grupos de trabalhos para discussao e incisdo nas politicas
sul-americanas, para que os espa¢os do Mercosul e da Unasul deixem de ser meros espa-
¢os de participagdo, onde cada um chega com sua pauta - ou sem pauta — ou, simples-
mente, sejam apenas oportunidades de viajar (CUNHA, 2016).

Sobre a periodicidade das reunides, Martins (2015) informa que, inicialmente, o
Programa foi pensado para que ocorressem encontros sistematicos com a sociedade civil
e que ela acompanharia, pelo menos, a periodicidade da realizacao das Cupulas Sociais
(ASANO, 2015; MARTINS, 2015). Segundo os participantes entrevistados, existia uma
previsdo informal da periodicidade das reunides, mesmo sem uma adequagdo formal,
de ocorrer quatro vezes ao ano. Em noticia oficial da Secretaria-Geral da Presidéncia, tal
periodicidade é confirmada:

O Conselho Brasileiro do Mercosul Social e Participativo se reunird
quatro vezes ao ano - sempre antecedendo as reunides do Grupo Mer-
cado Comum - para divulgar as politicas e iniciativas do governo re-
lacionadas ao Mercosul, fomentar discussdes sobre temas diversos da
integracdo e encaminhar sugestdes emanadas da sociedade civil (BRA-
SIL, 2008b, n.p., grifos do autor).

Tal situagdo ¢ saliente quando observada a minuta de regulamentagéo, cujo artigo 5°
estabelece que o Plenario do PMSP se reuniria ordinariamente quatro vezes ao ano e, ex-
traordinariamente, mediante convocagio especifica. De acordo com os dados disponibi-
lizados pela SG-PR, nos oito anos de funcionamento institucionalizado do PMSP foram

144 104 organizag¢des participaram da reuniéo de instalacdo do Espago Nacional de Participagdo do Brasil
na UNASUL.

145 Estopim (Coletivo Nacional de Juventude); Central Unica dos Trabalhadores (CUT); Marcha Mundial
de Mulheres; Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO); Unido de Negros pela Igual-
dade (UNEGRO); Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB); Unido Brasileira de Mu-
lheres (UBM); Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); Centro de Direitos Humanos
e Cidadania do Imigrante (CDHIC); Movimento Nacional de Direitos Humanos (MNDH) (CUNHA,
2016).

146 Opgao Brasil; Universidade Estadual da Paraiba (UEPB); Associagdo Brasileira de ONGs (Abong); Uni-
versidade Federal do ABC (UFABC); Associagdo Brasileira de Lésbicas (ABL); Associagdo Religiosa
de Etnia Oya Dode; Federagao Democratica Internacional de Mulheres (FDIM); Férum Brasileiro de
Economia Solidaria (FEBS); Associagdo Cultural e Esportiva Piabinhas de Sergipe; Centro de Apoio e
Pastoral do Migrante (CAMI) (CUNHA, 2016).

147 Foram escolhidos dez membros titulares e dez membros suplentes para compor o Grupo Facilitador
entre as organizag¢des participantes do Férum de Participagido Cidadad na Unasul.
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17 reunides, com pico de trés reunides nos anos de 2009, 2010, 2012 e 2015. O grafico a
seguir ilustra os dados:

Grafico 2 - Reunides do PMSP entre 2008 e 2016
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Fonte: O AUTOR (2016).

Mesmo que na pratica exista uma inten¢do de periodicidade de reunides, a inexis-
téncia de uma estrutura institucional e a falta de uma regulamenta¢ao sobre a questdo
evidenciam e permitem a concentra¢ao decisoria na coordenagao do PMSP sobre a reali-
zagdo das reunides, que ficam dependentes da convocagado exclusiva da SG-PR.

De acordo com os dados fornecidos pela Secretaria de Governo da Presidéncia da
Republica, até a reunido de maio de 2015 90 organizagdes da sociedade civil'*® participa-
ram das reunides, distribuidas de acordo com o gréfico a seguir:

Grafico 3 - Participantes no PMSP entre 2008 e 2015
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Fonte: O AUTOR (2016).

148 Anexo III.
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Observa-se que, ao longo dos anos, ha a manuteng¢ao de uma participagdo aproxi-
mada entre 20 e 30 organiza¢des da sociedade civil, salvo na terceira reuniao de 2012, na
qual ha um pico de 51 organizagdes. Nao existe nenhuma limita¢ao ao nimero de parti-
cipantes, nem no espectro minimo ou maximo, mas a determinag¢ao para a participagao
das organizagdes da sociedade civil é condicionada a atuagao da SG-PR, a responsavel
pelos convites iniciais as organizagdes, bem como por conceder o financiamento aquelas
que queiram participar, mas que ndo possuam recursos financeiros para tal. Segundo
Faria (2015), ao longo do PSMP o

[...] modus operandi foi o envio de convite a ampla gama de organiza-
¢oes da sociedade civil, que o podem retransmitir livremente, agdo por
meio da qual externam ndo apenas aviso da realizagdo da reunido como
também chamamento a participa¢do de outros possiveis interessados.
Em anexo ao convite, sio enviados formularios para serem preenchi-
dos por representantes de organizagdes que possam necessitar de apoio
financeiro para comparecer a reunido (passagens e diarias) (FARIA,
2017, p. 144).

Na ultima reunido, as organizag¢des que compdem o Grupo Facilitador propéem que
a selecao dos representantes seja feita por um edital, o qual estabeleceria as condigdes
necessarias para a escolha, nos moldes do que ocorreu para a convoca¢do na Unasul
(CUNHA, 2016).

Nio tinhamos um padrao, mas a partir da criagao desse Grupo Faci-
litador, isso mudou, porque nds vamos chamar uma chamada aberta,
dentro dos critérios do edital, como foi na Unasul [...] a gente quer
fazer isso para onde tem a incidéncia Mercosul-Unasul nés queremos
fazer desse jeito (CUNHA, 2016, n.p.).

Essa nova forma de sele¢do, porém, ainda apresenta um grau de concentragdo do
poder de escolha do governo nas organizagdes participantes que merece destaque. Mes-
mo que a nova proposta fosse articulada para critérios mais transparentes de selecdo a
partir de um edital de ampla concorréncia, a partir desse edital, segundo Cunha (2016),
se formaria uma lista de organizagdes para que, a partir dela, o governo pudesse selecio-
nar e convidar as organizagoes. A inten¢do e o mérito da proposta sao que, mesmo que
se mantenha a discricionariedade do Governo na escolha final, ha a elevagdo do custo de
selecao dos participantes para o Governo, que teria menos custos politicos em selecionar
organizagdes da lista.

Nas reunides do PMSP, observa-se a participagdo de organizagdes da sociedade ci-
vil de 15 setores: academia; comunicag¢ao; cooperativismo; direitos humanos; educagao/
cultura; empresarial; féruns e redes; igualdade racial; juventude; LGBTQIAP+; migragao;
movimento urbano; mulheres; sindical; e trabalho rural. No entanto, ao Programa nao
se aplicam regras especificas que definem a distribuicao da participagdo de setores entre
os representantes da sociedade civil, nem mesmo do Governo. A unica mengao aqueles
que participardo do PMSP é no inciso primeiro do Decreto Fundacional, que determina
que participardo “os orgdos e as entidades da administragdo publica federal, de acordo
com suas competéncias, e as organizacdes da sociedade civil convidadas, nos termos e
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na forma definidos em portaria conjunta” (BRASIL, 2008a). Na portaria proposta inter-
namente no PSMP (minuta), também nao sdo estabelecidos padrdes e regras objetivas
sobre quais organizagdes e membros do governo irdo compor o Plendrio do Programa.
Ao contrario, sdo propostas regras demasiadamente amplas e genéricas, que sinalizam
para a manutencao da exclusividade do Governo na convocagido e convite dos membros,
principalmente os das organizagdes da sociedade civil. Isso se conclui a partir do critério
de defini¢do existente na minuta, no qual os membros do Governo seriam aqueles atu-
antes no Mercado Comum do Sul, e os da sociedade civil seriam as organizagdes sociais
de reputagdo ilibada e com reconhecida atuagdo na defesa e na promogao dos interesses
do Mercosul.

Mesmo que nao exista nenhum critério de proporcionalidade setorial, é interessante
perceber que as reunides do Programa mantém um carater multissetorial consideravel,
conforme ilustrado no grafico a seguir, com uma média aproximada'® de 12 setores par-
ticipantes nas reunides ocorridas de 2008 a 2015:

Grafico 4 - Setores participantes por reunido do PMSP
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Fonte: O AUTOR (2016).

Destacamos no grafico a seguir a participa¢ao das organizagdes dos setores sindical,
mulheres, féruns e redes e direitos humanos, que participaram de todas as reunides do
PMSP. Isso evidencia a condigao historica de apoio desses setores da sociedade civil a
criagdo do PMSP, como apresentado no capitulo anterior:

149 A média absoluta de 11,53 foi estabelecida retirando o ano de 2011, ja que nele ndo houve reunides do
Programa.
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Grafico 5 - Participacao setorial no PMSP
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Fonte: O AUTOR (2016).

A condigdo multissetorial do PMSP, embora seja um indicativo positivo de plurali-
dade, gera uma situagdo de generalizagdo e individualizagdo dos debates no Programa.
Quando observadas as intervengdes da sociedade civil nas reunides, é latente o discurso
orientado para sua area de atuagdo. Tal situagdo gera pautas e questdes que nao se sus-
tentam no debate mais amplo, uma vez que retratam interesses especificos, reduzindo,
inclusive, a capacidade propositiva da sociedade civil perante o governo. Deve-se somar
como condicionantes a generalidade da agenda, o que privilegia o debate mais geral so-
bre o Mercosul, e a ndo existéncia de grupos de trabalhos tematicos que permitam dis-
cussdes mais pontuais. Essa condicdo é percebida, inclusive, pela sociedade civil, que,
em reunides do Programa,'* levantou o problema da “multiplicidade de interesses dos
participantes” com o objetivo de superar a dificuldade de concentra¢ao em temas da con-
juntura, transversais as agendas de cada instituigdo.””' Segundo o representante da Unido
de Negros pela Igualdade,

[...] eu tenho uma preocupagido que viremos um grupo de colecionadores de
propostas, cada encontro, cada reunido vai surgindo propostas, cada ctpula
mais propostas e propostas e propostas, e a gente sem mecanismos, formas,
métodos de verificar o que ta [sic] sendo de fato atendido o que tem aconteci-
do de fato.’ (BRASIL, 2016)

150 1° de abril de 2015.

151 De acordo com o relato da reunido do Programa Mercosul Social e Participativo, de 1° de abril de 2015,
fornecido pela Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica ao autor, por meio da Lei de Acesso
a Informagio.

152 De acordo com o relato da reunido do Programa Mercosul Social e Participativo, de 1° de dezembro de
2014, fornecido pela Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica ao autor, por meio da Lei de
Acesso a Informagéo.
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Com relagdo a rotatividade das organizagdes participantes, nao existe nenhum cri-
tério de substituicdo ou rotatividade no PSMP. De acordo com os entrevistados, o “man-
dato representativo” das organizagdes no PMSP dependia da vontade do Governo - ou
das proprias organizagdes — de participar no Programa. Na minuta, ha a indicagdo, no
artigo sexto, da possibilidade de substituicdo dos participantes a cada dois anos, ou por
renuncia, ou pela auséncia imotivada em duas reunides consecutivas do Plenario, para
as quais tenham sido convocados, ou pela pratica de ato incompativel com suas fungoes,
por decisdo da maioria dos integrantes do Plenario.

Atualmente, o Grupo Facilitador esta propondo como modelo de rotatividade ao
PMSP e ao proprio Grupo uma renovagdo de metade das organizagdes a cada dois anos
de participacdo. Essa proposta, segundo a Secretaria Executiva do Grupo, é resultante de
criticas e de disputas internas da sociedade civil para uma maior diversidade na partici-
pacdo dentro do PMSP. Como fora formado pelas organizagoes tradicionais de partici-
pagao regional, o espago para discussdo no PSMP ficou, por muito tempo, marcado pelas
agendas dessas organizagdes, ao passo que as organizagdes com tematicas emergentes no
Mercosul também buscam espago. Dessa conjuntura, aliada a inexisténcia de critérios
para participagdo e rotatividade, surge a situa¢ao na qual organizagdes ndo querem per-
der espago de discussdao no Programa, enquanto outros atores querem participar.

Quando vocé ndo tem renovac¢io, a politica fica pobre [...] a situagdo
ficou a seguinte: existiam organizagdes que nao queriam deixar de par-
ticipar do PSMP, ao mesmo tempo com atores capacitados para discu-
tir temas no Mercosul que estavam de fora e queriam participar, aliada
a uma participagao desregrada (CUNHA, 2016, n.p.).

Para além da concentragao decisdria na convocagao de reunides e dos seus partici-
pantes, o PMSP é marcado, também, por centralizar no Governo a defini¢cdo da agenda
de trabalhos e o acesso a informacdo. De acordo com os membros da sociedade civil
(ASANO, 2015; CUNHA, 2016), inicialmente a agenda das reunides era enviada pela
Secretaria-Geral da Presidéncia as organizagdes participantes sem debate prévio e sem
tempo habil para discussdo. Essa condi¢ao dificultava a interacao entre a sociedade civil
para formulagdo de propostas ou mesmo para tentar incidir na inclusdo de algum tépico
na agenda do PSMP. Segundo Asano (2015),

A pauta chegava muito em cima da hora com pouca notificagdo, entdo
nao tinhamos tanto tempo para discuti-la entre nés da sociedade civil
para poder levar uma posigdo mais fechada para a reunido. Quem era o
o6rgao do estado que “puxava tudo” era a Secretaria-Geral da Presidén-
cia. [...] E demorou um pouco para entrar nesse ritmo de propostas,
pois antes, nds éramos um grupo desarticulado. Nds iamos, interagia-
mos naquele momento da reunido, mas nao tinhamos uma pauta pre-
parada (ASANO, 2015, n.p.).
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Marcadas pelas reunides em formato de seminarios, as pautas englobavam temas
amplos do Mercosul'* e, de acordo com Silva (2016) e Martins (2015), eram formadas em
conjunto com o MRE, os quais buscavam englobar a agenda debatida na Reunido de Pre-
sidentes do Mercosul e nas Cupulas Sociais. Analisando as atas e programagoes das sete
primeiras reunides — até o final de 2010 -, entretanto, evidencia-se um Programa Mer-
cosul Social e Participativo com uma vocagao exclusivamente informativa a sociedade
civil, com a fungdo de transmitir e divulgar a esta o funcionamento das estruturas e dos
principais 6rgaos do Mercosul e das agdes do Brasil no bloco. Somente a partir da quar-
ta reunido ¢ que se percebe a inclusdo de agendas propostas pela sociedade civil como
fruto dos debates no “espaco sala ao lado”, que demandaram a incluséo, por exemplo, do
debate sobre o Instituto Mercosul Social e tematicas de migragdo intrabloco. Na reuniao
de abril de 2015, ha uma tentativa de mudanca por parte da sociedade civil nas tematicas
da agenda do Programa, por meio do interesse em debater ndo apenas temas sociais, mas
também economicos do bloco.

Do ponto de vista formal, ha no decreto fundacional do PSMP (artigo 2°)'** a indica-
¢do de que, para o encaminhamento de propostas e sugestoes ao Conselho do Mercado
Comum e ao Grupo do Mercado Comum do Mercosul, essas devem ser adotadas por
consenso pelo Programa. No entanto, como o érgao nao adotou o formato deliberativo,
na pratica ndo existem regras especificas sobre o processo decisdrio interno sobre enca-
minhamento das questoes, votagdes e padroes de condu¢ao no PMSP.

Como visto, a centraliza¢ao na Presidéncia e no MRE da condugao, convocagao, di-
namica e formato das reunides, além da determina¢ao da agenda, limitou o espago deci-
sorio interno do PMSP. Pela analise das atas, observa-se que quando as reunides encami-
nham decisdes, essas se resumem, principalmente, a sugestdes de temas para agenda das
proximas reunides com convocagao de representantes governamentais e do Mercosul,
formatos e organizacao das Cupulas Sociais conduzidas pela Presidéncia pro tempore
brasileira, além de manifestacdes da necessidade de institucionalizacao do PMSP, mas
sem a formalizagdo de propostas, salvo a criagdo dos grupos focais e facilitadores e de-
bates sobre a minuta. Nessas questdes e sugestoes, como salienta Asano (2015), a propria
falta de institucionalidade cria um vazio regimental que permite o acordo e o consenso
entre a sociedade civil e o governo para o encaminhamento.

Cabe a ressalva que, embora incluidas na agenda de debate de reunides posterio-
res ou mesmo a cria¢ao de 6rgaos ad hoc no Programa, o formato de seminarios infor-
mativos permanece sem a possibilidade real de formula¢do conjunta de politicas ou de
questionamento sobre a¢des governamentais sobre os pontos da agenda, além da manter
a formagdo da agenda de acordo com a proposta da SG-PR e MRE. Essas logicas expli-
citam um fator essencial para o entendimento do Programa: a diferenca de percepg¢ao
do objetivo democratizante do PMSP. Para membros do governo, o Programa avanca na

153 Integragio produtiva; plano estratégico de agdo social; Instituto Social do Mercosul; Forum das Micro
e Pequenas Empresas e Empreendimentos de Pequeno Porte do Mercosul; funcionamento do Conselho
Brasileiro do Mercosul Social e Participativo; o Mercosul no atual contexto sul-americano; negociagdes
comerciais internacionais do Mercosul e na regido da ALADI; e acordos sobre migragdes no Mercosul.

154 Encaminhar propostas e sugestdes que lograrem consenso, no 4mbito das discussdes propostas com as
organizagdes da sociedade civil.
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democratizagdo da politica externa ao tornar transparentes as principais agdes do governo
no Mercosul:

O PMSP ndo era para ser um espaco deliberativo, o decreto nio fala
em deliberagdo, nao era sequer um conselho. Definir o que é partici-
pacao social é muito complicado, agora é muito facil definir o que nao
é, entdo vocé ficar chamando reunides para prestar contas era o que o
Programa dava conta. As informagdes do Mercosul eram e sdo disper-
sas e de dificil intangibilidade, elas sdo poucos divulgadas. Entdo elas
[reunides do PMSP] eram um instrumento de prestagdo de contas [...]
Nio existia nenhum tipo de transparéncia em rela¢io a nada, e uma
coisa que sé a politica externa tinha e tem, que é uma valoriza¢io
da “néo transparéncia”. Nio é transparente porque nio tem que ser,
porque ndo é o interesse de estado. O interesse do Estado nao se dei-
xa conhecer por quem ndo é daquele estamento tecnocratico (SILVA,
2016, n.p.).

N6s vamos ao PMSP para ouvir a sociedade civil e buscamos conside-
rar, na medida do possivel, suas sugestoes. Esta muito claro para todos
que o exercicio é de escuta, e ele tem sido, acima de tudo, util para
prestar informacoes e esclarecimentos (SALGADO, 2015 apud FARIA,
2017, p. 142).

O mecanismo tem adquirido, em sua pratica de funcionamento, forte
componente de prestagdo de contas, com dindmica de intervengdes de
lado a lado, e diplomatas e funcionarios governamentais esclarecen-
do duvidas ou fazendo apresentacoes sobre temas solicitados (FARIA,
2017, p. 143).

Do ponto de vista da sociedade civil, a grande critica ao formato centralizado é que
ele ndo permite a incidéncia na formulagdo da politica externa brasileira, como se propoe
o Programa no seu decreto fundacional, ao “encaminhar propostas e sugestoes que lo-
grarem consenso, no ambito das discussoes realizadas com as organizagdes da sociedade
civil” (BRASIL, 2008a, n.p.). Em 2014, ha um importante debate acerca dessa concen-
tragao decisoria no PMSP a partir da discussdo da minuta que disciplina o funcionamen-
to do programa do Mercosul Social e Participativo. A intervengdo da representante do
Programa Mercosul Social e Solidario'* encaminha a discussdo levantada pela sociedade
civil com a proposta de um arranjo mais democratico para participagao no PSMP. Para
além do relato da auséncia de determinados setores da sociedade civil'” no Programa,
esta questionou a concentragdo decisoria na estrutura e coordenagdo do Programa e pro-
blematizou o formato de convocagéo e financiamento:

155 Os dados e relatos referentes a reuniio foram disponibilizados pela Secretaria de Governo da Presidén-
cia da Republica ao autor, por meio da Lei de Acesso a Informagéo.

156 “Plataforma de Organizaciones de la Sociedad Civil integrada actualmente por 17 ONGs de Argentina,
Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay; y que articula en torno a sus acciones a més de 150 Organizaciones y
Movimientos Sociales (OyMS) de base de la region del MERCOSUR, incluyendo de esta manera a mas
de 3000 representantes de OS de jévenes, mujeres, campesinos y pobladores” Disponivel em: http://
www.mercosursocialsolidario.org/wp/quienes-somos/. Acesso em: 20 out. 2016.

157 Féruns e redes e institutos de educagio superior de pesquisa; populagido migrante, indigena e de crian-
cas e adolescentes.
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Com relagio ao funcionamento mesmo, identificamos que tanto coor-
denac¢ao como Secretaria Executiva acabam que ficam a cargo do gover-
no, e a gente entende que, se queremos que seja uma estrutura participa-
tiva, nessas estruturas também de Coordenacido e Secretaria Executiva
deve caber representagdo da sociedade civil. Com relacao a modalidade
convocatdria, a gente entende que deve seguir a que a gente ja tem ex-
periéncia de conselhos de politicas pablicas. Um ultimo aspecto com
relagdo ao financiamento, entendemos que deve ser mais explicito esse
tema, as atividades decorrentes do Mercosul Social e Participativo de-
vem correr por conta das dotagdes orcamentarias da Secretaria-Geral
da Presidéncia e do Ministério das Relagdes Exteriores porque do jeito
que esta posto no texto “poderdo ocorrer’, entao nio esta definido de
onde sai o recurso e a gente sabe que se ndo define de onde sai fica dificil
de buscar recursos pra custear as atividades e o proprio funcionamento
dessa estrutura (SECRETARIA-GERAL, 2016, n.p).

Em entrevista, o vice-diretor e secretario de Rela¢des Internacionais da CONTAG,
quando questionado sobre o porqué de outros espagos de participagdo em politica exter-
na, como a REAF, terem dindmicas mais democriticas, explica:

Como tornar o espago do Programa participativo? Acredito que tem
momentos que ele é um espaco mais de dissenso do que de consenso. E
porque nos outros espagos ja se discutiu o que as organizagdes pensam,
0 que 0 governo pensa, e é o que o [Programa] Mercosul ainda nio
fez bem [...] e isso é causado pelo formato de condugéo [...] é preciso
sentar o governo, a sociedade e discutir onde vamos chegar com esse
espago (MATIAS, 2016, n.p.).

