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Resumo: Novos padrdes irreversiveis colocados para a politica externa do Brasil estariam
gerando a necessidade de repensar a participacdo social neste campo. Ao se aproximar dos
contornos de uma politica publica, a relagdo entre governos e sociedade para decidir rumos e
meios da orientacdo externa do pais passam pela desconstrucéo de concepc@es tradicionais e
pelo estudo da viabilidade de alternativas institucionais concretas. Neste artigo, buscaremos
apresentar e discutir o estado da arte em torno de novas praticas e possibilidades que se
colocam sobre a questdo para o caso brasileiro.
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Introducéo

Nos Ultimos anos a discussdo em torno da participacdo social no processo decisério
em politica externa no Brasil tem sido movimentada pelo intenso debate e pelas propostas
colocadas por representantes da sociedade civil organizada, no intuito de tornar a atuacao
externa do pais mais permeavel as novas demandas, transparente e equilibrada no que se
refere a composicdo dos atores (agentes econdémicos e sociais).

Na otica do Estado, isso veio sendo reconhecido desde a redemocratizacdo, sob a
orientacdo de Tancredo Neves, que ja associava participacdo social a pratica da politica
externa. Em uma entrevista para o Jornal da Tarde, de em 24 de maio de 1985, o chanceler
Olavo Setubal, indicado pelo ex-presidente para ocupar a pasta das Relacdes Exteriores,

afirma:

“A politica externa brasileira deve apresenta-se univoca, em métodos e critérios
éticos e politicos, com as praticas internas e o estilo proprio da Nova Republica (...)
Nosso desejo € que possamos advogar, nos foros internacionais, o que realmente
praticamos no plano nacional (...) As iniciativas de politica externa devem ter
representatividade politica e interpretar a vontade geral, motivo pelo qual a
instituicdo estard permanentemente aberta ao conhecimento da opinido publica, em
particular de seu 6rgdo de controle institucional, que ¢ o Congresso Nacional”.
(JORNAL DA TARDE, 1985)
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Além disso, Setubal também defendeu uma diplomacia preocupada com a “origem
democratica” e com a representatividade cidadd da politica externa. Esta deveria, para o
ministro, produzir resultados afinados com os desejos da coletividade, onde se incluem o
Congresso, o empresariado, as entidades sindicais, e também representantes de variados
setores da comunidade (JORNAL DA TARDE, 1985).

Tem sido frequente afirmar que a politica externa brasileira sofre um processo de
“politizagdo ruidosa”. Isso quer dizer que ela teria deixado de ser “consenso positivo” para ser
tornar cada vez mais fruto de conflitos entre diferentes grupos de interesses (dentro e fora do
Estado) sendo, entdo, influenciavel pelas dindmicas domésticas. Também, como consequéncia
desse fenbmeno, teria havido rupturas na orientacdo diplomatica do Brasil, devido ao papel
mais ativo dos partidos de situacdo, retirando a exclusividade do Palacio do Itamaraty em
formular a politica externa. (LOPES, 2011)

Ademais, tem-se afirmado que atores ndo-estatais das mais diversas areas e setores
da sociedade, os quais potencialmente defendem o interesse publico e coletivo, poderiam estar
desafiando o monopdlio do Ministério das Relagdes Exteriores, sobretudo diante da
ampliacdo da agenda da politica externa e da importancia crescente das negociacdes
comerciais. Esta pluralizagdo dos atores, que estaria em curso, especialmente, desde os
governos Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva, seria fomentada pelo fendbmeno da
presidencializacdo (ou personalizacdo das decisbes em politica externa).(CASON;
POWER,2009)

No entanto, outras evidéncias revelam um distanciamento da producdo da politica
externa com a dindmica da democracia. Para alguns autores, mesmo com a evolucdo da
abertura do MRE, este ministério ndo deixou de ser insulado (SENHORAS, 2013; FARIA,
2012; MESQUITA, 2014; MILANI;PINHEIROS, 2014; JUNIOR; FARIAS, 2014) Portanto,
a recente mudanca do regime politico ndo produziu automaticamente uma estrutura
democratizante do processo decisorio em politica externa brasileira, e no que se refere a uma
possivel superacdo desse quadro é fundamental abordar aspectos em torno da participacao
“cidada” e social.

Diversos estudos identificam as condi¢Ges confluentes que explicam a centralizacéo
do Ministério das Relacdes Exteriores no processo decisorio em politica externa brasileira, as
quais seriam: a) a existéncia de uma constituicdo que viabiliza ampla autonomia para o
Executivo e coloca o Legislativo em uma posi¢cdo marginal; b) a delegacdo do Legislativo
para o Executivo no que se refere a formulacdo da politica externa; c) o presidencialismo de

tipo “imperial” no Brasil, ou seja, seu poder de agenda frente ao poder legislativo; d) o



isolamento internacional provocado pelo modelo de desenvolvimento por substituicdo de
importacOes, 0 qual teria gerado grande introversdo nos processos politicos e econémicos; e)
0 pragmatismo e uso da via negocial na diplomacia desenvolvida pelo Itamaraty procurando
restringir a politizacdo das diretrizes; f) profissionalizacdo da corporacdo diplomatica no
Brasil e seu prestigio dentro e fora do pais. (FARIAS, 2008:81)

