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Resumo: No marco analitico que concebe a politica externa brasileira (PEB) como politica
publica e, portanto, submetida a controles democraticos, e com base nos recentes estudos que
evidenciam a pluralidade de atores e agendas e a complexificagdo do processo decisorio em
politica externa, busca-se aqui analisar as iniciativas participativas existentes no marco da PEB
e a qualidade democratica do didlogo entre Executivo e sociedade civil nas agendas de politica
externa. O trabalho se apoia nos avangos dos estudos sobre participacdo democréatica e busca
identificar similaridades e diferencas em formatos e dindmicas das iniciativas de participacao
no &mbito da PEB, verificando assim a existéncia de tendéncias e determinantes. Para tanto,
sdo analisadas iniciativas participativas em quatro ambitos da politica externa, quais sejam,
negociacdes internacionais multilaterais comerciais, integracdo regional, cooperacdo sul-sul
para o desenvolvimento e direitos humanos.

Palavras-Chave: Participacdo Social, Politica Externa; Brasil; Politicas Publicas;
Democratizacéo.

Abstract: In close alignment with the analytical frameworks that conceive Brazilian Foreign
Policy (BFP) as a public policy, hence subjected to democratic oversight, and drawing on the
recent studies that highlight the plurality of actors and agendas and the increasing
complexification of the decision-making process in foreign policy, this article intends to
investigate participation initiatives in BFP and the democratic quality of state-society dialogue
in foreign policy agendas. The present work is inspired by the developments in the study of
democratic participation and seeks to identify similarities and differences in forms and
dynamics of participation in BFP as to verify tendencies and determinants. This article analyses
participation initiatives in four thematic areas of Brazilian foreign policy, namely multilateral

! Uma versdo deste artigo foi apresentada durante o Il Encontro Internacional Participacdo, Democracia e
Politicas Publicas, em 2017. Agradecemos a Roberto Pires, Daniel Avelino e Ursula Peres pelos valiosos
comentarios feitos na ocasido.
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trade negotiations, regional integration, South-South cooperation for development and human
rights.

Keywords: Social Pariticpation; Foreign Policy; Brazil; Public Policy; Democratization.

1. Introducéo

Os processos brasileiros de democratizacao e abertura econémica ocorridos nas dltimas
trés décadas favoreceram uma diversificacdo das agendas de politica externa. A insercao
politico-econémica do pais em um mundo globalizado, a diversificagdo de suas parcerias
internacionais e o crescente protagonismo internacional do Brasil em uma série de agendas,
ambitos e tematicas fez com que a politica externa brasileira (PEB) gerasse impactos
distributivos internos, acentuando seu carater competitivo (Lima, 2000) e sua politizacéo
(Lima, 2003; Milani & Pinheiro, 2013). Cresceram, por conseguinte, pressdes por reformas e
abertura do principal 6rgao executor da politica externa: o Ministério das Relacdes Exteriores
(MRE ou Itamaraty) (Milani, 2011).

Este fenomeno, definido por alguns estudiosos como ‘“democratizacao da politica
externa”, ¢ caracterizado por transformacdes em seu processo decisorio em dois sentidos
complementares e simultaneos: a horizontalizacdo (aumento de atores estatais que passam a
integrar 0 processo decisorio) e a verticalizacdo (maior abertura ao dialogo com atores néo-
governamentais) (Franca & Sanchez, 2009). Este fenémeno pode ser visto em diversas agendas
tematicas; do comeércio exterior a participacdo em MissBes de Paz da Organizacdo das NacOes
Unidas (ONU), de migrac6es a negociacdes multilaterais setoriais, como as do clima.

Juntos, ambos 0s processos tém promovido relativa abertura do Itamaraty ao didlogo
social, desafiando o tradicional “insulamento burocratico” sob o qual o0 érgdo historicamente
consolidou sua atuacdo (Cheibub 1985; Faria 2008; Belém Lopes 2010), mantendo-se a Si
mesmo e a PEB pouco permeaveis as dinamicas participativas que se avolumaram no Brasil

desde a década de 1980 nas diferentes politicas publicas, sobretudo nas sociais.
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No entanto, apesar da falta de instituicdes participativas? nos moldes mais tradicionais
observados em outras politicas publicas (com conselhos e conferéncias estabelecidos em lei),
esta progressiva abertura tem gerado uma miriade de didlogos de formatos e graus de
formalizacdo diversos; pontuais, ad hoc ou permanentes, que abarcam distintos aspectos da
atuacdo diplomatica brasileira. Dado esse ecossistema de formas de interacdo Estado-sociedade
e considerado seu carater globalmente ndo sistematico, a literatura avalia o marco
contemporaneo do processo decisdrio em politica externa como marcado por um
“republicanismo mitigado” (Belém Lopes, 2014, pp.504) ou ainda por uma aproximagao
gradual, ainda que sem uma “institucionalizagdo permanente” (Faria, 2015, pp.124).

Esta dindmica no ambito da PEB tem ocorrido paralelamente a significativas mudancgas
no ambito doméstico. Por um lado, desde a redemocratizagdo, o Brasil experimentou a
institucionalizacdo em escala de instituicGes participativas (Avritzer, 2012). Por outro, com 0
fim do periodo autoritario, a sociedade civil brasileira se descapsula e se fortalece, seja na
forma de movimentos sociais ou organiza¢bes ndo-governamentais especializadas (Dagnino,
2002). Entidades brasileiras também se juntam, a partir do fim da década de 1990, a chamada
“sociedade civil global” mobilizada nas mais distintas tematicas transfronteiricas. Assim, o
espaco internacional passa a ser complementar a articulacdo de estratégias de contestacdo ou de
incidéncia em politicas domésticas e globais.

Estes dois fatores, a democratizacdo das politicas publicas brasileiras e o fortalecimento
e internacionalizacdo da sociedade civil, agregam elementos importantes a analise da abertura
dos processos decisorios da PEB. Progressivamente, expande-se na academia, o conceito de
politica externa como politica publica e sua caracterizagdo como um continuo das dindmicas
politico-econébmicas domésticas e, portanto, reflexo da disputa entre os atores e interesses
presentes na sociedade que competem pelo acesso ao processo decisério (Pinheiro & Milani,
2011).