Observamos que, em nenhuma reunido, embora tenha existido o questionamento da
sociedade civil para algumas politicas tomadas pelo Brasil, esta conseguiu propor enca-
minhamentos de politicas ao Mercosul. Como pontua Faria (2017, p. 142): “A existéncia
de um espago permanente de escuta e consultas a sociedade civil ndo tem gerado quais-
quer limitagoes a formulagdo de posi¢des negociadoras, estando preservada a autonomia
deciséria do Itamaraty”

Embora néao tenha avan¢ado na reformulagdo do formato decisério, hé a proposi¢ao
de Faria (2017) sobre a possibilidade para uma solug¢ao que avance na interagdo entre
Estado e sociedade civil. A diplomata pontua que o carater multissetorial do PSMP limita
a capacidade de incidéncia da sociedade civil, dado que o amplo nimero de participantes
leva a um debate generalista, com dificuldades de aprofundamento e, como consequén-
cia, mecanismos amplos com participagdo multissetorial tendem a adquirir carater de
espacos de prestacdo de contas, carater este que pode ser mais facilmente ultrapassado
em formatos de didlogo especializados, favorecedores de avangos mais concretos, como
percebido na experiéncia da REAF.
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O quadro a seguir apresenta a sintese da aplicagdo do modelo ao caso do PSMP:

Quadro 4 - Programa Mercosul Social e Participativo

Frequéncia de
reunides obrigatdrias

Variavel Indicadores Indlcad,o res Aspectos Institucionais
Secundarios
Tempo de existéncia 8 Anos (a partir de 2008)
Existéncia Estrutura e Coordenacio
Institucionalizaci de estrutura centralizadas na SG-PR e
nstitucionalizagao organizacional no MRE

Nao formalizada, mas
com previsdo semestral

Potencial inclusivo
e democratizante

Regras sobre

a composigao,
pluralidade e
proporcionalidade

Distribuicéo e
proporcionalidade
entre os segmentos

Nao existem regras
de distribuicdo entre
governo e sociedade civil

Pluralidade na
formulacao das
normas, das pautas e
na tomada de decisao

Normas e

pautas definidas
majoritariamente pela
SG-PR e pelo MRE

Alternancia de poder
por segmento

N3o existe a alternancia.
O Governo sempre
exerceu a Coordenagio

Presenca de Comissdes
e Conferéncias

Nao existem
formalmente, mas houve
a criagdo do Grupo
Focal/Facilitador

Regras sobre o
processo decisorio

Regras dos processos
de votagdo

As decisdes tomadas no
plendrio sdo tomadas por
consenso, porém essas
ndo incidem na politica
externa

Representatividade

Defini¢do
de entidades
participantes

Numero de cadeiras
por segmento

Forma pela qual esta
defini¢do ocorre

Publicidade e repasse
das informagdes

Definidas pela SG-PR e
pelo MRE

Nao ha defini¢cao formal

Escolha feita pela SG-PR
e pelo MRE

Informacdes controladas
pelo Governo

Fonte: O AUTOR (2016).
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Sistema de Dialogo y Consulta

A politica uruguaia, no seu aspecto mais geral, apresenta uma caracteristica muito
marcante, o “partidocentrismo” (CAETANO et al., 1988) - condi¢do determinante no
formato e no conteudo das principais politicas publicas nacionais adotadas ao longo do
tempo. Esse formato é caracterizado pela vocalizagdo das aspiragdes dos grupos de inte-
resses nas politicas publicas por meio dos partidos politicos, que, ao algarem o Governo,
dividem os recursos decisdrios entre suas bases sociais. Nessa dinamica, a participagdo
social e a politica externa também sdo influenciadas pela 16gica partidaria.

Na politica de participagdo social, a chegada da Frente Amplia (FA) ao Governo in-
centivou a constitui¢do de praticas de participagdo social que ndo existiam durante os go-
vernos Blancos e Colorados, devido a influéncia das praticas e das trajetérias que a Frente
desenvolveu em seus governos locais, os quais priorizavam experiéncias de Governo par-
ticipativas com caracteristicas mais abertas e horizontais. A Frente Amplia historicamente
possui uma base social apoiada nos movimentos sindicais e estudantis, com aproximac¢ao
aos setores de direitos humanos no pds-redemocratizagdo e aos setores urbanos de opo-
si¢do neoliberal, que se diferenciavam dos tradicionais partidos nacionais. Essas aproxi-
magoes geram vinculos que permitem uma “estratégia de articulagdo programatica e de
mobilizagdo com os setores sociais” (LUNA, 2009, p. 139) para a transformagéo (gradual
e moderada) do modelo sociopolitico tradicional, com a implementacdo de reformas
estruturais na saude, gestdo estatal, educagdo, entre outros, e a adogdo de praticas mais
participativas de Governo.

As praticas participativas do governo da FA podem ser agrupadas, segundo Luna
(2009), em trés formatos: a realizacdo de reunides publicas com o Gabinete Presidencial
e ministros em nivel local, com intengdo de propor iniciativas ou solugdes sobre poli-
ticas locais; a adogdo de processos de gestdao com “Presupuestos Participativos™;'* e a
instalagao de dialogos sociais em torno de politicas publicas setoriais. Essas iniciativas
de participacao, como discorre Luna (2009), acabam tendo um impacto positivo na opi-
nido publica, particularmente quando comparada a governos anteriores; todavia, ainda
convivem em espagos onde o governo assumiu um estilo de gestao mais verticalizado e
menos participativo, gerando tensdes com a sociedade, inclusive em casos de politica
internacional, como a negocia¢ao do Tratado de Livre Comércio com os Estados Unidos.

Na politica externa, a centralidade partidaria também pode ser considerada como o
principal elemento formador das preferéncias de politica externa (NILSON, 2015). Se-
gundo Lépez Burian (2015), temos que considerar a politica exterior uruguaia como
uma politica de partidos, assumindo que suas ideologias sdo uma variavel significativa
na orientacdo das preferéncias que condicionam o tipo de politica exterior. Observamos
isso quando assume a FA e a politica externa assume tragos das agendas programaticas
da FA,™ incorporando dois marcos fundamentais: uma linha de aproximag¢do com os
Estados Unidos e uma aproximag¢do com a América Latina - inicialmente pelo Mercosul
e, posteriormente, ampliada para toda regiao.

158 Modelos de gestdo participativa proximos aos modelos existentes no Brasil de “Or¢amentos Participati-

vos’.
159 Para o histérico programatico da FA, ver Nilson (2015).
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Cabe salientar que, embora Nilson (2015) afirme que atores como burocracias e gru-
pos de interesses econdmicos sao elementos secundarios ao processo de definicdo da
acao externa, esse carater secundario ocorre na defini¢ao programatica da politica ex-
terna, e ndo no seu processo decisorio. Luzuriaga (2015) demonstra que, na dimensao
estrutural do processo decisério da politica externa uruguaia, existe a conformacao do
“triangulo decisorio presidente-chanceler-parlamento”, ainda que eventualmente esse
triangulo incorpore outro ministro'® ou que o peso de atuagdo entre os atores varie.' Sao
esses 0s atores que possuem a capacidade juridica de comprometer os recursos do Esta-
do em uma decisao, sustentada na dimensao institucional da politica externa uruguaia
marcada por uma rela¢ao de poderes propria a uma democracia representativa com corte
presidencialista. Portanto, as decisdes em politica externa sdo responsabilidade dessa tri-
ade — presidente, chanceler e parlamento -, o que os tornam moderadores das influéncias
de atores governamentais e ndo governamentais, nacionais e externos, que integram a
dimensao do processo decisério (LUZURIAGA, 2015).

Esse arranjo tornou o MRE uruguaio, de acordo com Schinca (2016), um dos ultimos
ministérios a se abrir para a participacao social no Uruguai, tanto por sua concepgao,
quanto por seu quadro técnico e por sua histdria de trabalho. Quando comparado aos
outros ministérios uruguaios, ha uma grande diferen¢a no tamanho, na estrutura minis-
terial e nos mecanismos envolvidos com participagdo social. Segundo Schinca (2016),
assessor de assuntos internacionais do Ministério de Desenvolvimento Social, em outros
ministérios

[...] ha o acimulo de praticas participativas tanto das organizagdes
que participam quanto do Governo. No caso da participagao social na
politica externa, ela é recente. Existem algumas reunides convocadas
por decretos de seis em seis meses, algumas audiéncias publicas com o
chanceler, mas nio sao substanciais, ndo sao processos reais de parti-
cipagdo. Nao existe consulta publica para politica exterior. O que hd é
uma incorporag¢ao do processo participativo na politica exterior de for-
ma geral, particularmente em algumas tematicas, por mérito da agdo
das proprias organizagdes sociais como as que trabalham com género
(SCHINCA, 2016, n.p.).

Nota-se que a amplia¢ao da participa¢ao na politica externa uruguaia acompanha
uma dinamica proxima do caso do Programa Mercosul Social e Participativo e do Con-
sejo Consultivo de la Sociedad Civil, amparada nas experiéncias de participagdo regional.

160 Nesse caso o tridngulo assume os vértices presidente-Conselho de Ministros-Parlamento (LUZURIAGA,
2015).

161 Nilson (2015) demonstra essa variacdo durante o governo de Mujica, no qual a figura do presidente pa-
rece assumir um papel de maior lideranca na politica exterior, manifestado, por exemplo, na atribulada
diplomacia presidencial. O chanceler Luis Almagro (funcionario de carreira do Ministério das Rela¢des
Exteriores e assessor de Mujica durante sua passagem a frente do Ministério da Pecudria, Agricultura
e Pesca, no governo Vazquez) cumpre um papel de apoio absoluto, mas sem assumir maior iniciativa
particular, diferentemente do que ocorreu com Gargano, chanceler de Vazquez, por exemplo. Por outro
lado, as demais pastas assumem apenas papéis pontuais, por exemplo, nas negocia¢des comerciais, sen-
do novamente destacavel o papel desempenhado pelos Ministérios de Economia e Finangas, e Industria
e Energia.
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Segundo Ferraro (2016),'> os primeiros movimentos para participagao em assuntos inter-
nacionais sao frutos da existéncia de articulacao entre organizagdes sindicais e trabalhis-
tas que atuavam por meio das suas assessorias técnicas junto ao Mercosul e da experiéncia
oriunda da participagdo de Montevidéu na Rede Mercocidades. A participagdo nesses es-
pagos, entretanto, como salienta a entrevistada, nao possuia a institucionalidade necessa-
ria para a interagao entre o Governo e as organizagdes da sociedade.

A primeira tentativa de institucionalizacdo da interagdo entre Governo e sociedade
acontece nos anos 90, por meio da Comision Sectorial para el Mercado Comun del Sur
(COMISEC), instituida pelo Decreto Presidencial 175/91, em abril de 1991. A comissao
foi um dérgdo multissetorial com organizagdes empresariais, centrais de trabalhadores e
centrais sindicais, de mulheres, entre outras, que buscava assessorar o Poder Executivo
no processo de integracao regional e servia de instrumento de produc¢ao e difusao de
informagdes sobre integragdo regional.'”* De acordo com Ferraro (2016), a COMISEC foi
uma experiéncia pela qual o Governo, por meio da Presidéncia da Republica, convidava
as organizagdes da sociedade civil com intengao de publicizar suas agdes, o que permane-
ceu até inicio dos anos 2000. No entanto, foi perdendo importancia como espago de inte-
racdo principalmente pela critica por parte da sociedade civil ao formato de participagdo
proposto, o qual ndo permitia interagdes voltadas para formagao de decisoes politicas,
mas somente para a transmissdo de informagdes por parte do Governo a sociedade.

Caliberti (2016) acrescenta que outros espagos nao institucionalizados foram criados
na Chancelaria uruguaia, principalmente durante o primeiro Governo Vasquez, relacio-
nados a “politica externa de género” para informes da chancelaria sobre as agdes nos 6r-
gaos multilaterais. Esses espagos, embora ndo institucionalizados, tinham a participagao
de membros do Governo, parlamentares e organizagdes da sociedade civil atuantes em
género e politica externa. Posteriormente, foram institucionalizados no “Espa¢o Politica
Externa e Tematicas de Género”, dentro da drea de Direitos Humanos da Chancelaria,
com apoio do Instituto Nacional das Mulheres e com posterior nomeagdo de uma res-
ponsavel exclusiva da area de Género para a condugdo do projeto. Esse espago deixou
de funcionar em 2015 com sua incorpora¢ao ao Sistema de Dialogo y Consulta. Somam
também na institucionaliza¢do da participacdo social outras agdes, com a participacao da
sociedade civil, vinculadas as a¢cdes em direitos humanos, questdes consulares, questoes
limitrofes e de fronteiras (NIVOA, 2015).

A partir de 2005, com o Governo de Tabaré Vasquez, é criado o Programa Somos Mer-
cosul, sob coordenacao do Centro de Formacién para la Integracion Regional (CEFIR),
que reflete a dindmica de ampliac¢ao da agenda social no Mercosul. Por meio do CEFIR, a
politica externa uruguaia busca coordenar a relagao entre sociedade civil e Estado, prin-
cipalmente nas tematicas e nos espagos de integracao regional. O Programa, ao longo
dos anos, apesar de uma importante atua¢do na formagdo e educa¢ao em integragio, se
torna o responsavel — basicamente dentro da esfera de interagao entre Estado e socieda-
de civil - para organizar as Cupulas Sociais, tendo uma atuagdo esporadica. Soma-se a
critica tecida por Caliberti (2016) de que, mesmo com importancia dada pelo Ministério

162 Daiana Ferraro foi a responsavel pela redagio e negociagdo do decreto do SDC quando funcionario do
MRE Uruguaio

163 Disponivel em: http://www.rau.edu.uy/mercosur/comisec.merco.htm. Acesso em: 10 set. 2016.
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das Relagoes Exteriores, o CEFIR ndo se tornou um organismo de representagao insti-
tucionalizado, visto que a ideia era ter um espaco de representacdo da sociedade civil
no Mercosul, porém nao houve reunides, nao se formulou declaragoes, ndo houve uma
légica de inclusdo que refletisse na participagao da sociedade civil, que ficou dependente
de quem estava na diretoria do Centro.

A solugao encontrada pela chancelaria uruguaia, como o relato de Ferraro (2016),
foi, a partir da observagao dos espacos de participagao social existentes nos outros paises
da regido, propor um espago institucionalizado para a participagdo social, mesclando os
formatos encontrados principalmente na Argentina e Brasil.

O Ministro come¢ou a trabalhar analisando os diferentes formatos sobre
o funcionamento. Chamaram-lhe a atengdo o argentino e o brasileiro. O
argentino por incorporar uma grande quantidade de organizagdes, das
maiores aquelas menores. E o brasileiro por tratar de um tema historico,
com a participagdo de organizagdes tradicionais. E isso nos interessava.
Basicamente resolvemos mesclar, combinar os formatos que encontra-
mos nos mecanismos, como o trabalho em comissdes, a participagao
de organizagoes tradicionais, mas também daquelas novas que queriam
participar (FERRARO, 2016, n.p.).

Nesse cenario propicio a uma maior institucionalizagdo da participagdo social na po-
litica externa nacional, conjuntamente a um governo que busca a cria¢ao de espagos de
dialogos setoriais em politicas publicas especificas, em 2014 é criado o Sistema de Dia-
logo y Consulta (SDC) para “institucionalizar e ampliar a visdo de trabalho participativo
e aberto ao cidaddo da Chancelaria” (AGESIC, 2014, p. 27). O SDC foi criado para su-
prir dois objetivos estratégicos:'** o de criar um espago institucionalizado de participagao
para o intercambio de informacao e opinido entre as organizagdes sociais e o MRE; e para
ampliar o controle das a¢des desenvolvidas pelo MRE.

Amparado no Decreto n° 25/014, o SDC tem sua estrutura organizacional centrali-
zada no Ministério das Relagdes Exteriores, que coordena, através do Coordinador de la
Unidad Tematica de Participacion Social, o cargo designado pelo MRE, responsavel por
todo o funcionamento e coordenagdo do SDC. A estrutura de funcionamento do Sistema
é estabelecida em funcdo dos tipos de participagao social'® existentes no decreto: o aces-
so a informagéo; o didlogo com o cidadao; a consulta ao cidadao e a participagao direta.

164 O artigo 1 do Decreto estabelece: “Créase el Sistema de Didlogo y Consulta (SDC) entre el Ministerio de
Relaciones Exteriores y las Organizaciones sociales, cuyos objetivos estratégicos seran: I. Crear ambitos
institucionalizados de participacion para el intercambio de informacién, opinion y didlogo entre la
ciudadania y el Ministerio de Relaciones Exteriores, promoviendo una mejora en la eficacia, eficiencia
y efectividad de la politica exterior; II. Ampliar el control ciudadano de las acciones desarrolladas por el
Ministerio de Relaciones Exteriores. Este objetivo abre el espacio a la fiscalizacién ciudadana y al acer-
camiento del ciudadano a la politica exterior, generando un llamado al compromiso de la ciudadania a
ejercer una supervision responsable de la politica exterior (URUGUAI, 2014Db).

165 Segundo o Decreto, “Las modalidades de participacion ciudadana son aquellos procesos de correspon-
sabilidad que tienen un nimero viable de etapas cuyos objetivos, requisitos de participacion, procedi-
mientos de trabajo y periodicidad de funcionamiento son establecidos de conformidad a definiciones
publicas, con el propdsito de fomentar la participacion ciudadana, promover la cultura de correspon-
sabilidad fortaleciendo los espacios de comunicacion entre esta Secretaria de Estado y la ciudadania,
a fin de aumentar la transparencia, eficacia, eficiencia y efectividad de las politicas, planes, programas,
acciones y proyectos desarrollados por este Ministerio” (URUGUAI, 2014b).
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A primeira forma de participagao social pensada no SDC é a criagdo de novos canais
de acesso a informagao publica. Ela é regulamentada pelo art. 4° do Decreto e estabelece
que a chancelaria uruguaia deve tornar transparentes as a¢des e dados da politica exter-
na. O artigo determina que a chancelaria deve criar canais de divulgagdo e comunicagao
para tornar publicas para os cidaddos as informagdes da politica externa uruguaia. Ini-
cialmente, a primeira forma seria por meio da cria¢do de um banco de dados aberto as
organizagdes participantes que, por meio do “formuldrio de solicitagao de informagao
publica’, poderiam solicitar as informagdes. Cabe salientar que, embora o artigo determi-
ne que as informagdes sejam completas, atualizadas, compreensivas e acessiveis para os
cidadaos, e defina de que forma o acesso aos dados deve ocorrer, ndo estd determinado
quais informacdes estariam contidas no banco de dados.

Atualmente, o SDC possui um site especifico'® onde sao divulgadas as principais
acoes realizadas pelo MRE em conjunto com a sociedade civil, bem como noticias e
informes relacionados a tematica do Sistema. Embora se apresente como uma agio que
democratiza o acesso a informagao, a condigdo centralizadora do MRE no processo ¢é
percebida nas condi¢des e termos para a divulgacao das informacgdes. Salvo aqueles do-
cumentos e informagdes que possuam carater reservado ou secreto, nos termos da Lei de
Acesso a Informagdo, as informagdes disponibilizadas no canal sio determinadas pelo
MRE, a partir do seu crivo de “informagédo de carater publico relevante”, ou seja, ha uma
limitacao a partir do interesse institucional acerca das informagoes publicadas.

A segunda forma de participagao social engloba duas estruturas: o Plenario e as Co-
missoes; ambos estdo sob responsabilidade do MRE e por ele sao presididos. O Plenario
é convocado e presidido pelo ministro das Relagdes Exteriores com a periodicidade mi-
nima anual. Esse ministro é responsavel por convidar as organizagdes sociais para a dis-
cussdo dos objetivos anuais da politica externa e para o exercicio da prestagao de contas
das agdes do Governo. A outra estrutura abrange as quatro comissdes estabelecidas no
Decreto: a) Género; b) Integracdo Regional e Fronteiri¢a; ¢) Promogao dos Direitos de
Cidadania no Exterior e na Republica; e d) Organismos Multilaterais. As reunides devem
ser, no minimo, semestrais e sdo convocadas pelo MRE, com o intuito de debater temati-
cas especificas. No caso das Comissoes, o MRE escolhe o responsavel pela condugéo, os
Directores, os quais sdo os responsaveis pela defini¢do das formas de contato e intercam-
bio com a sociedade civil.

As organizagdes participantes sdo escolhidas pelo Governo dentro de um “banco
de inscrigoes” eletrdnico, similar ao que ocorre no Mercosul pela UPS.'” Néo existem
critérios preestabelecidos para o registro, nem parametro de selecao. Segundo Ferraro
(2016), o unico critério existente para a selegdo é “que seja uma organizagao realmente
constituida e nio ligada ao Estado. E isso que a habilita a receber informagdes, enviar
documento ou ser selecionada para uma atividade concreta” (FERRARO, 2016). Nao
existem, no SDC, regras que determinem o nimero de participantes, nem a proporcio-
nalidade entre Governo e sociedade, tampouco critérios de representatividade e propor-
cionalidade entre as organizagdes da sociedade civil. No Decreto, hd uma tinica mengédo a

166 Disponivel em: http://sdc.mrree.gub.uy/?q=noticias. Acesso em: 15 jul. 2022.
167 Disponivel em: http://sdc.mrree.gub.uy/?q=usuario/registrarse. Acesso em: 15 jul. 2022.
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possibilidade de participagdo de outros atores governamentais quando os temas tratados
na agenda forem correlatos as especializagdes das agéncias e Ministérios e da participa-
¢do0 da “Unidade Etnico-Racial” do MRE uruguaio em todas as comissdes do SDC. Essa
falta de parametros gera a concentragdo dos critérios sobre a composigdo, pluralidade e
proporcionalidade no Governo, que fica responsavel por determinar quais organizagoes
participam das reunides, além de ser o tinico responsavel pela convocagio destas.

A terceira forma de participagdo se refere a possibilidade de consultas ao cidadao
e ¢ um mecanismo que permite a0 MRE consultar as organizagdes sociais sobre temas
considerados relevantes para a administragdo publica. Assim, existe também a possibili-
dade de a sociedade civil enviar, aos Ministérios, consideragdes sobre temas da agenda.
Esse mecanismo, embora seja um canal de consultas de “mao dupla’, ndo evidencia como
ocorre sua operacionaliza¢do, nem se tais consultas sdo capazes de influenciar na forma-
¢do da agenda ou mesmo na condugao da politica externa.

A ultima forma de participagdo, regulamentada pelo artigo 7° do Decreto, concede
permissdo ao MRE para convidar organizagdes sociais para participarem das delegagdes
oficiais da diplomacia uruguaia em reunides internacionais. A participagdo direta das
organizagdes sociais nas missoes oficiais, segundo o documento, deve ser definida entre
as proprias interessadas em participar; porém, o texto deixa em aberto informagdes so-
bre a quantidade de participantes, em quais misses haveria a participacao da sociedade,
e quais seriam os tipos de participacdo desempenhados nessas missdes por membros
negociadores ou simplesmente observadores. Somente ha a delegacao ao MRE de fixar
o procedimento para garantir uma “representagdo social” das organizag¢des escolhidas.