Se por um lado identificamos a questdo em torno da centralizacdo do Itamaraty na
formulacdo da politica externa, por outro tem-se o desafio de entender a historica distancia
entre a sociedade civil no processo de constituicdo de politicas publicas no pais, questdo de
maior envergadura. H& importantes estudos neste sentido. Para alguns autores, a construcdo
do sistema politico ligado a seu passado colonial de indole patrimonialista, verticalizado,
autoritario e resistente as mudancas teriam gerado certas condi¢des ainda ndo superados pela
sociedade brasileira. Esta separacdo entre a formalidade do Estado e a esfera informal da
sociedade seria produto da crenga acerca do “interesse geral”, o qual teria ocasionado
naturalmente o grau de autonomia conferido as burocracias estatais. (SCHWARTZMAN,
2009)

De acordo com Maria do Carmo Campello de Souza (1976), no Brasil do periodo
1930 a 1964 as tendéncias de um sistema partidario pouco ou nada autbnomo frente ao Estado
revelam a tradicdo anti-partidaria, centralizadora, anti-liberal e autoritaria presente nas
diferentes correntes politicas em disputa no pais. A tecnocracia aparecera como uma grande
solucdo nestas propostas, resultando em uma concentracao de poder fenomenal da maquina do
Estado. Isso por sua vez fez com que os partidos politicos se tornassem agentes secundarios,
sem de fato governarem, e estando abaixo dos 6rgdos burocraticos, os quais se tornariam cada
vez mais centrais no relacionamento do Estado com a sociedade. (SOUZA, 1976)

Neste artigo buscaremos apresentar e discutir o estado da arte em torno de novas
praticas, realizacdes e possibilidades que se colocam para a participacdo social no processo
decisorio brasileiro em politica externa. Na primeira secdo deste artigo farei uma discussao
conceitual da relacdo entre regime politico democratico e processo decisorio em politica
externa, demonstrando em que medida se entrecruzam, nos planos teoérico e pratico, opinido
publica, politica externa, democracia e sociedade civil.

Na segunda secdo pretende-se identificar e discutir a evolucdo do debate sobre
participacdo social em politica externa no Brasil, atentando-se ao formato de conselhos

permanentes.



Democracia, opinido publica e politica externa: qual é o espaco da
sociedade civil?

Esta secdo tentard demonstrar algumas das interseccdes tedricas e préaticas entre
regime democratico, opinido publica, politica externa e sociedade civil. Busco apresentar
algumas definicdes, identificando caracteristicas expressivas que possam nos orientar quanto
ao que seria o papel cabivel ou ideal a sociedade civil organizada no processo decisério em
politica externa.

Na histéria do pensamento em Relacdes Internacionais, 0s primeiros escritos
modernos, do inicio do século XX, problematizavam o binémio sociedade-Estado no ambito
da atuacdo externa do pais e destacavam a controversa relacdo entre opinido publica e politica
internacional.

Com o fim da Primeira Guerra Mundial e a ascensdo das ideias politicas liberais
defendidas pelo projeto de Woodrow Wilson, a crenga na opinido publica como balizadora
das relacbes entre 0s governos emerge como principio que levaria as atitudes racionais e,
portanto, afastaria a possibilidade de guerras. Impunha-se a ideia de uma diplomacia aberta,
disponivel e consonante com as opinides da populacdo comum em todo o mundo.

Logo apds o fim da Segunda Guerra Mundial, em 1946, Edward Carr defendeu que a
politica internacional estaria vivendo sob a ilusdo de uma ideia nefasta (a lei da “harmonia de
interesses”), e prop0s visdes menos utdpicas e prescritivas, ou mais realistas. Para Carr, em
ltima instdncia, nos momentos de crise nem sempre a opinido publica estava certa ou
continha soluges racionais no que se refere a politica externa de um pais.

A primazia do pensamento realista na conducdo das relagdes internacionais em
condicBes hegeménicas no campo tedrico, até os anos 1970, fez com que a conducgdo das
politicas externas dos Estados fossem negligenciadas das condicGes intrinsecas as instituicdes
politicas democraticas.

Os autores ligados a vertente da razéo de Estado com frequéncia recorrem a ideia de
que a opinido publica ou a “vontade popular” seria irracional ou propensa a impulsos e
paixdes e, portanto, ndo seriam bons guias de acdo externa de um pais. (MORGENTHAU,
1948; KENNAN, 1984)

Afirmando-a enquanto locus restrito aos especialistas e estadistas, a politica externa
deveria ser decidida e pensada a partir da independéncia e seguranca em primeiro lugar, e em

seguida da expansdo e protecdo dos interesses econdmicos — particularmente dos grupos de



interesses mais influentes. Em outras palavras, a politica internacional deveria ser um campo
completamente distinto da politica domeéstica. (DEUTSCH, 1970).

Habermas (2003: 94) afirma que hd um relacionamento dialético entre opinido
publica e sociedade civil: uma pode interferir sobre a outra. Nesta perspectiva, ela estaria
contida na ideia de esfera publica, a qual seria uma “rede de comunicagdo de conteudo,
tomada de posi¢do e opinides”. (HABERMAS, 2003: 92). A opinido publica pode ser
entendida como o conjunto de ideias, juizos e pensamentos expressos por grupos politicos,
econbmicos sociais e midiaticos, 0s quais apresentam determinado consenso em alguma
medida no discurso sobre um tema especifico. (GOMES, 2000).

O conceito de sociedade civil sofreu uma revitalizagcdo substantiva nas modernas
correntes de pensamento politico no século passado. Na perspectiva classica de Gramsci, 0
Estado seria composto pela sociedade politica e pela sociedade civil. Enquanto a primeira se
refere as instituicBes politicas e ao controle legal exercido por estas, a segunda seria composta
por organismos privados ou entidades formadoras de ideologia, tais como igreja, escolas,
partidos politicos, que se moveriam por meio do consentimento e nao pela forca.