Ecoando esta abordagem, a literatura especifica passa a esmiucar diversos aspectos

dessa caracterizacdo da PEB como politica publica, tais como 0s novos arranjos institucionais

2 Por instituicbes participativas, entende-se a “série de formatos hibridos caracterizados pela presenca de
institui¢des com a participacao da sociedade civil e de atores estatais” encarregadas da deliberagdo sobre politicas
publicas (Avritzer 2007, pp. 443).
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entre atores governamentais e as alteragbes e continuidades do papel tradicionalmente
desempenhado pela burocracia diplomatica brasileira. Emergem estudos sobre as competéncias
constitucionais para atuar em distintas etapas do ciclo da politica externa por parte do
Executivo (Sanchez et al, 2006; Franca & Sanchez, 2011) e do Legislativo (Lima & Santos,
2001; Soares, 2005; Fares, 2005; Figueira, 2009), bem como andlises sobre a
internacionalizacdo do Estado e ampliacdo das agendas da politica externa (Milani & Pinheiro
2013; Cason & Power, 2009). Interessa-se, por fim, pelo novo papel de coordenador e
articulador inter-burocrético do MRE (Faria, 2008; Faria, Nogueira & Belém Lopes, 2012) nas
diferentes agendas das relacGes exteriores do Brasil.

Entretanto, subsiste um longo caminho a ser perfilado no que tange ao estudo da
participacdo social no contexto da democratizacdo da PEB, objeto do presente trabalho.
Questbes centrais da literatura sobre democracias participativas e deliberativas, como a
representatividade (Lavalle et al, 2006; Avritzer, 2007), a contribuicdo efetiva de instancias
participativas para o processo decisorio das politicas publicas (Avritzer, 2011; Pires, 2011), o
desenho institucional e a efetividade de instituicdes participativas (Avritzer, 2008) ou ainda as
dindmicas de ativismo institucional (Abers, Serafim & Tatagiba, 2014), apenas comegam a ser
exploradas no ambito da PEB (Pomeroy, 2016; Mesquita, 2016; Faria, 2017).

Assim, busca-se aqui analisar a qualidade democratica do dialogo entre Executivo e
sociedade civil em temas de politica externa. As questdes centrais que se impdem sdo: como se
da o aprofundamento democréatico na formulacdo da politica externa? Em que medida, esse
processo de democratizacdo tem feito transparecer a pluralidade dos interesses em disputa e
promovido uma constru¢do democratica e inclusiva do conteudo da politica externa junto ao
publico doméstico?

Buscamos no artigo apontar e explicar similaridades e diferencas da participacdo da
sociedade civil em distintas agendas de politica externa, com o objetivo de identificar
tendéncias e determinantes que contribuam para o entendimento sobre como se configuram as
iniciativas participativas da politica externa no Brasil pos-Constituicdo de 1988 até 2016.

Concretamente, analisaremos iniciativas de participacdo em quatro ambitos da politica

externa, quais sejam, negociacOes internacionais multilaterais comerciais, integracdo regional,
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cooperacdo sul-sul para o desenvolvimento e direitos humanos. Os ambitos escolhidos
perfazem areas da PEB aonde existe significativa interacdo inter-burocratica (articulacdo e/ou
conflito) ao longo do processo decisorio e nos quais se identifica certo nivel de mobilizacéo de
diferentes setores da sociedade civil. Dada a diversidade das tematicas e as particularidades
politico-institucionais de cada uma, este exercicio comparado permite tecer comentarios acerca
das iniciativas participativas em politica externa e dos arranjos que as sustentam, bem como
dos desafios que estas trazem para o aprofundamento democratico da PEB.

O artigo analisa as iniciativas de participacao a partir dos seguintes critérios - adaptados
de Pareés e Castella (2009):

(1 quem participa das iniciativas: extensdo da participagdo ou qual o grau de
abertura da iniciativa para um numero suficientemente amplo de participantes;
representatividade e diversidade dos participantes ou em que medida a iniciativa consegue
incorporar representantes da diversidade da sociedade; e método de selegéo, se é por meio de
convite fechado a participantes especificos ou aberto a sociedade;

(i)  como se da essa participacdo: metodologias utilizadas para organizar melhor o
debate e proporcionar direito a voz a todos participantes; periodicidade continua ou pontual/ ad
hoc; e qualidade da informacdo proporcionada, entendendo esta como fundamental para
formacdo de opinides e decisdes e, consequentemente, uma participacao qualificada;

(iii)  natureza de participacéo, traduzida em uma escala de menor a maior capacidade
de incidéncia dos participantes: informativa, consultiva, vinculante, cogestéo;

(iv)  organizagdo da participacdo: grau de formalizacdo institucional ou em que
medida a iniciativa participativa é formalizada e conta com regras que garantem clareza dos
objetivos e formatos da participacdo; locus institucional referente a entidade governamental
responsavel pela iniciativa; e origem da iniciativa - se foram iniciativas reivindicadas pela
sociedade civil ou propostos pelo governo®.

De forma complementar, sdo adotadas ferramentas tedricas provenientes da Andlise de

Politica Externa (APE) e da literatura sobre movimentos sociais, entendendo que a Ultima

3 Este Gltimo critério é proveniente de Gaventa (2006) que trabalha com a tipologia de espagos autogeridos, por

EEINT3

convite ou fechados (em inglés: “claimed spaces”, “invited spaces” e “closed spaces™).
Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.1, julho/2019, pp. 105-130.

109



POMEROY, Melissa Elizabeth; WAISBICH, Laura Trajber. Formatos e determinantes da
participacao social em agendas da Politica Externa Brasileira.

oferece uma série de ferramentas analiticas para o entendimento da atuacéo da sociedade civil,
dimensdo em geral relegada pela primeira, cujo foco central segue sendo o Estado e os atores
governamentais.