Ao longo de 2014, o SDC foi institucionalizado e, ao final de 2015, ha a primeira
reunido convocada'®® pelo ministro das Relagoes Exteriores Rodolfo Nin Novoa, a fim
de debater a agenda “Situacién del afio 2015, proyeccion para el afio 2016 y Objetivos
de Desarrollo Sostenible” O que se observa a partir da fala do chanceler na reuniao é
um exercicio de apresentac¢do do histérico da participagao da sociedade civil na politica
externa uruguaia, que, ao longo dos anos, teve uma participagao, assim como no Brasil,
em agdes em espagos multilaterais, como no Conselho de Direitos Humanos da ONU, na
ONU Mulheres e nas Conferéncias sobre Direitos LGBTQIAP+.

Este afio 2015 ha sido un afio clave para el sistema multilateral, desde
cuestiones de derechos humanos hasta temas ambientales, y en ese sen-
tido nos congratulamos de haber llegado a cada una de esas instancias,
recogiendo en las posiciones nacionales las inquietudes que la socie-
dad civil ha compartido con nosotros. Si bien el Sistema de Didlogo
y Consulta institucionaliza el intercambio de ideas al que me referia
anteriormente, me parece de total relevancia recordar que no es el uni-
co canal que la Cancilleria utiliza, sino que por el contrario, a lo largo
del ano hemos generado acercamientos en diversos niveles e instancias
con la sociedad civil, aprovechando la dindmica existente que apunta a
fortalecer este vinculo permanente (NIVOA, 2015, n.p.).

168 Disponivel em: http://sdc.mrree.gub.uy/sites/default/files/archivos/SDC%20invitaci%C3%B3n%20para
9%20e1%2016%20dic%202015-autorizada%202.pdf. Acesso em: 15 jul. 2022.
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Pelo formato do SDC, observamos que, da mesma forma que no caso do Programa
Mercosul Social e Participativo, a reunido do Plendrio adota um formato de palestra, na
qual o objetivo é o MRE informar a sociedade civil sobre as agdes da diplomacia nacio-
nal. Nao ha uma dinamica preestabelecida para a intervengdo da sociedade civil a fim de
tornar sua participagdo no Sistema efetiva na proposi¢ao de politicas publicas. O Decreto
somente estabelece que, posteriormente as exposi¢des, deve existir “lugar para perguntas
e interagdes da sociedade para buscar agdes futuras”, deixando em aberto os mecanismos
para que essa influéncia ocorra.

Essa condigdo torna-se mais centralizada quando a dinamica do SDC passa a per-
mitir uma agenda preestabelecida pelo MRE, sem a possibilidade de inclusiao de pontos
de discussdo pela sociedade civil, mesmo que no Decreto (art. 8) esteja bem claro que
a “agenda tratada em qualquer dos mecanismos devera ser de acordo com as partes”
participantes, sob coordenagdo de um responsavel designado pelo MRE. A fala de uma
participante do SDC ilustra o ponto:

Ocorreu uma mudanca no relacionamento, que se institucionaliza nes-
se espaco de Didlogo e Consulta, mas que é mais informativo do que
verdadeiramente de consulta. Participamos de reunides que sdo de ca-
rater muito informativo, muito formal [...]. H4 o ministro fazendo um
informe, o que necessario, mas o didlogo substantivo temos sempre que
fazer por outro lado, e ai é onde me parece que ha uma superposicio de
espacos concretos (CALIBERTTI, 2016, n.p.).

Devido ao formato centralizado e extremamente informativo, a sociedade civil avalia
que os outros canais de abertura, mesmo os do MRE, sao mais democraticos e eficientes
suas proposi¢oes e articulagdes (CALIBERTI, 2016). Essa superposi¢do de espagos para a
participagdo social na politica externa é uma caracteristica da interagdo entre a sociedade
civil e a diplomacia no Uruguai, sob a qual o Sistema de Didlogo ainda nio conseguiu se
sobrepor, nem parece ser a inten¢do do governo promover tal sobreposi¢do.’® Isso fica
mais evidente quando observamos os compromissos estabelecidos'” pelo MRE uruguaio
e pelo SDC junto a AGESIC" - agéncia do Governo responsavel por instituir praticas de
open government — para o ciclo 2016-2018. Dos oito compromissos estabelecidos na area
de direitos humanos, cinco'”> deles tém como objetivo principal apenas criar espagos de

169 Segundo o ministro: “El Sistema de Didlogo y Consulta con la sociedad civil nos abre una via de en-
cuentro, que la Cancilleria utiliza de manera regular, pero que no se agota en si misma, sino que es
fortalecida por muchas otras que utilizamos de manera permanente” (NIVOA, 2015, n.p.).

170 Disponivel em: http://sdc.mrree.gub.uy/?q=node/83. Acesso em: 15 jul. 2022.

171 AGESIC es el organismo que lidera la estrategia de implementacién de Gobierno Electrénico como base
de un Estado eficiente y centrado en el ciudadano. Impulsa la sociedad de la informacién y del Cono-
cimiento al promover la inclusion, la apropiacion y el buen uso de las Tecnologias de la Informacién
y de las Comunicaciones. La Agencia articula, gestiona y promueve una ciudadania participativa y un
gobierno abierto; una gestion ptiblica moderna, eficaz y eficiente; un buen uso de las TIC y Seguridad y
conflanza.

172 Consultas del informe nacional y seguimiento de las recomendaciones del Comité de Derechos econé-
mico, social y cultural; Seguimiento de las recomendaciones del Comité para la Eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer de la ONU; Candidaturas a puestos de expertos en el
sistema universal de promocién y protecciéon de derechos humanos ONU vy Sistema Interamericano;
Seguimiento de las recomendaciones del Comité de los Derechos de las Personas con discapacidad de la
ONU; Establecer un espacio de participacién e intercambio con el Relator sobre el derecho a la alimen-
tacion del Consejo de Derechos Humanos.
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difusdo de informagoes diplomaticas em detrimento de espagos de consultas e delibera-
¢do entre o Estado uruguaio e a sociedade civil.

O quadro a seguir sintetiza a aplicacdo do modelo ao caso uruguaio:

Quadro 5 - Sistema de Didlogo y Consulta

Variavel Indicador Indicador secundario | Aspectos institucionais

Tempo de existéncia 1 Ano (Decreto de 2015)

Plenério e Comissoes
tematicas. Sob
responsabilidade do
MRE

Existéncia
de estrutura
Institucionalizagdo | organizacional

Anual (Plendrio) e

Frequéncia de -
d Semestral (Comissoes

reunides obrigatdrias

Tematicas)
Distribui¢do e a Nao existem regras
proporcionalidade de distribui¢do entre
entre os segmentos governo e sociedade civil
Pluralidade na .

A defini¢do de agenda

formulacao das
normas, da pauta e na
tomada de decisdo

e reunioes esta
concentrada no MRE

Regras sobre
a composigao,
pluralidade e Alternancia de poder
Potencial inclusivo proporcionalidade por segmento

e democratizante

Naio existe alternancia.
Governo exerce a
Coordenagdo

Género; Integragdo
Regional e Fronteirica;
Presenca de Comissdes | Promoc¢ido dos Direitos

e Conferéncias de Cidadania no

Exterior e na Republica;
Organismos Multilaterais

Nao existem regras de

Regras sobre o Regras dos processos < <
- < votacdo em fungdo do

processo decisorio de votagdo formato das retnides

Defini¢do

de entidades Definidas pelo MRE

participantes

Niimero de cadeiras Nio ha definicao formal

Representatividade | PO segmento
Formg b ela qual esta Escolha feita pelo MRE
defini¢do ocorre
Publicidade e repasse Informagoes controladas
das informagoes pelo Governo

Fonte: O AUTOR (2016).
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Comité Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa

A criagao do Comité Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa pode ser en-
tendida como resultado da demanda da sociedade civil para participar mais efetivamente
da politica externa de direitos humanos. Em 2005, a Comissdo de Direitos Humanos e
Minorias da Camara dos Deputados promoveu a audiéncia publica”? “Monitoramento
da Politica Externa de Direitos Humanos nas Instancias da ONU”, junto as organizagdes
da sociedade civil e atores estatais atuantes em questdes de direitos humanos e politica
externa. Nessa audiéncia, as organizag¢des da sociedade civil* apresentaram a Comis-
s30 e aos seus participantes o diagndstico de uma debilidade participativa (COMISSAO
DE DIREITOS HUMANOS E MINORIAS, 2006) no processo de elaboragio e execugao
da politica Externa de direitos humanos, advogando para a criagdo de mecanismos de
produgdo, monitoramento e debate que permitissem a participagdo cidada em politica
externa de direitos humanos.

Na audiéncia publica, ha, por parte do Deputado Orlando Fantazzini, a proposigdo de
estabelecimento de um mecanismo de didlogo permanente com o MRE para as questoes
de direitos humanos, a qual é acompanhada pelos membros da sociedade civil parti-
cipantes - INESC; Férum de Entidades Nacionais de Direitos Humanos; Conectas; e
Comissao de Direitos Humanos do Conselho Nacional de Igrejas Cristas (CONIC). Se-
gundo o deputado:

Indago [...] se ndo é possivel estabelecer um didlogo permanente en-
tre a Comissio de Direitos Humanos, entidades da sociedade civil e o
Ministério das Relacdes Exteriores, para que possamos, coletivamente,
dar sequéncia a essas politicas publicas e, a0 mesmo tempo, definir o
comportamento do Brasil no Conselho ou na Comisséo [...] A Co-
missdo de Direitos Humanos nao tem participado efetivamente dos
relatorios que o Brasil encaminha. Ouvi V.S.2 dizer que as entidades
da sociedade civil participaram, colaboram. O Parlamento, que deve
ratificar, tem sido excluido desse processo (FANTAZZINI, 2005, p. 5).

Com base nessa demanda, em 2006 organizagdes sociais e atores estatais criam o Co-
mité, com o objetivo de “fortalecer a participagdo cidada e o controle democratico da
politica externa do Estado brasileiro, visando a prevaléncia dos direitos humanos, confor-
me o artigo 4°, inciso II, da Constitui¢ao Federal” (CBDHPE, 2016d, n.p.), por “meio de
dialogos entre os Poderes do Estado brasileiro e a sociedade civil“ (CAETANA, 2007, p. 4).

173 A Audiéncia Publica é um instrumento de participagao popular, garantido pela Constitui¢do Federal de
1988 e regulado por Leis Federais, constituigdes estaduais e leis organicas municipais. E um espago onde
os poderes Executivo e Legislativo ou o Ministério Ptblico podem expor um tema e debater com a po-
pulagio sobre a formulagdo de uma politica publica, a elaborag¢do de um projeto de Lei ou a realizagdo
de empreendimentos que podem gerar impactos a cidade, a vida das pessoas e a0 meio ambiente. Sdo
discutidos também, em alguns casos, os resultados de uma politica publica, de leis, de empreendimen-
tos ou servicos ja implementados ou em vigor. Geralmente, a Audiéncia é uma reunido com duragio
de um periodo (manha, tarde ou noite), coordenada pelo érgao competente ou em conjunto com enti-
dades da sociedade civil que a demandaram. Nela, apresenta-se um tema e a palavra entdo é dada aos
cidadios presentes para que se manifestem (ENAP, 2015).

174 A demanda foi apresentada por Camila Asano, representante da Conectas Direitos Humanos.
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O CBDHPE, segundo Caetana (2007), funciona por meio de algumas agdes: a primeira
¢ influir e monitorar o processo de tomada de decisao na politica externa brasileira, de
forma a verificar quais sdo os impactos desses processos na prote¢do e na promogio dos
direitos humanos no ambito nacional, incluida a negociagao, a ratifica¢do e a implemen-
tagdo de instrumentos regionais e internacionais que tenham relagdo ou incidéncia na
protecdo dos direitos humanos. Outra agao ¢ levar ao Governo brasileiro as demandas
da sociedade, para que os compromissos firmados no &mbito internacional, multilaterais
ou bilaterais, sejam cumpridos. E, por ultimo, ¢ influenciar e monitorar os processos de
defini¢do do posicionamento brasileiro em instancias multilaterais e bilaterais.

Sobre a composi¢do e pluralidade do Comité, a tnica regra estabelecida tem um
carater amplo para a participacao dos membros, que é a atuacdo em direitos humanos
e/ou politica internacional — no caso das ONGs, deve estar expressa em seu Estatuto ou
ser comprovada em atividades praticas (CBDHPE, 2016a). A decisao sobre as entidades
participantes é feita pelo Plenario do Comité, que aprova ou rejeita a participagao das
organizagoes.

Compuseram inicialmente o CBHDPE 18 organizag¢des, entre membros da socie-
dade civil, do Legislativo e do Judicidrio. Estabeleceu-se que a estrutura organizacional
se organizaria entre uma Secretaria Executiva e um Comité Gestor, os quais deveriam
ser eleitos para mandatos anuais, com possivel reeleicao, pelas instituicdes participantes,
sendo um membro para a Secretaria e dois para o0 Comité Gestor. Também deveria exis-
tir um Plenario, composto por todas as organizag¢des participantes. De acordo com os
entrevistados e por meio da analise da documentacdo disponivel, ndo existem critérios
estabelecidos para definir a composi¢ao da estrutura organizacional, nem padroes de al-
ternancia entre sociedade civil e Governo. Desde sua funda¢ao, a Secretaria Executiva e
o Comité Gestor ficaram sob responsabilidade de organizagdes da sociedade civil. Desde
agosto de 2014, o Instituto de Desenvolvimento e Direitos Humanos (IDDH) exerce a
Secretaria Executiva do Comité, enquanto a Comunidade Baha'i e a Conectas Direitos
Humanos compdem o Comité Gestor.

Mesmo que sua composi¢do seja mista — sociedade civil e Estado —, ndo existem, na
estrutura do CBDHPE, regras especificas sobre a proporcionalidade entre os segmentos
representados. O que se observa, porém, é que, durante os dez anos de funcionamento do
Comité, a composicdo e, consequentemente, a distribuicao entre os segmentos dos inte-
grantes permaneceu a mesma, salvo o periodo entre 2013 e 2014, no qual ocorreu a sus-
pensdo do funcionamento pelo Plendrio do Comité da Comissao de Direitos Humanos
e Minorias da Camara dos Deputados, devido a condugao da Presidéncia do deputado
Marco Feliciano (PSC/SP) na Comissao com relagdo aos direitos humanos.'”

175 Segundo a Nota Publica de Suspensdo da Comissao de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos
Deputados do CBDHPE, a Comissao distanciou-se “dos principios de promocao e protecdo dos direitos
humanos em fung¢@o de sua atual composi¢@o e de procedimentos que vém sendo adotados desde que
o Deputado Marco Feliciano (PSC/SP) assumiu sua Presidéncia. A decisdo pela suspensdo também
levou em conta o fato de a CDHM ter se fechado a participagdo da sociedade, contrariando a premissa
da Camara dos Deputados [...]. Pelas razdes expostas, o CBDHPE entende haver uma inabilidade tem-
poraria desta Comissao para discutir a prevaléncia dos direitos humanos na politica externa brasileira,
objetivo a ser alcancado por nossa coalizdo. A suspensdo da CDHM do Comité Brasileiro de Direitos
Humanos sera mantida até nova considerag@o de sua composicdo parlamentar, sujeita a elei¢do de uma
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Atualmente, os membros do Comité s3o:

Quadro 6 - Membros do Comité Brasileiro de Direitos Humanos
e Politica Externa (2016)

Organizagdes da sociedade civil

Associagao Brasileira Interdisciplinar de AIDS

Associacio Brasileira de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais

Artigo 19 - Brasil

Comunidade Bah4i do Brasil

Conectas Direitos Humanos

Fundacio Friedrich Ebert

Gabinete de Assessoria Juridica as Organizagoes Populares

Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econdmicas

Instituto de Desenvolvimento e Direitos Humanos

Instituto Migra¢des e Direitos Humanos

Instituto de Estudos Socioecondmicos

Justica Global

Movimento Nacional de Direitos Humanos

Sociedade Paraense de Defesa dos Direitos Humanos

Legislativo Federal

Comissao de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputado+D21s

Executivo Federal

Ministério da Saude - Programa de DST/AIDS

Ministério Publico Federal

Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao

Membros observadores

Médicos Sem Fronteiras — Brasil

Fonte: CBDHPE (2016b).

O Plenario do Comité - espago de interagdo entre as organizagdes participantes — se
reine anualmente para planejamento, encontros onde sdao decididas as principais agoes
a serem adotadas no ano, além da revisao das suas atividades (EGHARI, 2016; KOCH,

nova Presidéncia em conformidade com o rito procedimental exigido. Além disso, faz-se necessario
que a nova Presidéncia apresente as credenciais minimas para reconduzir a Comissao a sua atribuigao
de afirmagéo dos direitos humanos” (COMITE BRASILEIRO DE DIREITOS HUMANOS E POLIi-
TICA EXTERNA, 2016¢, n.p.)
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2016). Como salientam os participantes do CBDHPE, a principal forma de interagdo
entre eles é por meio de ferramentas de comunicagdo virtuais e remotas para a definicao
das agendas, além da utilizagdo de outros espagos institucionais para suas diferentes ati-
vidades (WAISBICH, 2015).

As formas de atuagao e de tomada de decisao do CBDHPE sao definidas pelos pro-
prios membros do Comité, o qual estd atrelado a formacdo da sua agenda de atuagao.
Essa agenda consiste no planejamento das principais atividades a serem promovidas em
politica externa e nas linhas de agdo “estruturantes””® Cada organiza¢do participante
pode solicitar a inclusdo de topicos na agenda, sendo permitida, aos interessados, a arti-
culagdo a fim de receber apoio na demanda (WAISBICH, 2015). As decisdes acontecem
por consenso do grupo, sem que haja um processo deliberativo formalizado.

O fato de o processo de formagao de agenda ser independente do Executivo permite
que o CBDHPE estipule as formas de atua¢do na politica externa de direitos humanos.
De acordo com Waisbich (2015), a formagao da agenda se d4 de forma independente da
agenda oficial do MRE, inclusive como forma de incluir no debate temas que ndo neces-
sariamente estariam de acordo com a agenda oficial:

Elas sdo independentes justamente pelo trabalho que o Comité faz
com os tomadores de decisdo, os quais ndo necessariamente estariam
de acordo com essa agenda. Por exemplo, a agenda de ampliacdo de
canais de didlogos ndo vem do Itamaraty, ela vem justamente de quem
esta fora. Isso, porém, nao quer dizer que ela [a agenda] ndo esteja em
consondncia com aquilo que esta sendo discutido no Itamaraty, mas ela
tem uma vida propria (WAISBICH, 2015, n.p.).

E preciso salientar que as decisdes tomadas no processo deliberativo interno, por
si s, ndo impactam diretamente na alteragdo da politica externa de direitos humanos.
Sao as agoes desenvolvidas pelo Comité que geram uma alteragdo na representacao da
politica externa de direitos humanos, dotando-a de aspectos mais democraticos, princi-
palmente no que se refere a prestacao de contas e na possibilidade de responsividade do
Governo as demandas da sociedade civil.

O CBHDPE se intitula como uma “coalizao formada por organizagbes da socieda-
de civil e institui¢des estatais, cujo objetivo é o fortalecimento da participagao cidada
e do controle democratico da politica externa brasileira na politica externa de direitos
humanos” (KOCH, 2016). Essa composi¢do mista, segundo Waisbich (2015), seria seu
diferenciador com relagdo as outras formas de ativismo social, principalmente com rela-
¢do as redes de organizagdes sociais. Embora seja composto por membros do Estado, as
maiores problematicas do CBDHPE para incidir na politica externa sdo: o Comité nao
esta vinculado a nenhuma estrutura do Estado Brasileiro; ndo possui carater deliberativo
na producao de politica externa; ndo possui como membros os dois principais articu-
ladores da politica externa brasileira de direitos humanos nos ultimos anos, o MRE e a
(ex)-Secretaria de Direitos Humanos.

176 Waisbich (2015) chama de linhas de agdes estruturantes as préticas adotadas pelo Comité de forma
sistemdtica ao longo dos anos, como a defesa de uma ampliagdo decisdria na politica externa de direitos
humanos, o respeito e a conducio da politica externa baseada em acordo com as “boas praticas” de
direitos humanos.
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Por tal peculiaridade, o Comité atua por outros mecanismos que diferem da insergdo
formal no processo decisorio pela via do Estado. O fato de ndo existir tal institucionaliza-
¢do estatal gera a seguinte situagdo: embora o CBDHPE conte com uma série de atributos
que garantam sua institucionalidade como um ator politico na politica externa de direi-
tos humanos - como a existéncia de normas e regras estruturais, uma estabilidade ao
longo do tempo, critérios para a participagdo das organizagdes, bem como para a selegao
das organizagdes participantes da Secretaria Executiva e do Comité Gestor e a previsao
de reunides periddicas —, ha a necessidade do uso de estratégias de aproximagao com o
Estado brasileiro (Itamaraty) para que sua participagao no processo decisdrio da politica
externa seja efetiva, e ndo apenas residual.

E justamente a existéncia de um formato institucional descentralizado — que permite
uma articulagdo interna entre as organizag¢des da sociedade civil com os drgaos estatais
no CBDHPE de forma horizontal — que faz com que o Comité alcance uma condigédo
singular de insercdo e de participacao no debate de politica externa de direitos humanos.
Uma das maiores dificuldades para os atores secundarios em politica externa é encontrar,
dentro das dinamicas decisdrias, espagos onde seja possivel uma interagdo com maior
horizontalidade com o Executivo (MRE). Ao congregar atores estatais dentro do CB-
DHE, como, por exemplo, a Comissao de Direitos Humanos da Camara dos Deputados,
o Comité tem seu potencial de didlogo acrescido, devido as prerrogativas institucionais
desses seus membros. Isso fica claro ao observar quais sdo as duas principais ferramentas
de interagdo do CBDHPE com o Estado brasileiro: as audiéncias publicas e as videocon-
feréncias.

As audiéncias publicas convocadas pela Comissdo de Direitos Humanos e Minorias
da Camara dos Deputados (CDH) foram o instrumento de participa¢ao popular utiliza-
do pelo Comité apos a sua criagao, garantido pela Constituicao Federal. Por meio destas,
os poderes Executivo e Legislativo ou o Ministério Publico podem expor um tema e
debater sobre a formulagdo, implementacao e resultados de uma politica publica (ENAP,
2015). A estrutura das audiéncias geralmente se da pela Coordenagdo do 6rgao que a
convoca ou em conjunto com entidades da sociedade, que, no caso em analise, fica sob
responsabilidade da Comissao de Direitos Humanos da Camara, a qual assume, con-
comitantemente, a func¢do de representante do CBDHPE. Por meio da utilizagdo desse
mecanismo, tanto a sociedade civil quanto o Legislativo brasileiro conseguem criar um
espago de didlogo estavel com o Executivo Federal durante o periodo de analise e, assim,
criar praticas que permitem monitorar e propor agdes para a politica externa brasileira,
aumentando a participacdo social na produc¢ao da politica externa brasileira.

