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RESUMO

A presente dissertagdo visa andlisar a relagdo do Itamaraty com diversos atores da
Sociedade Civil Organizada (SCO) brasileira na rodada de Conferéncias Sociais da Organizacdo
das Nactes Unidas (ONU), durante a década de 1990. O final dos anos 1980 e o inicio dos anos
1990 representaram um periodo de grandes transformacdes no cenario domeéstico e internacional,
influindo diretamente na mudanca do padréo de relacionamento Estado-Sociedade no pais. Neste
trabalho, optou-se por estudar essa mudanca de padréo no caso especifico da politica externa.
Analisar-se-a a preparacdo do Brasil para as seguintes Conferéncias: Conferéncia da ONU sobre
o0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Rio-92); Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, em
1993; Conferéncia Internacional sobre populacéo e desenvolvimento, em 1994; Cupula Mundia
sobre Desenvolvimento Socia e Quarta Conferéncia Mundial sobre a Mulher, em 1995; e
Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre os Assentamentos Humanos (Habitat-11), em
1996. Assim, foi feita uma investigacdo dos principais canais de participacdo oficiais, criados
pelo Itamaraty para a inser¢do dos atores da SCO na formulagdo das posi¢des brasileiras. A
principal hipétese desta dissertagdo € que hd uma tendéncia de abertura do Itamaraty a
participacéo de atores da Sociedade Civil Organizada em negociacdes internacionais, que pode
ser identificada desde o inicio da década de 1990, com o ciclo de conferéncias sociais. Espera-se,
assim, contribuir para a melhor compreensdo das transformagdes da politica externa brasileira
desse periodo, assim como para 0 melhor entendimento sobre a forma de participacdo da

Sociedade Civil Organizada na sua formulagéo.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira; Sociedade Civil; Organizacdo das Nagtes Unidas,

Conferéncias da ONU; Itamaraty; Organizagdes Nao-Governamentais.



ABSTRACT

This work intends to analyse the relationship between Itamaraty and brazilian
Organizations of Civil Society during the social conferences of the United Nations, in the 90’s.
The end of 80’s and the beginning of 90’s represented a period of great transformations in Brazil
and in international system. In this research, the major purpose is studying this transformations in
the brazilian foreign policy. These conferences will be analysed in this dissertation: United
Nations Conference on Environment and Development (1992), World Conference on Human
Rights (1993), International Conference on Population and Development (1994), World Summit
for Social Development (1995), Fourth World Conference on Women (1995) and Second United
Nations Conference on Human Settlements (1996). This work explores the main oficia
participation channels created by Itamaraty in order to include the Organized Civil Society in the
Decision Making Process. The centra hypothesis is that there is a trend of growing in
participation of OCS in the international negotiations headed by Itamaraty, since the socia
conferences of UN.

Key-words: Brazilian Foreign Policy; United Nations, United Nations Conferences; Itamaraty;
Non-Governmental Organizations.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo visa analisar a relagdo do Ministério das Relagdes Exteriores
do Brasil com diversos atores da Sociedade Civil' na rodada de Conferéncias Sociais da
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), durante a década de 1990.

O final dos anos 1980 e o inicio dos anos 1990 representaram um periodo de grandes
transformagdes no cenario doméstico e internacional no que tange aos aspectos politicos,
econdémicos e sociais, influindo diretamente na mudanca do padrdo de relacionamento Estado-
Sociedade no pais.

Neste trabalho, optou-se por estudar essa mudanca de padréo no caso especifico da
politica externa, entendida agqui também como uma politica publica, mas com agumas
especificidades. Mais especificamente ainda, estudar-se-a a preparacdo do Brasil para as
Conferéncias da ONU relacionadas aos temas sociais: meio ambiente, direitos humanos, aspectos
populacionais, desenvolvimento social, questdes de género e assentamentos humanos.

Sera feita uma investigacdo dos principais canais de participacdo oficiais®, criados
pelo Itamaraty para ainsercdo dos atores da Sociedade Civil Organizada (SCO) naformulacdo da
posi¢do brasileira para cada conferéncia.

Dessa forma, espera-se contribuir para a melhor compreensdo das transformacgdes da
politica externa brasileira desse periodo, assim como para 0 melhor entendimento sobre a forma
de participacgéo da Sociedade Civil Organizada na sua formulacéo.

A década de 1990 marcou a politica externa brasileira como um periodo de
transformagdes e adaptacOes. Tradicionamente, o Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) foi
reconhecido, aém de por sua competéncia técnica, por um certo grau de insulamento burocrético

! A Sociedade Civil aqui é vistacomo um conjunto de organizagdes voluntérias que re(inem pessoas fora dos marcos
do Estado e do mercado. Também sera utilizado o conceito de Sociedade Civil Organizada, que sdo os atores da
Sociedade Civil , mobilizados em torno de questBes especificas. No capitulo 3 sera feita uma andlise sobre esses
CoNceitos.

2 Por “canais de participagdo oficiais’, entendem-se todas as formas de participagdo da Sociedade Civil Organizada
no debate acerca da posi¢éo brasileira para as conferéncias, desde que tenham sido iniciativas do governo brasileiro,
ou organizadas por ele. O mesmo vale para os “ canais formais de participagéo”, usados agui como sindnimos.
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em suas decisdes’. A partir dos eventos que se iniciaram a0 final da década de 1980, esse
insulamento foi sendo paulatinamente substituido por uma abertura institucional que, apesar de
ser crescente, ocorreu de forma seletiva e gradual. As decisdes de politica externa passaram a
contar com maior participacdo de sindicatos, de Organizactes Nao-Governamentais (ONGs), de
movimentos sociais e de outros atores nos debates sobre o0 posicionamento internaciona
brasileiro.

Essa mudanca na forma de atuagéo do Itamaraty ocorreu por conta de um processo
multicausal, incluindo-se questdes domésticas brasileiras e elementos novos do sistema
internacional. O conjunto de novos eventos proporcionou maior aproximacdo do MRE com os
atores da Sociedade Civil.

Ao longo da década de 1990, no entanto, pdde-se perceber que essa aproximagao ndo
se deu de forma idéntica em todas as teméticas e com todos os atores. A participacdo da
Sociedade Civil na formulacdo de politica externa no periodo foi crescente, porém nem sempre
continua.

Para compreender melhor o processo, € preciso ter ciéncia de que essa preocupacao se
insere na problematica mais genérica das relacOes entre Estado e Sociedade, nas andlises da
evolucdo institucional do Brasil pés-regime autorit&rio e nas transformagdes da sociedade
brasileira. Tudo isso sob a 6tica da politica externa nacional.

Assim, para andisar a participagdo da Sociedade Civil Organizada na formulagdo da
politica externa brasileira, optou-se por pesguisar especificamente as conferéncias da ONU da
década de 1990. Nesse periodo, a Organizacdo promoveu um ciclo de conferéncias com temas
sociais, aproveitando o aumento da importancia dessas teméticas no momento pés-Guerra Fria
Foram seis conferéncias no periodo de 1992 a 1996: a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre 0
Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Rio-92), no Rio de Janeiro, em junho de 1992; a
Conferéncia Mundia de Direitos Humanos, em Viena, em junho de 1993; a Conferéncia
Internacional sobre populacéo e desenvolvimento, no Cairo, em setembro de 1994; a Clpula
Mundial sobre Desenvolvimento Social, em Copenhague, em mar¢o de 1995; a Quarta

Conferéncia Mundial sobre a Mulher, em Pequim, em setembro de 1995; e a Segunda

% Esse insulamento burocrético, no entanto, ndo era absoluto. H& estudos que mostram que a relagéo do Itamaraty
com o empresariado antes dos anos 1990 foi muitas vezes intensa e efetiva (OLIVEIRA, A. J., 2006). Jaem relagdo a
Sociedade Civil, pode-se afirmar que havia um grande distanciamento, gerando a nogéo do insulamento burocrético.
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Conferéncia das Nagdes Unidas sobre os Assentamentos Humanos (Habitat-11), em Istambul, em
junho de 1996.

A escolha da participagdo do Brasil nessas conferéncias, como objeto de estudo, deu-
se por aguns motivos especificos. primeiramente, por elas representarem um certo grau de
pioneirismo, uma vez que os Comités responsaveis pela preparacdo da posicdo brasileira
incluiram em seus debates, pela primeira vez, atores da Sociedade Civil; em segundo lugar, por
serem um 6timo exemplo de como essa participacdo foi sendo ampliada ao longo da década.
Quando se compara, por exemplo, a atuacéo desses atores na Conferéncia do Rio (1992) e na
Habitat-11 (1996), percebe-se uma diferenca substancial quanto ao nimero de participantes e a
gualidade dessa participagdo. Na primeira, 0 Comité preparatorio nacional era composto por
maioria absoluta de representantes de Orgdos estatais, sendo que o Unico participante da
sociedade civil — um representante das ONG'’s — tinha assento somente como observador. Ja na
preparacdo para a Habitat-11, observa-se que o Comité foi formado por um ndmero quase
equiparado de representantes de 0rgdos estatai s e representantes da Sociedade Civil Organizada —
ONG'’s, associacOes, Entidades de Pesquisa etc. Essa evolugdo serd analisada ao longo da
dissertacéo.

E importante frisar nd ser preocupacdo primordial deste trabalho compreender se o
aumento de participagcdo dos atores da Sociedade Civil Organizada na politica externa brasileira
se reverteu em capacidade de influéncia deles sobre os posicionamentos adotados pelo Brasil.
Essa preocupacdo é relevante, mas ndo ocupara o centro da pesquisa devido ao cardter subjetivo
da sua identificagcdo. A andise das reunides dos Comités preparatérios nacionais, isoladamente,
pode gerar conclusdes distorcidas, uma vez que esses atores podem conseguir influenciar uma
decisdo do Itamaraty de outras formas. De forma indireta, consegue-se influenciar uma posicéo
obtendo o apoio de Congressistas com acesso aos diplomatas ou mesmo de burocratas de outros
ministérios com forca politica. De forma néo-institucionalizada, € possivel manter contatos
informais com o MRE, ou ainda promover manifestactes publicas e exposicdo na midia, tentar
influenciar a opini&o publica etc. Além disso, a afericdo da capacidade de influéncia de um ator
se torna ainda mais dificultosa em um cenério onde ha convergéncia de posicionamentos.

A fim de se obter uma visdo mais geral do significado do ciclo de conferéncias da
ONU para a abertura do Itamaraty aos atores da Sociedade Civil, optou-se por analisar: (i) como

se deu aformagdo do Comité Nacional para cada uma das seis conferéncias; (ii) a composicéo da
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delegacdo brasileira enviada aos encontros preparatérios internacionais e aos eventos oficias;
(iii) a realizacdo de seminarios abertos; e (iv) a selecéo de elaboradores dos relatorios nacionais
enviados aos eventos. Dessa forma, acredita-se ser possivel obter-se uma nog¢do do quéo
crescente foi essa participagao.

Este trabalho néo pretende englobar todos os aspectos das mudangas institucionais e
dos posicionamentos do Itamaraty a0 longo da década de 1990. E importante que se considerem
as variagbes na forma de atuacdo de acordo com a tematica da negociacdo internacional e dos
seus interesses. No entanto, entende-se que € possivel identificar como padrdo uma forte
tendéncia a abertura ingtitucional. E isso é percebido independentemente de variacBes de
posicionamentos politicos entre os lideres governamentais.

Dessa forma, a principa hipGtese desta dissertacdo € que hd uma tendéncia de
abertura do Itamaraty a participacdo de atores da Sociedade Civil Organizada em negociagoes
internacionais, que pode ser identificada desde o inicio da década de 1990, com o ciclo de
conferéncias sociais da ONU.

Como hipotese secundéria do trabalho, tem-se que a criagdo de canais formais de
participacdo dos atores da Sociedade Civil na formulacdo da posicdo brasileira para as
conferéncias teve como objetivos principais: (i) suprir as grandes demandas dos atores da
Sociedade Civil por participaco nos processos decisorios estatais; (ii) fazer uso de informagdes
privilegiadas e da expertise dos atores da SCO para a formacdo da posicao brasileira; (iii)
fornecer legitimidade e credibilidade ao Itamaraty tanto em &ambito doméstico quanto
internacional.

Acredita-se ainda que o processo de abertura do Itamaraty acompanha a evolugdo
institucional do Estado brasileiro. Por conta disso, pretende-se estudar a politica externa por uma
otica ndo-tradicional, tendo como foco a preocupacdo com os aspectos democréticos, com a
participacéo socia, atransparéncia e a accountability.

E primordial para a compreensio da andlise, considerar-se a politica externa como
uma politica publica, que possui muitas particularidades, apesar de ser formulada com limitagdes

democréticas assim como as demais.
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O MRE é o 6rgéo que possui, com exclusividade, a responsabilidade pela condugéo da
politica externa nacional e isso garante a ele um poder diferenciado numa arena deciséria’. No
entanto, a presenca de outros atores representativos da sociedade brasileira torna a formulacéo da
politica externa um processo mais democratico.

Uma das justificativas mais frequentes do Ministério das Relagdes Exteriores para seu
isolamento, como tomador de decisdes em politica externa, sempre foi a necessidade de dindmica
e conhecimentos técnicos especificos nas decisdes. Por essa I6gica, ampliar a representatividade
diminuiria a eficacia de suas acdes. Entretanto, € possivel perceber que este isolamento foi
progressivamente revisto e que a discussdo sobre o0 “interesse nacional” ndo € mais um exercicio
restrito aos diplomatas. A Sociedade Civil se faz presente no contexto democratico, promovendo
debates e fornecendo subsidios para um posicionamento brasileiro que leve em conta as

diferentes realidades do pais.

* Essa exclusividade ndo é definida por lei, mas segue, na grande maioria das vezes, uma del egacéo de poder do
presidente.
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CAPITULO 1 — REFERENCIAIS TEORICOS

A fim de guiar as avaliagdes empiricas deste trabalho, foi fundamental estabelecer um
arcabouco tedrico adequado para a compreensdo da realidade da formulagdo da politica externa
brasileira na década de 1990.

Para isso, fez-se uso, principalmente, do construto tedrico de RelacBes Internacionais
conhecido como Pluralismo (VIOTTI, 1998). Essa teoria € fortemente caracterizada pela énfase
dada ao ambiente domeéstico dos Estados na determinacéo de suas a¢des no sistemainternacional .
O Pluralismo trabalha com a diversidade de atores domésticos — dentre eles os atores ndo-estatai s
—, levando-se em conta a variedade de temas envolvidos nas preocupacdes com relacOes
internacionais.

Tomando isso como base, buscou-se relacionar cada aspecto tedrico desta sessdo com

0 estudo empirico realizado, ou ainda, com o0 processo historico analisado no segundo capitulo.

1.1 Niveisde Analise

Um ponto importante para a compreensdo do suporte tedrico que auxilia muitas das
idéias deste trabaho é a questdo dos niveis de andise. Kenneth Waltz, em sua obra “Explaining
War” (WALTZ, 1954), realiza um estudo em que busca compreender a causa primordial da
ocorréncia de guerras, identificando as origens em trés niveis diferentes. A partir desse estudo,
pode-se derivar uma compreensdo para as causas dos fendmenos internacionais em trés nivels.
No nivel 1, chamado de individual, predominam as questfes relacionadas ao individuo, tais como
suas percepcoes, seu sistema de crengas e seus valores. O nivel 2, denominado estatal e/ou
societario, determina as questdes relacionadas a estrutura doméstica, ou segja, a dinmica entre os
diversos atores do Estado, do Mercado e da Sociedade Civil,além do papel do tipo de regime na
formulacdo da politica externa. E o nivel 3, chamado de sistémico, é aguele onde se da a
interacdo entre os Estados e cuja principa preocupacdo incide sobre questfes estruturais, tais
como a anarquia do sistema internacional, a distribuicdo de capacidades e o estabelecimento de

regimes internacionais.
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Este trabalho destacara, primordiamente, o nivel 2 (domeéstico). As principais questdes
analisadas rel acionam-se a dinamica entre os atores domésticos brasileiros, em especial, entre os
atores da sociedade civil e aburocracia estatal responsavel pela formulacéo da politica externa. A
adaptacéo do novo regime politico interno as demandas sociais também é um outro elemento a
ser estudado ja que se encontra dentro da segunda imagem explicativa de Waltz (1954).