Assim, por um lado, o campo da APE aporta subsidios para acessar os determinantes
domeésticos e externos que influenciam os processos decisérios da politica externa. Aponta, em
particular, a artificialidade da separacdo entre politica externa e doméstica e comprova
empiricamente que o processo decisorio da PEB responde as disputas e interesses dos grupos
domésticos assim como de oportunidades e constrangimentos presentes no ambito internacional
(Milner, 2007). A APE nesse sentindo contribui para a compreensdo das dinamicas que
possibilitaram e/ ou motivaram — desde a perspectiva do Executivo — a abertura a participacao
de atores ndo-governamentais nos diferentes ambitos selecionados.

Ja o segundo bloco, contribui com aportes sobre as dinamicas de mobilizacdo social,
incluso em sua vertente transnacional (Tarrow, 1998), para explicar — desde uma perspectiva
dos agentes societarios — a mobilizacdo dos mesmos em pautas internacionais e de politica
externa, incluindo a relacdo entre as estruturas de oportunidades domésticas e internacionais.
Segundo Tarrow (2005), os sistemas de normas doméstico e internacional condicionam 0s
repertorios de politica - contenciosa ou colaborativa - escolhidos pelos atores da sociedade civil
. Entre estes repertorios, destaca-se, por exemplo, o “efeito bumerangue”, entendido como a
capacidade de atores domeésticos da sociedade civil para aceder ao &mbito internacional com o
objetivo de influenciar decisbes domésticas (Keck & Sikkink, 1998).

O presente estudo se apoia, na sistematizacdo de dados existentes em fontes
secundarias, quais sejam, o0s estudos sobre o processo decisorio em agendas da politica

externa®. A analise é complementada com reflexdes oriundas da observacdo participante em

4 Importante salientar que nem todos os estudos revisitados abordam a questdo da participagdo no processo
decisorio ou na deliberacdo sob 0 marco tedrico da participacdo ou da delibera¢do democratica. No entanto, todos
eles trazem informacdes relevantes sobre atores e dindmicas participativas em voga nas Gltimas décadas em
distintos processos decisorios no campo da PEB. Ainda, dado a escolha por trabalhar primordialmente com fontes
secundérias, cada um dos casos apresentados discute de maneira distinta os critérios delineados acima, ndo
havendo, portanto, equivaléncia na quantidade de informacéo e no nivel de detalhamento para cada critério entre
0S Casos.
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alguns dos espacos analisados entre 2013 e 2016, nas agendas de cooperagdo Sul-Sul, de
integracédo regional e direitos humanos.

Na préxima secdo, apresentaremos 0s quatro casos. A terceira secdo inclui uma breve
discussdo comparada sobre fatores, determinantes e dindmicas da participacdo em politica
externa no Brasil contemporaneo. A secdo final conclui o artigo e traz propostas para futuras
agendas de pesquisa no tema da participacédo social na PEB.

2. Participacao em Questdes de Politica Externa: Quatro Casos
As préximas subsecdes analisam as dindmicas participativas nas quatro areas de Politica
Externa selecionadas a luz dos critérios propostos.

2.1. Negociagdes Internacionais Multilaterais Comerciais

No caso da participacdo nas negocia¢des multilaterais de comércio, a maior parte da
literatura se centra nas preferéncias e formas de atuacdo de grupos de interesse do setor privado
e organizagdes da sociedade civil, analisando as condiges domésticas e externas para explicar
posicOes e resultados das negociacdes de acordo com as preferéncias de cada grupo (Veiga,
2007; Carvalho, 2010; Santana, 2001; Oliveira & Milani, 2012; Carvalho, 2003). Influenciadas
pela teoria de jogos de dois niveis (Putnam, 1988), as producdes analisam o processo decisério
a luz de seus resultados, principalmente em dimensdes como credibilidade, legitimidade e
poder de barganha. N&o obstante, proporcionam elementos para entender o formato de dialogo
estabelecido entre atores ndo-governamentais, sobretudo o empresariado, e a burocracia
diplomatica.

Entre as iniciativas participativas analisadas pela literatura encontram-se: (i) no ambito
das negociacbes da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), a Secdo Nacional de
Coordenacéo dos Assuntos Relacionados a Area de Livre Comércio das Américas (Senalca) em
1996, coordenada pelo MRE e autorizada a convidar, para participar como observadores,

entidades representativas do empresariado, de sindicatos e da sociedade civil organizada®

5> Apesar de sua atualidade, o caso da participacdo de atores sociais no Acordo UE-Mercosul parece ser pouco
estudado. Destaca-se, entretanto, a partir de documentos primarios, similaridade com a tendéncia geral exposta
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(Oliveira & Milani, 2012; Faria, 2017); (ii) o Grupo de Trabalho sobre Comércio Internacional
de Mercadorias e de Servicos (GICI), criado por decreto em 1999 e sediado no MRE. O decreto
ndo especificava critérios sobre a participacdo de representantes ndo-governamentais, mas o
Grupo acabou convidando representantes do setor produtivo e dos trabalhadores (Carvalho,
2003); (i) no ambito das negociagdes Mercosul e UE, a Sec¢do Nacional de Consulta sobre a
Unido Europeia foi criada a luz da Senalca em 2001, porém com processos mais fechados a
participacdo da sociedade civil organizada (Oliveira & Milani, 2012); (iv) no ambito das
negociacGes da Rodada Doha e no bojo da reformulacdo do Ministério de Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (MAPA), a Camara Tematica de Negociacbes Agricolas Internacionais, criada
em 2003, na qual organizacdes representativas do agronegocio tinham assento permanente
(Carvalho, 2010); (v) nas negociacfes da Alca e na OMC, representantes da Coalizdo
Empresarial Brasileira (CEB) integraram a delegagdo brasileira e acompanharam as
negociacdes dos diplomatas em tempo real (Oliveira & Milani, 2012).