O quadro a seguir faz uma sintese das audiéncias realizadas pelo Comité Brasileiro
de Direitos Humanos e Politica Externa entre 2006 e 2015. Nota-se que, com a pratica
das audiéncias publicas, o CBDHPE estabelece uma periodicidade anual de didlogo com
os principais atores da politica externa de direitos humanos, por meio da competéncia
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constitucional”” e regimental” do Legislativo brasileiro em convocar os formuladores
para prestacao de contas sobre a politica externa. Nesse sentido, observa-se a presenca
recorrente do Itamaraty, principalmente do Departamento de Direitos Humanos e Te-
mas Sociais e da Secretaria Especial de Direitos Humanos nas audiéncias. Somam-se
as prerrogativas de convocagao o padrdo de interagao entre os atores nessas audiéncias
condicionada aos estabelecidos pela propria CDH que permite uma interag¢ao horizontal
entre os participantes, em que todos possuem o mesmo tempo de fala, a possibilidade de
promover questionamentos e respostas, além do estabelecimento da agenda de discussao

pelo CBDHPE.
Quadro 7 - Audiéncias Publicas CBDHPE
Data Tema da audiéncia publica Membros externos ao CBDHPE
Ministério das Relagoes Exteriores; Comissao de
Legislacdo Participativa; Secretaria Especial de
31/05/2006 | Langamento do CBDHPE | Direitos Humanos; Ministério Publico Federal;
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica;
Ministério da Justi¢a; TV Senado/TeleSur
Debate sobre o tema “O Departamento de Direitos Humanos e
Brasil nos 4ambitos de Temas Sociais (MRE); subsecretario-geral
27/06/2007 | direitos humanos na OEA, | das Comunidades Brasileiras no Exterior do
ONU e Mercosul: balanco e | Ministério das Relagdes Exteriores; Movimento
perspectivas” Brasileirinhos Apatridas
Debate sobre as prioridades | Departamento de Direitos Humanos e Temas
21/05/2008 do Ministério das Relagdes | Sociais do Ministério das Relagdes Exteriores;
Exteriores para a OEA, Assessoria Internacional da Secretaria Especial dos
ONU e Mercosul Direitos Humanos
Breves explanagdes sobre
os Sistemas de Direitos
Humanos na ONU, na OEA | Secretaria Especial de Direitos Humanos; Divisdo
25/03/2009 | e no Mercosul e a agenda de Direitos Humanos do Ministério das Rela¢oes
do Brasil nos Sistemas Exteriores
Internacionais de Direitos
Humanos

177 O art. 50 da Constituicao Brasileira de 1988 estipula que “A Cdmara dos Deputados e o Senado Federal,
ou qualquer de suas Comissdes, poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgaos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente, informagdes sobre
assunto previamente determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia sem justificagdo
adequada” (BRASIL, 1988, n.p.).

178 O art. 24 do Regimento Interno da Camara dos Deputados estipula que as Comissdes Tematicas cabe
“III - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil; IV - convocar Ministro de Estado
para prestar, pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente determinado, ou conceder-lhe au-
diéncia para expor assunto de relevancia de seu ministério; V - encaminhar, através da Mesa, pedidos
escritos de informagéo a Ministro de Estado” (BRASIL, 1989, n.p.).
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Seminério “Direitos

Divisdao de Temas Sociais do Ministério das
Relagoes Exteriores; Divisdo de Direitos
Humanos do Ministério das Rela¢oes Exteriores;
Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica; representante do candidato a

30/06/2010 | Humanos e Politica Presidéncia da Republica José Serra; representante
Externa” da Comissao Nacional de Direitos Humanos do
Conselho Federal de Psicologia; representante
da candidata a Presidéncia da Republica Marina
Silva; representante da candidata a Presidéncia da
Republica Dilma Roussef
Agenda do Estado Brasileiro | Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
04/05/2011 | €™ 2011 nos sistemas ONU, | Republica; Departamento de Direitos Humanos
OEA e Mercosul de Direitos | e Temas Sociais do Ministério das Relagdes
Humanos Exteriores
Celebracio do Dia
Internacional dos Direitos
Humanos e a elaboragdo do | Secretaria Especial de Direitos Humanos da
“Relatdrio Nacional para Presidéncia da Republica; Departamento de
14/12/2011 | o mecanismo de Revisao Direitos Humanos e Temas Sociais do Itamaraty;
Periédica Universal, do representante do Alto Comissariado das Nag¢oes
Conselho de Direitos Unidas para Refugiados no Brasil - ACNUR
Humanos das Nagoes
Unidas”
Senado Fedeia.l R ectlp<c)11‘1t1.ca Departamento de Direitos Humanos e temas
29/03/2012 Externa brasileira de direitos sociais do MRE; Secretaria Especial de Direitos
umanos: balango de 2011 e o da Presidéncia da Repabli
L umanos da Presidéncia da Republica
prioridades para 2012
Senado Federal - tomar
conhecimento dos
principais feitos da politica .
05/06/2014 | externa brasileira de ?;gig%n;ig;gfa?lreltos Humanos e Temas
direitos humanos em 2013 Y
e identificar as prioridades
para 2014
ro Departamento de Direitos Humanos e Temas
Debate acerca da politica Sociais do Ministério das Relagdes Exteriores;
17/06/2015 | externa brasileira para os s ;

direitos humanos

Assessoria Internacional da Secretaria Especial de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica

Fonte: O AUTOR (2016).
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Nota-se desde a primeira audiéncia publica promovida pelo CBDHPE, em 2007, ele-
mentos de acompanhamento e tentativas, por parte do CBDHPE, de influenciar o debate
sobre a politica externa de direitos humanos. Destinada a apresenta¢do do “balanco das
acoes do Brasil na cena internacional dos direitos humanos no primeiro semestre e das
perspectivas para o segundo semestre” (COMISSAO DE DIREITOS HUMANOS E MI-
NORIAS, 2007, p. 2), a primeira audiéncia publica contou com a presenca da ministra-
-chefe do Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais do Ministério das Relagoes
Exteriores; do subsecretario-geral das Comunidades Brasileiras no Exterior do Ministé-
rio das Relacoes Exteriores; de membros do Comité Brasileiro de Direitos Humanos e
Politica Externa provenientes da sociedade civil (Comunidade Bahd’i, Conectas Direitos
Humanos, Movimento Brasileirinhos Apatridas e Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econdmicas); de membros do Legislativo (Comissao de Direitos Humanos e Minorias da
Camara dos Deputados); de organizagdes internacionais;” e da sociedade civil.'®

A primeira fala na audiéncia sob responsabilidade do CBDHPE, além de apresentar
o histérico do Comité e as linhas de atuagao, apresentou algumas agdes pontuais do Co-
mité, que sinalizam sua participagdo na politica externa de direitos humanos nos anos
iniciais de sua atuagdo. Caetana (2007) ao abrir a audiéncia publica como representante
do CBDHPE, além de apresentar o historico do Comité e as linhas de atuagédo, apresentou
algumas a¢bes pontuais do Comité, as quais sinalizam a participa¢do do CBDHPE na
politica externa de direitos humanos nos anos iniciais de sua atuagéo.

Na primeira audiéncia, ja se observavam agoes de prestagdo de contas do MRE ao
CBDHPE. Na sua fala, a ministra-chefe do Departamento de Direitos Humanos e Temas
Sociais, além de expor as a¢des brasileiras em Direitos Humanos nas Na¢des Unidas, na
OEA e no Mercosul, apresentou, como resposta a uma demanda anterior do CBDHPE,
os principais eventos que iriam acontecer no MRE sobre direitos humanos e as principais
linhas de acdes do Governo brasileiro no Conselho dos Direitos Humanos e em outros
o6rgaos multilaterais referentes a essa tematica.

Diferentemente do que foi observado no Programa Mercosul Social e Participativo, o
formato das audiéncias publicas possibilitou que a sociedade civil tivesse uma participa-
¢do com maior incidéncia na discussao junto ao MRE através, principalmente, da troca
de informagdes e do monitoramento da politica externa pela sociedade civil, o que gerou
uma consequente preocupa¢do do MRE em prestar esclarecimentos. O questionamento
da representante da Conectas Direitos Humanos sobre as resolu¢des adotadas no Conse-
lho dos Direitos Humanos sobre “paises especificos” ilustra essa percepgao:

Minha pergunta ¢ um pouco delicada. Mas, considerando a atual com-
posigio do Conselho de Direitos Humanos - 13 paises da Africa, 13
da Asia, mais o GRULAC e os paises ocidentais -, percebemos que o
GRULAC tera importante papel para que o Conselho néo seja, de novo,
polarizado entre Europa, Estados Unidos e Canada, isto é, o bloco oci-
dental de um lado, Africa e Asia de outro. Quero saber como V. Exa.
vé o papel que o Brasil poderia desempenhar nesse novo Conselho de

179 PNUD.

180 Instituto Povo do Cerrado, Universidade de Brasilia; AMA; ABMEG; Instituto de Migragdes e Direitos
Humanos.
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Direitos Humanos para quebrar esse impasse e essa polarizagdo, mais
do que politizagdo, no novo 6rgao. Lembro que o Brasil, de 2001 a 2005,
absteve-se com relagdo as resolugdes para paises especificos como Chi-
na, Cuba, Ira, Russia, Ruanda, Zimbabue, Chipre e Turcomenistdo — 18
vezes em questdes muito importantes. Entdo, como o Brasil pode ter um
papel mais ativo, levar os casos graves de violagdo ao conselho, abster-se
menos e quebrar esse impasse entre os paises do Ocidente e os da Africa e
da Asia? (NADER, 2008, p- 33, grifos nossos).

Em seguida, a fala da ministra Ana Lucy Petersen, adota um tom explicativo sobre os
argumentos que baseiam o posicionamento do Brasil nesse espago:

O Brasil assimilou as informagoes da sociedade civil nesse sentido.
Apesar de ter evitado durante anos apoiar resolugdes para paises espe-
cificos, porque a nossa posi¢do de modo geral é de abstengdo, de nao
interferéncia e/ou de dar testemunhos a propdsito do que acontece no
interior de outros paises, essas posicdes sdo levantadas no contexto do
Itamaraty, e ndo s6 com base em levantamentos de informagées dos
nossos postos no exterior, mas também em avalia¢des do Departamen-
to de Direitos Humanos e de outros organismos das Nagdes Unidas
sobre o comportamento desses paises no que respeita a violagoes sis-
tematicas. Também sdo levadas em conta manifestacdes da sociedade
civil brasileira e de outras na¢des (PETERSEN, 2008, p. 36).

Na audiéncia de 2008, a ministra Petersen tem uma fala importante de sinalizacdo
a sociedade civil, de reconhecimento das acoes do CBHDPE e de abertura as demandas
provenientes da sociedade. Especificamente naquele ano, o Ird iria passar pelo processo
de Revisao Periddica Universal e uma das agdes do CBDHPE foi o questionamento ao
MRE sobre a perseguicdo aos cidadaos Baha'i'™ e a pressdo para que o Brasil se posicio-
nasse em rela¢ao a questdao no processo de Revisdo.

Reagindo ao que foi apresentado aqui pela Mary,'® quero dizer o seguin-
te: o Itamaraty reconhece a importancia desse didlogo com o Comité e
tem se mostrado presente cada vez que é convocado. Ademais, nosso
Departamento e instancias do proprio Itamaraty estdo sempre abertos
para receber os amigos do Comité e de outras ONGs. E nos procu-
ramos sempre responder ao que nos ¢ solicitado. [...] Semanalmente,
quinzenalmente, mensalmente, nds recebemos os alertas das coisas que
estao acontecendo no Ira, assim como recebemos do Zimbdbue, sobre-
tudo veiculadas pela Conectas. Essas informagoes sdo transmitidas a
nossas embaixadas e nos buscamos nos informar com base nelas. Pro-
ponho que a Comunidade Bahai do Brasil, desde ja, comece a ler sobre
o exame de revisao do Ira - nao sei exatamente quando sera, mas creio
que ndo aconteceu, que ainda ¢ este ano. Colaborem com o Itamaraty.
Com base no que eles vao apresentar, enviem-nos perguntas, porque
isso pode ser bastante pertinente (PETERSEN, 2008, p. 18).

181 Os Bahai constituem uma religido que sofre perseguicdes no Oriente Médio, principalmente no Iré, de-
corrente das suas praticas religiosas. Para maiores informagdes, veja: http://www.bahai.org.br/noticias/
Bahais-no-Ira. Acesso em: 28 out. 2016.

182 Representante do CBDHPE.
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Em 2010, com o objetivo de apresentar uma agenda minima em politica externa e
direitos humanos para candidatos a Presidéncia da Republica, foi realizada a audiéncia
publica “Semindrio Direitos Humanos e Politica Externa’, na qual o Comité apresentou
aos representantes dez pontos'® relacionados aos direitos humanos e a politica externa,
como um instrumento para acompanhar e avaliar as decisdes do Governo com rela-
¢do a esses dois pontos. Aderidos publicamente pelas campanhas dos presidenciaveis,
os compromissos foram divididos em trés blocos: o primeiro, relacionado as obriga¢oes
regionais e internacionais do Brasil em direitos humanos; o segundo, acerca da preva-
léncia dos direitos humanos na politica externa quando o Brasil adota posicionamentos
internacionais e o terceiro, relacionado a participacdo cidada e ao controle democratico
da politica externa (ASANO, 2010).

As audiéncias publicas permaneceram durante sete anos como o formato de intera-
¢do institucionalizado entre o CBDHPE e o MRE, criando espagos e gerando um pro-
cesso de socializagdo entre a sociedade civil e 0 MRE. De acordo com Eghari (2016), a
pratica de interagdo do CBDHPE com o MRE na discussao da politica externa de direitos
humanos gerou dois avangos no processo de produgéao da politica externa. O primeiro foi
“fazer o Itamaraty entender que ha uma sociedade civil organizada que se interessa pela
politica externa brasileira na dimensao dos direitos humanos” (EGHARI, 2016):

O Mauro Vieira quando assume envia uma carta ao Comité expres-
sando a vontade de reunir-se com o CBHDPE, mesmo que ndo tenha
sido feito tal encontro, ha por parte do MRE a sinalizagdo e reconhe-
cimento da iniciativa como importante para a tematica da politica ex-
terna de direitos humanos. “Isso faz parte do jogo diplomatico. O MRE
reconhece nossa existéncia, sabe que existe, reconhece que temos uma
forca, mas sabe que essa for¢a tem seus limites, e ele vai até onde nosso
limite se esgota” (EGHARI, 2016, n.p.).

Nota-se, ao longo do tempo, a participagdo do CBDHPE em outras atividades que
evidenciam maior inser¢do do Comité no ciclo politico da politica externa de direitos
humanos, como a participagdo na sabatina da chefe da missdo brasileira da ONU em Ge-
nebra, em 2012; a participacao em Reunides de Altas Autoridades em Direitos Humanos
e Chancelarias do Mercosul e Estados Associados e nas Capulas Sociais do Mercosul; as
diversas solicitagdes de informagdo e manifestacdes sobre o posicionamento brasileiro
em direitos humanos; a atuagdo na formulagdo e implementagido do Programa Nacional
de Direitos Humanos (PNDH-3); além das diversas reunides com ministros de Estado
das Relacoes Exteriores e autoridades de direitos humanos.

O segundo ponto vem como uma decorréncia do estabelecimento no Conselho de
Direitos Humanos da ONU do Relatério Periddico Universal (RPU). O RPU é um ins-
trumento de monitoramento e avaliacdo do Conselho de Direitos Humanos-ONU acerca
da situagdo dos direitos humanos nos paises-membros, por meio de avaliagdes periddicas
feitas pelos proprios Estados, a partir de informagoes coletadas pelo Alto Comissariado
das Nagdes Unidas para Direitos Humanos (ACNUDH), em mecanismos especiais e de
organizag¢des de direitos humanos do pais avaliado. As revisées ocorrem durante as ses-
soes do “Grupo de Trabalho do RPU”, que se retine trés vezes ao ano (RPU BRASIL, 2016).

183 Disponivel em: http://dhpoliticaexterna.org.br/?p=373. Acesso em: 15 jul. 2022.
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Essas reunides provocam o interesse da sociedade civil devido a dindmica estabele-
cida pelos paises-membros para que a sociedade civil possa influenciar no processo de
Revisdo: a primeira é por meio da produgdo dos “relatérios-sombras”, que sao compila-
dos de informagdo produzidos pelas organizagdes nacionais sobre a situagdo interna do
pais que, posteriormente, servem como insumo para a avaliagdo do ACNUDH; ha tam-
bém a possibilidade de influéncia “indireta” por parte da sociedade civil nas sessdes do
Grupo de Trabalho, ja que os demais paises do GT podem recomendar ao pais avaliado
questdes, fazer comentarios ou se posicionar acerca da avaliagio (RPU BRASIL, 2016). E
justamente nesse ponto que a sociedade civil busca atuar na intengdo de pressionar seu
Estado para adotar determinadas posturas e posicionamentos diante das violagdes de
direitos humanos em outros paises. Segundo o CBDHPE (RPU BRASIL, 2016), a partici-
pacdo da sociedade civil no processo ocorre pelo a) monitoramento das recomendagoes
recebidas pelo pais durante os ciclos anteriores do RPU; e b) pela incidéncia politica
sobre os temas e situagdes de direitos humanos por meio de agdes de advocacy junto as
instancias de tomada de decisao.

O estabelecimento de um canal periddico especifico para o sistema de Revisdo Perid-
dicas foi demandado pela sociedade civil, por meio do CBDHPE, desde o primeiro ciclo
brasileiro. Em audiéncia publica, ainda em 2008, na Comissdo de Direitos Humanos e
Minorias da Camara dos Deputados, a representante da Conectas sinalizava ao MRE e
a Secretaria de Direitos Humanos (SDH) a necessidade de estabelecer um mecanismo
permanente:

Durante diversos momentos dissemos uma frase que gostaria de repetir
aqui. Para nds, o processo de revisio periddico universal deve ser um
processo nacional, permanente, com momentos em Genebra. Se ele for
o contrario, ele ndo vai melhorar a situacdo dos direitos humanos no
Brasil. Se ele for uma apresentagdo do Governo brasileiro de 3 horas
para outros paises, ele contribuira para a melhoria dos direitos humanos
em ambito nacional, mas com certeza podera ficar aquém da sua possi-
bilidade. Entdo, esperamos que o Governo brasileiro trate 0 mecanismo
de revisdo periddica como processo nacional permanente, e ndo que
voltemos a conversar daqui a 4 anos sobre ele (NADER, 2008, p. 37).

A proposta do Comité para incidir no RPU foi a criagao do sistema de videoconfe-
réncias. Estas foram propostas pelo CBDHPE para estabelecer junto ao Ministério das
Relagdes Exteriores — Divisao de Direitos Humanos - e a Secretéria de Direitos Huma-
nos um procedimento para consultas, monitoramento e prestagdo de contas a sociedade
civil das atividades brasileiras no Conselho de Direitos Humanos das Na¢oes Unidas,
por meio de reunides com ambos os érgaos antes e ap6s as reunides no Conselho de
Direitos Humanos. O procedimento foi proposto em 2014, com ocorréncia de seis vezes
ao ano, antes e apds as trés sessdes do Conselho de Direitos Humanos da ONU. As vi-
deoconferéncias permitiram uma maior participa¢ao no acompanhamento das Revisoes
Periddicas e, depois da realizacao das primeiras rodadas, levaram a um acordo informal
entre o representante da Divisdo de Direitos Humanos do MRE e o da Assessoria de As-
suntos Internacionais da Secretaria de Direitos Humanos (WAISBICH, 2015). Segundo
Waisbich (2015),
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[...] no comego, as videoconferéncias foram requisitadas pelo CBDHPE,
mas depois esses 6rgaos se sentiram de alguma forma motivados a for-
malizar esse espago, uma formalizac¢do leve, mas formalizado. Mas isso
nao foi dado desde o inicio. Em um primeiro momento existiu um es-
forco do Comité para que eles estivessem abertos ao didlogo, e com a
periodicidade das conferéncias, até que chegou o momento em que as
partes estariam de acordo em estabelecer as videoconferéncias (WAIS-
BICH, 2015, n.p.).

De acordo com os dados disponibilizados pelo CBDHPE (2016a), foram realizadas
12 videoconferéncias — trés em 2014, seis em 2015 e trés em 2016 — com participagdo de
aproximadamente 40 organiza¢des. Atualmente, a realizagdo das conferéncias esta insti-
tucionalizada na Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao/MPF e sua convoca¢ido
ocorre através de chamadas virtuais nos principais canais de comunicagdes dos membros
— websites, paginas institucionais, redes sociais -, com a data da discussdo, uma pauta
basica baseada na agenda a ser discutida na sessio da CDH. A participagdo das orga-
nizagdes da sociedade civil ocorre pela inscrigdo prévia junto a Secretaria Executiva do
CBDHPE e por meio de tecnologias digitais, concedidas pelo Ministério Publico Federal,
em varias cidades-polo.'s*

Mesmo que essas videoconferéncias sejam uma a¢ao do Comité sem a institucionali-
dade formal do Itamaraty, elas se tornaram pratica do processo da participagao brasileira
no Conselho de Direitos Humanos. Segundo Pedro Saldanha, responsavel no Itamaraty
pela interlocugao,

No final de junho de 2014 tinha acabado de acontecer uma sessao da
Comissdo de Direitos Humanos em Genebra, onde houve um tema
muito polémico referente as empresas de direitos humanos. Logo que
eu cheguei, a sociedade civil solicitou uma conferéncia para que o Bra-
sil explicasse um pouco mais os motivos que tinham levado ao posi-
cionamento brasileiro [...] e eu achei aquele exercicio interessante, que
valia a pena dar continuidade aquilo ndo sé para a gente prestar contas,
mas também porque considero a opinido da sociedade civil um ele-
mento importante na formagdo do posicionamento que levamos para
essas reunides (SALDANHA, 2016, n.p.).

O mecanismo das videoconferéncias, segundo Koch (2016), permitiu que pela pri-
meira vez, na politica externa de direitos humanos, fosse estabelecido um canal periddico
e reconhecido (nao oficialmente) pelo MRE destinado ao didlogo da sociedade civil com
os principais formuladores da politica externa de direitos humanos. Observa-se, pela
dinamica das agendas adotadas nas videoconferéncias, a diferenga na discussao com re-
lagdo aos temas da politica externa de direitos humanos antes e ap0s a realizagdo desses
encontros. Citamos, por exemplo, a agenda de duas videoconferéncias em 2016 que,
incialmente, procuraram debater as perspectivas das visitas dos relatores especiais do
Conselho de Direitos Humanos, a saber: relatora para povos indigenas e relatora para
trafico de pessoas. Em reunido posterior, ocorreu a devolutiva sobre as visitas.

184 Na ultima conferéncia, foram estabelecidos “pontos virtuais” em Brasilia, Belém, Curitiba, Florianépo-
lis, Manaus, Rio de Janeiro, Recife e Sao Paulo.