Convém ressdtar que ndo serdo ignoradas as importantes atuagdes de individuos
como Celso Lafer, Fernando Collor e Fernando Henriqgue Cardoso nesse processo. Eles,
inclusive, tiveram papel fundamental na transformagdo da Politica Externa Brasileira nesse
periodo. No entanto, ainda que ndo se atente, de forma aprofundada, ao nivel 1 (individual) na
presente andlise, tratar-se-a desses casos de forma secundaria, sem desconsiderar sua
importéncia

Um outro elemento a ser contemplado em segundo plano na andlise, mas que possuli
grande importancia no processo de amadurecimento das organizacbes da sociedade civil
brasileira, é o transnacionalismo.

O transnacionalismo € uma forma de interagdo entre atores que ndo se enquadra no
modelo de Waltz, uma vez que ndo se limita a fronteiras estatais e ndo reconhece a diferenca
entre os niveis doméstico e sistémico. No caso brasileiro, apds o resgate da liberdade de
mobilizac&o, obtido com o fim do regime autoritério, 0s movimentos sociais, sindicatos e ONGs
sofreram forte influéncia de atores transnacionais, originados principamente de paises
desenvolvidos. A partir dessa relacdo, comegou a haver uma atuagdo em rede desses atores e,
principal mente, um processo de “internacionalizagéo dos atores e movimentos sociais brasileiros
resultante da articulac8o positiva entre globalizacdo e vida democrética’ (HIRST; LIMA, 2002,
p. 91). Esse processo foi incentivado e impulsionado pelo maior aporte de recursos recebidos por

essas institui¢oes e pela maior visibilidade que esse tipo de articulagéo gera.

1.2 Jogos de Dois Niveis

Outra importante fonte de contribuicdes para as andlises feitas neste trabalho foi o
Modelo dos Jogos de Dois Niveis de Robert Putnam (PUTNAM, 1993). O modelo consiste na
existéncia de dois tabuleiros em que o negociador estatal comanda dois jogos simulténeos: um no
nivel internacional (chamado nivel 1), jogado com o negociador de outro pais; outro no nivel
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domeéstico (chamado nivel 2), onde os grupos internos tentam convencer os lideres a adotar
politicas de seu interesse, enquanto esses lideres tentam ganhar mais poder formando coalizfes
entre esses grupos . Para que segja possivel atuar no tabuleiro internacional, o ator precisa de
aprovacdo (“ratification™ , nas palavras do autor) no tabuleiro doméstico. Isso quer dizer que a
politica externa ndo pode ser desvinculada do jogo politico interno. Afinal, sem a aprovacdo do
acordo por parte dos grupos de interesse e dos atores sociais, as decisdes ndo serdo
implementadas. Assim, a posicdo defendida no nivel sistémico deve ser coincidente com o
interesse nacional resultante do jogo politico doméstico.

E a partir dessa idéia que se chega a0 conceito de legitimidade, que sera utilizado
neste estudo. A abertura do Itamaraty a participacdo de atores da Sociedade Civil Organizada
teve como pano de fundo a busca por uma legitimidade interna. 1sso quer dizer que aformagéo da
posicdo brasileira foi construida a partir da consideragdo dos interesses de varios atores
domesticos, fazendo com que suas decisdes tivessem respado, ou sgja, fossem reconhecidas
internamente como legitimas.

Esse respaldo gera, também, outro elemento importante para as negociagoes
internacionais: a credibilidade. Segundo Putnam, € fundamental para o sucesso do acordo que o
Seu par negociador perceba que 0s compromissos assumidos podem ser implementados
internamente. De forma analoga, o respaldo do ambiente doméstico do par negociador é
importante para se saber se 0 que se prometeu € factual. Essa nocdo de credibilidade também serd
utilizada neste trabalho, umavez que o Itamaraty percebe aimportancia de mostrar aos seus pares
gue os acordos finalizados nas negociacbes sdo factivels, ou sga, tém possibilidade de
implementacéo.

Mediante as idéias de Robert Putnam, buscar-se-a entender a importancia das duas
variaveis para o jogo doméstico definidor da politica externa: alegitimidade e a credibilidade.

Vae ressdtar, por fim, que o modelo dos jogos de dois niveis ndo consegue englobar
toda a realidade das relagOes internacionais atuais. Por ser uma simplificacdo, o modelo néo
consegue trabahar, por exemplo, com a dinamica transnacional, em que 0s atores interagem
independentemente das nocdes de fronteiras fisicas, fazendo com que desapareca a distingéo
entre interno e externo. E necessério ressaltar que n&o se desconsideram tais movimentos, ainda

® A ratificaco a que o autor se refere esté rel acionada & aceitagao do acordo por parte dos grupos internos, incluindo
também a aprovagdo formal ou institucional.
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mais estando t&o vinculados aos atores da SCO. Entretanto, 0 modelo de Putnam fornece
elementos importantes a compreensdo da dindmica doméstica da interacdo Estado-Sociedade,
ainda que ndo consiga determinar todos os seus elementos. Como exemplo, destaca-se a relagéo
entre as ONGs transnacionais e o0 ltamaraty que, apesar de ter sua importancia no periodo
analisado, ndo sera objeto deste estudo.

1.3 TeoriaPluralista (e Teoria Liberal) de Relagdes | nter nacionais

Como jé citado, o quadro de referéncias tedricas precipuo do presente trabaho € a
perspectiva Pluralista das Relagbes Internacionais que, segundo Viotti e Kauppi (VIOTTI, 1998),
e trabalhada por véarios autores com o nome de liberalismo. Essa abordagem possui como pilar
conceitual trés preceitos que serdo aqui utilizados (ibidem, p. 199).

O primeiro deles € o de que os atores ndo-estatais séo entes fundamentais da Politica
Internacional. Dessa forma, Organizagdes Internacionais, Sociedade Civil Global, Corporagdes
Transnacionais e outros sdo considerados agentes ativos das Relacfes Internacionals, retirando-
se, do Estado, aexclusividade de atuagdo no sistemainternacional.

A segunda caracteristica basica é a consideracdo de que o Estado ndo € um ator
unitério, ou sgja, as decisdes dentro do Estado sdo tomadas a partir de um jogo formado por uma
série de atores — Burocracias do Executivo, Grupos de Interesse, Sociedade Civil, Legidativo etc
— com posicOes e interesses divergentes. Assim, ndo ha como desconsiderar a multiplicidade de
atores como determinante para a acao dos tomadores de decisdes.

O terceiro e Ultimo preceito € que a Agenda de Politica Internacional é ampla e
extensiva, ndo se restringindo as questdes de Seguranca. Dai a preocupacdo e o interesse dos
Pluraistas com questdes econdmicas, sociais, ecoldgicas, comerciais, energéticas etc. Robert
Keohane, por exemplo, com sua obra “Power and Interdependence” (KEOHANE, 2001),
apresenta a teoria da Interdependéncia Complexa. A Interdependéncia Complexa seria uma
situacdo de dependéncia mitua entre os atores internacionais, que geraria efeitos reciprocos —
ainda que assimétricos — entre os Estados ou outros atores. Tudo isso decorrente das crescentes
transacOes internacionais, ocorridas nos diversos ambitos (ibidem). Assim, ndo faria sentido
considerar a tradicional distingdo realista entre “high politics’ — questes de seguranca — e “low
politics’ — outras teméticas. Keohane procura mostrar que nd ha uma hierarquizacdo pré-
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definida entre issue areas, e que, na verdade, cada pais define as prioridades da agenda de acordo
com suas capacidades e interesses.

Inspira-se, ainda, para esta dissertagdo nos trabalhos de Andrew Moravcsik, um dos
autores que trabalha com a nogédo de liberalismo nas Relagdes Internacionais de forma bastante
similar as idéias do pluralismo de Viotti e Kauppi. Segundo este autor, a teoria liberal de
Relacbes Internacionais se baseia na premissa principal de que “the relationship between states
and the surrounding domestic and transnational society in which they are embedded critically
shapes state behavior by influencing the social purposes underlying state preferences”
(MORAVCSIK, 1997, p. 516).

Moravcsik define ainda uma série de proposi ¢cfes centrais para ateorialiberal, por ele
apresentada como alternativa ao realismo e ao institucionalismo.

Dentre suas idéias, destaca-se a primazia dos atores sociais, por serem eles 0s atores
principais na politica internaciona (ibidem, p. 516). Para o autor, o Estado age de forma neutra,
tentando administrar as demandas existentes na sociedade na qual ele se insere, o que torna as
preferéncias desses atores fundamentai s para as deci sbes estatais.

Para uso neste trabalho, considerar-se-do a diversidade de posicionamentos dos atores
da Sociedade Civil Organizada, a tentativa do Estado em administrar as demandas sociais e as
influéncias que essas demandas exercem sobre ele.

Trabahar-se-a, portanto, a no¢do de ambiente estatal como uma arena decisoria
importante para as disputas de preferéncias entre os grupos da sociedade civil. No entanto, ao
contrério do que defende Moravcsik, ndo serd trabalhada a visdo de que o Estado sgja um ente
neutro. No caso da politica externa brasileira, € patente a existéncia de um posicionamento
proprio do Itamaraty na grande maioria das questfes, sgja ele oriundo do Chanceler, do
Presidente, ou mesmo de grupos de diplomatas. Ndo ha como desconsiderar o Itamaraty como
um ator com interesses e preferéncias.

Por conta disso, far-se-4 uso da nogdo de estrutura estatal como instituicdo
representativa e traduzida num espago para disputas de interesses entre os diversos atores,
inclusive os proprios atores estatais.

E importante esclarecer que nesta pesquisa, focalizar-se-4 somente uma organi zagso

do Estado, no caso, o Itamaraty. Todavia, ndo € possivel generalizar o MRE como representante
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direto de todo o Estado brasileiro, que é bastante diverso e possui burocracias com
posicionamentos diferentes, muitas vezes antagoni cos.

A compreensdo de que o Estado é formado por diversos atores teve origem no modelo
da Politica Burocratica de Graham Allison (ALLISON, 1999). O autor aborda bem o papel da
estrutura estatal nos processos decisorios de politica externa, mostrando em seu modelo que as
principais decisdes sdo tomadas a partir de conflitos entre as burocracias nacionais, que seréo

determinados pel os interesses de cada uma del as e pelas habilidades individuais dos seus lideres.

1.4 As contribuigdes da Ciéncia Politica

As idéas de Andrew Moravcsik e sua teoria libera de Relagbes Internacionais
sofreram vérias influéncias de estudos da ciéncia politica norte-americana, principamente da
corrente chamada de interest group liberalism por Viotti e Kauppi. Os autores identificaram
algumas de suas diretrizes (VIOTTI e KAUPPI, 1999, p. 203): (i) o Estado atua como um &rbitro
neutro na competicdo entre os grupos domesticos; (ii) ha grande potencial para o consenso entre
os diversos interesses existentes na sociedade; e (iii) o interesse da sociedade e a sua participacéo
na politica ndo se restringem as elites.

As diretrizes (ii) e (iii) abarcam trés idéias que serdo utilizadas neste trabaho: a)
existem diversos grupos de interesse com preferéncias distintas em relagdo a cada tema discutido
na preparacéo para as conferéncias da ONU; b) ha grande potencial para 0 consenso entre 0s
atores sobre as teméticas sociais; ¢) diversos grupos sociais interessados nessas teméticas tém boa
capacidade de mobilizacdo, ainda que ndo integrem as dites politicas e econdmicas nacionais.

Somando-se essas idéias as contribuicdes que o liberalismo de Moravesik forneceu a
esta dissertacdo — a tentativa do Estado em administrar as diversas demandas sociais e as
influéncias que el as exercem sobre ele —, obtém-se um quadro de contribuicdes liberais.

No entanto, dois elementos fundamentais, negados pelo interest group liberalism e
pela teoria liberal de Moravcsik, ndo podem estar ausentes desta andlise: (i) a consideracéo do
Estado como um ator e (ii) ainfluéncia das instituicdes sobre a sociedade. Para suprir essas falhas
recorreu-se ao neoinstitucionalismo, outra teoria originéria da Ciéncia Politica.

Segundo seus autores, os diversos grupos de funcionérios estatais séo detentores de
grande poder, uma vez que sdo eles que identificam “um diagnéstico dos problemas sociais e
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[elaboram] as estratégias de acdo a ele associadas’ (MARQUES, 1997, p. 80). Dessa forma, eles
buscam ter um certo grau de afastamento dos interesses dos grupos sociais, reconhecido aqui pelo
conceito de “insulamento”. Esse insulamento varia em cada situacdo, de acordo com “as
‘potencialidades estruturais que cercam as aclOes do Estado, as estratégias dos véarios atores
presentes e as mudancas implementadas pelo proprio Estado na organizacdo administrativa e na
coercao” (ibidem, p. 80). Quanto as institui¢des, elas so estabel ecidas pelo Estado e, para que os
atores da sociedade consigam influenciar decisOes estatais, eles precisam se moldar a elas. 1sso
garantiria ainda mais poder ao Estado.

Essas caracteristicas podem ser plausivelmente remetidas a atuacdo histérica do
Itamaraty em alguns casos especificos, principamente no que diz respeito & busca pelo
insulamento como forma de poder. No entanto, a redemocratizacdo brasileira gerou novas
variaveis societails que, muitas vezes, nd podem ser explicadas com uma Visdo
neoinstitucionalista

Da mesma forma que o interest group liberalism garante uma énfase demasiada na
capacidade dos grupos da sociedade civil de determinar as decisdes estatais, 0
neoi nstitucionalismo exacerba a capacidade do Estado de moldar a sociedade.

Em busca de um meio termo, recorreu-se a um conceito criado por Peter Evans, em
seu artigo “O Estado como problema e solugdo”: a autonomia inserida (EVANS, 1993). Evans
critica a tendéncia de andlise mais tradiciona de se equiparar 0 aumento da capacidade de acéo
estatal com a necessidade de insulamento. Como aternativa a esse pensamento — que considera
pouco eficiente — ele sugere que “a capacidade de transformacdo (do Estado) exige uma
combinacdo de coeréncia interna e conexdo externa que pode ser chamada de ‘autonomia
inserida’™ (EVANS, 1993).

A coeréncia interna relaciona-se a autonomia da burocracia que, segundo o autor, é
representada pela “construcdo de uma organizagcdo autodirigida que possa gerar incentivos
suficientes para induzir seus membros individuais a adotarem metas coletivas e assimilarem
suficiente informagdo que Ihes permita escolher metas dignas de perseguir” (ibidem, p.152).
Importante ressaltar que o autor diferencia o conceito de autonomia de insulamento, que estaria
mais relacionado a auséncia de “pressdo politica” e a suposicdo de que os tecnocratas ja seriam

detentores de todos 0s conheci mentos necessarios a tomada de decisao.
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Como complemento a nogéo de autonomia, aparece a idéia de insercéo na sociedade,

gue € justamente a conexao externa citada pelo autor. Segundo ele:

A inser¢do é necessdria porque as politicas devem responder aos problemas detectados
nos atores privados e dependem no final desses atores para sua implementacgdo. Uma
rede concreta de lagos externos permite a0 Estado avaliar, monitorar e modelar
respostas privadas a iniciativas politicas, de modo prospectivo e ap6s o fato. Ela amplia
ainteligéncia do Estado e aumenta a perspectiva de que as paliticas seréo implantadas.
Admitir a importancia da inser¢éo coloca de pernas para 0 ar 0s argumentos em favor
dainsulacdo. As conexdes com a sociedade civil se tornam parte da solugdo em vez de
parte do problema. (ibidem, p. 153)

E bem verdade que existe o argumento contrério ainsercdo e afavor do insulamento,
alegando principalmente o risco que o Estado corre em relacdo ao clientelismo e a corrupcao.
Segundo Evans, isso ndo ocorre quando ainsercéo se da num contexto de autonomia.

O Itamaraty possui, reconhecidamente, uma condi¢do organizacional bastante afastada
das ameagas clientelistas e da corrupcdo. Segundo Bérbara Geddes, a ingtituicdo foi,
historicamente, um dos “bolsdes de eficiéncia’ no interior da estrutura estatal (GEDDES, 1986).
Conseguiu manter uma estrutura organizacional bem ao estilo weberiano: hierarquica, com
funcdes bem definidas e livre das influéncias particularistas. 1sso gerou, na verdade, um problema
de insulamento burocréatico e ndo um risco de captura por atores externos. No capitulo 2 isso sera
mais bem analisado.

Também é importante ressaltar que o paulatino aumento da inser¢do do Itamaraty na
sociedade brasileirateve dois aspectos.