A medida que se intensificaram os processos da globalizac3o, a pratica e o conceito
de sociedade civil migraram para a esfera do ndo-estatal, anti-estatal ou pos-estatal (GOMEZ,
2003). Para defini-la seria preciso estar consciente de que a sua interpretacdo é polissémica e
variavel nos diferentes contextos histéricos, podendo aparecer enquanto conceito normativo,
descritivo ou ideologico.

Fendmenos como uma maior fragmentacdo da sociedade contemporanea, maior
integracdo econdmica e social mundial, a crise da democracia representativa vinculada ao
processo da globalizacdo e, sobretudo, a redefinicdo do papel do Estado na
contemporaneidade sdo elementos que explicam a difusdo e a recomposicdo do conceito de
sociedade civil a partir da perspectiva liberal-democratica. (NOGUEIRA, 2003).

Sinalizando a complexidade em torno das multiplas categorias explicativas sobre o
termo “sociedade civil”, podemos afirmar que esta passou a ser empregada para designar um
enorme conjunto desde “empreendimentos civicos, associagdes voluntarias e organizacoes
sem fins lucrativos até redes mundiais, organizagdes ndo governamentais, grupos de defesa
dos direitos humanos e movimentos sociais transnacionais”. (COHEN,2003). Nesta miriade

cabe destacar algumas linhas gerais:

“Primeiro, as interpretacdes mais influentes da sociedade civil carregam as tintas da
estilizacdo normativa de uma sociedade civil virtuosa e produtora de efeitos
democratizadores nos planos politico, cultural e econdmico. Segundo, a sociedade



civil é abissalmente mais heterogénea do que as formulacbes tedricas do momento
da "euforia" levariam a supor, e, por conseguinte — em vez de unificada por
compromissos e valores comuns — é perpassada por divergéncias e conflitos e
portadora de caracteristicas que podem gerar efeitos positivos ou negativos.
Terceiro, a sociedade civil ou o conjunto de atores habilitados a se qualificar como
parte dela em cada contexto tem assumido fungdes institucionalmente reconhecidas
— por governos nacionais e subnacionais e por instituicbes multilaterais — no
desenho, no controle e na execucdo de politicas pablicas e programas de ajuda, bem
como na representacdo de publicos diversos e interesses difusos.” (IPEA, 2010: 505)

Descolada de sua natureza estatal, o conceito de sociedade civil ganhou cada vez
mais legitimidade enquanto ator relevante frente ao déficit democréatico da nova ordem global,
que se estrutura a partir de grandes organismos supranacionais. Para Bobes (2010), ha pelo
menos duas dimensdes identificadas na literatura do tema que se apresentam: uma
institucional e uma simbdlica. Na perspectiva simbdlica, a anélise da sociedade civil ndo se
resume as organizacdes, mas integra os diferentes discursos, identidades, movimentos
sociais, ou seja, a dimensdo da cultura politica.

Nesta transformacéo pela qual teria passado o regime democratico, a legitimidade da
sociedade civil ainda esté vinculada a autoridade politica moderna, devido aos fatos de que: 1
- ndo ha regras democraticas proprias da sociedade civil?; 2 - os Estados ainda sio importantes
mediadores de algumas das demandas da sociedade civil frente as instituicbes; 3 - a atuacdo
deste setor ndo estd necessariamente associada a uma oposicdo aos interesses e a defesa dos
Estados. (VILLA; TOSTES, 2006)

Como parte dos sintomas deste quadro esbocado emerge a internacionalizacdo da
dimensdo social e a “intrusdo” dos atores sociais nas diplomacias nacionais, tensionando os
pressupostos em torno da ideia de “interesse nacional” tal como concebido pelos homens de

Estado. Dessa forma:

“Ao se convidarem para a arena internacional, as sociedades alteram profundamente
0 jogo diplomético. Acabaram-se os tempos em que 0s Principes dispunham
sozinhos da agenda internacional, conduzindo-a como bem lhes parecia,
mobilizavam as massas de acordo com 0s interesses nacionais que eles eram 0s
Unicos a interpretar.” (BADIE, 2009: 81)

O avango das comunicagdes e a facilidade com que fluem as informacdes contribuem

no processo de apropriacao das instituicdes internacionais e de suas deliberagdes por parte das

2 Esclarecendo: para os autores, poucos agentes do terceiro setor estariam dispostos a

reconhecer “a responsabilidade politica e ética que deriva da participagcdo ou da busca de
interferéncia numa comunidade politica (0 que necessariamente envolve defesa das fontes e critérios
da accountability de um grupo).” (VILLA;TOSTES, 2006:101-102)



sociedades. Além disso, ha que se reconhecer o significativo volume de recursos canalizados

pelas redes transnacionais. Isso nos leva afirmar que:

“Esse ativismo internacional das sociedades, onde se misturam jogos de opinido,
mobilizacdo transnacional e externalidades crescentes e intensas das acdes
individuais das mais banais, determina um campo do possivel que o governante deve
fatalmente considerar.” (BADIE, 2009: 80).

Neste contexto, cabe considerar que a globalizagdo produz efeitos distintos em cada
pais, e enfatizar as especificidades no que também diz respeito a conducdo da politica
domeéstica. Mas, € possivel admitir que esta intromissao das sociedades na arena internacional
seja parte da explicacdo para a maior repercussdo da politica externa no debate publico no
Brasil. Sem duvida, é fundamental considerar as dindmicas historicas no interior de cada
burocracia estatal para compreender os aspectos qualitativos dos processos decisérios em
determinadas politicas publicas. Na proxima secdo destacaremos as dinamicas internas que
contribuiram para este processo.