185 Videoconferéncias de 26 de fevereiro de 2016 e de 29 de marco de 2016.
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Segundo a coordenadora do CBDHPE, as videoconferéncias tém impactado positi-
vamente na relagao entre a sociedade civil e a politica externa por dar espaco e condi¢des
concretas para uma maior mobilizagdo de organizagdes sociais em estabelecer didlogos
com o MRE, o qual passa a ser pressionado internamente para a prestagdo de contas e,
para além, reconhece a presta¢do de contas como pratica, estabelecendo culturas de dia-
logos entre o 6rgao e a sociedade civil. Segundo Asano (2015),

Ele [0 MRE] tem que prestar conta para a sociedade civil, informar
quais sao os pontos da agenda que o Brasil tem que defender, quais
as proposicoes que o Brasil vai realizar na sessdo, e inclusive ouvir
questionamentos, criticas e contribui¢des da sociedade civil antes, e
na sequéncia, apds a sessdo no Conselho, nds fazemos uma reunido
resolutiva com o MRE e a SDH para prestar contas de como foi a atu-
a¢io do Brasil. E um momento inclusive da sociedade civil questionar
formalmente o Itamaraty acerca das agdes tomadas, e que leva o MRE a
ter que se explicar. Esta praticamente incorporado no modus operandi
da Divisao de Direitos Humanos do Itamaraty. O interessante é que o
Itamaraty ja incorporou na sua agenda [...] O Pedro Saldanha, chefe
da Divisdo de Direitos Humanos do Itamaraty, ¢ um dos entusiastas
dessas videoconferéncias. Logo ap0s as sessoes ele ja entra em contato
com o Comité para estabelecer a data da proxima conferéncia, e ele se
mostrou sempre muito aberto. E tem gerado resultados importantes
decorrentes dessas reunides em temas que antes o Brasil nao estava
considerando, mas em func¢do desse momento de didlogo ele acaba se
envolvendo mais (ASANO, 2015, n.p.).

As videoconferéncias conseguiram alcancgar ganhos estruturantes para a discussao
da politica externa brasileira, inclusive para prestagdo de contas, publicizagdo das agoes
e treinamento da sociedade civil. Para a terceira Revisdo Periddica pela qual o Brasil iria
passar em abril de 2017, o Comité langou o “Projeto RPU Brasil”, a fim de disponibilizar
informagdes para a sociedade civil interessada sobre os ciclos de Revisao do Brasil. Essa
pratica é recorrente, ja que o CBDHPE mantém um site'® para o repasse das informagoes
ao publico, no qual encontramos as atividades promovidas pelo Comité desde sua fun-
dagdo.

Na plataforma do Projeto, existem informacoes sobre todas as recomendagoes re-
cebidas pelo Brasil nos seus RPU, os compromissos assumidos pelo pais, os relatérios
do ACNUDH, os relatdrios-sombras. Ha também as orientagdes do Alto Comissariado
para a participagdo da sociedade civil nos RPU, as quais permitem as organizac¢des inte-
ressadas em participar do processo de “relatoria-sombra” do RPU o desenvolvimento de
relatorios pertinentes e nos formatos adotados pelo ACNUDH. Soma-se a realizagao de
duas oficinas com a sociedade civil, organizadas em conjunto com o ACNUDH, para a
preparagao das organizagdes da sociedade civil para o terceiro ciclo de revisoes.

186 Disponivel em: http://dhpoliticaexterna.org.br/. Acesso em: 15 jul. 2022.
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Quadro 8 - Comité Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa

Frequéncia de
reunides obrigatdrias

Variavel Indicador Indicador Secundario .Asp-ecto-s
Institucionais
Tempo de existéncia 10 anos (2006)
gzlesz‘frnuctﬁra Secretaria Executiva,
.. Comité Gestor e Plendrio
organizacional
Institucionalizacio Anual do CBDHPE

em conjunto com as
audiéncias publicas;
videoconferéncias
realizadas antes e apos as
sessdes da CDH-ONU

Potencial inclusivo
e democratizante

Regras sobre
composic¢ao,
pluralidade e
proporcionalidade

Distribuigéo e
proporcionalidade
entre os segmentos

Nao existem regras
de distribui¢do entre
Governo e sociedade
civil

Pluralidade na
formulacao das
normas, da pauta e na
tomada de decisao

Definido pelos membros

Alternancia de poder
por segmento

Nao ha regra especifica
sobre alternancia

entre segmentos, mas
ha alternancia das
liderangas a cada ano

Presenca de comissdes
e conferéncias

Nao existem

Regras sobre
processo decisério

Regras dos processos
de votagédo

Decisoes tomadas pelo
consenso

Representatividade

Definig¢éo
de entidades
participantes

Plendério

Numero de cadeiras
por segmento

Nao existe regra
formalizada

Forma pela qual esta
defini¢do ocorre

Nao se aplica

Publicidade e repasse
das informagdes

Por meio do site oficial

Fonte: O AUTOR (2016).

Quando comparado ao tipo de informacgéo disponivel aos interessados, o site do Pro-
jeto RPU Brasil apresenta um nimero muito maior de informagdes referentes a Revisao
do que o proprio site do Itamaraty, que se atém somente a uma breve nota explicativa
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sobre os processos de revisdo brasileiros,"” sem disponibilizar nenhuma documentagéo
oficial ou informagdes acerca das possibilidades de participacao da sociedade civil no
RPU, ou mesmo os relatérios de recomendagdes para o Brasil. O conjunto de informa-
¢Oes disponibilizadas pela plataforma do CBDHPE altera o tradicional acesso a infor-
magcao para a sociedade civil em direitos humanos, que ficou concentrado no Executi-
vo. Ao publicizar todos os documentos, procedimentos e informagdes sobre o RPU, a
plataforma redistribuiu o poder do acesso a informacdo (MILNER, 1997) aos demais
atores interessados na politica externa de direitos humanos, anteriormente concentrado
no Executivo nacional.

O quadro 8 apresenta a sintese da aplicacdo do modelo ao caso do Comité Brasileiro
de Direitos Humanos e Politica Externa.

Consejo Consultivo de la Sociedad Civil

A politica externa argentina a época da criagdo do Consejo Consultivo de la Socie-
dad Civil apresentava uma mudanga ideacional e paradigmatica com a eleicao do presi-
dente Néstor Kirchner, que assumiu o governo em 2003, redefinindo a politica argentina
com o intuito de superar uma profunda crise econémica e politica que o pais passava
devido, principalmente, as politicas econémicas de cunho neoliberais e as sucessoes e
quedas presidenciais.'®

Na seara da politica externa, a politica menemista que perdurou durante toda a década
de 90, marcada por dois grandes pilares, que segundo Vadell (2006), sustentaram uma
politica exterior pautada, essencialmente, em termos de politica econdmica, foi substi-
tuida por uma nova forma de se pensar a inser¢do argentina. Anteriormente, a politica
externa argentina adotou uma inser¢ao baseada na logica de “relagdes especiais” com
os Estados Unidos, sustentada ideologicamente pela corrente tedrica do “realismo pe-
riférico” (ESCUDE, 1992), a qual condicionava os ganhos obtidos pela Argentina a um
alinhamento preferencial com os Estados Unidos, baseado principalmente no reconheci-
mento da sua posi¢ao enquanto poténcia regional, além da adogao do paradigma neoli-
beral econdmico.' A partir de Kirchner, as relagdes especiais com os Estados Unidos sdo

187 Inclusive, a nota foi retirada posteriormente do site do MRE.

188 Segundo Vadell (2006, p. 201), “Apds uma década de reformas econdmicas liberalizantes (privatizagoes
de empresas publicas, abertura comercial e financeira indiscriminada e flexibilizacdo das leis trabalhis-
tas) aplicadas pelo governo peronista de Carlos Menem e continuada pelo governo De la Rua, a Argen-
tina em 2001 atingiu sua pior crise econémica desde os anos trinta. O sistema financeiro em faléncia,
fuga de capitais, a restrigdo a saques de depositos bancarios - Corralito — e a economia tecnicamente
quebrada foram o teldo de fundo das manifestacdes sociais que se multiplicavam dia a dia ao ritmo da
crise”

189 Carlos Menem implementou um dos mais ousados programas de reformas liberalizantes pré-mercado,
baseado, principalmente, em cinco politicas: 1. A privatizacio das empresas publicas; 2. A abertura
comercial; 3. A liberalizagdo financeira; 4. As reformas trabalhistas; e 5. O programa de estabilizacdo, a
partir de uma taxa de cAmbio fixa: uma aposta do entdo ministro da Economia Domingo Cavallo para
estabilizar a economia do pais e deter o processo inflacionario (VADELL, 2006, p. 201).
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rompidas e a inser¢do internacional do pais passa a ter como guia os aspectos regionais,
principalmente focando na valorizagao das estruturas regionais e no aprofundamento do
Mercosul, além da elevagao das relagdes com o Brasil para um nivel especial.

A nova forma de ver a regiao levou o governo Kirchner a estabelecer, principal-
mente junto com o Brasil, uma série de acordos que privilegiavam o desenvolvimento
do Mercosul enquanto bloco politico: o Consenso de Buenos Aires, o Fundo para Con-
vergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), o Parlamento do Mercosul (PARLASUL), o
Instituto Social do Mercosul (ISM), entre outros. A revaloriza¢ao do plano regional e o
distanciamento dos Estados Unidos como parceiro especial, também no caso argentino,
passa pela nio consolida¢io da Area de Livre Comércio das Américas. Nas negociagdes
para o “fim da ALCA” ha, dentro da sociedade civil, uma intensa manifestagdo contraria
ao formato do bloco que leva as diversas entidades da sociedade civil argentina a se orga-
nizarem. Em paralelo as movimentagdes sociais, na Sétima Reunido Ministerial da ALCA
(Quito/2002) os negociadores estatais recomendaram fortalecer e fomentar o uso de me-
lhores praticas de consultas a sociedade civil, que o caso argentino culminou na criagdo
de quatro mecanismos institucionais de participagao da sociedade civil: o Foro Consultivo
Econdémico y Social del Mercosur; o Consejo de Comercio Internacional; o Grupo de Tra-
bajo con el Parlamento e o Consejo Consultivo de la Sociedad Civil (CCSC).

Criado em 2002 para servir como um espago nacional de consulta prévia a socie-
dade civil sobre a questdo da ALCA (GODIO, 2004), o CCSC tinha fun¢ao consultiva e
era integrado por representantes de 65 organizagdes académicas, sindicais e ONGs que
se reuniam mensalmente com funcionarios do governo encarregados da negociagdo da
ALCA, com o objetivo de analisar o avanco das negocia¢des. De acordo com Kan e Pascual
(2011), simultaneamente a consolidagdo dos movimentos de “Nao a ALCA” foram criados
espagos para a participagdo da sociedade civil no interior da Chancelaria argentina, a qual
foi alcangada principalmente com a criagdo do Consejo Consultivo de la Sociedad Civil,

sob coordenagdo do embaixador Hugo Varsky.

Posteriormente, em 2003, a Chancelaria argentina, nos marcos do artigo 3 do Con-
senso de Buenos Aires,* inicia um processo de fortalecimento da participagao da socie-
dade civil na politica externa argentina com a criagdo da Representacion Especial para
la Integracion y la Participacion Social (REIPS), uma estrutura na Chancelaria®' voltada
para coordenar a participagdo social na politica externa no ambito do Mercosul e em
outros organismos internacionais através do CCSC:

190 “Concordamos em impulsar decididamente, no processo de integragio regional, a participagao ativa da
sociedade civil, fortalecendo os organismos existentes, bem como as iniciativas que possam contribuir
para a complementagio, a associagdo e o didlogo amplo e plural”. Disponivel em: https://www1.folha.
uol.com.br/folha/brasil/ult96u54487.shtml. Acesso em: 29 dez. 2022.

191 A REIPS estava vinculada a estrutura da Chancelaria argentina pela Subsecretaria de Integracién Eco-
némica Americana y Mercosul (SUBIE).
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O chanceler me propos que pensemos como abrir a chancelaria a socie-
dade. De que maneira podiamos incorporar as organizagdes sociais ao
Mercosul. Estou lhe falando de 2003, que foi o ano que celebrou o pri-
meiro acordo que se chamou Consenso de Buenos Aires, onde me foi
pedido que redigisse um paragrafo sobre temas sociais nesse acordo, e
esse ¢ o ponto 3 do Consenso. E isso nos entusiasmou e comegamos a
convocar as organizagdes sociais (VARSKY, 2016, n.p.).

A REIPS possui o objetivo de coordenar as atividades do CCSC, a fim de gerar um
fluido intercAimbio de informagédo entre funciondrios e representantes da sociedade civil,
com vistas a fortalecer os processos de integracao regional no marco do Mercosul e da
América Latina em geral, a partir da participagdo de organizagdes comunitarias, em-
presas, sindicatos, organizagdes nao governamentais, universidades, movimentos sociais,
cooperativas, entre outras, com intenc¢ao de articular atividades e debates que permitam
uma colaboragdo no exercicio da politica externa argentina (THEILER, 2012). A impor-
tancia da institucionaliza¢ao da REIPS se d4, como aponta Theiler (2012), por gerar um
espago de didlogo e intercambio de informagao entre as organizagdes sociais, os condu-
tores da politica externa argentina e os funcionarios especializados do Mercosul. Para
tal, foi impulsionada a criagdo da Comisiéon de Articulacion (MERCOSUL ABC, 2005),
composta por areas especializadas do Ministério das Relagdes Exteriores, cuja fun¢ao é
promover a articulagao entre os funcionarios da Chancelaria e os representantes sociais.

De acordo com Varsky (2016), a preocupagdo inicial da Chancelaria argentina é ter
no Consejo uma distribuicao setorial variada entre a sociedade argentina e, para tanto,
sdo convidados a participar organizagdes sindicais, estudantis e docentes; movimentos
populares; organiza¢des de pequenas e médias empresas, de empresarios e de direitos
humanos. O objetivo inicial do Consejo é constituir um espago de interagao instituciona-
lizada para a sociedade civil dentro do Ministério argentino, com a intengdo de propiciar
uma participagdo dessas organizagdes nas discussdes da politica externa.

Para lograr esse objetivo, Varsky (2016) aponta que o CCSC adota algumas estraté-
gias. A primeira é a divulgagdo de informagdes da politica externa argentina por boletins
informativos diarios — entre eles o Boletin Noticias de Comércio Exterior e o Boletin del
Consejo Consultivo de la Sociedad Civil - elaborado pelas Subsecretaria de Integracion
Econémica Americana y Mercosur e distribuido pela propria REISP a todas as orga-
nizagbes participantes. Neles, ha informagdes sobre aspectos gerais da politica externa
argentina e, principalmente, da integracao regional. Nesse esfor¢o também ocorreram
publicagdes pela Agencia Periodistica del Mercosur, Telesur, Mercosur ABC e Telam e
encontros periddicos para apresentacao de informagdes pela Chancelaria.

A segunda estratégia é a qualifica¢do e treinamento da sociedade civil pelos Semina-
rios de Formacién de Dirigentes Sociales (MERCOSUL ABC, 2005) - cursos de capaci-

192 Segundo o Mercosul ABC (2005), compuseram a Comissdo: Gabinete del Canciller; Secretaria de Re-
laciones Exteriores; Subsecretaria de Integracion Econémica Americana y Mercosur; Subsecretaria de
Asuntos de Politica Latinoamericana; Subsecretaria de Relaciones Institucionales; Fundacion Exportar;
Grupo Asesor de Politicas Tecnoldgicas; Centro de Economia Internacional; Direccién de la Mujer;
Direccién de Cultura; Cooperacion Internacional; Instituto del Servicio Exterior de la Nacidn; e o Pro-
grama Foar.
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tagdo em questdes do Mercosul e aspectos gerais da politica externa —, ministrados pelo
Instituto del Servicio Exterior de la Nacidon (ISEN) - academia diplomatica argentina.
Estes se somam as conferéncias especializadas coordenadas em conjunto com as Comis-
soes Tematicas. O treinamento, segundo a leitura de Varsky (2016), era necessario, pois
as organizagdes sociais que participavam incialmente do CCSC nao possuiam a compre-
ensdo histdrica dos eventos internacionais, nem possuiam os arcabougos técnicos para
atuar no Mercosul. A condugdo dos cursos ficaria a cargo dos diplomatas e funcionarios
da Chancelaria, o que, segundo o embaixador Hugo Varsky, foi uma condi¢ao do CCSC
a Chancelaria para propiciar as organizagdes o mesmo tipo de formacao dos diplomatas,
bem como ter acesso aos principais lugares da diplomacia nacional.

A ultima estratégia foi a organiza¢ao do Conselho em Comissdes Tematicas. Essas
foram inicialmente pensadas para permitir que as organizagdes debatessem, junto a seus
pares e a outras institui¢oes especializadas (principalmente diplomatas, ministérios),
tematicas mais proximas da sua atua¢do. Ao longo dos anos, ocorreram variagdes nas
tematicas das Comissdes, como se observa no esquema a seguir, em func¢io da agenda
existente no Mercosul ou da agenda da politica externa argentina. No entanto, a divisao
tematica permaneceu e permitiu que o CCSC refletisse a “distribuicdo setorial variada”
(VARSKY, 2016) da sociedade argentina.

Com a institucionalizagdo das Comissdes Tematicas, sdo percebidos ganhos para a
articulagdo e a incidéncia da sociedade civil na politica externa argentina. Anteriormen-
te, as organizagdes da sociedade civil se articulavam basicamente em espagos externos
a Chancelaria, nas “contra-cumbres” (VARSKY, 2016), a partir de praticas de questiona-
mento que invariavelmente se distanciavam do Governo, além de uma interagdo dispersa
em fun¢ao da propria desarticulagdo social que marcava a sociedade argentina. Com
as Comissdes, as organizagdes da sociedade civil puderam, além de consolidar um di-
alogo institucionalizado com os atores governamentais, ter um espago de articulagao e
socializagdo com outras organizagdes atuantes em questdes proximas da politica externa
argentina.
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Quadro 9 - Comissoes Tematicas Consejo Consultivo de la Sociedad Civil 2005-2016'

— Comision de Agricultura Familiar

— Comision de Cultura

— Comision de Desarrollo Social

— Comisién de Equidad de Género

— Comision de Fundaciones

— Comision de Juventud e Integracion
2005 — Comision de Nuevos Instrumentos Financieros
— Comision de Pequefia y Mediana Empresa

— Comisién de Regiones

— Comision de Tecnologia

— Comision de Transporte

— Red de Pensamiento de la Sociedad para la Integracién

— Comisién de Abogacia para el Mercosur

— Comision de Adulto/Adulta Mayor Hacia la Cuarta Edad
— Comisién de Ambiente y Desarrollo Sustentable

— Comisién de Cambio Climético

— Comisién de Cultura

— Comisién de Discapacidad

— Comision de Economia Solidaria

— Comision de Equidad de Género

— Comision de Fundaciones

— Comisién de Juventud e Integracion

— Comisioén de Microempresas

2007 — Comision de Niflez, Adolescencia y Familia

— Comision de Pequefia y Mediana Empresa

— Comision de Pueblos Originarios

— Comisién de Recursos Naturales

— Comisién de Regiones

— Comision de Salud Internacional

— Comision de Tecnologia

— Comision de Transporte

— Comisién de Voluntariado

— Foro de Economia Social y Trabajadores Autogestionados
— Red de Pensamiento de la Sociedad para la Integracion

— Comision Consejo de Paz

193 O quadro 9 nio representa necessariamente o periodo de existéncia das respectivas Comissdes Tema-
ticas. Devido a falta de um histérico ptblico das Comissdes, este Quadro é uma ilustragdo da alteragdo
das Comissdes ao longo do tempo a partir da compilacdo dos dados feita pelo autor. Podem existir,
inclusive, outras configuracoes disponiveis.
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2012

Comisién de Afrodescendientes y Africanos

Comision de Cambio Climatico, Ambiente y Desarrollo Sustentable
Comisién de Comunicacién

Comision de Cultura y Pensamiento Latinoamericano

Comision de Educacién

Comisién de Género

Comision de Informalidad Laboral, Economia Solidaria, Trabajo Decente
Comisién de Juventud

Comision de Migrantes y Refugiados

Comision de Nifiez, Adolescencia y Familia

Comisién de Personas con Discapacidades

Comision de Pueblos Originarios

Comision de Salud e Integraciéon Social

Comision de Soberania Alimentaria

Comision de Tecnologias Sociales

Comision de Usuarios y Consumidores

2015

Comision de Abogacia para el Mercosur

Comision de Afrodescendientes y Africanos/as

Comision de Cambio Climatico, Ambiente y Desarrollo Sustentable
Comisién de Comunicacion

Comisién de Deportes, Recreacion, Educacién Fisica y Tiempo Libre
Comisién de Discapacidad

Comision de Educacién

Comision de Equidad de Género

Comision de Escribanos del Mercosur

Comision de Infancia y Adolescencia

Comisién de Juventud e Integracion

Comision de Migrantes y Refugiadas/os

Comisién de Pensamiento Latinoamericano

Comision de Pueblos Originarios

Comisién de Salud Internacional

Comisién de Tecnologia

Comision de Tierra, Vivienda y Habitat Social

Comisién de Voluntariado

Comision sobre la Problematica Alimentaria

Comision Trabajo Informal
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— Comision de Afrodescendientes y Africanos/as

— Comisién de Asuntos de la Juventud

— Comisién de Cambio Climatico, Ambiente y Desarrollo Sustentable
— Comisioén de Comunicacién

— Comisién de Cultura

— Comisién de Deportes y Educacién Fisica

— Comisién de Discapacidad

— Comisién de Equidad de Género

— Comision de Gestion de Desastres

— Comisién de Infancias y Adolescencias

— Comisién de Migrantes y Refugiados/as

— Comision de Personas Adultas Mayores

— Comision de Prevencion de Adicciones

2016 . L
— Comision de Pueblos Originarios

— Comisién de Salud

— Comision de Trata y Trafico

— Comision de Usuarios y consumidores del Mercosur

— Comision de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Agroindustria

— Comision de Mujeres Emprendedoras y Empresarias

— Comisién de Pymes

— Comisién de Responsabilidad Social

— Comision de Turismo, Hoteleria, Gastronomia y Eventos (CTHGE)
— Comision de Abogacia para el Mercosur

— Comision de Asesoramiento Legal y Técnico para el Tercer Sector
— Comisién de Fortalecimiento Institucional

— Comision de Gobierno Abierto

Fonte: O AUTOR (2022). A partir de informagdes compiladas de MERCOSUL ABC (2005);
VARSKY (2007), CCSC (20125 2016).

Nao existem critérios preestabelecidos para a participacao das organizagdes sociais
nas Comissoes Tematicas (MASSEILOT, 2016). O convite, inicialmente, é feito pelo MRE
a determinadas organizagdes, de acordo com o interesse institucional* (VARSKY, 2016),
as quais podem convidar outras organizagdes para participarem. Essa dindmica “de bola
de neve” estabeleceu uma crescente participacdo de organizagdes da sociedade civil no
Consejo. De acordo com o presidente da Comissao de Personas Adultas Mayores, “Nao
hd uma sele¢do prévia. As organizagdes nao sao eleitas, elas vao sendo integradas de
acordo com seu conhecimento do CCSC, que ¢é feito através das paginas de internet, no
‘boca a boca. Todo mundo sabe que ha um espaco institucionalizado onde pode partici-
par” (QUICI, 2016, n.p.). Segundo os dados de Varsky (2007), nos trés primeiros anos de

194 Segundo o embaixador Hugo Varsky (2016), o CCSC é um “espaco plural, ndo partidario, mas politico’,
o que gera uma escolha orientada das organizagdes sociais em fun¢io de determinados objetivos.
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funcionamento o CCSC passou de 37 organizagdes iniciais para, aproximadamente, 1300
organizagOes participantes.