De um lado, ele ndo foi um processo completamente plangjado. Ocorreu a partir das
transformagdes domésticas e sistémicas do periodo analisado — tanto politicas e institucionais,
guanto econdmicas e sociais — e das consequentes mudancas no padréo de interacdo entre Estado
e Sociedade no Brasil.

Por outro lado, ganhou um caréter estratégico em al guns momentos do governo Collor
e principalmente a partir da presidéncia de Fernando Henrique Cardoso. 1sso quer dizer que ele
nao representa simplesmente as influéncias das modificacbes sociais na instituicéo Itamaraty,
mas também mostra que o Itamaraty busca fazer uso do seu poder instituciona e darelacdo com
a sociedade para alcancar resultados na arena internacional.

Corroborando essaidéia, Evans explica
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A eficacia da autonomia inserida depende da natureza da estrutura socia abrangente,
bem como do caréter interno do Estado. (...) os Estados e as estruturas sociais devem
ser analisados em conjunto. E provével que construir lagos com a sociedade civil, sem
interlocutores privados adequados, sgja uma tarefainfrutifera, mas o Estado € mais que
um componente passivo nainteragdo com aestruturasocia. (EVANS, 1993, p.153)

Assim, pretende-se analisar ainteragdo existente entre os diversos atores da Sociedade
Civil e o Estado, sem consider&lo somente como um &rbitro neutro. Na verdade, busca-se
entender ndo sO a capacidade da Sociedade Civil de defender seus interesses na arena decisoria
estatal, mas também entender o papel do Estado como um ator ativo em todo o processo. E,
principalmente, identificar o processo de interacdo e retroalimentacdo entre Estado e sociedade
num contexto de transformacdes politicas, sociais e econdmicas, envolvendo as particul aridades
da politica externa.

Como citado anteriormente, o Unico ator estatal que sera aqui anaisado serd o
Itamaraty, que, apesar de ndo refletir a integralidade do Estado brasileiro, é o objeto principa de

andlise.

1.5 Interesses, | nstituicoes e | nfor macgoes

Outra importante contribuicdo tedrico-conceitual para este estudo é o trabalho de
Milner (1997). A autora se baseia nos jogos de dois niveis de Putnam, mas destaca elementos
mais complexos gque os do modelo do autor. Ela parte da idéia de que a cooperacéo internaciona
€ determinada pelo comportamento objetivo dos Estados, que procuram criar ganhos mutuos
pel os gjustes politicos.

Dentro dos Estados, sd0 as disputas politicas domésticas que vao determinar a forma
como a cooperacdo ocorrerd. 1sso se da pelo fato de os fendbmenos internacionais produzirem
efeitos diretos nos diversos atores domeésticos, gerando conflitos distributivos, ou sga,
ganhadores e perdedores, que passam a se articular para conseguir influenciar as decisdes de
politica externa. Em virtude disso, ela afirma que a cooperacdo internacional € a continuacdo das
disputas politicas domésticas por outros meios.

A fim de entender as complexidades envolvidas na dinémica da estrutura doméstica,

Milner identifica trés varidveis determinantes da forma de cooperacdo entre os Estados:. a
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distribuicdo de preferéncias entre os atores influentes, as instituicbes e a distribuicdo de
informacdo. Elas serdo utilizadas neste trabalho para entender melhor a realidade empirica.

A distribuicdo de preferéncias, segundo a autora, € determinante para uma negociagao.
O acordo depende da compatibilidade entre os grupos domésticos, ainda que possuam interesses
diferentes. E importante ressatar que as preferéncias de cada ator vao variar de acordo com a
area em guestdo (issue area). Um facilitador da negociacéo € o fato de grupos mais propensos ao
acordo terem mais poder. Quando os grupos mais afastados da posi¢éo do oponente detém mais
poder, o acordo fica mais dificil de ocorrer e, quando ocorre, serd mais pendente para 0s
interesses desses grupos. Assim, a posicdo de cada ator domeéstico em relagdo as preferéncias
estabel ecidas sera fundamental para entender a posicdo do pais em determinada negociagéo.

A segunda importante varidvel para Milner € o contexto ingtitucional. Para ela, as
instituicdes definem parte dos recursos de poder de cada um dos atores, adém de servir como
catalisador dainteracdo entre as suas preferéncias.

Nos casos aqui analisados, constata-se que a criagdo de grupos preparatorios para as
conferéncias e a formacéo de delegagbes com representantes da SCO gudam a entender parte
desse contexto institucional. Com regras claras, 0s grupos e as delegagcdes surgem como 0 espagco
oficial paraadisputade interesses.

Ainda sobre a questdo institucional, Thomas Risse-Kappen apresenta uma espécie de
modelo tri-dimensional capaz de determinar a estrutura doméstica de paises especificos. Esse
modelo é formado basicamente pela estrutura estatal, pela estrutura social e pelas redes politicas
(RISSE-KAPEN, 1993).

A estrutura doméstica de cada Estado determinara o impacto politico que os atores
transnacionais conseguirdo alcancar. Ou sgja, dependendo da estrutura do Estado (e da
capacidade de formar coalizbes vencedoras), esses atores conseguirao ter mais ou menos acesso
as institui¢des politicas.

A partir dessa idéia, procurar-se-a entender a estrutura estatal brasileira e o seu grau
de porosidade em relacdo a politica externa. Ao longo da década de 1990, houve uma ampliac&o
dos canais de participacdo da Sociedade Civil, fazendo com que o Estado brasileiro, em relagéo
as questdes internacionai s, se tornasse menos centralizado.

Por fim, aterceira variavel destacada por Milner é a distribuicdo de informagdes entre

os atores. A detencdo de informagdes diminui as incertezas em uma negociagdo e aumenta a
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probabilidade de cooperagdo. Além disso, a auséncia de informacfes também diminui a
eficiéncia dos acordos e das politicas. Ter atores com informacdes assimétricas, dessa forma, é
um determinante importante em uma negociacéo. Considera-se que um dos elementos centrais
para a convocacdo das ONG's e dos movimentos sociais para a participagdo do processo
preparatorio para as conferéncias foi justamente as informagdes privilegiadas que possuiam sobre

as teméaticas sociais.

1.6 Recur sos de Poder

Dentro dessas trés variaveis destacadas por Milner, os diversos atores atuam também
com diferentes recursos de poder. Esses recursos variam de ator para ator e de teméatica para
tematica. A seguir, destacam-se alguns deles.

Inicialmente, Milner identifica que somente o executivo e o legislativo tém poderes
institucionalizados. No caso brasileiro, o Itamaraty ainda é privilegiado em relacéo ao Congresso
por possuir um papel de maior destaque institucional (LIMA, 1994, p.33). Isso garante a ele,
dentre outras possibilidades, iniciar um acordo, estabelecer a agenda, participar diretamente da
negociacdo, escolher seus representantes, aém de concluir os acordos. Tudo isso gera uma
assimetria de poder institucional quando comparado com o Congresso, que pode somente ratificar
ou vetar 0 acordo de forma ex-post, ou propor audiéncias publicas para discussao do tema.

Como comprovacdo do poder institucional do executivo, é possivel citar o caso dos
Estados Unidos. Segundo Krasner,

a despeito da fragmentagdo do sistema politico norte-americano e do elevado grau de
acesso dos grupos de interesse, a coeréncia da politica externa norte-americana e
mesmo a autonomia com respeito aos interesses particularistas de grupos econémicos
poderosos podiam ser mantidas, em fungdo de o Executivo dispor de capacidade para
definir a agenda e a natureza das questdes externas, bem como sua arena de deciséo
(KRASNER, 1978 apud LIMA, 2000, p. 274).

Entretanto, quanto aos grupos nao-estatais, Milner mostra que, apesar de n&o
possuirem recursos de poder institucionalizados (ndo participam diretamente da negociacéo
internacional), funcionam como provedores de informaco aos atores politicos. E essa detencio
de informagdes privilegiadas, sejam elas técnicas ou ndo, que garante grande parte do poder das
ONG’s, dos Sindicatos, da Academia etc. Na verdade, o Itamaraty percebe que a presenca desses
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atores no processo preparatorio para as negociacdes se torna essencial em alguns casos devido a
expertise que eles detém com exclusividade. Como citado anteriormente, segundo Milner, afata
de informacdo no processo negociador faz com que as decisdes tendam aineficiéncia.

Outros recursos de poder dos grupos ndo-estatais séo a capacidade de influenciar o
voto de eleitores, 0 provimento de recursos financeiros para as campanhas eleitorais e o poder de
influenciar a opinido publica. Percebe-se assm que sua inclusdo em um processo negociador

envolve interesses do jogo politico.

1.7 Mobilizacao dos Atores

Destaca-se aqui outro elemento que aparece como varidvel fundamenta no jogo
politico domeéstico em torno das teméticas envolvidas em negociagdes internacionais. a
capacidade de mobilizag&o dos atores interessados no tema em questéo.

Milner destaca que “if a group is unaffected by the policy change, it is unlikely to
become involved in the issue area. Those groups whose incomes is most affected by a cooperative
agreement should be the ones most involved” (MILNER, 1997). Esse argumento apresenta um
elemento |6gico coerente. Para que um determinado grupo participe de determinada negociacéo,
€ preciso gque ele tenha interesse na tematica. No entanto, € importante destacar que existem
alguns fatores limitadores ndo consi derados nessa afirmagéo.

Inicialmente, é preciso identificar a capacidade de mobilizac&o do ator com interesse
na tematica. No caso brasileiro, até os primeiros anos apés o fim do regime autoritério, varios
grupos da sociedade civil ainda encontravam dificuldades de se articularem e se organizarem
como grupo de pressao, sga por falta de recursos financeiros, seja pela heranca repressiva do
periodo autoritério.

Além disso, é preciso que haja uma convergéncia entre grupos mobilizados e estrutura
estatal aberta a sua participagdo. Como ja citado, esse ndo era o caso da politica externa brasileira
no periodo inicial da redemocratizacdo. No inicio dos anos 1990, os atores da sociedade civil ja
se mobilizam mais rapidamente e o Itamaraty comega a promover uma lenta abertura
institucional. Essa dindmica explica boa parte dos fatos analisados mais adiante nos capitulos 3 e

4 desta dissertagéo.
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1.8 Representatividade

Quando se trabalha com a idéia de abertura institucional de determinada burocracia a
grupos da Sociedade Civil Organizada, remete-se a nocéo de democracia participativa. Tomando
por base (i) os problemas inerentes a democracia representativa, (ii) a imaturidade institucional
do Congresso Naciona brasileiro na década de 1990 e, principalmente, (iii) sua incapacidade de
influenciar as decisdes de politica externa por suas limitagdes constitucionals, pode-se concluir
gue a participacdo direta sja uma boa aternativa para o melhor atendimento das demandas dos
grupos da Sociedade Civil. E, de fato, uma importante complementacéo & tradicional forma de
elaborar politicas publicas e, principalmente, politica externa no Brasil. Garante-se, assim, maior
transparéncia, accountability e eficiéncia ao processo decisorio.

No entanto, ela também gera problemas. O principa deles é a questéo da
representatividade, entendida aqui em dois ambitos.

a) selecdo dos participantes: Abrir um processo decisorio para a participagcdo de
ONG’s, movimentos sociais, associacOes, sindicatos etc, envolve um processo de selecdo de
participantes. Seria inviavel uma negociacdo com a presenca de todos os possiveis interessados
em torno de uma questdo. Logo, alguns tém de ficar de fora. No caso estudado nesta dissertacao,
a propria escolha dos participantes feita pelo Itamaraty ja representou uma forma de explicitacéo
de seu poder ingtitucional. A escolha de quem “senta’” em uma mesa de negociagdo € um
processo prévio, mas fundamental para a elaboracdo da politica. E quem detém a exclusividade
dessa escolha € o MRE.

b) representacdo legitima: Outra pergunta que persiste é “até que ponto as entidades
escolhidas representam legitimamente outros grupos da sociedade brasileira em seus interesses
relacionados com o tema da negociacdo?’ Esse é um dilema sem uma soluggo. E inerente a um
processo de democracia participativa.

Isso ndo quer dizer, no entanto, que ela ndo deva ser incentivada. De acordo com
Cleve:

A questdo da democracia ndo pode ser posta apenas em termos de representatividade.
N&o ha duvidas que em Estados como os modernos ndo ha lugar para a
prescindibilidade da representagcdo politicaa. Os Estados modernos, quando
democréticos, reclamam pela técnica da representagdo popular. A nagdo, detentora da
vontade gerd, faa pela voz de seus representantes eleitos. Mas a cidadania ndo se
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resume na possibilidade de manifestar-se, periodicamente, por meio de elei¢bes para o
legislativo e para o executivo. A cidadania vem exigindo a reformulagéo do conceito de
democracia, radicalizando, até, uma tendéncia que vem de longa data. Tendéncia
enderegada a adocdo de técnicas diretas de participagcdo democrética. Vivemos, hoje,
um momento em que se procura somar a técnica necess&ria da democracia
representativa com as vantagens oferecidas pela democracia direta. Abre-se espago,
entdo, para o cidaddo atuar, direta e indiretamente, no territrio estatal (CLEVE, 1990,
p. 82-83 apud OLIVEIRA, 2006, p. 313-314).

Justamente por isso torna-se interessante acompanhar 0 processo de reestruturacéo da
formulacdo da politica externa brasileira dos Ultimos anos. De fato, vem-se ampliando a
participacéo direta de atores da Sociedade Civil Organizada nos processos decisorios. Mas, por
outro lado, ainda ndo ha um processo de fortalecimento do papel do Congresso como canalizador
das demandas dos grupos sociais, numa tentativa de amenizar 0s problemas de
representatividade.

1.9 Particularidades da Politica Externa

E possivel argumentar que essas diretrizes e discussdes, envolvendo as acdes estatais e
suarelagdo com os atores da sociedade, ndo podem ser estendidas a politica externa, umavez que
ela apresenta muitas particularidades em relacdo a politica domeéstica

O proprio realismo defende que as decisbes externas dos Estados sdo baseadas na
autonomia em relacdo as suas sociedades e na capacidade de agir de forma coerente com respeito
aos outros paises (GRIECO, 1997). Isso pode ser verdadeiro para alguns paises, em aguns
momentos historicos especificos, principa mente quando envolvidos em conflitos ou quando
comandados por governos autoritarios.

No entanto, a realidade democrética atual da grande maioria dos paises ndo permite
esse tipo de generalizacdo. O “primado da politica externa’ pouco explica as influéncias sob as
guais ela é construida.

Persiste, ainda, um pensamento de que a abertura da politica externa ao escrutinio
democrético seria maléfica para a conducdo internacional de um pais. Como argumento,
destacam-se a diminuic&o da eficiéncia decisbria, a urgéncia que algumas decisdes demandam, a
necessidade de segredo de informagdes de seguranca nacional e a fata de pensamento a longo

prazo por parte dos atores privados.
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Além disso, ha a crenca marcada por uma influéncia weberiana e redlista de que o
diplomata, como burocrata situado fora do jogo politico doméstico, teria o melhor discernimento
para compreender 0 “interesse naciona”, defendido de forma protegida das influéncias de captura
por parte dos atores da Sociedade Civil.

Como contraponto a esses argumentos, Maria Regina Soares de Lima afirma:

Naturalmente que as especificidades da politica externa, em especia o sentido de
urgéncia e o segredo, sdo, por s SO, geradoras de desvirtuamentos, quanto mais néo
segja, porque essas mesmas caracteristicas sdo fonte de justificativas dos governantes
para desconsiderar os procedimentos democraticos (LIMA, 2000, p. 283).

A autora ainda completa:

Em primeiro lugar, ndo é necessariamente verdadeiro que a politica externa guarde
especificidade com respeito a outras politicas publicas, em particular quando tem
implicagdes distributivas domésticas. Em segundo lugar, os problemas gerados pela
operacdo das ingtitui¢cdes democréticas, em particular o foco no curto prazo e a
preferéncia por beneficios particularizados e setorializados a custa dos interesses
coletivos, ndo apenas ndo diferenciam a politica externa das demais politicas
publicas, como existem mecanismos ingtitucionais que podem minimizar esses
mesmos riscos (LIMA, 2000, p. 283).

Da mesma forma, existe 0 argumento de que a capacidade técnica exclusiva da
burocracia diplomatica em relacdo aos temas internacionais faz com que a interacdo com 0s
demais atores sgja desnecessaria. Mais do que isso, seria prejudicia a eficiéncia da politica
externa. No entanto, principalmente a partir do inicio dos anos 1990, percebe-se uma clara
preocupacdo dos atores da SCO em aprimorar seus conhecimentos para a atuacdo na area
internacional, seja com o aprendizado de idiomas, com a criagao de assessorias internacionais ou
com a contratacdo de individuos experientes na area.