Como principais caracteristicas dessa participacdo destacam-se: (i) informalidade, baixa
institucionalizacdo e discricionariedade da burocracia diplomatica respeito a abertura de canais
de participacdo — em relagdo a quem convidar, quando convocar, sobre agendas e defini¢do de
formatos; (ii) escassas informacdes proporcionadas pela burocracia diplomatica; (iii) caracter
informativo ou consultivo das iniciativas; (iv) baixa representatividade dos participantes
convidados pelo Executivo, com predominancia do setor empresarial e produtivo; (v) a
motivacdo em abrir os canais de participacdo centrada na busca por legitimidade de posicoes
pré-estabelecidas pelas burocracias e ndo pela busca por consenso sobre a posi¢éo brasileira ou
pressdo por parte de atores ndo-governamentais (Veiga, 2007; Carvalho, 2003; Santana, 2001).
Finalmente, ainda que atribuir a efetividade da participacdo no contetdo final das negociacGes
exija mais pesquisa, parece ser unanime na literatura sobre o tema a baixa capacidade de
influéncia que esses canais de didlogo exerceram sobre as posicdes brasileiras (Veiga, 2007,
Santana, 2001; Carvalho 2010).

nessa subsecdo. Por exemplo, a REBRIP (2017) denuncia a falta de transparéncia das negociacdes. Por outro lado,
comunicados da Confederacdo Nacional das IndUstrias (CNI) apontam para a regularidade do envio de missdes
empresariais que acompanham as Rodadas de negociacéo, realizacdo de estudos e interlocugdo com negociadores
(CNI 2017).

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.1, julho/2019, pp. 105-130.

112



POMEROY, Melissa Elizabeth; WAISBICH, Laura Trajber. Formatos e determinantes da
participacao social em agendas da Politica Externa Brasileira.

A respeito do carater discricionario e informal, a producdo acerca do tema, refletindo as
primeiras iniciativas de didlogo na década de 1990, identifica que a assimetria de informagdes
entre representantes diplomaticos e atores ndo-governamentais contribui para que o poder de
agenda-setting se concentre no governo (Santana, 2001; Oliveira & Milani, 2012). Nesse
sentido, setores empresariais, movimentos sociais e sindicatos buscaram estratégias autbnomas
para superar a dependéncia de informac6es do governo. No caso dos atores da sociedade civil,
seu histdrico de articulacdo internacional contribuiu para que acessassem informac@es junto a
redes transnacionais de movimentos e sindicatos (Santana, 2001). O setor empresarial, por sua
vez, se organizou domesticamente para gerar conhecimento e expertise necessarios para uma
atuacdo mais informada junto ao governo (Carvalho, 2010).

Esse processo também gerou novas institucionalidades, como a criacdo da Coalizéo
Empresarial Brasileira (CEB), do Forum Permanente de Negociagdes Agricolas Internacionais,
da Rede Brasileira pela Integracdo dos Povos (REBRIP). Estas contribuiram para maior
expressdo da diversidade de atores nas instancias de didlogo, conformadas a partir de convites
feitos pelo Itamaraty, sem utilizacdo, entretanto, de critérios de representatividade (Santana,
2001; Carvalho, 2003; Oliveira & Milani, 2012; Veiga, 2007). As produgdes também pontuam
que os didlogos se estenderam para outros ministérios, como por exemplo para 0 MAPA, o
Ministério de Desenvolvimento Agrario - MDA (hoje extinto), Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio - MDIC e Ministério do Meio Ambiente - MMA, impondo desafios a

questdo de coordenacao por parte do MRE (Veiga, 2007; Carvalho, 2013).

2.2. Integracéo Regional

Ao tomar a integracao regional como uma das areas de analise, € importante esclarecer
que diversos temas e setores apresentam interfaces regionais. Nesse sentido, pincelamos
algumas caracteristicas da participacéo da sociedade civil sob o prisma da integracdo a partir de
dois @mbitos: (i) doméstico, atraveés do Programa MERCOSUL Social Participativo (PMSP),
coordenado até 2016 pela entdo Secretaria Geral da Presidéncia (SGPR) e que estabeleceu
didlogo permanente entre governo e sociedade civil sobre os diversos temas da integracdo no

MERCOSUL,; (ii) regional e tematico, através da Rede Especializada de Agricultura Familiar
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(REAF), que configura uma participagdo diretamente no ambito institucional do MERCOSUL.
O primeiro foi selecionado por ser o principal espago institucionalizado de debate participativo
sobre integracédo regional no ambito do Executivo, enquanto o segundo é reconhecido como um
dos foruns mais abertos a participacdo da sociedade civil no &mbito do MERCOSUL (Alemany
& Leandro, 2006).

O PMSP destaca-se por contar com institucionalizacao, representatividade e diversidade
dos participantes. Instituido por decreto presidencial em 2008, o Programa contava um
Conselho, reunies periddicas e uma proposta de regulamento que previa composicdo e
funcionamento. Representantes da sociedade civil, de setores variados®, podiam participar e
encaminhar propostas para as Cupulas Presidenciais do MERCOSUL (Mesquita, 2016).

O fato de o MERCOSUL contar com espacos formais de participacdo, e com uma
Unidade de Participagdo Social, seguramente influenciou a necessidade de estabelecer um
espaco domestico de coordenacgdo de posicOes da sociedade civil brasileira (Mesquita, 2012).
Vale ressaltar também que a SGPR foi, até 2016, o 6rgédo responsavel pela participacdo social
no Executivo Federal e, portanto, o acimulo de experiéncia e conhecimento especifico na
matéria contribuiu para que 0 programa contasse com uma concepcdo de participacdo mais
qualificada (Pomeroy, 2016).