Os paises latino-americanos vivenciaram, desde o redesenho do capitalismo e da
ordem politica que culminou nos ditames do Consenso de Washington, no fim dos anos 1980,
dois processos contraditérios: a democratizacdo do regime politico e a abertura econémica.

Isso porque:

“O primeiro processo induz a descompressdo das demandas da sociedade sobre o
sistema politico, & politizacdo do processo de formagdo de politicas publicas e a
redistribuicdo dos direitos de propriedade sobre o processo decisério na direcdo da
ampliacdo do controle popular sobre o processo legislativo. A liberaliza¢do
econdmica contudo, implica a retirada da protecdo publica prévia, a exposi¢do dos
agentes a competicdo do mercado e uma redefini¢do dos direitos de propriedade da
esfera publica para o mercado. Aquilo que anteriormente era objeto da deciséo e
alocacdo publica, a partir do voto da maioria, passa a ser decidido agora no
mercado.” (LIMA,2000:)

Diante da predominancia da economia de mercado e da democracia representativa
como modelo de organizacdo politica, as premissas vinculadas ao realismo e suas prescricées
em torno de como deveriam ser conduzidas as politicas externas foram perdendo forga, ao
menos no ambito do discurso politico e académico.

E sabido que a década de 1990 trouxe no bojo da reestruturacio produtiva e do
emprego — com desvalorizacdo do trabalho manual - transformagdes na estrutura das classes e
nas estratégias dos atores sociais. Ao mesmo tempo, a volta da democracia no Brasil estava
assentada, entre outros principios, na possibilidade de que a sociedade civil pudesse trabalhar

conjuntamente com o Estado. (SORJ, 2000)



Ademais, observou-se uma tendéncia de desgaste dos instrumentos tradicionais de
representacdo, notadamente os partidos politicos frente a fragilidade do sistema eleitoral. E
neste contexto que se vé o surgimento dos chamados “novos movimentos sociais”. Estes se
caracterizam por estarem associados a pautas que transcendem interesses ligados a questdes
produtivas ou politico-institucionais, como por exemplo o feminismo, o ecologismo,
movimentos civis LGBT, etc. No Brasil, o principal expoente desta nova orientacdo social na
ultima decada foi o Movimento dos Trabalhadores sem Terra (MST), que pauta
especificamente a distribuicdo de terras no pais (SORJ, 2000)

Ainda no ambito do esvaziamento da nocdo de sociedade civil tal como concebida
durante o regime militar no Brasil®, cresce o chamado terceiro setor, ou 0 conjunto de
entidades privadas com fins publicos, que mais recentemente é uma das principais substancias
do novo discurso em torno de sociedade civil. As organizagdes ndo governamentais (ONG’s),
principais atores dentro deste campo, apareceram como um fenémeno tanto nos paises
centrais como periféricos, como expressdo da “crise de representatividade dos partidos
politicos e na fragmentac¢do da luta por direitos”. (SORJ,2000:95)

Embora sejam objetos de problemas e limitacdes, devido a natureza de seu discurso,
em que se defende a ideia da insustentabilidade do Estado em torno de politicas e
assistencialismo social, bem como a dependéncia destas entidades de recursos publicos, as
ONGs também apresentam potencialidades no que se refere a capacidade de expressar
necessidades e interesses de grupos sociais, assim como mobilizar valores no plano nacional e
internacional. (SORJ, 2000:96)

Por fim cabe destacar que houve um rapido processo de internacionalizacdo das
entidades da sociedade civil brasileira, que como novidade trouxe um aporte de recursos
provindos de redes transnacionais, com numerosa quantia de financiamento estrangeiro, no
caso das organizacdes ndo governamentais. (HIRST; LIMA, 2002)

A medida que a integracdo e abertura da economia brasileira produziram uma
mudanca na estratégia comercial externa do pais bem como impactos distributivos internos

(ganhos e perdas diferenciadas entre agentes sociais envolvidos) e concentragdo de custos e

3 Durante o regime militar que vigorou no Brasil a partir de 1964, utilizava—se o termo com
frequéncia para indicar tudo aquilo que se opunha ao sistema autocratico instalado. Ela seria portanto
a face democratizante da politica e incluiria todas as organiza¢des que nao estivessem vinculadas ao
Estado. (SORJ, 2000: 93)



beneficios para determinados setores percebeu-se uma maior mobilizacdo de entidades da

sociedade civil organizada, com consequente pressdo em torno da condi¢do democrética.

Participacdo social para uma politica externa democratica

A esta altura coloca-se a questdo sobre como deveria ou poderia ser uma politica
externa democratica, legitimamente propria de um regime politico que se orienta pela
democracia representativa. Duas consideragdes iniciais merecem ser enfatizadas.

Primeiro, é preciso reconhecer as dificuldades concretas no que se refere a estruturas
e métodos institucionais no ambito do processo decisorio em politica externa no sentido de
consultar, ouvir ou acomodar a participacdo popular. Isso, no entanto, ndo traduz a relacédo
regime democrético e politica externa enquanto contradi¢do l6gica, uma vez que isso depende
do ponto de partida ontolégico pelo qual se analisa.