Diante dos argumentos contrérios a participacdo da SCO em processos decisorios de
politica externa e, apds a andlise dos seus contra-argumentos, entende-se que ela € necessaria
para a promocdo de um Estado democrético e para o alcance de uma politica externa eficiente.
No capitulo seguinte, buscar-se-a discutir esses fatores e entender as transformagdes ocorridas na
politica externa brasileira e no Itamaraty no inicio da década.
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CAPITULO 2 - UM PERIODO DE MUDANCAS

2.1 Astransformagdes no sistema inter nacional e no Brasil

O final da década de 1980 e o inicio da década de 1990 foram marcados por uma
justaposicdo de transformacdes politicas, econdmicas e sociais tanto no nivel sistémico das
relagdes internacionais quanto no ambito domestico brasileiro. Essa coincidéncia de fatores gerou
duas grandes conseqiiéncias para a politica externa brasileira do inicio da década de 1990:

(1) No que se refere as acOes de politica externa, essas transformagdes geraram uma
clara mudanca paradigmética nas orientacfes para a atuacdo do Itamaraty. Inicialmente, com a
opcao do presidente Collor por uma politica externa mais condizente com 0 processo de
liberalizagdo econdmica, houve retomada do paradigma do aliado especial, substituindo o
paradigma globalista, usado durante quase todo o periodo do regime militar (LIMA, 1994). No
entanto, essa retomada foi breve, e 0 que se seguiu foi uma crise de paradigmas dentro do MRE,
gue, segundo Cervo foi marcada por “orientacdes confusas até mesmo contraditérias, a politica
exterior” (CERVO e BUENO, 2002, p.456). Essa crise de paradigmas representou mudancas
importantes na forma de atuacdo do Itamaraty nos anos seguintes e por conta disso €la sera mais
profundamente analisada no item 2.2 deste capitulo.

(2) Por outro lado, as transformagdes domésticas e sistémicas, em conjunto, ateraram
arelacdo do Ministério das Relagbes Exteriores com as outras burocracias do poder executivo,
com o Congresso Nacional e principalmente com atores organizados da Sociedade Civil. 1sso
pode ser observado pelo aumento dos vinculos desses atores com o Itamaraty, que foi crescente a
partir de 1992. Esse fendbmeno representou uma situacdo relativamente nova na politica externa
brasileira, tradicionalmente habituada a certo grau de insulamento burocrético do MRE, podendo
ser explicada, em termos gerais, pelas transformacfes domesticas e sistémicas do periodo 1985-
1995.

Como conseguéncia importante desse periodo de transformacfes, destaca-se 0
crescente pluralismo de interesses advindo dos diversos atores que passaram a perceber os efeitos
diretos dos conflitos distributivos consequentes das negociacdes internacionais e das decisoes de

politica externa.
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A politizacdo de diversos temas da politica externa brasileira fez com que seu
processo decisorio se tornasse mais complexo, tendo os diplomatas que incluirem, em seus
célculos estratégicos, as demandas de diversos novos atores organizados®, como Organizacdes
N&o-Governamentais, sindicatos, movimentos sociais etc.

Segundo Hirst e Pinheiro:

Havendo resistido & mudanca de regime politico do Brasil em 1985, [no inicio da
década de 1990] pela primeira vez — desde meados dos anos 80 — a politica externa foi
‘desencapsulada’, devendo ampliar suas condi¢Bes de transparéncia e accountability.
Ao mesmo tempo, a agenda externajando era apenas o resultado da vontade do Estado,
incluindo também questdes suscitadas no ambito inter-societa (HIRST e PINHEIRO,
1995, p. 9).

Essa nova dindmica ndo surgiu de forma abrupta, mas sim a partir deum longo
processo que envolveu modificagdes institucionals, adaptacdes culturais, novas posi¢des politicas
e mobilizagbes sociais. Pode-se admitir, inclusive, que esse sgja um processo ainda em curso e
gue ndo apresente uma evolugdo continua.

Dessa forma, em suma, podem-se identificar essas duas principais modificacbes na
politica externa brasileira nos primeiros anos da década de 1990, em consequéncia das
transformagdes domésticas e sistémicas. (1) as transformagdes paradigmaticas que serviram de
guia para as acbes do Itamaraty no periodo e (2) a necessidade de adaptacdo do Itamaraty a um
processo decisorio mais complexo, com a presenca de demandas de diversos atores da Sociedade
Civil Organizada.

Assim, para que se compreenda como surgiu essa inflexdo na histéria da politica
externa brasileira, é preciso que se faga uma andlise das principais transformagdes politicas,
econdmicas e sociais que influiram no processo. A fim de sistematizar a andlise, optou-se por
classificar as transformagdes em dois tipos diferentes. sistémicas e domégticas. As
transformagbes domésticas ainda foram subclassificadas em econdmicas, politicas e

institucionais, e societais.’

® Como jacitado, alguns atores, como determinados grupos empresariais, j& mantinham relacdes de proximidade
com o Itamaraty (OLIVEIRA, A. J., 2006).

" E importante ressaltar que essa classificagao tem como fungdo facilitar a compreens3o do periodo, o que ndo quer
dizer que os fatos ndo possam ter caracteristicas diversas.
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Na sessdo seguinte, far-se-4 uma andlise especifica da politica externa brasileira e do
Itamaraty, levando-se em conta as mudancas paradigmaticas e a adaptacdo as demandas dos

“novos atores’.

2.1.1. Transformacdes Sstémicas

Com o fim da bipolaridade, uma série de transformagoes sistémicas comegou a alterar
aforma de atuagdo externa dos Estados. A nova ordem que se estabel ecia trazia dificuldades aos
Paises em Desenvolvimento, que perdiam cada vez mais a capacidade de negociar seus interesses
diante da “nova assimetria entre o centro do capitalismo e sua periferia® (CERVO e BUENO,
2002, p.455). Com o fim da oposicdo leste-oeste, as desigualdades norte-sul ficaram mais
acentuadas.

Além disso, “o Estado brasileiro sofreu uma reducéo significativa de seu espaco de
manobra, (...) pelo esgotamento da bipolaridade” (HIRST e LIMA, 2002, p. 95), o que foi
agravado pela sua posicéo de “marginaidade estratégica’ (ibidem) no sistema internacional. Os
paises da Ameérica Latina ndo estavam mais no centro das preocupagdes dos Estados Unidos, uma
Vez que ndo mais representavam um espaco para proliferacdo da “ameaca comunista’. O fim da
Guerra Fria representou, portanto, uma perda da capacidade de barganha e de poder relativo da
maioria dos paises da América Latina, inclusive do Brasil.

Por outro lado, o fim da ameaca iminente de conflito entre as duas superpoténcias
permitiu que uma série de novos temas fosse trazida a tona, deslocando o foco exclusivo das
guestdes militar-estratégicas para questdes econdmicas, comerciais, ambientais e sociais, muito
mais passiveis de intervencdo ndo-estatal do que as teméticas relacionadas a seguranca. Erao fim
da diferenciacéo entre High e Low Palitics, ja ha muito destacada por Keohane (2001).

Também se percebeu uma tendéncia ao fortalecimento do multilateralismo como via
preferencial de relacionamento entre os Estados. 1sso ocorreu tanto em questdes comerciais —
notadamente percebido pelo avanco das negociagdes acerca dos novos temas na Rodada Uruguai
do GATT — como em questfes de seguranca — pela difusdo dos regimes de néo-proliferacéo e dos
acordos sobre tecnologias sensiveis , meio ambiente etc.

A partir do sistema das Nagbes Unidas, houve a ascensdo de aguns valores que
passaram a ser considerados universais, como a defesa dos direitos humanos e a preservacdo do
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meio ambiente. A derrocada dos regimes autoritarios no leste europeu e na America Latina fez
com que o ideario da democracia também fosse defendido como padréo a ser seguido por todas
as nagdes. Além disso, a ONU, nesse periodo, comegou a abrir as portas a participagdo de
grandes ONGs nos debates sobre os novos temas’, como forma legitima de representacdo da
chamada “ Sociedade Civil Global” (ROSENAU, 1992).

Em paralelo, a Globalizagdo emergia, nesse momento, como um elemento gerador de
novos fendmenos e novas tendéncias, que passaram a ocorrer ndo somente no ambito econdmico,
com a “acentuacdo da interdependéncia entre as economias nacionais, mas [também] no plano
das relages sociais, culturais e politicas transnacionais. E, portanto, uma realidade que adquire
sentido estrutural e ndo apenas conjuntural com a qual a diplomacia convenciona se vé forgcada a
lidar” (HIRST e LIMA, 2002, p. 80).

Eduardo Viola, que identifica as principais caracteristicas do processo de
Globalizagdo, destaca que “o0 mundo compacta-se progressivamente e a distancia torna-se cada
vez mais proxima, ainda que entre reaidades profundamente heterogéness (...). Oslimites entre 0
nacional e o internacional diluem-se crescentemente e a relacdo interna-externa torna-se cada vez
mais porosa’ (VIOLA, 1996). Assim, as consequéncias das decisdes de politica internacional
passam a ser mais perceptiveis aos atores domésticos, que identificam tal vinculo estreito e
passam a se mobilizar paratentar influenciélas.

Uma outra caracteristica da Globalizagdo, destacada por Viola (1996), é “a erosdo
parcial do Estado Nacional como centro regulador da vida socia e constituidor das identidades’.
O Estado ndo consegue mais ser o filtro exclusivo para as questbes internacionais se
internalizarem, assim como nao consegue impedir as questdes domeésticas de ganharem amplitude
global. O Estado ainda ocupa o lugar central, mas passa ater de conviver com uma série de atores
transnacionais.

A tendéncia aliberalizaggo econdmica era perene e estreitava 0s vincul os entre povos,
governos e seus interesses. A politica externa dos paises, em grande medida, passou a ser crucid
para o alcance dos interesses domeésticos na politicainternacional.

Essa série de mudancas gerou novos e complexos desafios ao Brasil, destacadamente
a dificil missdo de reinsercdo internacional do pais diante da nova ordem. Isso acabou

8 Essa participaggo sera tratada mai's profundamente no capitulo 3.
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influenciando a forma de atuacdo do Ministério das Relagbes Exteriores brasileiro na formulacéo

e implementacdo da politica externa do pais.

2.1.2. Transformagdes Domésticas

A partir de meados da década de 1980, observa-se 0 surgimento de uma série de
inflexdes também no contexto domeéstico brasileiro em varios aspectos importantes, consequentes
da tentativa de adaptagcdo a nova conjuntura internacional, do novo regime politico — que ainda
estava em sua fase de consolidagdo —, da situagdo econdmica do pais e das novas formas de
organizacao dos grupos sociais.

Portanto, para que se entendam as modificacfes ocorridas nas rel agdes entre Estado e
Sociedade e, mais especificamente, entre grupos da Sociedade Civil Organizada e o Itamaraty
durante a década de 1990, € preciso que se recorra as analises dos eventos que tiveram inicio em
um periodo historico anterior. N&o obstante a multicausalidade dos fendmenos histéricos, é
indispensével a escolha de recortes temporais que servirdo como facilitadores metodol 6gicos

dessas analises.

i) econdmicas

Como consequéncia da associacdo entre (i) as duas crises do petréleo — em 1973 e
1979 — e (ii) a opcéo pela manutencdo de uma economia acelerada com elevados custos
governamentais, 0 que se observou na economia brasileira do inicio da década de 1980 foi uma
elevada divida externa, associada a uma crescente pressdo inflacionéria. O periodo de 1974 a
1980, chamado de periodo da “divida com crescimento” (BAER, 1996, p. 125), foi marcado por
um constante crescimento do PIB. No entanto, a partir do ano seguinte, o governo brasileiro
(ainda em seu periodo autoritario) optou por aterar a estratégia de acdo, apostando na recessdo
como formade conter aja elevadainflacéo.

N&o acangando éxito na nova estratégia, o Ultimo governo do periodo militar foi
marcado pelo baixo crescimento econdémico, pela fata de capacidade de diminuir a divida

publica e pela crescente ameaca de uma hiperinflacéo.
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Foi dessa forma que o primeiro presidente civil assumiu o Brasil: com um desafio
econdmico preocupante que muito atrapal haria a missdo de consolidacdo democrética do pais.

A eleicdo indireta de Tancredo Neves para a presidéncia e Sarney para vice, obtida
por um dificil arranjo politico entre partidarios democréticos e conservadores, ja mostrava que o
novo governo civil ndo seria livre da influéncia dos antigos governantes militares. Além disso,
com a morte de Tancredo, havia um grande receio da volta do regime autoritério. Era necessario
um grande esforgo para se conseguir 0 apoio do Congresso.

No entanto, o governo Sarney foi marcado por uma grande “falta de coesdo
sociopolitica, [0 que] dificultou a implementagcdo e o desenvolvimento efetivo de reformas de
curto prazo” (BAER, 1996, p. 195). Além disso, o presidente possuia uma grande dependéncia do
Congresso devido ao seu interesse em conseguir a aprovacdo do mandato de cinco anos. Tal
dependéncia acabou se refletindo na ndo aprovacdo das imprescindivels reformas fiscais
pretendidas pelo executivo (ibidem, p. 197).

Sem essas reformas, 0 orcamento apresentou continuos déficits e a divida interna
cresceu, aumentando a inflagdo. Isso diminuiu a credibilidade dos titulos publicos, sendo
premente o aumento da taxa de juros (ibidem, p. 197). Essa combinagdo gerou uma consequente
fase de recessdn. Também se identifica que, diante da enorme crise econdémica do periodo, 0
governo Sarney ndo possuia um projeto de longo prazo para a economia brasileira (BAER, 1996).
Uma série de planos foi sendo lancada, e nenhum deles alcancava o éxito esperado. A sociedade
brasileira comecava a associar a democracia a crise econdmica.

No &ambito macroecondmico, havia a manutencdo do projeto nacional-
desenvolvimentista presente desde 1930. Isso era acompanhado, no aspecto comercial, pela
manutencdo do modelo de substitui¢do de importagdes, com a protecéo da industria nacional. No
entanto, levando-se em conta as pressdes internacionais pelo fim do protecionismo e as
tendéncias liberalizantes dos outros paises da América Latina, 0 modelo de substituicdo de
importacOes ja era algo falido naquele momento.

Diante da notodria incapacidade do governo Sarney em administrar a crise econdémica,
nas primeiras eleicbes diretas do pais foi eleito Fernando Collor, candidato carismatico vindo de
um pequeno partido, sem apoio do Congresso. Collor iniciou uma série de agdes internas com o
objetivo de diminuir a liquidez do pais e consequentemente acabar com a inflaco. Essas acoes

foram extremamente impopulares e ndo apresentaram uma eficiéncia no longo prazo.
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Por outro lado, no &mbito externo, acompanhando a tendéncia da grande maioria dos
paises em desenvolvimento da América Latina naquele periodo, foi iniciado um intenso processo
de abertura econdmica. Houve reconhecimento do esgotamento do modelo de substituicéo de
importagdes. Como alternativa, buscou-se promover uma liberalizacdo imediata. Collor
procurava, dessa forma, encontrar uma alternativa a elevada divida externa e a aguda recesso
econémica (VIEIRA, 2001, p.249).

A busca pela modernizagdo foi baseada na idéia de “internacionaizar para
modernizar” (LIMA, 1994, p.41). Assim, a abertura comercial se deu sem contrapartidas, ou sgja,
de formaunilateral e sem negociagoes.

A abertura promoveu um maior estreitamento das relagbes entre os fendmenos
internacionais e a economia domeéstica. 1sso fez com que se tornasse cada vez mais perceptivel a
Varios atores nacionais que 0s movimentos ocorridos no sistema internaciona geravam conflitos
distributivos internos. Tal percepcéo também contribuiu para que esses atores, antes alheios as
guestdes de politica externa, comegassem a se organizar para tentar otimizar seus ganhos em
negociacdes internacionais. E dessa forma que se inicia o processo de politizagdo da politica
externanacional (LIMA, 2000, p.289).

Mesmo com o impeachment de Collor, esse processo ndo foi cessado. Além disso,
com o lancamento do Plano Real no governo Itamar e a com a sua consolidagcdo no governo
Fernando Henrique Cardoso, a tdo sonhada estabilidade econdémica foi alcangada. 1sso permitiu
gue os dois governos voltassem atencBes novamente para a hecessaria consolidacdo das
instituicdes democréticas e para as reformas estruturais. A atencdo aos anseios dos diversos
grupos sociais volta, entdo, a pauta.