A REAF, por sua vez, foi criada em 2004, congregando “organizacdes de referéncia”
em agricultura familiar, como resultado da como confluéncia dos interesses do governo
brasileiro e um grupo de movimentos sociais e sindicatos (Bllow & Carvalho, 2012). Para o
governo, particularmente MRE e o extinto MDA, a REAF conferiria coeréncia as interfaces
doméstica e internacional da politica externa. Domesticamente, por meio das politicas de apoio
a agricultura familiar e, internacionalmente, por meio da apresentacdo de alternativas ao
modelo de integracdo proposto no marco das negociacfes da ALCA. Para as organizacgdes
brasileiras mobilizadas para influenciar o processo de integracdo regional, a REAF
representava uma oportunidade para fortalecer suas agendas e ampliar os espacos de influéncia

(Bulow & Carvalho, 2012). Além disso, 0 consenso existente sobre a necessidade de

& Mesquita (2016) registra, a partir de documentos proporcionados pela SGPR, a participacdo dos seguintes
setores: Academia, Comunicacdo, Cooperativismo, Direitos Humanos, Educacdo/ Cultura, Empresarial, Féruns e
Redes, Igualdade Racial, Juventude, LGBT, Migra¢do, Movimento Urbano, Mulheres, Sindical e Trabalho Rural.
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envolvimento das sociedades no processo de integracdo regional contribuiu a abertura do
MERCOSUL para a sociedade civil (Ramanzini Junior & Farias, 2015). Por outro lado, vale
destacar que a misséo institucional do MDA identificava a sociedade civil como ator central
para a formulacdo de politicas publicas, ja que sua criagdo visava “responder as demandas da
sociedade e dos movimentos sociais por politicas de reforma agraria e desenvolvimento rural
sustentavel, com énfase na agricultura familiar” (Brasil, s/d).

A breve andlise de ambas iniciativas aponta para as seguintes caracteristicas (i) alto grau
de formalizacdo institucional das experiéncias; (ii) elevado nivel de representatividade e
diversidade de participantes; (iii) continuidade dos espacos participativos; (iv) participacdo de
natureza consultiva; (iv) influéncia, no formato final das experiéncias, da concepgéo sobre o
papel da sociedade civil e da participacdo cidadd dos atores que promovem as iniciativas
(SGPR e MDA) (v) confluéncia de motivagdes domesticas e internacionais para a criagdo dos

espacos participativos.

2.3. Cooperacéo Sul-Sul para o Desenvolvimento

O processo decisorio da cooperacao sul-sul brasileira é marcado por sua
descentralizacdo. A Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), entidade subordinada ao MRE,
tem responsabilidade legal para coordenar a cooperacdo técnica recebida e fornecida. A esse
quadro, somam-se 0S ministérios e agéncias governamentais, responsaveis pela implementacéo
da cooperacdo técnica e que também tém competéncias legais para atuar internacionalmente
(Leite et al, 2014).

Tal descentralizagdo resulta em possibilidades variadas para a participacdo da sociedade
civil, dado que aumenta as interfaces de interlocucdo com as estruturas governamentais. Assim,
é possivel identificar ao menos trés dindmicas simultaneas de participacdo da sociedade civil
nessa agenda: (i) participacdo em iniciativas governamentais; (ii) esforcos autogeridos para a
criacdo de espacos de debate e influéncia, e (iii) acdo direta transnacional, por meio de redes de
solidariedade e iniciativas de cooperacdo autogeridas (Pomeroy et al.,2016; Berrén & Brant,
2015).
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Uma tentativa inicial de identificacdo de iniciativas de participacdo promovidas pelo
governo que abarcam as agendas da cooperacdo sul-sul, indicam que esses espacos costumam
ser consultivos e apenas tangenciais ao tema da cooperacgéo (Leite et al., 2014).

J& os projetos de cooperacdo especificos com participacdo da sociedade civil sdo
escassos. Nesses poucos casos, 0 conhecimento especializado da sociedade civil, em geral,
serve como ponto de partida para implementar projetos concebidos pelo governo (Santos,
2013).

Em alguns casos, a sociedade civil apresentou propostas para implementar seus préprios
projetos e angariou apoio do governo. Como exemplo, o Projeto Bancos comunitarios de
sementes crioulas para a agricultura familiar, com participagdo da SGPR, do Instituto Brasileiro
de Andlises Sociais e Econdmicas, Movimento Camponés Popular e Movimento de Mulheres
Camponesas (Suyama & Pomeroy, 2015). Ou ainda, como o caso da ONG Viva Rio, que
chegou inicialmente ao Haiti a convite da MINUSTAH e expandiu sua atuagdo implementando
projetos autonomamente e em parceria com instituicbes brasileiras (Waishich & Pomeroy,
2014). Destaca-se, ainda, a participacdo do extinto Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA), por meio de trocas com a sociedade civil dos paises participantes, no
programa Purchase from Africans for Africa (PAA AFRICA), coordenado pela extinta
Coordenacéo-Geral de AcGes Internacionais de Combate a Fome (CG-Fome) (Beghin, 2014).
Nesta iniciativa, um maior protagonismo da sociedade civil pode ser explicado pela existéncia
de consenso, por parte dos atores governamentais liderando o PAA AFRICA, sobre a
participacdo social como fator de éxito na implementacdo doméstica do Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos (no qual se inspira 0 PAA AFRICA) (Leite et al, 2015).

No ambito da cooperagdo, a participacdo social encontra maior terreno em espagos
autogeridos, que buscam fortalecer a capacidade da sociedade civil em monitorar e influenciar
as praticas de cooperacdo oficiais (Ciommo & Amorim, 2015), ou em iniciativas de cooperagédo
solidaria ou ativista (Marcolini, 2014; Berron & Brant 2015). No caso dos espacos que buscam
debater e influenciar o papel do Brasil na cooperacdo internacional, os participantes incluem
académicos e think-tanks, assim como organizacGes da sociedade civil com amplo histérico de

atividade transnacional em temas da governanca multilateral (Ciommo & Amorim, 2015).
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J& as iniciativas de cooperacdo solidaria se apoiam nos lagos politicos transnacionais
construidos entre organizacbes de paises em desenvolvimento, e encontram-se diretamente
ligadas a agendas de resisténcia ao modelo de desenvolvimento hegemdnico e as prescricdes
neoliberais das Instituicdes Financeiras Internacionais, das décadas de 1980 e 90 (Pomeroy et
al, 2016). As atividades desenvolvidas no marco dessa cooperagdo ativista variam num
continuo entre colaboracdo e atividades contenciosas, centradas em troca de conhecimento,
apoio a mobilizacdo politica e coordenacdo de agendas de resisténcia internacional (Berron &
Brant, 2015). O caso da mobilizagcdo entre movimentos brasileiros, mogambicanos e japoneses
em torno da Campanha ndo ao ProSAVANA é um exemplo emblemético dessa agenda de
politica contenciosa. A existéncia de lagos anteriores e uma agenda politica comum facilitaram
a coordenacdo dos movimentos que juntos desenvolveram uma serie de atividades, incluindo
conferéncias internacionais, cartas aos trés governos, visitas para troca de experiéncia e uma
agenda de influéncia para pressionar 0s governos por maior transparéncia do projeto (Aguiar &
Pacheco, 2016).