Grafico 6 —- Numero de participantes no CCSC 2003-2006
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Fonte: VARSKY (2007).

Mais importante do que o espago formal de integracao entre as organizagdes sociais
nas comissoes, é o formato adotado para essa interagdo. O formato organizacional do
CCSC gera um potencial inclusivo forte dentro dos casos em analise, devido a confor-
macao das Comissoes Tematicas como um espaco de interagdo horizontal entre as orga-
nizagdes, que permite o didlogo e intera¢ao independente dos atores governamentais. As
Comissoes sao formadas exclusivamente por organizagdes sociais atuantes na tematica
especifica de cada uma, as quais definem suas préprias regras de interagao, decisdo e de
debate. Como se observa na Figura 1, ndo existe hierarquia entre as Comissdes do CCSC.

Cada comissdo possui a prerrogativa de organizacao, salvo a necessidade de escolha
de um representante para ocupar o posto de coordenador da Comissdo para compor
o Plenario do CCSC, e a necessidade de realizagdo de reunides periddicas. Essa prer-
rogativa concede as Comissoes a liberdade de definir a periodicidade das suas reuni-
oes — ocorrem semanalmente, quinzenalmente ou mensalmente -, de definir a forma de
participagdo e convite das organizagdes participantes, de convidar membros externos as
Comissdes para participar as reunides, como usualmente ocorre o convite a especialistas
de outros Ministérios e agéncias governamentais, bem como de definir o local, as pautas
de discussdo e a dura¢do do mandato do coordenador de Comissao.

Sobre esses ultimos pontos, Quici (2016) nos informa que a definigdo da agenda das
Comissdes apresenta uma formagdo induzida por duas vias, uma de carater mais oficial,
que parte da proposta colocada pela Presidéncia pro tempore do Mercosul para as Cu-
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pulas Sociais, e outra que ¢ sugerida pelas proprias organizagdes sociais participantes.
Nao existe uma agenda fixa e enrijecida, mas uma juncao entre essas duas fontes que se
fundem ao longo do trabalho das comissdes.

Nota-se que embora o CCSC tenha sido criado para uma atuagdo mais geral na poli-
tica externa argentina, a institucionalizagdo dos espagos de participagdo social no ambito
do Mercosul incentivou a mudancga da atua¢do do CCSC, principalmente para as tema-
ticas discutidas nas Capulas Sociais. Nessa condi¢ao, hd o ganho de definir uma atuagéo
mais focada, mas, por outro lado, questdes externas as tratadas nas Cupulas Sociais aca-
bam por nao ter uma participagdo social mais incisiva.

Sobre o mandato do coordenador, esse geralmente ¢ de dois anos, cabendo a reelei-
¢do. Os coordenadores de Comissdo nao sdo funciondrios da Chancelaria argentina, nem
recebem cargos ou incentivos fiscais ou monetarios para o exercicio da func¢ao. Eles sao
membros de organizagdes sociais participantes que sdo escolhidos pelos seus pares para
o exercicio do cargo (MASSEILOT, 2016). Sua fungéo é estabelecer uma ponte de didlogo
entre as organizagdes sociais — Comissdes — com o governo argentino nas reunides do
Plenario. Como o mandato esta condicionado a indicagdo das proprias organizagdes, o
coordenador depende da aceitagdo das organizagdes participantes em cada Comissao.

O formato das Comissdes permite uma interagdo mais autobnoma e mais incisiva no
processo de formulagao da politica externa argentina a partir do CCSC. A maior autono-
mia se da pelo fato de a pratica de defini¢ao dos padroes de interagdo e de decisao - o for-
mato das reunides, a periodicidade destas, a composi¢do e da formagdo da agenda - ser
de prerrogativa das organizagdes da sociedade civil dentro das Comissdes. Isso permite,
além da autonomia, uma maior pluralidade de atores nessas defini¢oes.

A divisdo em tematicas, em paralelo, gera um ganho qualitativo no debate e na pro-
posi¢do da sociedade civil na politica externa, principalmente quando comparado ao
PMSP e ao SDC."s Nesses dois casos, existe a critica a diversidade de agendas dos atores
da sociedade civil nos debates, situagao que comumente gera o entrave da agenda' ou
o enfraquecimento das propostas da sociedade civil. Tal situagdo ocorre pelo fato de
a agenda geral ndo englobar toda a diversidade de temas de atuagdo das organizagdes
sociais participantes, nem existir um espago de construgdo coletiva de propostas, situa-
¢d0 que leva as organizagdes sociais tentarem inserir suas demandas de forma paralela a
agenda oficial, ndo avangando no debate. As reunides se tornam espagos de apresentagao
de propostas individuais. No caso do CCSC, isso é reduzido. Por exemplo, organizagdes
sociais envolvidas em questdes de género debatem, inicialmente, junto aos seus pares;
ONGs atuantes em migracao debatem com outras entidades atuantes na area, delegando
ao Plendrio o debate transversal dos temas. Nesse formato, ha o ganho do fortalecimento
politico das propostas apresentadas ao Plenario, as quais ja foram amplamente discutidas
junto as organizagdes especializadas e com aprovagao da Comissao.

O Plenario, por sua vez, ¢ uma estrutura mais restritiva devido ao seu formato re-
presentativo em decorréncia da pratica de distribuicao entre os segmentos do Governo e

195 Ao caso do CBDHPE tal condi¢éo néo se aplica, devido a especificidade da tematica englobada.
196 Essa critica também ¢ encontrada em Faria (2015).
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da sociedade. Participam do Plenario todos os coordenadores das Comissdes Tematicas
e o coordenador-geral do CCSC - esse, funcionario da Chancelaria indicado pelo MRE
argentino, o qual possui a fung¢do de presidir o Plendrio. Essas reunides plenarias ocor-
rem semestralmente, anteriormente as das Cupulas Sociais do Mercosul (MASSEILOT,
2016).

Figura 1 - Estrutura organizacional do Consejo Consultivo de la Sociedad Civil

VRN
Plenario do CCSC
Comissao Comissao Comissao Comissao Comissao Comissao
Tematica I Tematica II Tematica IIT Tematica IV Tematica V Tematica n...
N NS N N N N

Fonte: O AUTOR (2016).

Atualmente, as Comissdes se dividem em trés eixos tematicos, a partir do entendi-
mento de que essas representam uma transversalidade das problematicas que perpassam
a sociedade argentina, as politicas de Estado e o Mercosul (CONSEJO CONSULTIVO
DE LA SOCIEDAD CIVIL, 2016). O primeiro eixo é o de “politica social”, que engloba
as tematicas de educacéo, saude, meio ambiente, povos originarios, migrantes e refugia-
dos, idosos e deficientes. O segundo diz respeito as tematicas da “integragdao produtiva™:
pequenas e médias empresas, agropecuaria e questdes de trabalho. Ja o ultimo eixo esta
relacionado ao fortalecimento institucional, no qual se busca trabalhar questdes sobre
transparéncia e acesso a informagao.

De acordo com as informagoes oficiais do CCSC (2016), as Comissdes devem desen-
volver algumas atividades, como manter a periodicidade das reunides, elaborar propostas
sobre as tematicas com inten¢ao de incidir nos processos decisorios das politicas publicas,
elaborar documentos com as demandas das organiza¢des para apresentar nas Ctpulas
Sociais, além de convocar organizagdes sociais observando sua pluralidade politica e ge-
ografica (CONSEJO CONSULTIVO DE LA SOCIEDAD CIVIL, 2016). Como salienta
Quici (2016), dentro das Comissdes as organizagdes sociais produzem propostas sobre
agOes nas areas especificas que sdo encaminhadas pelo presidente da Comissdo as Reu-
nides Plenarias, as quais, por sua vez, sdo encaminhadas as Cupulas Sociais do Mercosul.

Alguns exemplos da capacidade de influéncia decisdria ilustram a incidéncia da so-
ciedade civil argentina no ciclo politico da politica externa do pais com exercicios de
accountability e de incorpora¢ao de demandas.

Na Comissdao de Cambio Climatico, Ambiente y Desarrollo Sustentable, Carmona
(2016) relata a atuagdo da sociedade civil argentina para o monitoramento da politica
externa em questoes de mudancas climaticas, a qual ndo alcangou plenamente os esfor-
¢os de implementacdo dos principais tratados internacionais sobre a matéria. O trabalho
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mais recente da Comissdo esta no desenvolvimento de uma iniciativa para a criagao de
um 6rgao permanente no Mercosul para a coordenagao das politicas de adaptagao e mi-
tigagdo das mudangas climaticas. Segundo o coordenador, a agao é decorrente do fato
de todos os membros do Mercosul serem signatarios da Conven¢ao Marco das Nagdes
Unidas sobre Mudangas Climaticas (Rio 1992), a qual obriga seus signatarios a formular
medidas orientadas para reduzir e adaptar as mudancas. Nesse sentido, seria necessario
que cada Estado-parte sancionasse normativas fixando delineamentos minimos para im-
plementar um Plano Nacional sobre a questao.

Na Comissdo de Agricultura Familiar, outro indicativo de influéncia é relatado pelo
embaixador Varsky (2016), que discorre sobre o processo de criagdo de uma estrutura
estatal dentro do Ministério de Agricultura para o setor da agricultura familiar, cujo
processo teve como ponto de partida as demandas das organizagdes sociais participantes.
Segundo o relato, a Comissdo convidou os representantes do Ministério para um debate
interno sobre a questao, e a partir disso, lograram a criagdo da Subsecretaria de Agricul-
tura Familiar.

Na Comissdo de Personas Adultas Mayores, segundo seu coordenador, ha dois gran-
des avancos propostos pela Comissdo na politica externa argentina: o primeiro é o im-
pulso a ratificagao pelo Governo da Convengdo Interamericana sobre a Protecdo dos
Direitos Humanos das Pessoas Idosas'”” no d&mbito da OEA, que pode ser considerada o
marco politico de referéncia para os paises na tematica; o segundo é a proposigdo de cria-
¢do de uma Comissao de Acompanhamento para Idosos no PARLASUL (QUICI, 2016).

A proépria criagao da Comissdo de Afrodescendientes y Africanos/as pode ser per-
cebida como uma influéncia dos movimentos sociais na condugdo da politica externa
argentina. De acordo com o relato de Alvarez (2016), coordenador da Comissio desde
2008, os movimentos afro na Argentina buscam incidir de forma mais concreta na politi-
ca externa do pais, a partir de uma percepgdo dos movimentos de que no discurso presi-
dencial, na atuagao da diplomacia argentina e nos espagos sociais de integragao regional
a pauta de questdes afro estava sub-representada. Segundo o coordenador,

a partir da institucionalizagdo da Comissdo, as organizagdes sociais
atuantes nas questdes de raca puderam ter um espago de formagdo de
agenda, debate, formulagdo de propostas, ndo somente no nivel nacio-
nal, mas também no nivel regional. Nesse momento, foi possivel arti-
cular junto com outros movimentos do Brasil e do Uruguai para im-
pulsionar fortemente e articuladamente uma perspectiva afro na regiao
(ALVAREZ, 2016, n.p.).

Localmente, a Comissdo desenvolve atividades entre o periodo das Cupulas Sociais
com a participagao de diplomatas, politicos nacionais e estrangeiros, movimentos sociais
nacionais e regionais para formagao, conscientizag¢ao e produc¢ao de demandas para a pro-
ducao de uma politica externa que aborde as tematicas da Comissdo. Um dos avangos

197 Texto completo disponivel em: http://www.ampid.org.br/v1/wp-content/uploads/2014/08/conven%C3
%A7%C3%A30-interamericana-sobre-a-prote%C3%A7%C3%A30-dos-direitos-humanos-dos-idosos-
OEA.pdf. Acesso em: 19 jul. 2022.
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mais interessantes de se perceber a influéncia dos movimentos afro é na mudanca do dis-
curso e na formagio da identidade internacional argentina. Como lembra Carlos Alvarez
(2016), a Argentina historicamente se mostrou para o mundo como um pais branco e
europeu, majoritariamente composto por imigrantes de origem europeia. Porém, com a
participagdo dos afrodescendentes nas Capulas Sociais e, consequentemente, no CCSC,
esses movimentos comegaram a tensionar com a Chancelaria argentina para que o Go-
verno reconhecesse a presenca afroargentina na formagao da identidade do Estado-nagao
argentino, ao contrario do histérico reconhecimento de se projetar e discursar internacio-
nalmente somente amparado nos povos originérios e imigrantes (ALVAREZ, 2016).

Essa mudanga fica bem marcada em dois momentos: o primeiro é o “Congresso Afro’,
que aconteceu na Chancelaria argentina, no qual se observa o discurso diplomatico do
embaixador Oscar Laborde, ex-coordenador-geral do CCSC, marcado pelo reconheci-
mento da cultura afrodescendente para a identidade argentina notadamente esquecida
ao longo da histdria do pais. De acordo com o embaixador,

El tema de la discriminacion tiene que ver con los modelos de sociedad
y las formas de Estado. Con un Estado para pocos se necesita la exclu-
sion. [...] Especificamente, vemos que la historia nacional ha manteni-
do en forma marginal las investigaciones en torno a la participaciéon y
aportes de africanos y africanas y sus descendientes, postulando inclu-
so tesis de “desaparicion” de los mismos. Identificamos que la formu-
lacién de la idea de “desaparicion” se enmarca en un contexto politico
particular de construccion del Estado-nacién argentino iniciado en
el siglo XIX, que hacia las ultimas décadas, perfila un modelo de pais
basado en concepciones liberales y la mirada puesta en el continente
europeo, pero que se mantiene como postulado hegemonico hasta la
actualidad, sosteniendo imaginarios y practicas sociales racistas hacia
los distintos grupos étnicos originarios de nuestra identidad latino-a-
mericana [...] Partiendo, entonces, del hecho de reconocer un proceso
de invisibilizacién histérica de la presencia afro en el pais y situando-
nos hoy en esta nueva propuesta en el marco de reflexion historico, abier-
to por el Bicentenario de la Revolucion de Mayo, creemos fundamental
consolidar espacios desde donde abonar a los procesos de afirmacion
social, cultural y politico que se vienenen desarrollando en nuestro pais,
de manera de confluir en un colectivo afro organizado y participativo
(LABORDE, 2011, p. 43, grifos no original).

O segundo momento dentro do desenvolvimento e da incorporagao das questdes
raciais dentro da politica externa argentina vem com a cria¢gdo da Reunido de Autori-
dades sobre os Direitos dos Afrodescendentes (RAFRO) no Mercosul. A RAFRO é uma
reuniao especializada do Mercosul que tem a fungdo de coordenar as discussoes politicas
e as iniciativas voltadas para a popula¢do afrodescendente no bloco. Foi criada em 2015
a partir de uma demanda da Comissdo Permanente sobre Discriminagdo, Racismo e Xe-
nofobia da Reunido de Altas Autoridades em Direitos Humanos (RAADH), com a par-
ticipagdo efetiva da Argentina na sua criagio. Segundo Carlos Alvarez (2016), o governo
argentino foi um dos “impulsores” da iniciativa, a qual s6 foi possivel devido a criagdo de
um espaco de proposi¢ao e demanda por uma politica local e regional que englobasse as
politicas raciais no rol das acdes empreendidas tanto pela Chancelaria argentina, quanto
no Mercosul. Isto, inclusive é visto, segundo o préprio coordenador, como o resultado
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dessa mudanga de percepgao da “identidade afroargentina” na condugao da politica ex-
terna. Como avalia Alvarez (2016), a participacio da Comissio de Afrodescendientes y
Africanos/as no Mercosul ¢ positiva quando se observa o histérico da questdo na politica
externa argentina,

porque hoje a Argentina ndo pode negar a presenga afro no nivel interna-
cional, inclusive a Secretaria de Direitos Humanos teve que dar conta
de presenca afro na Corte Interamericana de Direitos Humanos. Hoje,
por exemplo, a Argentina estd trabalhando sua adesdo a Década In-
ternacional de Afrodescendentes.”®® Nos anos noventa, um presiden-
te [Menem] disse que na Argentina nao havia negros, e que isso era
problema do Brasil e da Argentina. Creio que hoje isso ja ndo pode
ser dito. A Cristina mesmo quando foi a8 Angola com uma comitiva co-
mercial, teve que reconhecer a presenga histdrica africana na Argentina
[...]. Nosso maior trunfo na Comissdo é justamente visibilizar nossa
populacdo e isso claramente repercutiu na politica externa (ALVAREZ,
2016, n.p.).

Embora o desenho institucional do CCSC inove no formato da interagdo entre as
organizagdes sociais e o Estado em questdes da politica externa argentina, ha uma limi-
tacdo importante apontada pelos coordenadores (ALVAREZ, 2016; QUICI, 2016) que diz
respeito ao financiamento da participagdo social tanto nas reunides periddicas, quanto
na participa¢ao das organizagdes sociais nas Ciipulas do Mercosul. Segundo nos informa
Quici (2016), um exemplo pratico ocorre quando existe a selecdo dos coordenadores
para participar nas Cupulas Sociais. Em decorréncia da falta de financiamento, nao é
possivel a viagem de todos: “Na ultima Cupula, havia dinheiro somente para participar
dez coordenadores das Comissdes do CCSC. O financiamento é bem limitado pela quan-
tidade de organizagdes que participam do Consejo” (QUICI, 2016, n.p.).

Por fim, na pratica do CCSC hd um fluxo de acesso a informagdo que é considerado
eficiente pelas organizagdes sociais (MASSEILOT, 2016; QUICI, 2016). Esse acesso ocor-
re pela solicitagdo da Comissdo ao coordenador-geral do CCSC, o qual, posteriormente,
segundo os coordenadores, responde positivamente, condicdo que permite o acesso a do-
cumentos, discursos, posicionamentos e tratados para a sociedade civil, que acumula in-
sumos para sua atua¢do na politica externa argentina.

198 A Década Internacional de Afrodescendentes é uma iniciativa da Assembleia-Geral das Na¢oes Unidas
para a promogio dos direitos humanos de afrodescendentes. Segundo o site oficial da iniciativa: “Ao de-
clarar esta Década, a comunidade internacional reconhece que os povos afrodescendentes representam
um grupo distinto cujos direitos humanos precisam ser promovidos e protegidos”. Para mais informa-
¢Oes, consultar: http://decada-afro-onu.org/index.shtml. Acesso em: 15 out. 2016.
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A seguir, o quadro sintese da aplicagao do modelo ao CCSC:

Quadro 10 - Consejo Consultivo de la Sociedad Civil

. . Indicador e e . .
Variavel Indicador . . Aspectos institucionais
secundario
Tempo de existéncia 14 anos (criado em 2002)
Existéncia (. -
Plenério e Comissoes
de estrutura ‘e
.. Tematicas
organizacional
Institucionalizacio

Frequéncia de
reunides obrigatdrias

Semestralmente
(Plenério). Semanalmente,
quinzenalmente ou
mensalmente (Comissoes
Tematicas)

Potencial inclusivo
e democratizante

Regras sobre
composicao,
pluralidade e
proporcionalidade

Distribuic¢do e
proporcionalidade
entre os segmentos

Plenario: um coordenador-
-geral do MRE e os
coordenadores de Comissio
da Sociedade Civil.

A diversidade tematica

das Comissoes gera a
proporcionalidade entre

os setores da sociedade
argentina

Pluralidade na
formulacao das
normas, da pauta
e na tomada de
decisao

Pauta: Presidéncia pro
tempore do Mercosul e
Comissoes.

Formulagdo de normas

e tomada de decisdes:
Comissoes definem

as normas internas de
funcionamento e decisdo

Alternancia
de poder por

segmento

A Coordenacio-Geral é
exclusiva do MRE. Nas
ComissOes Tematicas,
haé alternancia entre as
organizagoes

Presenca de
comissoes e

26 Comissoes Tematicas,
divididas em 3 eixos de

conferéncias atuagio
Reoras sobre o Regras dos Nao existem regras
) Ecesso decisério processos de estabelecidas para o
P votagao Plenario

M6 Analise da participagéo social na politica externa




Representatividade

Defini¢éo
de entidades
participantes

Convite realizado pelo
MRE e pelas Comissoes que
possuem a prerrogativa de
determinar a participacio

Numero de cadeiras

por segmento

Cada Comissao possui um
assento no Plendrio

Forma pela qual esta
defini¢do ocorre

Formato institucional
estabelecido pelo MRE

Publicidade e repasse
das informagoes

Fluxo de informagdo
existente entre Governo e
sociedade civil

Fonte: O AUTOR (2016).
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A partir da variavel “Institucionalizagao’, responsavel por mensurar o grau de forma-
lidade da iniciativa, podemos escalonar os casos da seguinte forma: Consejo Consultivo
de la Sociedad Civil com maior grau de institucionalizagdo, seguido pelo Comité Brasi-
leiro de Direitos Humanos e Politica Externa, pelo Programa Mercosul Social e Participa-
tivo e, por ultimo, pelo Sistema de Didlogo y Consulta. Esse escalonamento se justifica na
analise qualitativa dos indicadores a partir da relagdo causal que o indicador propde, da
relagdo positiva entre a regulagdo sobre o funcionamento e a institucionaliza¢ao desses
espagos.

Quando observados os indicadores “Existéncia de estrutura organizacional” e “Fre-
quéncia de reunides obrigatdrias”, todas as iniciativas possuem estrutura organizacional
definida para seu funcionamento. Cabe destacar, porém, que a regulamentagdo do fun-
cionamento e da organiza¢ao burocratica nao pode ser reconhecida somente a partir da
regulamentacdo formal — decretos ou normas governamentais —, mas também a partir da
consolida¢ao de procedimentos e padrdes que garantem a regulamentagdo do processo
ao longo do tempo. Foi preciso adotar pardmetros nao formais para mensurar a variavel.
Nao necessariamente os casos em andlise apresentam regulamenta¢ao formal sobre fre-

quéncia de reunides obrigatorias e sobre sua estrutura organizacional, como € o caso do
PMSP, do CBDHPE e do CCSC.

O SDC, embora tenha um decreto que defina de forma muito concreta a estrutura
e funcionamento institucional, ainda carece de forga institucional pela sua brevidade -
apenas um ano de existéncia -, a qual impede observar sua estabilidade institucional no
tempo.

No PMSP, ha um decreto presidencial que rege sua estrutura basica, porém esse nao
garante a defini¢ao da sua estrutura organizacional, nem mesmo a defini¢do da frequén-
cia das reunides. Somente ha a definicao inicial de que a Coordenagao do Programa seria
exercida pela SG-PR e pelo MRE. Como a periodicidade das reunides ndo é estabelecida
formalmente, o que ocorre é que, na pratica, ha o acordo técito entre os participantes de
que as reunides deveriam ocorrer quatro vezes ao ano. A inexisténcia de elementos ins-
titucionais que garantam a periodicidade leva a dependéncia da convocagao pela SG-PR
e pelo MRE. Tal condicao evidencia uma debilidade institucional, ja que a realizagdo das
reunioes estd dependente da vontade exclusiva do Executivo. Sdo sintomas dessa debili-
dade institucional o fato de a periodicidade nunca ter sido respeitada ao longo dos anos
e a falta de convocagdo de reunides em 2016, periodo marcado por uma forte crise no
Executivo Federal.