Além disso, houve, por parte do Estado, a necessidade de estruturar maior
consonancia entre a formulacdo de politicas macroeconémicas e os interesses defendidos pela
diplomacia em foros multilaterais, acentuando a relacdo entre os fendbmenos domésticos e
internacionais.

Em resumo, pode-se destacar que a crise econdmica que marcou o periodo 1985-1994
dificultou em muito o processo de consolidacdo democrética brasileira. A ata inflacdo, a enorme
divida externa e a estagnacdo diminuiram a credibilidade dos novos governos civis e
representaram um grande prejuizo para os diversos grupos econdmicos nacionais. Somente a
partir da estabilidade alcancada com o Plano Real é que essa credibilidade foi restabelecida,
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fazendo renascer a preocupagdo com as instituigdes democréticas. Por outro lado, a abertura da
economia representou um novo desafio a Sociedade Civil brasileira, em virtude dos seus efeitos
distributivos. Assim, os diversos grupos passaram ater motivacdo ainda maior para Se organizar

ereivindicar seus interesses em decisdes de negociagdes internacionais.

ii) politicas einstitucionais

Durante o periodo 1985-1994, o processo de consolidacdo democratica brasileira foi
acompanhado pela aguda crise econdmica — identificada pela recessdo, pelos atos indices de
inflac8o, pela crise fiscal etc. O descontrole econdmico foi determinante na conducédo do pais
naguele momento. De acordo com Linz e Stepan, “a longa crise econdmica diminuiu a
capacidade fiscal e moral do Estado para desempenhar um papel integrador na sociedade e para
fornecer servicos bésicos aos cidaddos” (LINZ e STEPAN, 1999, p.204).

Os trés primeiros governos civis tiveram que lidar com um grande dilema: como
conciliar, entre as prioridades de suas ac¢les, a busca pela estabilizagdo econdmica, a reinsercéo
internacional do Brasil e a ingtitucionalizagdo da recente democracia. Iniciamente, esses
pareciam aspectos inconcilidvels. Prova disso foram as opgdes dos governos Sarney, Collor e
Itamar de priorizar a busca pela estabilidade econbmica ou, em outras palavras, optar pela
eficiéncia do Estado em detrimento do avanco da democracia. 1sso gerou governos com fortes
caracteristicas tecnocratas e acfes politicas menos flexiveis. Essa rigidez acangou os gastos
publicos, que ndo priorizavam os gastos sociais (DINIZ, 1997, p.22).

Assim, percebe-se uma relagdo direta entre a crise econémica vivida pelo pais naguele
periodo e a crise politica emergida pela desagregacdo da sociedade politica brasileira. A falta de
um projeto de fortalecimento das institui¢des democraticas e de formagdo de coalizGes entre os
grupos politicos representou também uma dificuldade para a legitimidade das a¢cdes dos governos
para acancar a estabilidade econdémica. De acordo com Linz e Stepan, “em grande parte devido a
sua crise politica, os trés primeiros presidentes civis foram incapazes de angariar apoio para
qualquer das politicas de estabilizacdo” (LINZ e STEPAN, 1999, p.217). Assim, observa-se que a
perene crise econdmica do Estado brasileiro nesse periodo acabou inviabilizando as acbes de

fortalecimento da democracia e de insercdo internacional do pais.
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E isso se deu mesmo com todo o novo arcabouco legal, criado pela constituicéo de
1988, que deu margem a institucionalizacdo de vérios aspectos novos da administracdo publica,
como a possibilidade de criagdo de conselhos, o0 aumento do controle e da transparéncia, a
consagracdo do concurso publico etc. Quanto a questdo especifica da politica externa, a principal
inovagdo foi a possibilidade efetiva de o Congresso Nacional vetar acordos internacionais
assinados pelo Executivo, ainda que em cardter ex-post. Apesar de ja existir essa previsao legal
na Constituicdo de 1967, os parlamentares ndo tinham condigdo politica de fazer uso dela A
volta da democracia representou, assim, uma limitacdo da autonomia do MRE.

No entanto, somente a partir de 1994, comega a haver de fato um arrefecimento do
desprestigio da preocupacéo com a consolidagdo das instituicdes democraticas nacionais. Com o
lancamento do plano Real e 0 seu eficaz a cance de estabilizacdo econdmica, 0 pais passa ater a
possibilidade de tratar de outras questdes, que ndo somente as de economia.

Dentre essas questdes, encontra-se a necessidade de administrar a pressdo dos novos
grupos organizados da Sociedade Civil, que passam a demandar participacdo nas decisdes de
politicas publicas desde o retorno da democracia. Com a preocupacdo governamental voltada
para esse fendmeno, uma série de conceitos passou a ganhar forca no mainstream politico
nacional, como as nogdes de gestdo participativa, transparéncia, accountability, participacéo
politica, equidade e justica (RUA, 1997).

Diante da presenca desses novos conceitos, 0 que se observou foi a tendéncia dos
formuladores de politicas publicas de inserir aos poucos a Sociedade Civil na estrutura decisoria
Embora esse tenha sido (e ainda é€) um processo lento, percebe-se a tentativa do Estado em se
aproximar da Sociedade, aproveitando os loci institucionais criados com a Constituicéo de 1988,
e que haviam sido pouco utilizados. Observa-se, nesse momento, o surgimento de uma série de
consel hos de gestdo — integrados por atores da Sociedade Civil, juntamente com os representantes
do Estado — em varias burocracias has mais diversas areas tematicas e nivel s de poder.

Assim, a inclusdo de atores da Sociedade Civil, com demandas proprias, dentro dos
célculos estratégicos das politicas publicas passou a ser algo viavel ered. Dentre elas, inclui-se a
politica externa que, apesar de suas especificidades, ndo deixa de fazer parte da lista de politicas
publicas.
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iii) societais

A Sociedade brasileira também enfrentou, nesse periodo, uma fase de mudangas, em
conseguéncia da coincidéncia entre os fendbmenos gerados pela Globalizagdo, pela instauracéo da
democracia no pais e pela nova situacéo econdmica vivida.

A Globalizago, aproximando povos distantes e difundindo os acontecimentos de toda
parte do mundo pelo desenvolvimento da tecnologia, contribuiu para que fosse gerada, na
populacéo brasileira e nos grupos organizados, a percepcdo da relacdo direta entre as relacoes
internacionais e sua vida politica, econémica e social, fazendo com que um maior interesse sobre
o tema fosse despertado.

Com o auxilio da midia, fatos e temas internacionais passaram a ser mais conhecidos
€, com o0 tempo, a ganhar maior importancia até mesmo para os cidaddos comuns e para grupos
n&o organizados.

A iss0 somase “um crescente pluraismo de interesses civicos e econdmicos’
(CASTRO e CARVALHO, 2002, p.119) por parte da sociedade brasileira, resultante, dentre
outros fatores, da transi¢cdo democrética. Segundo Maria da Gloria Gohn (1997, p.170), é também
nesse periodo (1990-1997) que ocorre o terceiro ciclo de movimentos sociais politicamente
relevantes no Brasil. Uma das principais caracteristicas desse ciclo é a grande articulagdo entre
grupos nacionais e internacionais. A maior internacionalizagdo dos atores sociais mostra bem a
convergéncia dos efeitos dos fenébmenos da globalizacdo e da democratizacdo no pais nesse
periodo. Também se identifica nesse momento, “adém da multiplicacdo de movimentos e
associagOes civis, (...) uma diversificagdo das organizagbes econdmicas de produtores e
trabalhadores. (...) Esse ciclo abrangeu uma crescente diversidade de interesses e temas’
(CASTRO e CARVALHO, 2002, p.116).

A internacionalizacdo dos movimentos sociais — fendbmeno emergido a partir do
surgimento de aliancas e redes transnacionais formados por grupos de movimentos sociais, ONGs
etc — também cumpriu papel importante no aumento da porosidade do Itamaraty em relacéo a
demandas de outros atores. Com 0 crescente grau de articulagéo e organizacdo dessas redes, elas
passaram a buscar influenciar as decisdes de politica externa com mais eficiéncia e legitimidade.

Inicialmente, houve uma maior articulagdo entre os grupos ambientalistas que, sob

influéncias de grupos norte-americanos, comegaram a Se organizar para protestar contra o
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crescente aumento de queimadas na Amazonia, contra madeireiras ilegais e contra as ameagas a
fauna e a flora brasileiras. Um outro fato marcante que contribuiu enormemente para tal
organizacdo foi a comogao naciona e a repercussao internacional causadas pelo assassinato de
Chico Mendes. Com o aumento da importancia dada ao tema ambiental, muitos grupos se
organizaram, ganhando espaco e reconhecimento durante a ECO-92, realizada no Rio de Janeiro.
Nessa ocasi &0, pode-se perceber 0 impacto da nova forma de organizacdo de ONGs, movimentos
sociais e grupos ambientalistas como atores que pressionam os Estados. A propria capacidade de
formacdo de redes mostrou aos lideres dos mais diversos paises que o transnacionalismo era um
fendmeno recente a representar um novo desafio a formulagéo de politica externa.

Da mesma forma que os grupos ambientalistas, outros segmentos da sociedade
também ja estavam se organizando, ha algum tempo, com o objetivo de defender seus interesses
junto ao Estado brasileiro, perante outros paises e também em organismos internacionais. Foi o
caso de grupos feministas, de sindicatos de trabahadores rurais, de ONGs em defesa da crianga
etc. Houve uma crescente mobilizagcdo com o objetivo de conseguir defender seus interesses néo
SO internamente, mas também de influenciar a posicdo do Estado brasileiro em negociagdes
internacionais e em decisdes de politica externa, envolvendo princi palmente essas teméticas.

Assim, houve, ao longo da década de 1990, uma crescente pressdo de diversos atores
da Sociedade Civil em busca de participagdo nas decisdes de politica externa brasileira. Em
paralelo, pode-se destacar duas acoes do Itamaraty em relacéo a essa participagdo. Por um lado, o
Brasil pretendia consolidar a integracdo regional pelo Mercosul e, para isso, era necessario
promover o incentivo a participacdo de atores como empresérios, agricultores e ONGs a fim de
fortalecer as instituigdes do bloco. Por outro lado, diante do sistema ONU, o Itamaraty via nas
pressdes por participacdo, uma forma de conseguir legitimidade e credibilidade nas suas decisoes.
Assim, percebe-se ter havido um movimento nos dois sentidos. tanto a demanda por participacao
da Sociedade Civil junto ao Itamaraty quanto a necessidade do Itamaraty de ter a participacdo da
Sociedade Civil em algumas negociacbes para respaldar suas posices e acelerar a integracdo
regional.

No capitulo 3, far-se-a uma andlise mais profunda do surgimento de “novos freios e
contrapesos’ (CASTRO e CARVALHO, 2002), resultante do crescente pluralismo de interesses
no Brasil, identificando-se, historicamente, como se organizaram os principais grupos da SCO
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2.2 As Transfor magdes no Itamaraty e na Politica Externa Brasileira

Pretende-se, a seguir, fazer uma breve andlise das principais transformacdes da
politica externa brasileira durante o inicio dos anos 1990, a fim de estabelecer uma

contextualizacao das transformagdes das rel agdes do Itamaraty com a Sociedade Civil.

2.2.1 Os Governos Collor, Itamar e Cardoso

Ap6s mais de trinta anos’ sendo guiada pelo chamado paradigma globdlista, a politica
externa brasileira sofre uma mudanca drastica com a entrada de Fernando Collor de Melo na
presidéncia da republica, em 1990.

O paradigma globalista “enfatizava 0 aumento da autonomia internacional do pais [€]
combinava trés dimensdes: a defesa da universalizacéo das relagbes internacionais, para além do
relacionamento especial com os Estados Unidos;, a énfase nas caracteristicas restritivas da
macroestrutura internacional (...); e a articulagdo da aianca terceiro-mundista nas negociagoes
das questdes de desenvolvimento e da reforma dos regimes econdmicos internacionais’ (HIRST e
LIMA, 2002, p.81).

Observa-se que nem mesmo com a mudanca de regime politico, em 1985, ocorreu
uma ruptura desse paradigma. Na verdade, algumas poucas mudancas de rumo foram feitas pelo
novo governo civil de Sarney, como o restabelecimento das relagdes diplométicas com Cuba, a
assinatura de tratados de cooperacdo politica e econdmica com a Argentina e o aumento da
atuacéo brasileira nos foros multilaterais (LIMA, 1994, p.98).

No entanto, esses gjustes de rota feitos por Sarney e as proprias transformactes do
sistema internacional do fina dos anos 1980 — discutidos anteriormente no item 2.1 — ja
decretavam a faléncia desse modelo. Percebendo isso, Collor chega ao poder com a intengéo de
promover agdes inovadoras na PEB. Pautando-se em um perfil autoritério, quase autocrético, o
presidente retira os diplomatas do Itamaraty do centro da Orbita decisbria das relagdes

internacionais do Brasil e passa aditar os rumos prioritérios da politica externa.

® Segundo Lima (1994), o paradigma globalista de politica externa tem origem no final dos anos 1950 e inicio dos
anos 1960, tendo nos trabalhos do embaixador Araljo Castro sua formulagdo mais acabada. Nesse periodo, foi
interrompido somente no inicio do regime autoritario com sua substitui¢éo pelo paradigma do aliado especial.
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Seus objetivos iniciais envolviam a tentativa de “(i) atualizar a agenda internacional
do pais de acordo com as novas questdes e 0 novo momentum internacional, (ii) construir uma
agenda positiva com os Estados Unidos e (iii) descaracterizar o perfil terceiro-mundista do
Brasil” (HIRST e PINHEIRO, 1995, p.6).

O conjunto de objetivos identifica a “nova’ politica externa de Collor como um
retorno ao paradigma do Aliado Especia (LIMA, 1994), concepcéo que defendia a aproximacdo
com os Estados Unidos, servindo esse pais de eixo para a politica externa brasileira. O paradigma
do Aliado Especid ja havia sido utilizado pelos militares durante o inicio do regime autoritério
brasileiro, por um breve periodo de tempo (1964-1967).

No entanto, quando utilizado por Collor, o paradigma apresenta uma grande distin¢éo
em relagdo ao uso feito no periodo militar. Dessa vez, a motivagdo para a aproximagdo com 0s
Estados Unidos ndo continha um caréter ideoldgico, e sim exclusivamente pragmético. Essa
opcao se deu pelainterpretacéo de Collor de que, melhorando esse relacionamento, o pais poderia
superar alguns entraves bilaterais — como problemas de liberalizacdo comercial, propriedade
intelectual, ndo-proliferacdo nuclear —, além de recuperar a reputacéo do Brasil perante os atores
internacionais (ibidem, p.40).

Os resultados da politica externa de Collor, no entanto, tiveram efeito contrério.
Segundo Muller (2003, p.95-96),

aimagem do pais no exterior acabou afetada pela atitude ndo décil nas negociagdes da
divida externa, pela fata de apoio no plano doméstico ao projeto de liberadizagdo e
desestatizagcdo, pelo posicionamento do pais adotado na Guerra do Golfo e pea
resisténcia do Governo brasileiro ao estabelecimento de uma érea de livre comércio na
América. Com isso se sentiu a necessidade de uma mudanca de estratégia, que
coincidiu com a substitui¢do do chanceler Francisco Rezek por Celso Lafer, momento a

partir do qual muitos autores apontam como uma segunda fase do governo Collor.
A faénciadaestratégiainicia de Collor fez com que houvesse uma grande ruptura na

politica externa brasileira. Surge, entdo, a segunda fase da PEB do breve periodo Collor, marcada

por inimeras transformagoes.
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A principa transformacéo em relagdo a primeira fase foi o retorno do Itamaraty ao
centro do poder de decisdo. Collor, imerso em escandalos politicos, afasta-se mais das decisdes
de politicaexternae o MRE voltaaindicar os rumos a serem seguidos.

Outra mudanca se deu no discurso do Itamaraty, pois, a partir de Lafer, passou-se a
considerar 0 Brasil como um “pais de contrastes’, que se mostrava com elementos de pais
desenvolvido e com elementos de pais em desenvolvimento.