Para Salomon e Pinheiro (2013), a especificidade da politica externa é de que esta
politica publica é implementada fora das fronteiras estatais, podendo distanciar os objetivos
dos resultados desejados. Alguns fatores em geral sdo destacados para revelar o “primado da
politica externa” em detrimento de uma abertura do processo para outros atores: diminui¢ao
da eficiéncia decisoria, urgéncia para tomada de algumas decisdes, necessidade de obscurecer
informacdes e a auséncia de pensamento a longo prazo de outros agentes.

Consideraremos que na formulagdo de politica externa ha duas grandes dimensfes
ou agendas que podem se diferenciar em termos da construcao histérica de prioridades, e dos
interesses da politica externa de cada pais — estes, embora dificilmente alterados em esséncia,
podem transmutar ou sofrerem mudancas taticas. H4 uma de carater prioritario, onde se
discutem questbes centrais para o desenvolvimento e a integridade nacional (seguranca e
defesa nacional, politica comercial externa, integracdo regional, por exemplo) e outra de
carater secundario ou complementar, que tem menor poder ou capacidade de constrangimento
efetivo dos seus interesses substantivos em processos de negociagdo (como meio ambiente,
direitos humanos, cooperacao para o desenvolvimento, por exemplo). Assim sendo, o grau de
transparéncia e participacdo social na politica externa brasileira dependem de fatores como:
conjuntura interna e internacional, interesse do governo em vigéncia, e também da natureza
do tema inserido na politica externa. (MILANI, 2011 :42). O que nos leva a inferir que atores
ndo-estatais da sociedade civil podem ser mais influentes em determinados periodos ou

processos e em outros néo.



Segundo, nédo é possivel falar em férmulas prontas, no entanto, algumas diretrizes
poderiam ser assinaladas, de forma que uma politica externa democréatica deveria guiar-se
pelo: controle do parlamento nacional, consideracdo do peso da opinido publica, preocupacéao
dos partidos politicos nacionais com os impactos da dimensao internacional, existéncia de
burocracia especializada para conduzi-la, integracdo a um sistema de Estados absorvendo os
valores da sociedade internacional; equilibrio entre legitimidade doméstica e internacional
além de basear-se na ideia de paz democratica. (PEREIRA, 2008)

Um dos argumentos geralmente utilizados para refutar a existéncia de uma politica
externa democratica faz referéncia as deficiéncias institucionais da democracia, colocando no
centro do problema o “dilema do governante”. Isso quer dizer, o governo precisa atender a
expectativa e aos interesses de seu eleitorado para manter-se no poder e ocasionalmente
reeleger-se, e para tanto pode tomar decisGes pensadas a curto prazo. Além de se preocupar
com sua sobrevivéncia no poder, a0 mesmo tempo, ele precisa servir aos interesses coletivos
mais amplos e de longo prazo da populagéo nacional. (LIMA, 2000:279)

Sobre isso, cabe afirmar que ha diferentes tonalidades em politica externa para o
alcance do interesse nacional, tal como ocorre em qualquer outra politica publica. Nesse
sentido, entende-se a concepc¢do de politica exterior como um processo que em partes deve
corresponder a expectativa do texto da Constituicdo sobre o que se entende por interesse
nacional — igualdade entre Estados ou prevaléncia dos direitos humanos, por exemplo — mas
também as possibilidades estratégicas da politica para os problemas da sociedade: frutos do
movimento do regime democrético.

N&o restam davidas de que sejam precisos mecanismos institucionais que amenizem
0 oportunismo presente no dilema do governante e imbricado no sistema politico-eleitoral.
Por outro lado, também é preciso deslindar préaticas e inovacGes que resolvam a questdo da
centralidade das agéncias burocraticas e suas ineficiéncias dado o grau de autoridade
conferido a elas e ao insulamento do processo decisorio dentro e fora da estrutura estatal. Esta
demanda também surge com a necessidade de se equacionar as aspiragdes permanentes do
pais inserido nas rapidas mudancas de conjuntura econémica e politica internacional, que de
outra forma deixa 0 Estado & mercé de estratégias de inser¢do anacronicas.

Nos Estados Unidos, a politica externa consegue mobilizar a populacdo e pode
mudar os rumos das elei¢des. No entanto, também & preciso considerar que o contraste entre
doméstico e o internacional se da na mesma proporcdo da distdncia que existe entre o

horizonte das corporagdes diplomaticas e dos cidaddos em democracias capitalistas. A politica



externa, neste sentido, teria efeitos muito maiores para a burocracia do Estado, industriais e
banqueiros do que para o eleitorado comum. (ANDERSON, 2015:11).

Duas singularidades marcariam 0 caso norte-americano: 0 provincianismo de
eleitores que tem pouco conhecimento sobre as relac@es internacionais e um sistema politico
que tem oferecido extenso poder ao Executivo na condugdo da politica externa, “liberando
presidéncias, frequentemente frustradas em suas metas domésticas, por legislaturas
turbulentas, a agir sem pressoes transversais similares no exterior”. (ANDERSON,2015:11)

Os recentes debates lancados pelos meios de comunicacdo de massa no Brasil
possuem uma distor¢do notdvel ao tratarem deste processo na politica externa: adesdo a
posicionamentos sem critérios de uma constante imagem negativa da esfera politica.
Especificamente a politica externa, constréi-se a ideia de que esta seria ndo problematica no
ambito da politica e de que os fins buscados estariam “dados”. Tudo ndo seria sendo técnica.