Assim, no ambito da cooperacao sul-sul, é possivel observar uma maior predominancia
de experiéncias autogeridas e de iniciativa da propria sociedade civil, nas quais a articulacdo e
presenca internacional pré-existente das organizagfes € um fator determinante. A participacao
em iniciativas governamentais, por meio da implementacdo de projetos de cooperacao sul-sul, é
mais timida e necessita de maior pesquisa empirica para um melhor entendimento das

interfaces e de como séo feitos e negociados 0s convites e a natureza da participacéo.

2.4. Direitos Humanos

A politica externa brasileira de direitos humanos (PEBDH) pode ser pensada a partir de
trés eixos: (i) implementacdo no Brasil de tratados, decisdes e recomendacdes internacionais;
(i) participacdo do Brasil em 6rgdos internacionais (regionais ou universais); (iii) saliéncia do
tema nas relacGes bilaterais do pais. Nos trés observa-se tentativas por parte de organizacdes da
sociedade civil de participar e influenciar o processo decisorio. Sua mobilizacdo possui forte
viés juridico-normativo, amparado pela Constituicdo de 1988, que prevé a prevaléncia dos

direitos humanos na conducdo das relacdes internacionais do Brasil (Art. 4, I1). Como em
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outras tematicas, a participacdo da sociedade civil é facilitada e garantida em paralelo pelo
sistema internacional por meio de canais prdprios e relativamente formalizados’ (Lindgren
Alves, 2001).

A participacéo social nesta tematica cresceu em tandem com a redemocratizagdo do pais
e com sua adesao aos principais instrumentos internacionais na matéria. Parte deste processo se
deu no marco da chamada “década social das ONU”, que contou com ativa participacdo do
Estado e da sociedade civil brasileiros, por vezes de forma coordenada e outras de maneira
autdbnoma (Lindgren Alves, 2001).

Nas Ultimas décadas, a tdnica do dialogo Estado-sociedade variou entre a colaboragdo e
o conflito, com interacdes que vao da fiscalizacdo e denuncia (por exemplo de votos e
posicionamentos), ao didlogo “por convite”, mediagdo social e coexecugdo de politicas e
servicos (Silva, 2016), com prevaléncia das duas primeiras. Ademais, dado as muitas instancias
internacionais das quais o Brasil participa (tanto no Sistema Interamericano de Direitos
Humanos — SIDH quanto no ambito da ONU), as dinamicas de participacdo possuem distintos
padroes de didlogo e graus de formalizacdo. Entre os canais formalizados inclui-se a
participacdo no ambito da agenda social e de direitos humanos do MERCOSUL, no marco do
PMSP, mencionado anteriormente. Nas demais subagendas, a literatura aponta para um
panorama no qual a participacdo ocorre de modo pouco formalizado, pontual e ad hoc (por
meio de canais formados para uma negociacdo ou de uma conferéncia que tendem a se
extinguir findado o evento), respondendo a necessidades do Itamaraty e sem intencdo de
garantir cogestdo nas decisfes tomadas. Aponta tambéem para as resisténcias da parte do Estado
de prover os grupos de interesse com informacdes substantivas que auxiliem no didlogo e na
interacdo (Silva, 2016; Nader & Waisbich, 2015).

Outro elemento abordado é a interacdo da PEBDH com as politicas domésticas de
direitos humanos e com suas instituicdes participativas, como o Conselho Nacional de Direitos
Humanos. A literatura aponta para o dialogo e coordenacdo entre a Divisdo de Direitos

Humanos do Itamaraty, a entdo Secretaria de Direitos Humanos (SDH) e o Ministério da

A sociedade civil tem direito a voz no CDH da ONU e tomam parte de contenciosos em cortes e 6rgdos quase-
juridicos internacionais contra o Estado, seja como vitimas ou representantes de vitimas.
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Justica em certos ambitos, como, por exemplo, nas respostas a casos contra o Brasil no SIDH,
bem como no marco da elaboracdo de relatdrios aos 6rgdos de tratados da ONU e dos planos
nacionais de direitos humanos (Milani, 2011). No entanto, esse diadlogo é inconstante e varia de
acordo com a agenda. No caso das instituicOes participativas, observa-se baixa mobilizagéo das
mesmas na construcao das posi¢des internacionais do Brasil, ainda que haja indicios de uma
maior interacdo direta destes conselhos com o sistema internacional, como canal de dendncia
ou utilizando da “jurisprudéncia internacional” como instrumento na barganha interna com
outros 6rgdos estatais. E visivel ainda os efeitos das mutuas interagdes entre as dinamicas de
horizontalizagdo e verticalizagdo na PEBDH em subagendas como a de “empresas e direitos
humanos”; dada a natureza transversal do tema e em resposta a pressao da propria sociedade
civil para que a formulagéo dos posicionamentos externos do pais seja melhor articulada com
atores domésticos, sejam eles governamentais ou néo.

Nos anos mais recentes, observam-se também dindmicas complementares as formas ad
hoc dominantes. Um exemplo, impulsionado por uma demanda vinda da sociedade civil, do
Comité Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa - CBDHPE, foi a criacdo de
audiéncias publicas anuais no Congresso sobre a PEBDH e das videoconferéncias periodicas
entre entidades da sociedade civil, 0 MRE, a SDH e a Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao - PFDC (6rgéao do Ministério Publico Federal) para discutir posicGes internacionais do
Brasil. Estas interagdes promovidas pelo Comité simbolizam uma “primeira tentativa de
utilizacdo de um espaco institucional permanente para a interlocucao entre Estado e sociedade
civil na area da PEBDH” (Silva, 2016, pp.21) e uma novidade importante no padrdo de
participacdo, apontando para a maior saliéncia de interagdes facilitadas por arranjos hibridos,
composto por érgaos de Estado e por entidades da sociedade civil. As videoconferéncias
também dialogam com formas nascentes de participacéo virtual.