No entanto, no estabelecimento de diretrizes, ndo havia um consenso sobre qual rumo
tomar. A percepcdo de que a falta de apoio doméstico ao projeto liberalizante de Collor teve
influéncia fundamental no insucesso da politica externa brasileira, fez com que o Itamaraty
comegasse a perceber a dificuldade de estabelecer um paradigma consensual descolado do debate
com 0s grupos da sociedade. Percebe-se, entéo, uma crise interna no Itamaraty e o surgimento de
controvérsias no ambito da propria instituicio. E nesse momento que se identifica a crise de
paradigmas da politica externa brasileira (CERV O e BUENO, 2002).

Mesmo com o impeachment de Fernando Collor e a ascensdo de Itamar a presidéncia,
ndo foi percebida nenhuma definicdo mais clara de um novo paradigma. Itamar delegou a politica
externa aos representantes do Itamaraty, resultando na manutencdo da maioria das politicas
iniciadas na segunda fase do governo Collor.

A énfase na atuagdo multilateral do pais, a reafirmacdo de compromissos de néo-
proliferacéo, o aprofundamento do projeto Mercosul, a flexibilizacdo da posi¢cao em relacdo aos
novos temas nas negociagcbes comerciais representam a continuidade da atuacdo externa
brasileira. Como gjustes a essa atuacdo, destacam-se a “desdramatizacdo” (HIRST e PINHEIRO,
1995) das relacbes com os Estados Unidos, o sentido estratégico adquirido pelo Mercosul e a
énfase no discurso de desenvolvimento, desarmamento e democracia.

Em suma, pode-se afirmar que houve uma grande continuidade entre os dois periodos.
No entanto, a crise paradigmatica permanecia e as transformagdes ocorridas no interior do
Itamaraty pareciam se ampliar.

Durante o governo Itamar, o pais acangou a tdo esperada estabilidade econdmica, e
finamente péde concentrar-se em um projeto de consolidac8o institucional democrético mais
ativo. Nesse momento, a varidvel democrética passa a se desenvolver melhor dentro da
burocracia diplomética e ganha contornos de projeto politico e administrativo no governo de

Fernando Henrique Cardoso, passando a estar sempre presente nos seus di scursos.
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Sem centrar atenc@o demasi ada nesses discursos, € interessante verificar se, na prética,
eles representaram maior abertura do Itamaraty as demandas sociais. Na sessdo 2.2.2, verificar-
se-80 as transformag0es internas do Itamaraty a fim de constatarem-se as mudancas no padréo de

relacionamento dessa burocracia com o congresso e os atores da Sociedade Civil Organizada.

2.2.2 A crise de paradigmas

A crise de paradigmas é caracterizada por “orientacbes confusas, até mesmo
contraditérias, a politica exterior” (CERVO, 2002, p.2), havendo uma coexisténcia entre trés
paradigmas diferentes — Estado Desenvolvimentista, Estado Normal e Estado Logistico. Era o
fim do consenso entre os formuladores da politica externa brasileira quanto aos rumos de agdo do
Brasil no sistemainternacional.

A crise de paradigmas € marcada, na verdade, por dois elementos de transformacdo da
politica externa brasileira: o fim da continuidade e o fim do consenso (HIRST e PINHEIRO,
1995).

O fim da continuidade revela os novos elementos que surgiam com as transformacoes
no sistema internacional e na realidade nacional, demandando novas diretrizes por parte do
Itamaraty, como ampliac8o da participacdo nos 6rgaos multilaterais, postura mais pro-ativa na
ONU, preocupacdo com temas sociais, insercdo maior no comércio internacional etc. A
aternéncia entre o paradigma globalista e o paradigma do aliado especial eram insuficientes para
abranger a complexidade dessa novarealidade.

O fim do consenso revela que nd mais havia a possibilidade de se estabelecer um
“interesse naciona” sblido e legitimo a partir dos gabinetes fechados do Itamaraty. Era
necessario o intercambio e a negociacdo com 0s interesses dos diversos grupos mobilizados da
Sociedade Civil, do Congresso e das outras burocracias do executivo para moldar as acoes

externas do pais com legitimidade.

2.2.3 A politizacao da politica externa

A partir do avango da redemocratizacdo, o desenvolvimento da politica externa passou

a envolver um complexo processo de negociacdo dos interesses de um variado nimero de atores,
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“publicos e privados, nacionais, subnacionais e internacionais” (HIRST e LIMA, 2002, p.80).
Inclusive, levavam-se em conta as preferéncias do préprio Itamaraty, considerado agui como um
ator.

Nesse contexto, destacam-se atores que ndo eram tradicionalmente incluidos nos
clculos de uma politica externa, como as ONGs, 0s movimentos sociais, as organizagdes
religiosas e os sindicatos. A capacidade de atuacéo em rede e o0 interesse de grupos de outros
paises nas decisdes brasileiras aumentavam ainda mais a complexidade da identificacgo de seus
interesses e a dificuldade de conciliagdo com as preferéncias estatais.

Alguns outros atores passaram a também demandar maior participagdo, como 0s
estados federados e os municipios, atores que passaram a ser diretamente influenciados pelas
decisdes internacionais do Brasil.

Como consequéncia da pluraizacéo de atores interessados na formulagdo da politica
externa nacional, encontra-se a maior visibilidade dada a essa temética na midia — sga ela
nacional ou internacional —, que aparece como um ator também relevante.

Diante dessa diversificagdo de atores e das transformagdes politicas e econdmicas
nacionais e internacionais, a propria agenda do Itamaraty foi também sendo modificada. Segundo
Hirst e Lima (2002, p.88):

A principal conseqiiéncia do adensamento da agenda estatal cooperativa regiona e
multilateral no pds-guerra fria e pos-democratizagdo foi a modificagdo da agenda
substantiva da politica externa que, aém de representar interesses coletivos no plano
mundial, passou a ter de negociar interesses setoriais, inserindo-se diretamente no

conflito distributivo interno.

Em suma, pode-se afirmar que a pluralizacéo dos atores, 0 adensamento da agenda da
politica externa brasileira e 0 aumento dos efeitos gerados pel os conflitos distributivos resultantes
das negociacdes internacionais promoveram o processo de politizacdo da politica externa, que
modificou substancialmente a forma de atuacédo do Itamaraty, na década de 1990.

Assim, associando-se a politizacdo da politica externa com a crise de paradigmas,
percebe-se que a forma de elaboracdo da politica externa brasileira se transformava

paul atinamente.
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2.2.4 As particularidades da politica externa e 0 “novo interesse nacional”

brasleiro

A inser¢éo de novos interesses setoriais transformou paulatinamente a concepcédo de
um interesse nacional Unico e definido racional e imparcialmente pela burocracia responsavel. As
transformagdes na agenda geraram mudangas institucionais e de comportamento dos atores. No
entanto, esse € um processo lento. Até porque mudangas institucionais estdo rel acionadas também
amudancas de cultura.

Além disso, ha um processo de superacdo da idéia de que a politica externa ndo é
passivel de escrutinios populares e de julgamentos democraticos, tendo um status diferenciado
das demais politicas publicas. Como ja discutido anteriormente, aidéa da especificidade absoluta
da politica externa ndo é condizente com ansei0s democraticos.

Isso ndo quer dizer, no entanto, que a politica externa brasileira tenha se aberto
completamente aos grupos da Sociedade Civil. Na verdade, ainda ha uma grande resisténcia por
parte da diplomacia a essa participagdo em algumas issue areas. O principa argumento envolve a
perda de eficiéncia das decisies, a fata de pensamento em longo prazo dos atores privados, a
urgéncia demandada por algumas decisdes e a necessidade do segredo de Estado nas questdes de
seguranca. N&o sdo criticas infundadas, mas podem ser contornadas, como analisado no capitulo
introdutério.

De fato, a partir dos anos iniciais da década de 1990, a visdo da diplomacia acerca da
politica externa nacional foi bastante modificada. Segundo Hirst e Pinheiro (1995, p.9):

Dentro e fora do Ministério das RelagBes Exteriores, passou-se a questionar a esséncia
estatal da politica externa tendo em vista a necessidade de ampliar suas bases
domésticas de apoio. Paradoxa mente, o fato de o Itamarati ter desenvolvido como
recurso organizaciona um conjunto de especiaizagbes diplomaticas tornou-o mais
exposto as pressdes de i nteresses dif erenciados que passaram a se manifestar com maior
incidéncia a partir do processo de consolidagdo democrética. Neste quadro, a

politizagcdo da sociedade brasileira(...) chegou ao ambito diplomético (...).
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2.2.5 A* Diplomacia Publica” do periodo FHC

Se as explicagdes para a mudanca no padréo de relacionamento Estado e Sociedade no
Brasil estdo no periodo entre 1985 e 1994, a aceleracdo dessas mudancas € percebida a partir da
entrada de Fernando Henrique Cardoso na presidéncia.

Segundo Cervo e Bueno (2002, p.456):

ante ainstabilidade do Itamaraty na primeira metade da década, acabou por prevalecer o
pensamento de Fernando Henrique Cardoso, que fora Ministro de Relagdes Exteriores,
entre outubro de 1992 e maio de 1993, e que contou depois por seis anos com
Lampreia, seu fiel intérprete. A passagem, por duas ocasides, pelo Itamaraty do
ministro Celso Lafer, de forte pensamento proprio, reforcou a linha de pensamento e

acdo de Cardoso.

Cardoso conferiu as orientacbes da politica externa brasileira um perfil mais
democratico no que tange a sua formulac&o. Percebendo airreversivel pressdo dos mais diversos
setores da sociedade (e do préprio Estado) por participagdo nas discussdes de assuntos
internacionais, o presidente tenta atualizar a forma de atuacéo do Itamaraty a realidade, com o
incentivo a participacdo desses atores.

Cardoso € o proprio Itamaraty percebem ai uma possibilidade de transformar essas
pressoes em beneficios a agdo da organizacéo. A inclusdo de atores da SCO traria legitimidade e
credibilidade as decisbes de politica externa, principalmente no ambito da ONU. Por outro lado,
certas ONGs detinham informagdes importantes e privilegiadas em relacdo a aguns temas que
eram desconhecidos do Itamaraty. Portanto, seria fundamental a troca de informacoes,
principal mente em um processo preparatorio para uma conferénciainternacional.

A elaboracdo desses pensamentos foi formulada mediante a proposta da “ Diplomacia
Plblica’, idéia inaugurada pelo Ministro de Relacbes Exteriores do governo FHC, Luiz Felipe
Lampreia, quando da sua apresentacdo a Comissdo de Relagbes Exteriores da Camara dos
Deputados, em abril de 1995. Segundo ele, era “diretriz do Presidente Fernando Henrique
Cardoso que a politica externa se [fizesse] em didogo permanente com a sociedade” *°, final “o

10 Apresentagdio do Ministro de Estado das RelagBes Exteriores, Embaixador Luiz Felipe Lampreia, perante a
Comissdo de Relagbes Exteriores da Camara dos Deputados. Brasilia, 05/04/1995.
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Itamaraty ndo cria interesses nacionais, ele os identifica e os defende, com um mandato da
sociedade” ™.

Pistas sobre as origens dessas novas idéias dentro do Itamaraty podem ser encontradas
durante o periodo em gque Fernando Henrique Cardoso assume a pasta do Ministério das Relagdes
Exteriores do Governo Itamar Franco, em outubro de 1992. Em seus discursos, ele comeca a
lancar m&o do incentivo a “participacdo ampliada da sociedade” (CARDOSO, 1994) na politica
externa brasileira, como forma de legitimar a agdo do Ministério. A propriaindicacéo de Cardoso
— um politico que ndo fazia parte do quadro de diplomatas — para comandar a instituicdo, ja
representava uma tentativa de flexibilizar o centralismo decisorio do 6rgdo. Quando assume a
presidéncia, em 1995, Cardoso resgata essa mesma idéia, mas agora ja trabalhada como um
instrumento orientador das politicas do Itamaraty: a“Diplomacia Publica’.

No discurso de Lampreia, também fica explicita a intencdo de aumentar a interacdo

Com 0s outros atores estatais com uma diplomacia federativa.

Essa nova e dindmica dimensdo da nossa diplomacia requer um esfor¢o permanente de
didogo, de troca de informagdo e de consultas entre o Executivo federal e as Regides,

Estados e Municipios, de forma que haja a maior coordenacdo e a maior harmonia

possivel nos diversos niveis do relacionamento internaciona do Brasil.*?

E importante ressaltar, a fim de evitar equivocos de compreensdo, que existem dois
significados distintos para o conceito de “Diplomacia Piblica’. Como categoria de Relacbes
Internacionais, tradicionalmente utilizada na Academia norte-americana, tem-se a nogao de
“programas patrocinados pelo governo com a intencdo de informar ou influenciar a opinido
publica em outros paises’ (DUDAS e HORNBARGER, 2006). No entanto, neste trabalho, o
conceito de “Diplomacia Pablica’ utilizado seré o que foi idealizado pelo Ministério de Relaches
Exteriores brasileiro, que possuia como ponto central a incluso dos diversos atores domésticos
no processo de formulagdo da politica externa nacional. O termo, utilizado dessa forma,
apresenta-se menos como uma categoria conceitual e mais como uma diretriz de agéo para o

I[tamaraty.

http://mww.mre.gov.br/portugues/politica_externa/discursos/discurso_detalhe3.asp?D_DISCURSO=1599
L ibidem
12 ibidem
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Por fim, é importante destacar que a nogéo de “Diplomacia Publica’, estabelecida
durante o periodo FHC, teve um forte caréter de discurso, ndo se refletindo por completo na
prética. Tal abertura do Itamaraty ndo ocorreu em arenas de outras tematicas, como comércio e
integracdo hemisférica. Na verdade, ela foi mais rpida com os temas sociais. Nas discussdes da
ALCA, somente a partir de 1997 é que sindicatos e movimentos sociais conseguiram o primeiro
intercambio oficial com o Itamaraty, ainda assim nd muito satisfeitos com os resultados
(SANTANA, 2001).

2.2.6 A criagao do Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais

Seguindo a mesma linha do discurso da “Diplomacia Piblica’ e tentando facilitar o
didlogo entre Itamaraty e a SCO na preparacdo para as conferéncias sociais da ONU, é criado no
MRE, em 1995, o Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais (DHS). Esse
departamento representou uma materializagdo da preocupacdo do governo em acompanhar a nova
relacdo existente entre Itamaraty e atores da SCO.

Subordinadas ao departamento, encontram-se a Divisdo de Temas Sociais e a Diviséo
de Direitos Humanos. As duas divisdes assumiram a coordenacdo dos Comités Preparatorios
Nacionais responsaveis pela participacdo do Brasil nas conferéncias mundiais das Nacdes
Unidas, além de cuidarem do prosseguimento das recomendacdes e conclusdes desses encontros.
A Divisdo de Temas Sociais ainda acompanha as reunides de prosseguimento das Conferéncias,
como a Cairo+5, Cairo+10 etc. A Unica Conferéncia cujos prosseguimentos ndo ficaram a cargo

do DHS foi ado Meio Ambiente e o Desenvolvimento.

2.2.7 O aumento da porosidade

Pode-se afirmar que uma série de fendbmenos convergiu para uma transformagéo da
relacdo entre Itamaraty e os demais atores domésticos no inicio da década de 1990, notadamente:
(a) as transformagdes na estrutura do sistema internaciona e as tentativas do Itamaraty de se
adaptar a essa nova redidade; (b) a valorizacao da participacéo da Sociedade Civil no ambito das
Nacdes Unidas; () o avanco da Globaizacdo e seus efeitos perceptivels para os atores

domesticos; (d) o processo de liberalizagdo econdmica nacional; (€) a politizacéo da politica
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externa brasileira; (f) a crise de paradigmas na formulagdo da politica externa; (g) a
democratizacéo e o reconhecimento pelo Estado da necessidade de inclusdo da Sociedade Civil
na sua nova estrutura institucional; (h) a percepcao por parte da sociedade da relacéo entre as
politicas internacional e doméstica; (i) a internacionaizacéo dos atores sociais nacionais; e (j) o
surgimento de novos frei os e contrapesos na sociedade brasileira.

Diante desses fendbmenos, dois resultados principais podem ser identificados. (1) o
crescimento da demanda desses atores por participacdo no processo de formulagdo da politica
externa e (2) a inclusdo da possibilidade de abertura institucional nos célculos estratégicos do
Itamaraty. No entanto, uma das justificativas mais frequentes do Ministério das RelacOes
Exteriores para seu isolamento como tomador de decisdes em politica externa sempre foi a
necessidade de dindmica e conhecimentos técnicos especificos nas decisdes. Por essa 10gica,
ampliar a representatividade diminuiria a eficacia de suas agdes. Nao obstante a reluténcia do
corpo diplomético pela abertura ingtitucional do Itamaraty, houve uma preva éncia das pressoes
por inclusdo de ONGs, Movimentos Sociais, sindicatos etc, e das novas recomendagdes da ONU
por integracdo entre SCO e Estado nas preparacdes para Seus encontros.