Em contrapartida, no CCSC e no CBDHPE nao ha a formaliza¢ao institucional por
meio de normativa especifica, mas hd uma estabilidade na estrutura organizacional na
periodicidade das reunides e nas atividades nos 14 anos de existéncia da iniciativa argen-
tina e nos dez do Comité - variando de acordo com as defini¢des internas das Comissdes
Tematicas no CCSC e entre as audiéncias publicas e videoconferéncias no CBDHPE.

18 conclusdes



Soma-se ao indicativo do alto grau de institucionalizagdo sua permanéncia e o pleno
funcionamento de ambas as iniciativas com mudangas de governos. Diferentemente do
PMSP, que no primeiro ano do mandato da presidenta Dilma ndo organizou nenhuma
reunido, nem foi convocado apos o processo de afastamento desta, o CCSC manteve sua
estabilidade institucional, apesar das mudancgas nos temas das comissdes, mesmo com
duas mudangas de governos. Inclusive, uma delas com caracteristicas distintas de atua-
¢do em politica externa, no caso do novo presidente Macri.

A partir da analise desse indicador, percebemos que a formaliza¢io estatal no pro-
cesso de participagao social na politica externa, embora seja um elemento importante
para gerar institucionalidade, ndo é condicao essencial para a participa¢ao social demo-
cratica na politica externa, para sua continuidade, nem para uma alteragao nas logicas da
representagdo politica. A existéncia de formalizagdo ndo implica necessariamente uma
institucionalizagao forte da participagao social na politica externa.

Pela segunda variavel do modelo, é mensurado o potencial democratizante do de-
senho institucional da iniciativa participativa. A existéncia de normas que garantem a
pluralidade de atores na formulagdo das normas, na defini¢ao da pauta, na tomada de
decisdo e na alternancia de poder por segmento, além da presenga de Comissoes e Con-
feréncias, revela uma instituicdo com tragos mais democraticos. As configuragdes apre-
sentadas pelos casos analisados colocam o Consejo Consultivo e o Comité Brasileiro de
Direitos Humanos como os que possuem os maiores potenciais inclusivos e democrati-
zantes, seguidos pelo Sistema de Didlogo y Consulta e pelo Programa Mercosul Social
e Participativo. Uma participagdo mais efetiva e democratica pode ser justificada pelo
formato da participagao e da interagao entre a sociedade civil e o0 Governo no processo
decisdrio.

No CCSC, embora a Coordenagao-Geral seja exercida pelo Ministério das Relagoes
Exteriores nacional e ndo existam regras especificas sobre a proporcionalidade entre Es-
tado e sociedade civil, o modelo adotado de Comissdes Tematicas pode ser considerado
como o elemento democratizador da participagdo social, pois permite que exista uma
pluralidade na formagdo das normas e na agenda, uma vez que cada Comissao tem a
liberdade para escolher e determinar esses quesitos. Somam-se os fatos de a composigao
das Comissoes ser de exclusividade das organizagdes da sociedade civil, inclusive o man-
dato de coordenagdo dessas, que é escolhido pelas proprias organizagdes. O formato das
Comissdes permite que os representados expressem seus interesses sem a interferéncia
do representante e que tenham esses interesses reconhecidos pelo representado na for-
mulagdo politica, uma vez que, posteriormente as reunides das Comissoes, o Plenario se
retne para debater as propostas apresentadas por estas.

O CBDHEPE se diferencia dos demais por ser uma iniciativa multissetorial nao ins-
titucionalizada no Estado brasileiro. Ao longo dos anos de funcionamento, foi mantida
a mesma proporcionalidade entre membros da sociedade civil e do Estado, mesmo sem
a existéncia de regras formais. Sua formagao composta por organizagdes da sociedade
civil e membros do Legislativo e do Judiciario brasileiro, sem a presenga formal do MRE
na sua composi¢ao, permite que seus membros definam a pauta e a forma de atuagdo do
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180 conclusdes

Comité, independentemente do Itamaraty. O trunfo do Comité é ser formado por mem-
bros que possuem prerrogativas que lhes permitem incidir no processo decisorio da po-
litica externa, condi¢do que se correlaciona com a divisdo de poder da decisdo. Ao con-
vocar audiéncias publicas via Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados
ou por meio das videoconferéncias, o CBDHPE consegue estabelecer um didlogo com o
MRE, conseguindo expressar suas demandas e estabelecer uma relagdo com o represen-
tante de prestacdo de contas e de exercicio de responsividade.

A configuragao do SDC e do PMSP define uma estrutura decisdria concentrada no
Executivo Federal, se diferenciando somente em dois pontos: no SDC ha a previsao da
existéncia de quatro Comissoes Tematicas, enquanto no PMSP hd o compartilhamento
decisério com a SG-PR. Essas diferencas, porém, ndo sao refletidas em um processo mais
democratico. A centralidade que os atores do Executivo Federal mantém na formulagéo
das agendas, na decisdo dos participantes e na condugdo das reunides evidencia que, nes-
ses espacos, a sociedade civil adota uma participagdo passiva no processo, em detrimento
a concentrac¢do de poder nos atores tradicionais.

No PMSP, o deslocamento da representagdo politica da agenda social do Mercosul
para a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica teve participagdo da sociedade civil,
a qual demandou um espago de participagdo na politica externa de integracao brasileira
anteriormente a sua institucionalizacgao, estabelecendo junto a SG-PR a ponte para a ar-
ticulagdo do processo. Ao processo, soma-se a conformagao de decisores na SG-PR e nos
outros paises do Mercosul, que incentivaram a criagdo dos espacos de participagao social
e serviram de ponto de contato entre a sociedade civil, a Presidéncia e o Itamaraty na ne-
gociagdo do Programa. Esse processo de mudanca da representagdo nao foi abrupto, nem
aconteceu sem a participa¢ao do Itamaraty, mas o fato de a condu¢ao da agenda social da
integracao regional ter se deslocado para a SG-PR representa uma mudanga consideravel
da condugéo da politica de integragao brasileira, a qual, historicamente, sempre esteve
atrelada ao Itamaraty.

O avango do PMSP em propiciar um espago de interacao entre a sociedade civil bra-
sileira em temas de integragdo regional ¢ uma das suas maiores virtudes, consolidando,
dentro do seu espago, uma sociedade civil atuante nessas questdes. Mesmo que, formal-
mente, seu objetivo de encaminhar propostas ao Conselho do Mercado Comum e ao
Grupo do Mercado Comum do Mercosul ndo tenha sido alcangado, o fomento das dis-
cussOes nos campos politico, social, cultural, econdmico, financeiro e comercial sobre
0 Mercosul permitiram um avango estrutural na inserc¢ao da sociedade civil na politica
externa regional, inclusive para além dos criados pelo Programa e pelas Capulas Sociais.
A iniciativa para estabelecer parametros de selecdo e incentivar a institucionaliza¢ao da
participagdo junto a Unasul pode ser vista como um desses reflexos.

A variavel “representatividade” pressupde que, quanto menos regras que delimitem
as entidades ou categoriais participantes houver, maior sera a renovagéo e a diversidade
de atores, garantindo maior pluralidade dos membros. Em todos os casos analisados, ndo
existem regras formais que delimitem quais serdo as organizagdes participantes, salvo
no CBDHPE, o qual estabelece uma regra bastante ampla, permitindo a participagao de
organizagdes atuantes na drea de direitos humanos e de politica internacional.



O formato de defini¢do dos participantes nas trés iniciativas estatais ¢ bem préximo:
o convite as organizagdes sociais ¢ feito pelo Executivo. Nos casos do PMSP e do CCSC,
as entrevistas sinalizaram que existe a possibilidade de as organizagdes sociais retrans-
mitirem o convite aos seus pares. No PMSP, quem define as organizagdes participantes
sdo a SG-PR e o MRE e, no CCSC, a definigdo das organizagdes participantes ¢é feita pelas
Comissoes Tematicas.

No quesito representatividade, as iniciativas do PMSP e do CCSC, mesmo que con-
centrem a decisdo da convocagdo, conseguem manter uma representatividade setorial
expressiva: no caso do PMSP, em fungédo de decisdo da prépria Coordenagio e, no CCSC,
o formato de Comissoes permite que se tenha representado na estrutura do Consejo uma
parcela consideravel dos setores da sociedade argentina. Um ponto importante, a nosso
ver, para manter a representatividade e a participagdo das organizagdes no PMSP, é o fi-
nanciamento das organizagdes sociais participantes, tinica iniciativa a realizar essa agao.
Isso permite que organizagdes com menos recursos possam participar das reunides do
programa e das Cupulas Sociais do Mercosul.

O dltimo indicador do modelo diz respeito ao acesso a informagdo. Nao existem
regras estabelecidas em nenhuma das iniciativas com relagdo a divulgacdo de reunides,
pautas, convocagio e resultados das decisdes. O CBDHPE ¢ a iniciativa que conta com
melhor estrutura de divulgacao dos seus dados e das suas ag¢des, e sua configuragao per-
mite que algumas informagdes sejam solicitadas via Legislativo nas audiéncias publicas e
nas videoconferéncias. Ainda ha, entretanto, dificuldade no fluxo de informag¢ao quando
o pedido é feito pela sociedade civil, principalmente se sdo informagdes sensiveis sobre
os posicionamentos da politica externa brasileira de direitos humanos, uma vez que a in-
formacao repassada ainda depende do interesse do Itamaraty. No PMSP e no SDC, a in-
formacao é controlada pelo Governo, o qual decide as pautas, a convocagdo das reunides,
bem como quais informagdes sao divulgadas a sociedade civil. No CCSC, a convocagio,
divulgagdo das reunides e pautas ficam a cargo das proprias Comissoes, que adotam di-
namicas proprias para o caso. A iniciativa da Chancelaria argentina foi a tinica em que
a sociedade civil reconheceu existir um bom fluxo de informagdes entre o governo e as
Comissoes.
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A seguir apresentamos um quadro sintese da analise:

Quadro 11 - Sintese da participacdo social na politica externa
do Brasil, Argentina e Uruguai

Variavel Indicador Slelziﬁggﬁz Escalonamento
CCCS 14 anos
Tempo de CBDHPE | 10 anos
existéncia PMSP 8 anos
SDC 1 ano
Inst}tucionali— §X1stenc1a Todas possuem estruturas
zacio e estrutura S . . .
organizacional organizacionais definidas ou estaveis
o CCSC,
Frequencia CBDHPE, | Periodicidade estavel
de reunioes SDC
obrigatérias — —
PMSP Periodicidade instavel
Distribuigédo e . i
roporcionalidade Nao existem regras especificas para a
Entre 0s segmentos distribuicdo e proporcionalidade*
Definidas pelas
CBDHPE | organizagoes
Pluralidade na participantes
formulagko das Definigao Mista entre
ena tonzla dap de CCSC MRE, Presidéncia pro
decisio tempore do Mercosul*™*
e organizagdes sociais
Regras sobre PMSP, SDC | Definidas pelo MRE
composi¢ao, Ay
. pluralidade ¢ CBDHPE | o et
PoteHFIal proporcionali- - -
inclusivo e de- | jade Alternancia A Coordenagdo-Geral é
mocratizante de poder por exercida pelo MRE. Nas
s Ir)nentop CCSC Comissoes Tematicas
5 h4 alternancia dos
coordenadores
PMSP, SDC | Nao ha alternancia
CCSC 26 Comissoes Tematicas
Presenca de SDC Previsdo de 4 Comissdes
comissoes e Tematicas
conferéncias
IC)JII\S/Iglli’IPE Nio ha definicdo formal
Regras sobre Regras dos A ‘f
0 processo processos de Nao existem regras especificas para as
decisério votagido votagoes
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CBDHPE | Definido pelo Plenario
Definigao Convite pelo MRE
. CCSC, o
de entidades PMSP e organizagoes
participantes participantes
SDC Convite pelo MRE
CCSC Cada Comissao possui
Numero de assento no Plendrio
cadeiras por CBDHPE,
Representativi- | segmento PMSP*e | Niao ha defini¢ao formal
dade SDC
Forma pela CCSC,
qual esta SDC, Defini¢ao pelo MRE
defini¢ao PMSP
ocorre CBDHPE | Nao se aplica
. CCSC, Existéncia de fluxo de
Publicidade CBDHPE | informacoes
e repasse das -
informacoes PMSP. SDC Informagdo controlada
’ pelo Governo
* Mesmo que nao formalmente definida, no PMSP ha proporcionalidade na representagao
setorial ao longo do tempo, e a diversidade tematica das Comissdes no CCSC gera a proporcio-
nalidade entre os setores da sociedade argentina.
** Na formagdo da agenda.

Fonte: O AUTOR (2016).

%

Parcela consideravel da literatura da politica externa vem dialogando com a premissa
da politica externa como politica publica, com o fundo normativo de que a participagio
seria o fio condutor da transformacgao da “politica do rei” para a condi¢do democratica
da politica externa. Ha muito se fala dos “novos atores e novos temas” da politica externa
que geram sua politizagdo, induzida por uma maior inten¢do de participagao no ciclo de
producgdo da politica externa por parte desses atores. Em outras areas do Estado brasilei-
ro, ao longo das tltimas décadas, vimos uma expansao da participac¢ao da sociedade civil
em temas nos quais o modelo tecnocratico de tomada de decisdo era caracteristico. No
caso da politica externa regional, é visivel que exista uma tensao entre a expertise diplo-
matica e a busca por uma maior participagdo. Buscamos o alinhamento com essa discus-
sao, a partir da analise do potencial de mudanca na representa¢do em politica externa a
partir da participagdo social.

Percebemos que a participacdo de atores sociais na politica externa, principalmente
na brasileira, é reflexo de uma trajetéria de participagdo induzida por pressdes externas,
por pressoes da propria sociedade e por mudancas levadas pelo préprio Estado brasileiro,
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as quais, ao longo das ultimas décadas, foram gerando arranjos de interagdo entre o Esta-
do e a sociedade civil na politica externa. E inquestionavel que, ao observar a politica ex-
terna brasileira com uma lente de maior amplitude histdrica, ha uma alteragdo da forma
que a decisdo da politica externa é feita. Hoje, sao muito mais atores que buscam incidir e
ter suas demandas incorporadas na politica externa, a qual passa a ter maior distribuigdo
dos custos e dos ganhos da sua condu¢ao do que existia anteriormente.

Nesse cenario, o Itamaraty também busca uma adapta¢ao institucional para se tor-
nar, ou se mostrar, mais aberto as interagdes com a sociedade civil. Ao longo das ultimas
décadas, varias foram as agoes coordenadas pelo MRE para uma “abertura controlada
a participagao social”. Organiza¢des foram convocadas, especialistas foram ouvidos, al-
guns eventos foram organizados para tornar a politica externa mais “publica’, mas, em
sua maioria, capitaneada pela burocracia diplomatica. Cabe a ressalva que esse processo
de inclusdo da participagdo social na politica externa nao foi linear, crescente e padroni-
zado.

Observamos que, com o Programa Mercosul Social e Participativo e com o Comité
Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa, a representac¢do na politica externa se
altera. O Itamaraty, em funcdo da existéncia dessas duas iniciativas, ndo pode mais ser
considerado como o tnico ator de representacdo na politica externa de direitos humanos
e de integracdo regional. No PMSP, ha o compartilhamento institucional entre MRE e
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica do processo de formulagao de politicas
sociais da integracao regional, principalmente no ambito do Mercosul, e no CBDHPE
ha a mudanga da representa¢ao com a incorporagdo de outros atores no processo de for-
mulagdo, como o Legislativo e organizagdes da sociedade civil e com a incorporagao de
elementos de legitimidade democratica.

Uma das conclusdes mais importantes do trabalho é que a participagdo social ndo é
condigao suficiente para a democratizagdo da representagao da politica externa. A par-
ticipagdo é elemento de mudancga democratica quando é acompanhada de mecanismos
de responsividade e de accountability. A participagdo por si, portanto, ndo gera arranjos
polidarquicos de decisdo na politica externa. Mesmo que seja possivel elencar diversos
momentos da formula¢do da politica externa em que houve participagdo social - con-
feréncias internacionais, reunides preparatdrias, grupos de trabalhos tematicos, foruns
consultivos, entre outros -, essa comumente esbarra na centralidade deciséria do MRE
na condugdo politica. Hoje, em um cendrio no qual o incentivo a participacao tende a
diminuir, é preciso qualificar o tipo de participagdo para que ela seja efetiva para a demo-
cratizagdo da politica externa.

A diferenga entre as altera¢des da representacdo politica estd no formato institu-
cional adotado pelas iniciativas, dado que o desenho institucional condiciona o tipo de
participagdo que a sociedade civil desempenha no processo de producao da politica ex-
terna. Essa observagdo se fortalece quando analisamos os casos argentinos e uruguaios.
Em desenhos institucionais nos quais as prerrogativas de definicao de agenda e de atores
participantes, conducio e convocagio do debate sdo centralizados no Executivo, a repre-
senta¢ao politica ndo se torna democratica com mecanismos estaveis de responsividade e
accountability pela manutenc¢do do poder decisdrio. Nesse tipo de arranjo, a participagao
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social corre em um formato “de cima para baixo’, no qual a possibilidade de incidéncia
¢ mitigada e privilegia a concentragdo deciséria no Governo, em detrimento de uma
participagdo social. Por sua vez, em arranjos participativos que permitem o compartilha-
mento entre Estado e sociedade civil na formac¢ao de agenda e condugao do debate, ha a
possibilidade real da sociedade civil exercer a autorizagao, cobrar a prestagdo de contas,
monitorar o desenvolvimento e implementagao da politica e influenciar a agdo governa-
mental.

Cabe a ressalva que ndo ha transferéncia de poder formal decisorio nas iniciativas
que alteram a representacdo da politica externa, mas ha uma mudanga na capacidade
desses atores de gerar efeitos no debate. Mesmo que nao haja institucionalmente nenhu-
ma normativa que impeca a agao do Itamaraty por parte da sociedade civil, a trajetoria
participativa foi produzindo uma “expertise social de politica externa” que eleva o custo
de uma agdo unilateral em determinadas tematicas da politica externa brasileira.

O desenvolvimento da pesquisa, nesse sentido, permitiu a construgao de alguns
apontamentos acerca da participa¢ao social na politica externa. O primeiro ponto é que
ha agendas “mais propicias” a participagdo de atores sociais, principalmente os temas
da “agenda branda” das relagdes internacionais brasileiras. A participa¢ao focalizada em
temas especificos da agenda, embora tenha sua importincia para fomentar alguma parti-
cipagdo, ndo consegue ter um efeito generalizante na politica externa. Varias sdo hoje as
temadticas em que sdo cobradas mais participacao da sociedade civil, como, por exemplo,
nas agendas de comércio internacional, de desarmamento e de produgdo de armas, mas
que ainda convivem com uma centralidade decisoria muito forte do MRE.

O segundo apontamento surge da especificidade tematica e da falta de uma insti-
tucionalizagdo mais ampliada para a participa¢ao social na politica externa. Atualmen-
te, os esforcos nao formalizados para a participagdo social no MRE, caso saliente é o
CBDHPE, sao dependentes da vontade pessoal de liderancas politicas e diplomaticas.
Como demonstramos ao longo do trabalho, o Comité consegue incidir positivamente no
ciclo politico da politica devido, principalmente, a dois fatores essenciais: as prerrogati-
vas dos atores legislativos para convocar o MRE a participar das audiéncias publicas e a
condugdo do chefe da Divisao de Direitos Humanos, que adota uma posi¢ao favoravel
as videoconferéncias. No caso do PMSP, também foi relatado pelos entrevistados que,
a depender das liderancas a frente do Programa, existia mais incentivo ou retragdo da
atividade participativa. Os arranjos que apresentam maior grau de independéncia do
Executivo na sua condu¢ao conseguem permanecer por mais tempo, independentemen-
te de mudancas de perfil na condugéo politica do Executivo nacional, como é o caso do
CBDHPE e do CCSC.

O proprio entendimento sobre o que é participar na politica externa, pela falta de
uma formaliza¢do e de um entendimento mais amplo, acaba sofrendo inflexes depen-
dendo do ator e tematica. Essa diferen¢a na forma de conceber a participagdo no pro-
cesso decisorio entre a sociedade civil e o Estado induz a uma tensao discursiva entre o
avanco e as dificuldades de ampliacdo da participagdo social na politica.

No PMSP, os relatos dos membros do Executivo muitas vezes retomavam o ponto
de que o fato de o Estado financiar, organizar e abrir o espago para a intera¢ao com a
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sociedade civil nas reunides e nas Cupulas Sociais, além de transmitir a sociedade civil
informagdes sobre os principais tépicos do Mercosul, se configuraria como condigao
suficiente de participagdo social. Em contrapartida, a sociedade civil nao considera a
politica externa desenvolvida no PMSP como participativa e democratica, pelo fato de
ndo permitir uma atuagdo mais concreta no processo decisorio da integragdo regional.
No CBDHPE, também observamos essa diferenca. Pelo lado da diplomacia brasileira,
hd a percepgdo de que os didlogos, principalmente através das audiéncias publicas e das
videoconferéncias, seriam suficientes para a sociedade civil exercer sua participagao, a
qual, por sua vez, demanda uma institucionalizacido do processo e a inclusio de membros
da sociedade civil nas delega¢oes brasileiras.

Sobre a representatividade da sociedade civil na politica externa, algumas questoes
precisam ser debatidas. A sociedade civil atuante na tematica ja carrega consigo a condi-
¢do de representante de uma parcela da sociedade civil, dada a especificidade da politica
externa, marcada pelo dilema de gerar um efeito distributivo amplo na sociedade, mas de
ter uma restrita sociedade civil atuante em questdes internacionais. Por mais que existam
perfis diferentes de sociedade civil no Brasil, no Uruguai e na Argentina, essa condi¢ao
foi levantada em todos os paises.

Tanto a sociedade civil quanto o Estado brasileiro precisam observar os outros espa-
cos de participagdo democraticamente institucionalizados para avancar na formagao de
um processo decisorio democraticamente orientado. A experiéncia do Conselho de Re-
presentantes das Comunidades Brasileiras no Exterior e da Reunido Especializada sobre
Agricultura Familiar, vistos hoje como os mecanismos mais institucionalizados de dialo-
go entre a sociedade civil e 0 Governo brasileiro, evidencia que uma participagdo social
institucionalizada sob parametros que permitam o compartilhamento da representagdo
politica é possivel na politica externa.