No caso da PEBDH, reconhece-se uma gradual abertura a participacdo, sobretudo no
Itamaraty, que, todavia, coexiste com dindmicas de politizacdo e tensdo (Milani, 2011) e com
frequentes criticas, por parte da sociedade civil, a baixa transparéncia do 6rgdo e a pouca
frequéncia e efetividade das interacdes (Silva, 2016; Martins, 2016, Waisbich et al., 2017).

Salienta-se também, a baixa diversidade e capilaridade no territorio nacional dos atores sociais
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que participam das interacOes, ainda dependente do ativismo e protagonismo de organizagoes
profissionalizadas e concentradas no eixo Rio de Janeiro-S&o Paulo-Brasilia.

Assim, em linhas gerais, é possivel caracterizar a participagdo na PEBDH como
constituida de uma miriade de iniciativas autogeridas e crescentes interfaces — nem sempre
formalmente institucionalizadas - com atores estatais, para além do MRE. A participacdo tem
sido historicamente impulsionada pela existéncia de oportunidades e recursos no @mbito dos
sistemas internacionais de direitos humanos, abrangendo sub-tematicas distintas de direitos
humanos. Nacionalmente, o dialogo com os formuladores de politica externa também reflete as
multiplas dimensbes da PEBDH, mas segue limitado a ONGs profissionalizadas da regido

Sudeste do pais.

3. Dinamicas e Fatores Determinantes da Participagdo na PEB

Apesar da diversidade dos quatro casos discutidos, 0s mesmos nos permitem tragar
reflexdes mais sistémicas sobre dindmicas e determinantes da participagédo na PEB.

Primeiramente, atenta-se para a multiplicidade de canais de participacdo na PEB, com
graus variados de formalizacdo. Apesar da discricionariedade na abertura das iniciativas e sua
natureza frequentemente ad hoc, aquelas formalizadas por lei ou decreto administrativo tém
ganhado saliéncia em quase todas as tematicas. Observa-se a existéncia simultanea de espacos
de participacdo criados pela sociedade civil, aonde predominam articulacGes de incidéncia para
influéncia ou contestacdo, e de espagos “por convite”, cuja selecdo de participantes ¢
discricionaria, e sua natureza/finalidade ¢ informativa ou consultiva. E necessario atentar ainda
para o fato de alguns dos espagos “por convite” terem tido sua origem em inciativas da
sociedade civil, progressivamente incorporadas pelas burocracias.

Prevalece, entre as iniciativas analisadas, o carater consultivo, informativo e néo
vinculante dos canais de participacdo da sociedade civil na PEB abertos pelos 6rgdos estatais.
Nos quatro casos, identificam-se similaridades com relacdo a escassez e a assimetria de
informacGes para a participacdo e falta de metodologias estruturadas para balizar a interacéo.
Com relacdo a diversidade, representatividade e extensdo da participa¢do, as iniciativas

analisadas possuem em geral, baixa representatividade de atores sociais, pouca diversidade
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geogréfica e capilaridade no territorio nacional e faltam critérios de representatividade para
participantes, com entraves a ampliacdo da participagdo a um universo mais amplo da
sociedade civil brasileira. Os principais interlocutores sdo organizagdes profissionalizadas com
capacidade de interlocucdo com a burocracia diploméatica e conhecimento técnico nas
diferentes tematicas. De fato, a criacdo de novas institucionalidades no ambito da sociedade
civil e do setor privado no caso das negocia¢des comerciais, assim como a mobilizacéo para a
criacdo de redes de intercambios e debate no &mbito da cooperacdo sul-sul, indicam a
relevancia da construcdo de capacidades para a participagdo. Ainda, a propria atuacdo
internacional da sociedade civil, seja entre homdlogos ou no ambito das organizacdes
internacionais, contribui para sua capacidade de interlocucéo.

A respeito dos determinantes da abertura a participacdo, identificam-se diversos fatores
que tém sua origem no ambito internacional; como resposta a recomendagdes ou determinacdes
internacionais com relacdo a necessidade de estabelecer processos participativos domésticos, a
busca por legitimidade de posicOes pré-estabelecidas pelas burocracias, e a necessidade de
coordenar posi¢cdes naqueles casos em que existem mecanismos de participacdo no ambito de
instituicbes multilaterais, como no caso do MERCOSUL.

Observam-se também evidéncias do impacto positivo de uma maior horizontalizagdo do
processo decisorio em temas de politica externa, com a progressiva e crescente entrada de
novos atores governamentais, na abertura de novas estruturas de oportunidade politicas para a
mobilizacdo dos atores ndo-governamentais na agenda. A coordenacdo de agendas da PEB
junto a outros Orgdos governamentais traz consigo, para a arena da politica externa, as
dinamicas de relacdo entre Executivo e sociedade civil existentes no ambito de distintas
politicas setoriais, incluindo a experiéncia e a concepcdo de participagdo social dos demais
orgaos, bem como o0s canais institucionais formais ou informais para dialogo social existentes
no desenho das politicas domeésticas. Tal aspecto evidencia a complementariedade dos
processos de horizontalizacdo e verticalizacdo do processo decisério em politica externa.
Percebe-se incluso, em alguns casos, a aposta estratégica dos atores ndo-estatais na ampliacédo

do didlogo interburocratico e no fortalecimento da posicdo de outros atores governamentais vis-
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a-vis 0 MRE para a criacdo de mais e melhores canais para a participagdo social e influéncia
neste mesmo processo decisorio.

Por fim, de maneira agregada, os casos revelam, por um lado, que a pluralizacdo de
atores governamentais com capacidade de agéncia no &mbito da PEB e a abertura de canais de
participacdo social de maneira descentralizada promovem mudancas significativas na
capacidade de coordenacdo da agenda por parte do MRE. Por outro, faz-se, todavia, necessario
um maior debate sobre diretrizes claras e transparentes sobre como e em quais momentos do
ciclo da politica deve dar-se a participacdo, quais formatos adotar e quais funcdes e papeis
poderia desempenhar.