Ainda assim, a abertura institucional do Itamaraty ndo se deu de forma automatica.
Tampouco foi ampla e sem condicionantes. O discurso democrético continha uma carga muito
maior de interesses legitimadores do que 0 que se apresentava na realidade.

A criagdo de canais formais que permitiram a inclusdo da Sociedade Civil nos
processos decisorios em politica externa foi paulatina e se deu de forma diferente em cada issue
area.

Todo o processo de transformacdo da politica externa brasileira no inicio dos anos
1990 foi acompanhado pela paul atina mudanca na forma de relacionamento do Itamaraty com os
atores da SCO. No capitulo seguinte, far-se-a uma andlise especifica desses atores para entender

como eles contribuiram para a mudanca de interacéo.
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CAPITULO 3- OSATORES DA SOCIEDADE CIVIL ORGANIZADA

3.1 O que é“ Sociedade Civil Organizada”

O conceito de Sociedade Civil € ponto de intenso debate nos estudos das ciéncias
sociais, ndo havendo um consenso claro sobre uma definicdo Unica. Na verdade, diversos autores
trabalharam com o tema sob perspectivas diversas e compreensdes muitas vezes excludentes.

Como néo € objetivo desta dissertacdo promover uma andlise profunda desse elemento
conceitual, optou-se por escolher uma definicdo que sgja adequada as necessidades empiricas da
pesquisa. Essa escolha restringe a abrangéncia e a complexidade do conceito, mas cumpre o seu
papel metodol 6gi co.

Parte-se da andlise de Cohen e Arato (1994) que estabelecem que a sociedade civil
pode ser vista como um conjunto de organizagdes voluntarias que relinem pessoas fora dos
marcos do Estado e do mercado. Assim, coincidiria com a no¢do de um Terceiro Setor que,
apesar dos diversos vinculos com o @mbito estatal e 0 ambito econémico, ndo pode ser inclusaem
nenhuma das duas esferas.

Em termos mais restritos, a Sociedade Civil Organizada seria formada pelos atores
gue estejam de fato mobilizados e organizados (como o proprio termo sugere).

De acordo com outra definicdo emprestada, considerar-se-a que a Sociedade Civil
Organizada é composta por:

organizacGes voluntérias que podem se formar para promover o auto-interesse de seus
membros, 0 bem da sociedade, a provisdo de servicos e (ou) advocacy, em nome de
uma determinada causa ou conjunto de ideais. As OrganizagOes da Sociedade Civil
costumam pretender dar voz politica aqueles marginalizados do sistema politico formal .
(...) Suas estratégias de mobilizacdo também variam, desde lobby com tomadores de
decisdo0 a apoio ao desenvolvimento comunitério a mobilizag8o de milhares de pessoas
para manifestagdes publicas (HOCHSTETLER, 2008, p.48).

Os conceitos apresentados, no entanto, remetem a uma infinidade de atores dentro da
realidade doméstica de um pais: movimentos sociais, comunidades eclesidsticas, ingtitutos de
pesquisa, associagdes, ONGs, sindicatos etc. Cada um desses atores apresentam enorme

diversidade em relacéo a forma de organizacdo, ao grau de institucionalizagdo e a sua estrutura
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em geral. Percebe-se, dai, que esse € 0 grande problema da definicdo escolhida: sua falta de

especificidade.

Jean Cohen atenta para o fato de o conceito de sociedade civil englobar um campo de
organizacGes atamente diversificado, incluindo desde empreendimentos civicos,
associagbes voluntarias e organizagdes sem fins lucrativos até redes mundiais,
organizagBes ndo-governamentais, grupos de defesa dos direitos humanos e
movimentos sociais transnacionais (MOURA, 2008, p.45).

Para amenizar essa limitagdo, optou-se por definir os principais objetos de estudo do
presente capitulo, que serdo as ONGs, os Movimentos Sociais e o0s sindicatos, sem uma
preocupacdo rigida com a diferenciacdo entre eles. Assim, far-se-a uma andlise histérica da
mobilizac&o recente desses atores, assim como sua interacdo com o Estado brasileiro e com o
Itamaraty, especificamente.

No entanto, outros atores da SCO também terdo sua importancia considerada, como as
entidades de pesquisa, as associagies, a academia e as entidades religiosas. Todos €es seréo
considerados como atores da SCO na identificagdo dos participantes dos processos preparatorios
das Conferéncias sociais da ONU, no capitulo 4.

Na conjuntura da década de 1990, tratava-se de desafio classificar, excludentemente,
uma organizagdo numa das categorias definidas acima. O Movimento Ac&o da Cidadania, por
exemplo, comegou como um movimento socia, mas atualmente também é formado por uma
ONG. A CONTAG (Confederacdo Naciona dos Trabahadores na Agricultura), por exemplo,
organizacdo da Sociedade Civil que se define como uma entidade sindical, de fato se encaixa na
definicdo de sindicato de Jelle Visser (1991): "organizag@o constituida predominantemente de
empregados, cujas principals atividades incluem a negociagdo de niveis salariais e condicdes de
emprego de seus membros' (VISSER, 1991, p. 99 apud RODRIGUES, 1998). No entanto, as
atividades da CONTAG também estdo intimamente relacionadas a el ementos que permitem que
ela sgja considerada como um movimento social — como as lutas e as manifestagbes com baixo
grau de institucionalizacdo, defendendo equidade de oportunidades, justica social, preservacéo
ambiental, soberania e seguranca alimentar.

Obtém-se uma outra comprovacdo desse imbricamento na obra “Teoria dos
movimentos sociais’, de Maria da Gloria Gohn (2006), que, ao citar Scherer-Warren, relembra

gue “até os anos 60, os principais estudos especificos sobre 0s movimentos sociais centraram-se
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nos movimentos operarios, em especia nas lutas sindicais” (SCHERER-WARREN, 1987, p.12
apud GOHN, 2006, p.328).

Com a diversificacdo das formas de atuacdo e com o surgimento de novas
modalidades dos movimentos sociais — em defesa dos direitos civis nos Estados Unidos, contra a
guerra do Vietna etc —, comegou-se a trabalhar a questdo com um sentido mais lato. Em especia
na Ameérica Latina, 0 surgimento de novos atores e a extingao dos regi mes autoritérios a partir do
fim dos anos 70 possibilitaram dar-se atencéo especia as novas formas de mobilizacdo social.

Era o momento de ascensdo das ONGs.

Nos anos 90 atera-se todo o quadro conceitua sobre os movimentos(...). Tanto do
ponto de vista das manifestacdes concretas da realidade como do da producéo tedrica.
Na América Latina aguns analistas desocam as atengdes para outro fendmeno social
gue esteve meio oculto durante a fase de apogeu dos movimentos sociais no Terceiro
Mundo, as ONGs. as Organizagfes N&o-Governamentais. Alguns autores passam a
tratar os dois fendmenos como sinbnimos; outros, a desqualificar os movimentos, como
coisa do passado (GOHN, 2006, p.335).

A titulo de diferenciacéo metodol 6gica, pode-se afirmar que:

OrganizagBes Nao-Governamentais (ONGs) tendem a ser mais estruturadas, com
equipe permanente e financiamento de seus associados ou fontes externas. Movimentos
sociais ndo sdo ingtitucionalizados e freqlientemente dependem de uma rede
preexistente de associagdes, mas tornam-se visiveis apenas esporadicamente. Suas
estratégias de mobilizagcdo também variam, desde lobby com tomadores de decisdo a
apoio ao desenvolvimento comunitério a mobilizagdo de milhares de pessoas para
manifestagdes publicas (ibidem.).

Com esses subsidios, pretende-se, a seguir, apresentar, de forma sucinta, a evolugéo
histérica da mobilizagdo social no Brasil, além de realizar uma simples retrospectiva dos atores
analisados.

3.2 A historia da mobilizagéo social no Brasil, o relacionamento da Sociedade

Civil com o Estado brasileiro e com o Itamar aty

A histéria da mobilizagdo de atores da Sociedade Civil no Brasil remonta ao periodo
colonial com as revoltas em prol da independéncia. Obedeceu, assim, uma evolugéo crescente e

inerente ao desenvolvimento da sociedade naciona nos periodos seguintes. Com ainstauracéo do
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regime autoritario em 1964, a forte repressdo a esses atores fez com que um novo quadro de
obstaculos a sua organizacdo fosse montado. O que, no entanto, ndo impediu a continuidade da
evolucdo da mobilizacdo social no pais. Mesmo na clandestinidade e/ou com limitagBes
excessivas da sua capacidade de agéo, os movimentos sociais, 0os sindicatos, as organizagoes
religiosas, dentre outras organizagoes, continuaram a exercer o papel de defensor de direitos da
sociedade.

Devido, principamente, a forte repressdo, a tonica dos discursos dessas entidades era
sempre de oposicdo ao Estado, considerando-o o0 inimigo a ser combatido, em nome da
democracia. Ta posi¢do era completamente compreensivel diante da conjuntura repressora e das
deci sbes autoritarias em relagao as politicas publicas.

Por um lado, houve a proibicdo de partidos politicos de oposicdo, de sindicatos e de
movimentos contrarios ao regime. Qualquer forma de ameaga a sua estabilidade era duramente
reprimida.

Por outro lado, a sobrevivéncia dos movimentos sociais foi garantida gracas a
aproximagao com as igrejas, principalmente com a igreja catolica. Viabilizou-se a aproximagéo,
mormente em funcdo do surgimento da Teologia da Libertacéo, doutrina que recomendava uma
nova postura da igreja, baseada na atuagdo mais préxima das camadas mai s pobres da sociedade,
incentivando e garantindo a essas pessoas a superacdo da condi¢do de miséria por suas proprias
acOes. Constata-se, portanto, no periodo, uma presenca mais ativa da igreja em relacdo aos
problemas sociais brasileiros e um forte incentivo a mobilizacao das familias mais pobres.

Forma-se, ainda, uma série de organizacdes com o objetivo de apoiar e viabilizar as
acOes dos movimentos populares e da igreja. Eram organizacdes formadas, em geral, por
individuos de maior nivel de escolaridade, atuando como “assessores’ e “agentes’ da educacdo e
da promocdo popular. Tais organizagbes foram o0 embrido das Organizacdes Né&o-
Governamentals, que so passariam a receber esse nome no Brasil a partir dos anos 1980. Nesse
momento inicial, era mais comum identificarem-se os atores com o nome de “organizacdes de
apoio aos movimentos populares’, visto ser essa sua principa funcéo (OLIVEIRA, 1999, p.49).

A atuacdo inicial dessas organizagOes tinha carater mais errante e temporério. No
entanto, com 0 avanco das articulagbes com os demais atores e, principamente, com as
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exigéncias das agéncias privadas internacionais™, principais financiadoras de suas agdes, as
ONGs passaram a buscar ainstitucionalizac&o e o reconhecimento juridico (ibidem).

Apesar de as “ONGs embrionérias’ comecarem suas formagdes durante o periodo
ditatorial, percebe-se gue os militares brasileiros ndo intervinham na sua atuagéo, a ndo ser que
eles entendessem que o discurso delas afrontava diretamente o regime. Caso contrério, tornava-
se mais interessante a manutencdo das entidades de apoio aos movimentos, ja que se conseguia,
assim, o controle social.

Pelo final dos anos 70, identifica-se um outro el emento i mportante desse periodo, quer
seja, aaproximagao das ONGs e dos movimentos sociais com a academia, principal mente com as
figuras regressas do exilio (ibidem, p.54). Essa aproximacdo permitiu uma definicdo mais clara
dos reais interesses das ONGs, convergentes com as pretensdes democréticas dos académicos.
Isso deu maior visibilidade as suas causas e a sua propria existéncia como organizagoes.

Tal fato foi fundamental, principalmente por ter acontecido em consonancia com o
momento de afrouxamento da repressdo. A partir de entdo, os atores da Sociedade Civil
Organizada brasileira passaram a ter maior reconhecimento de sua importancia a medida que
ganhavam maior visibilidade no @mbito nacional.

Por outro lado, o retorno do pluripartidarismo, em 1980, também contribuiu para o
processo, representando uma “vitoria das forcas democréticas’. As eleicdes para governadores
em 1982, as primeiras desde o inicio do regime autoritario, também representaram um momento
fundamental para esses atores. 1sso porque, da mesma forma que houve o ressurgimento dos
elementos benéficos da democracia — liberdade de expressdo, participagdo popular, eleicdes
diretas —percebeu-se que havia grandes diferencas entre os atores da SCO. O Estado deixa de ser
0 inimigo Unico comum, e os interesses parti culares comecam a aflorar.

Esse mesmo fendbmeno € percebido a partir do surgimento das diversas Centrais
Sindicais (CONCLAT, CGT, CUT, USIS, FORCA SINDICAL), explicitando a falta de consenso
entre o grupo.

Por outro lado, em 1987, foi criada a Coordenadora de Centrais Sindicais do
Mercosul, reunindo as entidades sindicais de Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai, Bolivia e

Chile. Sua criagdo demonstra a nova dinamica que comegava a emergir e que dominaria os anos

13 Os principais apoiadores financeiros dos projetos das ONGs eram agéncias de gjuda e cooperacdo européias e
americanas, ligadas as igrejas catdlica e protestante dos paises. (OLIVEIRA, 1999, p.50)

59



90: a internacionalizagdo e a integracé@o dos atores da SCO do Brasil com seus pares regionais.
Criada com o objetivo principal de se contrapor as ditaduras militares remanescentes no Paragual
e no Chile, a Coordenadora ainda teve papel importante na defesa do ndo-pagamento da divida
externa no fim dos anos 80 (DRUMMOND, 1995). Com as criagdes do Mercosul, do NAFTA e
da Comunidade Andina, no entanto, a entidade acabou fragmentada nos seus pos cionamentos.
Por outro lado, o Mercosul se apresentou como um campo fértil para a proliferacdo da integracéo
regional também entre os diversos atores da SCO, ao longo dos anos 90, com a criagdo de
diversos grupos de trabalho teméticos, compostos por movimentos feministas, sindicatos, grupos
ambientalistas, académicos etc.

Em relacéo aos partidos politicos, com a redemocratizacdo, a oposi¢do Unica (MDB —
Movimento Democrético Brasileiro) se fragmenta em diversos outros partidos, com varios
representantes, muitas vezes ligados aos sindicatos ou aos movimentos sociais.

A despeito dessas divergéncias inerentes ao processo democratico, e mais ainda, de
democratizagao, a década de 1980 representou a volta do processo de evolucdo da mobilizagdo
dos atores da SCO. Destaca-se, nesse periodo: a criagdo da ANAMPOS — Articulagdo Nacional
de Movimentos Populares e Sindicais, em 1980; a criacdo da CONAM — Confederacdo Nacional
de Associacdo de Moradores, em 1982; a organizagdo do movimento Diretas-Ja, em 1984; o
Primeiro Congresso Nacional dos Trabahadores Rurais Sem-Terra, € a consequente criagdo
oficiad do Movimento dos Sem-Terra, de ambito nacional, em 1985; o Movimento pela
constituinte, atuando entre 1985 e 1988; dentre outros (GOHN, 2001).

Segundo Maria da Gldéria Gohn (2001), no entanto, o fim da década de 1980 trouxe
um quadro desanimador, marcado por um breve momento de “desmobilizacdo e descrenca das
massas’, originado principalmente pela situacdo de crise econdmica vivida no periodo. Destaca-
se ainda, nesse processo, a incapacidade do governo Sarney em criar um pacto politico-social
satisfatorio para o enfrentamento dacrise.

Na contramdo desse processo de desmobilizacdo, encontravam-se as ONGs
brasileiras. Durante os anos 1980, as ONGs passaram por uma grande transformagdo no que se
refere ao seu papel fundamental. Deixaram de ser exclusivamente organizacOes apoiadoras de
movimentos socials, superando a concepcdo inicial de funcéo acessbria, e passaram a reivindicar
diretamente os interesses de certas causas.