Ao contrério, coloca-se para a ldgica do regime democréatico que:

“(...) os fins sdo instrinsecamente problematicos, e de que na verdade o grande
problema é o problema politico da fixacdo de fins a serem perseguidos pela
coletividade, conciliando ou hierarquizando os fins variados e frequentemente
antagdnicos que correspondem a diferentes categorias de atores e de interesses ou
valores afetados pelas decisdes tomadas em nome da coletividade.” (REIS, 2010:59)

E valido supor que os niveis socio-econdmicos e educacionais tém relacdo direta
com o interesse dos cidaddos pela politica nas suas diferentes dimensdes. Longe de
ser,portanto, tema de interesse e debate para a maior parte da populacéo, dado o significativo
grau de desigualdade no pais, a opinido publica em torno da politica externa no Brasil é
restrita a uma elite minoritaria que, por sua vez, pode se divergir do interesse do
eleitorado, como bem formulado por Fabio W. Reis (2010:56-57).

Experiéncias democraticas na politica externa: o caso dos conselhos

participativos

Em um curto retrato historico da evolucdo de mecanismos ou a¢fes mais concretas
para participacdo social em politica externa no Brasil, faremos alguns destaques. De acordo
com Vaz (1999), esta abertura para a sociedade e férmulas criativas na politica externa
brasileira desde 1994 se realizaram sempre com a preocupacdo de evitar uma

descaracterizacdo dos elementos de continuidade das praticas histéricas. No periodo Itamar



Franco, houveram seminarios com participacdo de membros da sociedade civil para discutir
temas de politica externa, onde ja se faziam presentes demandas por um dialogo continuo e
formalizado junto aos interessados na sociedade civil. Nas propostas sugeria-se a criacdo de
um conselho maior para o debate e exposicdo de linhas gerais da politica externa, mas
também foros sobre temas especificos com segmentos sociais atuantes na area, além de
articulacdo ad hoc no processo de formulacdo do posicionamento brasileiro em negociag¢oes
internacionais. (LOPES, 2010)

Nos governos FHC e Lula houve maiores esforcos para ampliar a participacdo da
sociedade civil nos assuntos externos, sobretudo na gestdo do Partido dos Trabalhadores (PT).
Além disso, diferentes orienta¢des politico-partidarias podem dar tonalidades diversas a um
processo decisério mais participativo. Enquanto o foco do governo PSDB basicamente se
dava a partir das organizacdes ndo-governamentais, na gestdo PT houve uma ampliacdo do
que seria a sociedade civil no campo da politica externa, incluindo movimentos sociais e
movimento sindical, por exemplo.(MESQUITA, 2012).

Nesse periodo se criam o Programa Mercosul Social e Participativo e o Forum
Consultivo Econémico e Social para produzirem recomendac@es ao Grupo Mercado Comum
por parte de atores do segundo e terceiro setor. O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA), de 2003, volta-se para participacdo social na area de seguranca
alimentar, presidido por entidades sociais, e composto por 20 ministérios do Executivo (entre
eles o Itamaraty) e 40 grupos da sociedade civil.

Nos ultimos anos, o Ministério das Relacdes Exteriores buscou dar maior
acessibilidade a seus programas por meio de contetidos no site virtual do Itamaraty* (noticias,
agenda do ministro, informacdes sobre projetos, acordos e documentos), e em redes sociais de
forma multimidia. Ao mesmo tempo, o Instituto de Pesquisa em Relacdes Internacionais
(IPRI), juntamente com a FUNAG, produzem materiais e eventos sobre temas da agenda
internacional brasileira . Os seminarios “Dialogo sobre Politica Externa”, e “Conferéncia
Nacional de Politica Externa e Politica Internacional”,

Estes mecanismos de diplomacia publica e transparéncia podem ter sentidos
diversos. Lopes (2012) identifica que essa pratica tem sido mais recorrente nos paises do
Norte do que nos do Sul. Ela ndo seria apenas o conjunto de atividades para cultivar a imagem
do pais no exterior e influenciar a opinido pablica estrangeira, mas também seria um exercicio

politico doméstico. Duas grandes vertentes da diplomacia publica tém se destacado: uma que

4 http://www.itamaraty.gov.br/index.php?lang=pt-BR
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busca legitimar as realiza¢6es da politica externa frente aos cidaddos (propagandistica) e outra
de matriz dialdgica, em que 0s nacionais sdo agentes participativos ou opinativos do processo.

Embora tenha havido esforgcos para criar espacos de dialogo no Brasil (tanto pela
diplomacia publica, quanto pela criagdo de foros participativos), na ultima década, ele tem
ocorrido a vontade e ao empenho do agente governamental envolvido e o tema em quest&o.
(MELLO, 2012)

Na América do Sul também tem havido uma mudanca em torno da percepcao e de
arranjos institucionais em politica externa com cortes democraticos. Para citar alguns
exemplos, destaca-se o Conselho Consultivo da Sociedade Civil, organizacdo do Estado
argentino que busca gerar intercambio de informagdes entre os representantes da sociedade
civil e do governo no que se refere aos processos politicos do Mercosul. Na Venezuela, a
nova constituicdo bolivariana de 1999 prevé a existéncia de referendos populares para a
celebracdo de acordos ou compromissos internacionais que estejam em tramite na Assembléia
Nacional.