Uma agenda de pesquisa ampla surge da necessidade de expandir as observacoes da
participagdo na politica externa. Se a comunidade brasileira de politica externa almeja
a constru¢do de um espago amplo para a participagdo social na area, é preciso analisar
outras formas de participa¢do existentes, com a inten¢do de compreender os diferentes
formatos institucionais. Como observado, o processo de abertura adotado por cada go-
verno é distinto, portanto seria salutar avaliar os tipos de participacao, os formatos da
participagao e decisdo e a efetividade da participa¢ao social em outros contextos. Atual-
mente, temos o conhecimento da existéncia de distintas formas de participagao na politica
externa em outros paises'” da América - Canada, Chile, Bolivia, Equador e México —, no
continente africano — Africa do Sul -, na Europa - Austria, Bélgica Alemanha, Noruega,
Italia, Franga, Suécia, Holanda -, além de outras instancias de participagdo no proprio
Mercosul*® e em outras organizagdes regionais latino-americanas — Unasul e Sistema
Centro Americano de Integracdao®'. Cabe, também, estudar outras formas de democra-
tizagdo que ocorrem na politica externa brasileira incentivadas pela horizontalizagdo do
processo decisorio.

199 Parcela dos outros formatos nacionais existentes foi extraida de Faria (2017).
200 Pont (2016).
201 Carrillo (2013).
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E necessério avancar em espagos concretos de participagio social na politica externa
brasileira que estejam formalmente ligados a estrutura do Itamaraty. A participagao poli-
tica dependente da vontade de individuos ou dispersa tende a concentrar a participagao
social em temas especificos e a torna suscetivel as flutuagdes politicas. A difusdo da par-
ticipacdo, em um primeiro momento, pode ser benéfica se considerarmos que os espagos
de ocorréncia tém maior receptibilidade a participa¢ao, caracteristica que pode servir
como um catalisador da efetividade da atuagdo da sociedade civil. Em contrapartida, a
mesma dispersao e a falta de institucionalidade permitem que o Itamaraty mantenha a
concentragdo de recursos decisério e condicione a participagdo de atores sociais de acor-
do com a ocasido e com os interesses institucionais.

Vislumbramos que a participagdo social possa construir uma politica externa poli-
arquica, cuja caracteristica seja a possibilidade efetiva de distintos grupos participarem
da politica da politica externa. Esta ndo pode se privar da sua condigao politica, e isso
¢ garantir condi¢cdes democraticas para a participagdo dos interessados na tematica. O
MRE ainda é o ator que mais detém poder decisdrio nas fases do ciclo da politica externa
brasileira - percep¢ao e defini¢ao de problemas, formacao da agenda, elaboragao de pro-
gramas e decisao, bem como na implementagdo de politicas e na sua avaliacdo e eventual
corregdo da agdo. A institucionaliza¢ao de um espaco de participagao politica nesse ciclo
é essencial para dota-lo de caracteristicas democraticas, uma vez que é uma possibilidade
que permite que atores com distintas percep¢des e recursos — financeiros, politicos, co-
merciais, institucionais — também possam participar da definigao da policy. A expertise e
a técnica diplomatica sao essenciais na implementacao, mas nado devem ser impeditivos
para a incorporag¢do de demandas e interesses de atores na definigdo dos problemas, na
avaliagdo e na proposi¢ao dentro de um Estado que se projeta como democratico.

O ponto central para o avango da representacdo democratica na politica externa ndo
¢ o rompimento ou a substitui¢ao do exercicio da representagdo pelo corpo diplomatico,
mas sim a garantia de que distintos atores possam compartilhar de forma democratica
as etapas do ciclo politico, e que 0 MRE, com sua expertise e profissionalismo, seja um
articulador e coordenador das distintas posi¢cdes da sociedade interessada. A nosso ver,
isso sO tende a acrescentar no desenvolvimento real da politica externa como politica pu-
blica capaz de absorver e lidar com as questdes inerentes a tal condi¢do. Disputas, visdes
diferentes, formas distintas de pensar a politica sdo salutares para o desenvolvimento de
uma legitimidade democratica e politica para a politica externa nacional, e essa, necessa-
riamente, deve passar pelo crivo interno de seus representados.
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ANEXO I - DECRETO N° 6.594, DE 6 DE OUTUBRO DE 2008

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que lhe confere o art. 84, inciso V1, alinea

« »

a’, da Constituicio,
DECRETA:

Art. 1° Fica instituido, no &mbito da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e do Ministério
das Relagoes Exteriores, o Programa Mercosul Social e Participativo, com o objetivo de promover
a interlocugéo entre o Governo Federal e as organizagdes da sociedade civil sobre as politicas pu-
blicas para o Mercado Comum do Sul - MERCOSUL.

Art. 2° O Programa Mercosul Social e Participativo tem as seguintes finalidades:

I - divulgar as politicas, prioridades, propostas em negociacao e outras iniciativas do Governo
brasileiro relacionadas ao MERCOSUL;

IT - fomentar discussdes no campo politico, social, cultural, econémico, financeiro e comercial
que envolvam aspectos relacionados ao MERCOSUL;

III - encaminhar propostas e sugestdes que lograrem consenso, no ambito das discussdes reali-
zadas com as organizagdes da sociedade civil, a0 Conselho do Mercado Comum e ao Grupo do
Mercado Comum do MERCOSUL.

Art. 3° O Programa Mercosul Social e Participativo sera coordenado pelo Ministro de Estado
Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e pelo Ministro de Estado das Relagdes
Exteriores ou pelos substitutos por eles designados para esse fim.

§ 1° Participardao do Programa Mercosul Social e Participativo os drgdos e as entidades da admi-
nistracao publica federal, de acordo com suas competéncias, e as organizagdes da sociedade civil
convidadas, nos termos e na forma definidos em portaria conjunta da Secretaria-Geral da Presi-
déncia da Republica e do Ministério das Relagdes Exteriores.

§ 2° Fica permitida a requisi¢ao de informagdes, bem como a realizagdo de estudos por parte dos
orgaos e entidades da administracao publica federal para o desenvolvimento do Programa Merco-
sul Social e Participativo.

§ 3° Poderao ser requisitados, na forma da Lei n.c 8.112, de 11 de dezembro de 1990, servidores
dos 6rgaos e entidades da administragdo publica federal para o cumprimento das disposigdes
deste Decreto.

Art. 4° Na execugao do disposto neste Decreto, o Programa Mercosul Social e Participativo con-
tard com recursos or¢amentarios e financeiros consignados no orgamento da Secretaria-Geral da

Presidéncia da Republica e do Ministério das Relagdes Exteriores.

Art. 5° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagao.



ANEXO II - MINUTA 04/06/2009 PORTARIA INTERMINISTERIAL SG/MRE?**

Disciplina a execugdo do Programa Mercosul Social e Participativo, instituido pelo Decreto n°
6.594, de 6 de outubro de 2008.

OS MINISTROS DE ESTADO CHEFE DA SECRETARIA-GERAL DA PRESIDENCIA DA RE-
PUBLICA e DAS RELACOES EXTERIORES, no uso das atribuigdes que lhes confere o inciso II
do paragrafo unico do art. 87 da Constitui¢ao, e tendo em vista o disposto no Decreto n° 6594, de
6 de outubro de 2008, resolvem:

Art. 1° A composi¢ao, a organiza¢io e o funcionamento do Mercosul Social e Participativo ficam
disciplinados na forma desta Portaria.

Art. 2° O Mercosul Social e Participativo fica organizado na forma de um Plendrio, uma Coorde-
nagdo, uma Secretaria-Executiva e, a critério do Plendrio, Grupos de Trabalho:

I - Plenario, composto por representantes dos 6rgaos do Poder Publico Federal com atuagdo no
Mercado Comum do Sul e por representantes de organizagdes sociais de reputacdo ilibada e com
reconhecida atuagdo na defesa e promogdo dos interesses do Mercosul, tais como sindicatos e
associagoes de trabalhadores urbanos, confederagdes de trabalhadores rurais e da agricultura
familiar, micro, pequenos e médio empresarios, cooperativas e empreendimentos de economia
solidaria, organizag¢des sociais de mulheres, da juventude, de estudantes, de educadores, e ainda,
representantes do meio cultural, de defesa do meio ambiente, das pastorais sociais, dos direitos
humanos, da promogao da igualdade racial e da diversidade sexual, entre outras.

IT - Coordenagao, exercida conjuntamente pelos Ministros de Estado Chefe da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica e das Relagoes Exteriores;

III - Secretaria-Executiva, exercida conjuntamente pelo Assessor Internacional do Ministro de
Estado Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, pelo Diretor do Departamento
do Mercosul do Ministério das Relacdes Exteriores e por um representante do Foro Consultivo
Econdmico e Social do Mercosul.

IV - Grupos de Trabalho, nucleos de debates a serem criados por determinag¢ao do Plenario, que
poderdo contar com integrantes das entidades da sociedade civil.

Pardgrafo unico. Os membros titulares e suplentes do Plendrio serdo indicados pelos titulares dos
orgaos e entidades correspondentes, apds convite efetuado pela Coordenagéo.

Art. 3° Compete a Coordenagio:
I - coordenar atos solenes e as sessdes de abertura das reunides do Plendrio;

IT - acolher e encaminhar a Se¢do Nacional Brasileira do Grupo do Mercado Comum propostas e
sugestoes aprovadas por consenso pelo Plendrio;

IIT - propor iniciativas especificas a serem levadas a discussao no Plenario, inclusive a promogao
e realizacdo de seminarios e encontros; e

202 Disponivel em: http://www.participa.br/integrasul/programa-mercosul-social-e-participativo-pmsp/
minuta-de-portaria-para-regulamentar-o-pmsp-em-consulta/minuta-da-portaria-que-regulamenta-
o-pmsp. Acesso em: 1 set. 2016.
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V- criar Grupos de Trabalho, designando seus coordenadores e definindo programas de trabalho,
apos consulta ao Plenario.

Art. 4° Compete a Secretaria-Executiva:
I - exercer a atividade meio para o desenvolvimento da parceria entre a Coordenagéo e o Plenario;
IT - prestar apoio técnico, logistico e administrativo & consecugdo dos trabalhos;

III - organizar a convocagdo das reunides do Plendrio e definir, mediante consultas prévias a seus
integrantes, a agenda de cada reunido;

IV - fazer o registro dos debates e propostas, bem como encaminhar as atas das reunides ordina-
rias e extraordinarias aos integrantes do Plenario; e

V - organizar e arquivar toda a documentagao relativa as atividades.

Art. 5° O Plenario do Mercosul Social e Participativo reunir-se-a por convocag¢io da Coordenagio,
ordinariamente, quatro vezes ao ano, e, extraordinariamente, mediante convoca¢ao especifica.

Paragrafo tnico. Poderdo ser convidados a participar das reunides do Plendrio funcionarios dos
6rgaos do governo federal e entidades civis envolvidos substancialmente nos temas a serem discu-
tidos, previamente agendados e, ainda, personalidades cuja atuagio e experiéncia possam ser de
relevante contribuicéo.

Art. 6° Os integrantes do Plenario do Programa Mercosul Social e Participativo serdo substituidos
a cada dois anos ou:

I - por renuncia;

IT - pela auséncia imotivada em duas reunides consecutivas do Plenario, para as quais tenham sido
convocados;

III - pela pratica de ato incompativel com suas fungdes, por decisdo da maioria dos integrantes
do Plenario.

Art. 8° Os integrantes do Plendrio exercerao funcao de relevante interesse publico, ndo remune-
rada.

Art. 9° As despesas com os deslocamentos dos integrantes do Plenario poderdo correr a conta
de dotagdes orcamentarias da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e do Ministério das
Relagbes Exteriores.

Art. 10 Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagéo.



ANEXO III - PARTICIPANTES DO PROGRAMA MERCOSUL SOCIAL E PARTICIPATIVO

ABGLT

ABIA

Abong

Agéo Educativa

Agéncia de Redes

ALAMPYME

Articulagdo Sul

CAMI

CAMP

Campanha Nacional pelo Direito a Educagéo
CBDHPE

CDHIC

Cebrapaz

CESEP

CEDEC

CENTRAC

CGTB

CIEE

CIVES

CMB

CMP - Central dos Movimentos Populares
CNI

Comissao Nacional dos Pontos de Cultura

Comité Brasileiro de Direitos Humanos e
Politica Externa

Comunidade Bahai
Comunidade Quilombola
Conectas Direitos Humanos
CONEN

Conexoes Globais 2.0
CONJUVE

CONTAG

CSA

CSB

CTB

CUFA

CUT

DIEESE

Engajamundo

Espago Sem Fronteiras
Instituto Equit

FASE

FBES

FBOMS

FCES

FDIM
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FES

FETRAF

FLACSO
FOMERCO

Fora do Eixo

Forca Sindical

ICAB

Geledes Instituto da Mulher Negra
Geomercosul Juvenil
Grupo Dignidade
IBASE

IDECRI

IDDH

IMDH

INESC

Instituto Ethos
Instituto Lula
Instituto Paulo Freire
Instituto Polis
Intervozes

Marcha das Mulheres
MNCR

MNCS

MNDH

MNU - Movimento Negro Unificado
MPA

MST

OBS

O Estopim

PMSS

Rebrip

Servigo Pastoral do Migrante
STOP THE WALL
UBM

UFABC

UFU

UNE

UnB

UNEGRO
UNICAMP

UNILA

UNISOL

UGT

USP

Visio Mundial

179



180 ~nexos

ANEXO IV - DECRETO 25/014 - SISTEMA DE DIALOGO Y CONSULTA (SDC) ENTRE EL
MRREE Y LAS ORGANIZACIONES SOCIALES

Montevideo,

VISTO: el Decreto N° 27/1996 de fecha 6 de febrero de 1996 y sus modificativos y el Decreto N°
197/1997 de fecha 11 de junio y sus modificativos

RESULTANDO: I) que la politica exterior contempla una agenda temdtica de gran amplitud en
diversas areas: politicas, sociales, institucionales y econémico-comerciales;

II) que los aportes que realizan las organizaciones sociales a dicha agenda redundan en beneficio
de la ciudadania;

III) que la participacion y accién colectiva en temas tradicionales y en los que componen la nueva
agenda internacional, tanto de gobiernos como de la sociedad, contribuye de manera creciente a
generar soluciones integrales y concertadas;

IV) que la politica exterior del pais requiere aprovechar estos nuevos movimientos y tendencias
internacionales a favor de los intereses de su ciudadania, desarrollando los mecanismos internos y
externos que contribuyan a fortalecer la participacion social en la politica exterior;

V) que el decreto del Poder Ejecutivo N° 197/1997 de fecha 11 de junio de 1997 establece como
cometido del Ministerio de Relaciones Exteriores planificar, dirigir y ejecutar la politica exterior
de la Republica en toda materia;

CONSIDERANDO:I) la necesidad de establecer un didlogo permanente con las organizaciones y
movimientos sociales para el disefio e implementacion de la politica exterior;

II) que a los efectos de cumplir mejor con sus cometidos, el Ministerio de Relaciones Exteriores
requiere crear los instrumentos institucionales para el didlogo, reflexiéon y presentacion de pro-
puestas de las organizaciones de la sociedad civil respecto a la politica exterior, asi como para la
coordinacion de las posiciones de la Republica en las diversas materias de la misma;

III) que el fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil promueve una cultura de
corresponsabilidad, entendida como el compromiso mutuo que se establece entre el Estado y la
ciudadania para la mejora de las politicas y servicios publicos a fin de mejorar la calidad de vida
de las personas;

ATENTO: a lo precedentemente expuesto;
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DECRETA:

Articulo 1°. Créase el Sistema de Dialogo y Consulta (SDC) entre el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores y las Organizaciones sociales, cuyos objetivos estratégicos seran:

I. Crear ambitos institucionalizados de participacion para el intercambio de informacion, opinién
y didlogo entre la ciudadania y el Ministerio de Relaciones Exteriores, promoviendo una mejora
en la eficacia, eficiencia y efectividad de la politica exterior;

II. Ampliar el control ciudadano de las acciones desarrolladas por el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores. Este objetivo abre el espacio a la fiscalizacion ciudadana y al acercamiento del ciudadano



a la politica exterior, generando un llamado al compromiso de la ciudadania a ejercer una super-
vision responsable de la politica exterior.

Articulo 2°. Las modalidades de participacion ciudadana son aquellos procesos de corresponsabi-
lidad que tienen un nimero viable de etapas cuyos objetivos, requisitos de participacion, procedi-
mientos de trabajo y periodicidad de funcionamiento son establecidos de conformidad a defini-
ciones publicas, con el propdsito de fomentar la participacion ciudadana, promover la cultura de
corresponsabilidad fortaleciendo los espacios de comunicacion entre esta Secretaria de Estado y
la ciudadania, a fin de aumentar la transparencia, eficacia, eficiencia y efectividad de las politicas,
planes, programas, acciones y proyectos desarrollados por este Ministerio.

Articulo 3°. Son modalidades especificas de participacion ciudadana del Ministerio de Relaciones
Exteriores las siguientes:

a. Acceso a la Informacién;

b. Dialogo con la Ciudadania;
c. Consulta a la Ciudadania;
d. Participacién Directa.

Articulo 4°. Acceso a la Informacién: El Ministerio de Relaciones Exterior pondra en conoci-
miento publico aquella informacién de caracter publica relevante, acerca de sus politicas, planes,
programas, y acciones, asegurando que esta sea oportuna, completa, actualizada, comprensible y
ampliamente accesible para los ciudadanos.

Para el mantenimiento de las comunicaciones se establecerd una base de datos abierta de las orga-
nizaciones sociales interesadas en participar en este sistema.

Toda informacién que el Ministerio considere relevante sera publicada en su sitio electrénico o
podra ser solicitada a través del formulario de solicitud de informacién publica disponible en el
mismo sitio de manera de que pueda ser conocida facilmente por la ciudadania.

Asimismo, se promovera la organizacion de actividades presenciales para la difusiéon de informa-
cion relevante.

Articulo 5°. Didlogo con la Ciudadania: Este didlogo se constituye como una funcién complemen-
taria para conocer - cuando sea procedente —, la opinion de las organizaciones de la sociedad civil,
para formar criterios de accion que serviran a los efectos de ponderar y orientar las posiciones que
asuma esta Secretaria de Estado.

El Ministerio de Relaciones Exteriores institucionalizara dos formatos de dialogo con la sociedad
civil: 1. Plenario y 2. Comisiones:

a. Plenario: se convocara publicamente, como minimo una vez al afio, a todas las organizaciones
sociales que deseen participar de una reunioén plenaria convocada y presidida por el Ministro de
Relaciones Exteriores. En la misma se discutira, entre otros temas, los objetivos establecidos para
el aflo en curso y una rendicion de cuentas del afio anterior. Luego de la exposicion habra lugar a
preguntas e interaccion con las organizaciones a los efectos de dialogar sobre las acciones futuras
en materia de politica exterior y con el objetivo de recibir consideraciones sobre el cumplimiento
de los objetivos planteados en el afio anterior.

Ainda Somos Intrudos? A sociedade na politica externa de Brasil, Argentina e Uruguai

181



182 Anexos

b. Comisiones: El Ministerio de Relaciones Exteriores convocara a las siguientes comisiones, sin
perjuicio de otras que sea pertinente convocar a futuro: I) Género, II) Integracién Regional y
Fronteriza, III) Promociones de los Derechos de la Ciudadania en el Exterior y en la Republica y
IV) Organismos Multilaterales.

Dichas Comisiones seran responsables de ofrecer como minimo una instancia presencial semes-
tral de didlogo, asi como estaran en permanente contacto e intercambio con la sociedad civil a tra-
vés de las vias que consideren pertinentes las Direcciones designadas por Resolucion Ministerial
como responsables de las mismas

Estas instancias oficiales de didlogo seran presididas por dichos Directores, quienes construiran
la agenda junto con los representantes relevantes de la sociedad civil y que manifiesten interés en
asistir. La confeccion de la agenda para estas instancias tendra en cuenta los temas principales de
la agenda de este Ministerio

En aquellas reuniones que la tematica asi lo amerite, el Ministerio de Relaciones Exteriores convo-
cara a otras dependencias del Estado a participar de dichas comissiones

A todos los efectos, se prevé la participacion de la Unidad Etnico Racial del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores en las diferentes comisiones conformadas por este decreto y las que surjan a futuro.

Articulo 6°. Consulta a la Ciudadania: Este mecanismo tiene como objetivo mejorar y fortalecer
los canales y espacios de informacién y opinion de la ciudadania, promoviendo una respuesta de
calidad y oportuna de parte de los 6rganos de la Administracién del Estado y asimismo, el control
ciudadano de las acciones desarrolladas por esta Secretaria de Estado.

Este mecanismo se realizara de manera de garantizar que sea informado, pluralista y representa-
tivo.

El Ministerio de Relaciones Exteriores podra solicitar opinién por escrito a una o varias organiza-
ciones participantes en temas que considere relevantes, asi como recibira por solicitud, de una o
varias organizaciones, consideraciones por escrito de temas de la agenda de politica exterior.

Asimismo, podra invitar a la ciudadania a participar y manifestar sus opiniones por medio de
ventanillas virtuales de opinién cuando asi lo considere necesario, para lo cual dispondra de un
documento sintesis sobre la tematica a los efectos de que la opinién sea informada.

Articulo 7°. Participacién Directa: El Ministerio de Relaciones Exteriores podra invitar a repre-
sentantes de organizaciones sociales uruguayas a participar en delegaciones oficiales que asistan a
reuniones internacionales de caracter multilateral y/o regional.

La decision de quiénes participaran por parte de las organizaciones sociales correspondera a las
propias interesadas, mediante una toma de decisiones transparente. En los casos en los que no se
reciba propuesta por parte de las organizaciones sociales o que esta no haya sido consensuada,
correspondera al Ministerio de Relaciones Exteriores fijar el procedimiento para garantizar que
exista dicha representacion social.

Articulo 8°. La agenda a tratar en cualquiera de los mecanismos descritos y su funcionamiento
debera ser en acuerdo de partes, para lo cual debera intervenir el Coordinador de la Unidad Te-
matica de Participacion Social designado por el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Dicho Coordinador sera responsable por el funcionamiento de la totalidad del Sistema de Dialogo
y Consulta (SDC) y dependera de la Direccion General de Secretaria del Ministerio de Relaciones
Exteriores.



Articulo 9°. El Ministerio de Relaciones Exteriores no podra someter a consulta de la Ciudadania
o incluir en las respuestas materias que tengan caracter de reservadas o secretas conforme a la ley.

Articulo 10°. Comuniquese, publiquese, etc.
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~INTRUSOS?

A SOCIEDADE NA POLITICA EXTERNA DE ARGENTINA, BRASIL E URUGUAI

A proposta do livro é analisar quatro instituicdes participativas que partem da pro-
posta de incluir a participagao social na politica externa brasileira, argentina e uruguaia,
questionando se a participagdo da sociedade civil, a partir das iniciativas, seria indutora
de mudanga e de aperfeicoamento democratico na representacao da politica externa. O
argumento desenvolvido ao longo da obra é que as iniciativas tensionam o monopdlio
exclusivo da burocracia diplomatica no processo de produgado da politica externa de in-
tegracao e de direitos humanos, mas o tipo de mudanga e a sua qualificacdo democratica,
porém, estdo diretamente ligadas ao desenho institucional adotado pela iniciativa par-
ticipativa. Nesse sentido, a conclusao mais importante do trabalho é que a participagao
social ndo é condicao suficiente para a democratizagdo da politica externa. A partici-
pacao é elemento de mudanga democratica quando é acompanhada de mecanismos de
responsividade e de accountability.
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