Ainda que o MRE tenha investido em ferramentas de “diplomacia publica” (Faria,
2017), o entendimento vigente do 6rgdo acerca de transparéncia e didlogo social tem pouca
aderéncia aos critérios normativos propostos pelas teorias de participacdo. Dada essa
dissonancia, e apesar do aumento nas iniciativas do Itamaraty neste ambito (como o
progressivo uso das midias sociais, criagdo do Blog Diplomacia Publica e o plano de Dados
Abertos), ndo cessaram de crescer demandas por maior transparéncia e previsibilidade da PEB,
por exemplo por meio da publicacdo de um Livro Branco da Politica Externa e pela criacdo de
um o6rgdo institucionalizado permanente de participacdo na PEB, no modelo de um férum
consultivo ou um conselho nacional (Pinheiro & Milani, 2015). No entanto, apesar do aumento
do debate publico a esse respeito (incluso no contexto eleitoral com mencdes explicitas ao tema
da participacdo social em politica externa durantes as eleicdes presidenciais de 2014) as
perspectivas atuais de criacdo tanto do Livro Branco quanto de um 6rgao participativo formal
sdo quase nulas. O fato de ambos instrumentos terem sido ventilados nos ultimos anos, e ndo
terem saido do papel até hoje, alerta para os persistentes desafios para consolidacéo

democratica no ambito da PEB.

4. Concluséo
O presente trabalho buscou contribuir com reflexdes acerca dos desafios a serem
considerados no processo de abertura e participacdo social em politica externa. Ao sistematizar

estudos em quatro areas tematicas distintas da atuacdo internacional do Brasil agregam-se
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evidéncias importantes para um maior entendimento sobre o exercicio do controle vertical entre
Estado e sociedade e de seus arranjos e arcaboucos institucionais.

O trabalho permite ainda ampliar as &reas de contato entre estudiosos no ambito da
analise de politica externa e no campo das politicas publicas, dado que o debate sobre
participacdo no Brasil, raramente considera os ambitos da politica externa e vice-versa.
Acredita-se que o crescente foco no estudo da democratizacdo da PEB por parte dos analistas
de politica externa tem muito a se beneficiar dos aportes vindos da teoria participativa,
ampliando seu entendimento do processo de democratizagdo, de seus efeitos e de seus limites.
Por outro lado, para os estudiosos da participacdo, 0 campo da politica externa permite testar
hipoteses consolidadas em uma politica publica cujos efeitos distributivos sdo menos evidentes
e cujo grau de mobilizacdo social é tradicionalmente mais baixo, apesar de certamente em
expanséo.

De forma sistematica, ainda que ndo exaustiva, entre as principais caracteristicas da
participacdo levantadas ao longo deste trabalho destacam-se: (i) informalidade, baixa
institucionalizacdo e discricionariedade da burocracia diplomatica a respeito da abertura de
canais de participacdo — em relacdo a quem convidar, quando convocar, sobre agendas e
definicdo de formatos e metodologias de consulta; (ii) escassas informacgdes proporcionadas
pela burocracia diplomatica para apoiar a participacdo; (iii) carater informativo ou consultivo
das iniciativas; (iv) baixa representatividade e diversidade dos participantes.

Os determinantes da abertura dos 6rgéos publicos, e sobretudo do MRE, ao dialogo e a
participacdo social na PEB sdo dependente de trés fatores principais: (i) da existéncia de uma
coalizdo ao redor de uma determinada tematica que relna setores da sociedade civil com
historico de atuacdo internacional ou capacidades especificas para dialogar com burocracias
altamente especializadas; (ii) da participacdo dos demais atores governamentais, para além do
MRE, no processo decisorio e de sua concepcdo e praxis sobre participacdo; e (iii)
oportunidades no ambito internacional que incentivem, induzam ou causem algum tipo de
constrangimento para iniciativas ou decisdes ndo participativas por parte do Estado brasileiro.

Destaca-se também a pouca saliéncia na literatura de analises acerca da qualidade da

deliberacdo, nos casos aonde 0s mecanismos permitem algum nivel de coconstrucdo de
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posicionamentos, e do grau de influéncia dos espacos de participacdo nos processos decisorios
e nos produtos da deliberacdo. Esta Ultima, no entanto, se apresenta como uma agenda de
pesquisa futura ja apontada por alguns como a nova fronteira a ser explorada por aqueles que se
interessam pelo tema da democratizacdo da PEB (Farias & Ramanzini Janior, 2015). Em
conjuncdo com esse ponto, um mais aprofundado exercicio de tipificacdo das iniciativas
participativas ou interfaces socioestatais existentes nas distintas agendas de politica externa
segundo suas finalidades, tal como desenvolvido por Pires e Vaz (2014) em seu estudo com
gestores federais acerca de um rol de politicas publicas domésticas, pode avancar esse debate
no sentido de trazer a tona ndo apenas os formatos, mas também seus papeis e contribuicdes
para a produc¢do desta politica.

Outros campos que se abrem para futuras investigaces que aprofundem o dialogo entre
0s estudiosos de politica externa e a producdo sobre instituicbes participativas, seriam
mapeamentos e analises mais extensivos de iniciativas de participacdo no ambito da politica
externa e pesquisas sobre diversidade e representatividade dos participantes. Abrem-se
igualmente novas fronteiras de estudos sobre o papel dos burocratas do nivel da rua ou de
médio escaldo e de suas interagdes com a sociedade civil na implementacdo da politica externa
brasileira.

Por fim, no médio prazo seria importante investir em novos estudos empiricos que
tragam dados de como a participacédo social tem ocorrido desde 2016, desde o impeachment de
Dilma Rousseff, e mais recentemente sob o governo de Jair Bolsonaro, dadas as mudancas de
prioridades na PEB bem como os cambios institucionais no MRE e em outros ministérios, com

a extincdo de pastas e a reorganizacdo de competéncias.
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