No Uruguai, o decreto presidencial 25-014 instituiu o Sistema de Dialogo e Consulta
entre o Ministério das Relagcdes Exteriores e as organizacgdes sociais. De acordo com o texto,
0S objetivos estratégicos do 6Orgdo seriam: a criagdo de ambitos institucionalizados de
informacdo, opinido e dialogo entre cidaddos e o ministério, ampliacdo do controle cidaddo
sobre as acOes desenvolvidas pelo mesmo. O MRE uruguaio desenvolve dois formatos de
didlogo com a sociedade civil. Uma delas é no modelo de plenario, onde se convoca
publicamente uma vez ao ano todas as entidades interessadas, para se discutirem com o
ministro os objetivos estabelecidos para 0 ano presente e uma prestacdo de contas do ano
anterior. O segundo formato sdo as comissoes (divididas em género, integracdo regional e
fronteira, promocdo dos direitos da cidadania no exterior e na Republica, e finalmente,
organismos multilaterais). Nestas, os representantes do governo estardo em contato semestral
com a sociedade civil e construirdo uma agenda comum em que também podem participar
outros 6rgdos do Estado °

No Brasil, o debate sobre a formalizag¢ao da participagédo social teve algum horizonte
nos Gltimos anos. Uma das iniciativas, vinda da Presidéncia da Republica, instituia o
decreto de nimero 8.243, de 23 de maio de 2014, a Politica Nacional de Participagdo Social
(PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). De acordo com o texto

Disponivel em: < http://sdc.mrree.gub.uy/sites/default/files/mrree 3361.pdf>
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legislativo, pretendem-se criar mecanismos de formulagdo, execugdo, monitoramento e
avaliacdo de programas e politicas publicas os quais incluiriam a administracdo puablica
federal e a sociedade civil (que, na leitura do decreto, conteriam os cidadaos, coletivos,
movimentos sociais institucionalizados ou néo, redes e organizagdes). Esta politica utilizaria-
se de conselhos, comissdes, conferéncias nacionais, ouvidorias publicas, mesas de didlogos,
foruns interconselhos, audiéncias e consultas publicas e plataformas de participacéo virtual.

Desde 2010, consta em lei (artigo n° 2, inciso VI do Decreto N° 7304) na estrutura do
Ministério das Relacbes Exteriores a existéncia de um Conselho de Politica Externa. Este
seria um 6rgdo de deliberacdo coletiva presidido pelo Ministro de Estado, e composto pelo
Secretéario Geral das Relagdes Exteriores, pelos Subsecretarios Gerais, pelo Diretor Geral do
Instituto Rio Branco, pelo Chefe de Gabinete do Ministro e pelo Chefe de Gabinete do
Secretario Geral. Dentre suas atribuicdes, estariam garantir unidade das atividades realizadas
pela Secretaria de Estado das Relagbes Exteriores, e aconselhar representantes politicos
envolvidos no processo decisorio e executdrio em politica externa. N&o obtivemos nenhuma
informacdo relevante sobre o funcionamento desta instancia desde sua criacdo. N&o consta,
nem ao menos como observadores, a participacdo formal de nenhuma entidade social ou
econdmica que possivelmente poderiam estar envolvidas ou afetadas por programas de
politica externa.

Recentemente a discussdo ganhou folego com a Conferéncia “2003-2013: uma nova
politica externa”, evento convocado por especialistas, membros de organizagdes da sociedade
civil, movimentos sociais, sindicatos, entre outros segmentos da sociedade. Nele foram
discutidos as perspectivas e 0s temas que estavam e ainda estdo colocados no horizonte da
politica externa brasileira contemporanea. Nesta, houve destaque importante para a criagdo de
um orgdo de didlogo com agentes sociais. A proposta foi colocada na forma de carta pelo
Grupo de Reflexdo sobre Relagbes Internacionais (GRRI), criado em 2012. Ele é composto
por intelectuais, ativistas politicos e também quadros de ministérios do governo brasileiro,
que estreitam ideias e propostas para 0s rumos da atuacdo internacional do Brasil e para seu
processo decisério. O Conselho Nacional de Politica Externa (CONPEB), seria uma instancia

permanente de:

“(...)consulta, participagdo e didlogo da sociedade com o poder Executivo sobre a
politica externa no marco do disposto pela Constituicdo Federal segundo a qual, a
politica externa é de competéncia privativa do Poder Executivo Federal, do/da
Presidente.” (BRASIL NO MUNDO, 2014)



De acordo com os documentos assinados por membros do grupo, fundamenta-se que
0 Conselho poderia ser instrumento para: a) reduzir as assimetrias econémicas, sociais,
culturais e ambientais presentes no contexto nacional, regional e internacional; b) contribuir
com a democratizacdo do Estado brasileiro; ¢) ampliar a capacidade do Estado considerando
sua legitimidade e credibilidade frente a sociedade; d) o comprometimento com a
transparéncia de informagoes.

O CONPEB seria, na proposta do GR-RI, um conselho consultivo, portanto néo-
deliberativo, que seria composto tanto por agentes sociais como econdmicos (organizacdes,
movimentos, redes, centros de pesquisa, fundacgdes partidarias). Na visdo de Lima e Milani
(2014), este formato iria na contra-mao da “privatizagdo da politica externa”. De acordo com
os autores, haveria duas propostas distintas para definir o formato institucional da
participacdo da sociedade civil na politica comercial externa brasileira atualmente: a criacéo
de uma agéncia especializada em comércio (tal como existe nos Estados Unidos, a partir do
USTR), ou a transformacgdo da Cémara de Comercio Exterior em espago responsével por
formular e consultar acerca do processo. Em ambos processos haveria a retirada do Itamaraty
e a possibilidade de que a pauta da politica externa estivesse dominada por interesses
corporativos. (LIMA; MILANI, 2014)

Mesmo em episodios de espagos participativos que congregaram atores sociais no
processo de formulacdo de posicionamento brasileiro para comércio internacional, como foi a
experiéncia da SENALCAS®, ha evidéncias de que o Itamaraty teria uma abertura para a
sociedade civil doméstica com objetivos instrumentais. No processo de deliberacdo da ALCA,
por exemplo, dois elementos importantes se destacam: a) o governo brasileiro buscou aliados
para fortalecer sua posicao negociadora, e nesse sentido se aproximou dos grupos de interesse,
embora operando com base em falsos consensos; b) as assimetrias de poder e informacéo
entre 0 movimento sindical, movimentos sociais e ONGs por um lado e as entidades de defesa
dos interesses empresariais, sendo estas Gltimas relativamente mais preparadas para atuar de
maneira influente. (SANTANA, 2001).

Cabe mencionar também o estudo de Milani e Oliveira (2012), em que se analisa a
atuacdo de dois grupos de interesses com vistas a influenciar na formulacdo da estratégia
comercial externa brasileira: a Coalizagdo Empresarial Brasileira (CEB) e a Rede Brasileira
pela Integracdo dos Povos (REBRIP) entre 1995 e 2010. De acordo com 0s autores, a posi¢éo

Secdo Nacional de Coordenagao dos Assuntos Relativos a ALCA.



brasileira, em trés momentos (negocia¢bes da Rodada Doha na OMC, negociagbes para
ampliacdo da integragdo regional e acordos comerciais fora da América do Sul) esteve muito
mais convergente com as demandas do segmento empresarial do que com a agenda de
contestacdo social liderada pela REBRIP. Em duas das negociacdes a rede esteve presente de
forma marginal e teve pouco acesso as informagdes do processo, ao passo em que havia
reunides de consultas do governo brasileiro com entidades do segundo setor. (MILANI;
OLIVEIRA, 2012)

Durante o governo Dilma Rousseff, assim como no periodo Lula, houve algumas
reunides consultivas do tipo ampla e setorial realizadas pelo MRE e pela Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica. Estas iniciativas, no entanto, ainda sdo marcadas pela “falta de
permanéncia e de clareza sobre desdobramentos concretos e acolhimento de propostas, o que
ndo contribui para a consolidacdo dos avancos obtidos no periodo nem para a democratizacdo
do processo.” (MELLO,2012:3)

Em um desses momentos, em que temas ditos menos sensiveis estdo na pauta, o
processo € relativamente mais permeavel, embora problematico. A questdo do
desenvolvimento sustentavel nos foruns da Nacdes Unidas (a Agenda P6s-2015) foi um dos
recentes episddios em que houve expressivo interesse e participacdo de entidades sociais. Foi
em 2014 que a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica fez o primeiro contato com a
sociedade civil brasileira para discutir o posicionamento do pais nas negocia¢des do Grupo de
Trabalho Aberto (uma das trés instancias principais que discutiam o desenho do programa na
primeira fase de formulacdo). No entanto, um dos desafios comuns a todas as organizacfes
que buscavam incidir no debate dos ODS foi a ndo existéncia de canais formais entre o
governo brasileiro e a sociedade civil, que permitissem o0 acompanhamento de quais temas e
quais énfases seriam colocadas pelo Brasil no texto. (NILO; HAZARD, 2014)

Sem davida ha uma distancia entre o discurso e a pratica no que se refere as
instdncias formalizadas de accountability vertical. Nesse sentido, é preciso pontuar a
diferenca entre participacdo e influéncia nas decisdes de uma politica publica. Em geral, elas
sdo categorias utilizadas sem critérios claros pelos analistas que advogam a tese da
horizontalizagdo da politica externa e as entendem como elementos sinénimos. (JUNIOR;
FARIAS, 2014a) Dessa forma, ao falarmos de qualquer instrumento que busca participacao
social também é preciso considerar sua efetividade enquanto uma via concreta de insercao e
influéncia sobre a tomada de decis&o.

Qual é o poder de driblagem que os conselhos permanentes tém frente ao

insulamento que persiste na pratica do Itamaraty? Essa pergunta fica sem resposta se néo



tivermos nogbes mais detalhadas do que vem sendo feito no Uruguai, na Argentina ou na
Africa do Sul, buscando entender como essa configuracdo se da na pratica. No entanto, o
formato continuo e estavel de um 6Orgdo participativo poderia reverter algumas deficiéncias
latentes do processo decisorio em politica externa relativas a abertura de informacdes e

composicéo igualitaria de agentes da sociedade.

Considerac0es Finais

Neste artigo apresentamos e discutimos algumas das proposicGes e ideias
recentemente lancadas com o intuito de suprir uma importante lacuna do sistema decisério em
politica externa no Brasil: a accountability vertical. Isso quer dizer, 0 acompanhamento das
politicas por parte de cidaddos e entidades representantes da sociedade. Ao sintonizarmos 0s
elementos Estado, sociedade e politica externa concluimos que novas tendéncias politicas e
econémicas globais impactaram significativamente a percepcdo da politica externa no projeto
nacional, bem como a atuacdo da sociedade civil brasileira. Estes movimentos parecem ser
irreversiveis no sentido de produzirem uma demanda crescente por maior acompanhamento
das formulas e efeitos resultantes das acbes externas do pais na esfera domestica e
internacional.

Além da diplomacia publica, formatos institucionais formais e permanentes também
se avistam como possibilidades para enfrentar o insulamento burocratico. Assim, cabem
estudos que identifiquem caracteristicas de experiéncias alhures, observando as limitacdes e
os desafios enfrentados tanto pela sociedade civil organizada ou cidad@os no que se refere ao
poder de influéncia, como das agéncias do Estado relativamente a abertura e o didlogo franco

com atores ndo-estatais.
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