Segundo Miguel Darcy de Oliveira:
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De fato a tomada de consciéncia pelas proprias ONGs de sua originalidade e
especificidade é um fendmeno dos anos 80. Ao longo de toda a década de 70, as proto-
ONGs definiam-se radicalmente como estando ‘a servigo’ das necessidades e interesses
dos setores dominados da popul agdo. Por ndo existirem para si, por ndo fazerem sentido
em s mesmas ndo tinham compromisso com sua propria permanéncia(...). Desprovidos
de legitimidade prépria, perderiam provavelmente sua razdo de ser quando os
movimentos populares, estes sim 0s auténticos sujeitos coletivos do processo de
transformagdo da sociedade, conquistassem sua plena liberdade e autonomia
(OLIVEIRA, 1999, p.51).

Com a redemocratizacdo, as ONGs assumiram um papel mais pré-ativo e comegaram
a se multiplicar. Em 1986, cinco ONGs (FASE, IBASE, IDAC, ISER e CENPLA) organizaram
um Encontro Naciona de Centros de Promoc&o Brasileiros, considerado o “encontro fundador”
das ONGs no Brasil. Os objetivos principais giravam em torno da discusséo da identidade e do
papel desses atores no pais, em um contexto de retorno da democracia. Um outro ponto
importante presente no debate foi o relacionamento com o Estado, que teria de ser visto agora de
formadiferente (OLIVEIRA, 1999, p.60).

Essa Ultima questdo ganhou relevancia fundamental principalmente diante da
convocagdo realizada um ano antes pelo Ministério da Justica: varias ONGs de todo o pais foram
convidadas a apresentar projetos na area da educac@o para os direitos humanos e o combate a
violéncia. Percebe-se ai 0 inicio de uma nova relacdo entre esses atores e 0 Estado, marcada mais
por elementos de cooperacgéo do que de conflito (ibidem, p.62).

A mudanca inicial no padr&o de relacionamento Estado-Sociedade contribuiu bastante
para que, na elaboracdo da Constituicdo Federal, fossem incluidos novos elementos
democréticos, como os conselhos paritarios teméaticos e as parcerias.

Diante da expansdo das ONGs no Brasil, da constatacdo do ato volume dos
financiamentos recebidos do exterior, dos vinculos com outras ONGs internacionais, além da
crescente importancia obtida por esses atores na ONU, a Agéncia Brasileira de Cooperacéo
(ABC™) organizou um Encontro Nacional de ONGs sobre Cooperagdo e Redes, em 1989. Com 0
financiamento do PNUD (Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento) e a co-
organizacdo do IBASE (Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econémicas), o encontro

contou com a presenca de cinco organismos internacionais, sei's embaixadas, 50 ONGs brasileiras

4 A ABC foi criada em setembro de 1987, por meio do Decreto N° 94.973, como parte integrante da Fundacao
Alexandre de Gusméo (FUNAG), vinculada ao Ministério das rel agdes Exteriores (MRE). E ainstituicdo
responsavel pela cooperagdo técnicainternacional no Brasil.
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e cinco ONGs internacionais. O encontro serviu para promover um conhecimento matuo entre
esses atores, incentivando a aproximagao de suas acoes (ibidem, p.64). Mais do que isso, sendo a
ABC um 0rgédo ligado a0 MRE, pode-se afirmar que esse encontro foi 0 primeiro marco na
aproximagdo entre Itamaraty e SCO, ap0s a volta da democracia. No entanto, foi um
acontecimento de carater embriondrio, possuindo propor¢ées bem menores do que o foi visto na
Rio-92.

A continuidade da consolidacdo das ONGs passou a despertar a idéia de formar-se
uma associacdo nacional. Para isso foi criado um Grupo de Trabaho, que realizou uma série de
reunides para discutir questBes politicas, conceituais e operacionais. Essas discussdes geraram
diversos documentos, dentre eles a Carta de Principios: “A consolidacdo da identidade das ONGs
e a proposta da associacdo”, que serviu de base para a assembléia de fundacéo da Associacéo
Brasileira de ONGs, a ABONG, em 1991. No dia anterior a fundacdo da ABONG, também
ocorreu o Primeiro Encontro Internacional de ONGs e 0 Sistema de Agéncias das Nagdes Unidas,
patrocinado pelo PNUD e pela ABC, cujo tema principa era “Desenvolvimento, Cooperacdo
Internacional e as ONGs’. Esses dois eventos foram muito importantes para a consolidacéo das
ONGs brasileiras. Serviram também para mostrar uma certa disponibilidade do Itamaraty, por
meio da ABC, em entender qual era o papel desses novos atores.

Em relac8o aos sindicatos, nesse mesmo periodo, ficou marcado o lancamento da
importante Resolucdo MERCOSUL/GMC/RES.N°11/1991, que criou o Subgrupo N°11,
responsavel por tratar de assuntos trabal histas. Com outra resolugéo, langada em 1992, 0 nome do
subgrupo foi alterado para RelagcGes Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social, passando a
incluir, na sua fase preparatoria, a participacao de trés representantes nacionais dos trabal hadores
— assim como trés representantes dos empregadores e um coordenador nacional —, escolhidos
dentre as entidades sindicais brasileiras (DRUMMOND,1995). 1sso representou um importante
avango no relacionamento do Itamaraty com os sindicatos. Afinal, ainda que eles ndo tivessem
direito a voto nas comissOes teméticas, podiam sugerir recomendacdes para a delegacéo
brasileira

Um outro marco histérico do relacionamento entre atores da SCO e o Estado
brasileiro, considerado aqui como 0 mais importante deles, foi 0 processo preparatorio para a

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (UNCED), realizada
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no Rio de Janeiro, em 1992, além do Forum Global das ONGs, realizado simultaneamente a
conferénciaoficial.

A fim de facilitar a participacdo da sociedade civil na Rio-92, j& havia sido criado, em
junho de 1990, o “Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente e 0
Desenvolvimento” (FBOMS). O FBOMS foi um dos responsaveis pela organizacéo do Forum
Global, gue contou com a presenca de aproximadamente 1500 ONGs nacionais e internacionais,
e diversos movimentos sociais populares, numa manifestacdo pioneira desses atores no mundo
inteiro. O Férum Globa garantiu enorme visibilidade aos atores da SCO, mostrando sua nova
faceta. Além disso, a parte do Férum, diversos movimentos ecol6gicos espalhados por todo o
Brasil promoveram encontros com trabalhos e sugestdes para as questdes discutidas na
Conferéncia.

Com 0 sucesso da ECO-92 em promover maior visibilidade das ONGs e dos
movimentos sociais e com a forca adquirida pelas acbes em torno das reivindicagbes do
impeachment do presidente Fernando Collor, ocorreu nova tendéncia a valorizagéo dos atores da
Sociedade Civil. Juntamente com o “Movimento dos Caras-Pintadas’, o “Movimento Etica na
Politica’, reunindo diversos personagens da Sociedade Civil e mesmo do Estado, comprovou a
capacidade dos movimentos sociais de influenciarem a realidade politica do pais. A crise de
mobilizac&o oriunda da crise econdémica do fim dos anos 1980 j& estava sepultada nesse momento
(OLIVEIRA, 1999).

Derivado do ‘ Movimento Eticana Politica’ e baseado na figura carismética de Herbert
de Souza, 0 Betinho, surge, em 18 de marco de 1993, o ‘ Movimento A¢do pela Cidadania, Contra
a Fome, a Misé&ria e Pela Vida . Esse movimento tinha a intencdo de converter as conquistas
politicas adquiridas no contexto do impeachment em conquistas sociais, sensibilizando a
sociedade brasileira e pressionando o Estado em relacéo a problemética da fome e da miséria no
pais. Diante do quadro de 32 milhGes de miseraveis no Brasil, pretendia-se contar com a
solidariedade da populacéo e com a criacdo de politicas publicas especificas para esse problema.
Segundo Betinho “a motivacdo fundamental da Acdo da Cidadania era a certeza de que
democracia e miséria eram incompativeis’'®. Com diversas campanhas contra a fome, o
Movimento superou a idéia de que agbes emergenciais eram menos importantes do que as agoes

estruturais. E de fato, 0 Movimento conseguiu o apoio da midia, de politicos, e dos mais diversos

!> Relatdrio da | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar.
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setores da sociedade. Milhares de comités foram formados por todo o Brasil, atuando com uma
gestdo moderna e integrando Estado e Sociedade.

A evolugdo dessa interacdo entre Estado e Sociedade no Movimento “Acdo pela
Cidadania’ ocorreu com a criagao — por parte do governo ltamar e a pedido do Movimento — do
Conselho Naciona de Seguranca Alimentar (CONSEA), integrado por nove Ministros de Estado
e por 21 cidadaos indicados por movimentos sociais. O CONSEA adquiriu o importante papel de
discutir e definir a Politica de Seguranca Alimentar do pais. Para isso, organizou, em julho de
1994, a | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, com a presenca de 1800 delegados,
somando as experiéncias das 26 Conferéncias Estaduais realizadas anteriormente. Como um dos
resultados da Conferéncia Nacional, obteve-se um documento politico e um programético sobre
Seguranca Alimentar.

O CONSEA ainda trabalhou juntamente com o0 MRE para ampliar o didlogo com os
orgaos da ONU — como a FAO (Organizacéo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentacéo)
e 0 PMA (Programa Mundia de Alimentacdo) —, e para redizar a preparacdo brasileira para a
CupulaMundia da Alimentagdo, ocorrida em Roma, em 1996.

A partir dessas novas interacOes entre Estado e Sociedade Civil, percebe-se que ja
estava sendo construida uma nova dindmica nacional, envolvendo as ONGs e 0s movimentos
sociais como um todo. Com a ascensdo de Fernando Henrique Cardoso a presidéncia, a
aproximacao entre o Estado e os atores da SCO € acderada.

Em sua campanha el eitoral para presidente, Fernando Henrique Cardoso ja ressatava
aimportancia de fortalecer as relagfes entre o Estado brasileiro e a Sociedade Civil, como forma
de incentivar a democracia no pais. Quando eleito, o discurso foi mantido e algumas atitudes
foram tomadas para promover a aproximagao.

Ainda em novembro de 1994, o Itamaraty convoca uma reunido com 11 ONGs para
discutir temas de interesse comum. Pela primeira vez, houve preocupacdo maior do MRE em
compreender o verdadeiro papel e os interesses das ONGs, sentimento que fez com que a reunido
tivesse um carater mais “ politico e prospectivo” (OLIVEIRA, 1999, p.71). Na ocasido, também se
reconheceu a importancia da participacdo das ONGs nos processos preparatérios para as
conferéncias sociais da ONU, além de terem discutido a oportunidade de fortalecimento do

relacionamento Itamaraty-Sociedade Civil com a entrada de FHC na presidéncia.
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O préprio lancamento da proposta da “Diplomacia Publica’, discutida no capitulo
anterior, ja demonstra bem a convergéncia de interesses no que tange a esse relacionamento.

Uma outra demonstracdo dessa boa convivéncia foi a criagdo do Conselho da
Comunidade Solidaria, em marco de 1995, formado por 10 ministros de Estado e 21
representantes da Sociedade Civil, entre igrejas, ONGs e universidades, e de empresas publicas e
privadas. O conselho foi criado para ser um espaco de interlocucéo entre o Estado e a SCO,
buscando, por meio de acdes conjuntas, melhorar as condi¢des de desigual dades sociais do pais.

Essa expectativa de aproximagdo no governo FHC foi, em parte, atendida, como pode
se perceber pela declaracdo da ABONG, em seu sitio nainternet:

A gestéo do governo Fernando Henrique Cardoso - FHC (1995-2002) trouxe para o
conjunto das ONGs e para a Abong uma nova pauta de relagdo com o governo
brasileiro, a necessidade de debater e aprofundar o tema das relagdes com o Estado, a
guestdo da autonomia e do papel das ONGs na sociedade civil, em particular sobre o
marco legal *°.

A aproximacdo também contribuiu para aumentar o volume de financiamentos
ofertados & ONGs , oriundos dos organismos multilaterais, notadamente do BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), do Banco Mundial, UNICEF (Fundo das Nagdes Unidas
para a Infancia) e do PNUD (Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento). Como
exemplo, é possivel citar o caso da UNICEF, que repassara entre os anos de 1990 e 1995 um total
de US$ 6,2 milhBes para cooperacao técnica as ONGs brasileiras, em seguida, repassou US$ 6
milhdes em um so ano, em 1996 (TAVARES, 1999, p.170).

Vae destacar que, seguindo a tendéncia iniciada com a ECO-92, a interacdo entre
Itamaraty e ONGs foi ampliada, com a integracdo dessas Ultimas nos processos preparatorios e
até em delegacOes oficiais brasileiras nas Conferéncias da ONU dos anos posteriores. 1sso sera
trabalhado mais profundamente no capitul o seguinte.

A despeito da melhoria de relacionamento, havia (e ainda ha) criticas por parte das
ONGs, dos movimentos sociais, de sindicatos e de associagdes de que essas interacOes sao
pontuais e transitérias. Ricardo Neiva Tavares escreveu em 1999:

Muitas ONGs queixam-se, porém, de ndo disporem de um ‘espaco permanente de
didlogo estratégico' com o Ministério das Relagdes Exteriores, com vistas aos

16 Sitio da ABONG, acesso em maio de 20009.
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desdobramentos dos compromissos assumidos durante o Ciclo Socia, e continuam a
crer que a politica externa constitui atividade “fechada e impermeavel a incidéncia da
sociedade civil, completamente inadeguada aos desafios da construcdo de uma ordem
internacional democrética’, como ressaltam Atila Roque e Sonia Correa (TAVARES,
1999, p. 173).

Percebe-se que, ainda que tenha havido uma evolucéo do relacionamento entre Estado
e Sociedade Civil no Brasil e, mais especificamente, entre Itamaraty e SCO, os anos 1990 ainda
ndo podem ser considerados o exemplo ideal de interacdo imaginada pela Sociedade Civil
Organizada, tampouco uma situagdo de autonomia inserida do Estado brasileiro. A falta de um
“espaco permanente de didogo”, devidamente institucionalizado, faz com que esse
relacionamento perca em transparéncia e legitimidade, além de gerar dlvidas sobre a

continuidade do processo de democratizacdo da politica externa.
3.3 As ONGs nas Nacdes Unidas'’

Iniciadlmente, € importante destacar uma diferenca seméantica fundamental para a
compreensdo da expressdo Organizacdo N&o-Governamental no ambito das Nacbes Unidas.
Diferentemente do que estava sendo trabalhado nesta dissertacdo, o conceito de ONG para a
ONU tem um carater mais abrangente, qual sgja, “as organizagdes ndo estabel ecidas por acordos
inter-governamentais’ (TAVARES, 1999, p.17). Apesar de, inicialmente, sO terem levado em
conta as ONGs internacionais, isso foi modificado com a resolucdo 1996/31, incluindo também
em sua definicdo as organizagbes nacionais. Assim, federacbes comerciais, sindicatos,
organizagdes eclesiasticas, movimentos sociais e outros foram todos incluidos sob a mesma
denominacéo de ONGs.

Independentemente da imprecisdo conceitual, desde 1950, a ONU passou a considerar
a possibilidade de Organizagdes Nao-Governamentais participarem de suas Conferéncias
Internacionais. No entanto, ndo havia uma posicdo oficia clara sobre regras e procedimentos
dessa participacéo, fazendo com que cada ONG fosse andisada como um caso especifico em
cada Conferéncia. Cabia, entdo, ao 6rgdo responsavel a decisdo de sua participagdo ou ndo.

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, de 1992

representou a maior participagdo de ONGs em eventos da ONU até entdo, permitindo o acesso de

¥ A maioria das informaces presentes nessa sessao foi encontrada em Tavares, R.N. (1999) As Organizactes N&o-
Governamentais nas Nagdes Unidas. IRB, FUNAG. Brasilia.
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um nimero expressivo de organizacfes a Conferéncia e as suas atividades seguintes. Caso se
somem essas participacOes oficiais a0 Forum Global, realizado simultaneamente no aterro do
Flamengo, pode-se afirmar que a Rio-92 foi um marco também na participacdo das ONGs em
reunides do sistema ONU.

Com o aumento do reconhecimento de sua importancia em escala mundial, com a
crescente participacd de ONGs — formal e informalmente — em trabalhos da ONU e com a
benéfica influéncia de algumas conferéncias internacionais (principamente a Rio-92), foram
langadas duas importantes decisdes, envolvendo a atuagdo das ONGs na ONU: a resolucéo
47/191 de 1992 e a decisdo 1993/215 de 1993. A primeira criou a Comissdo de Desenvolvimento
Sustentével (CDS), e a segunda estabeleceu que todas as ONGs credenciadas para a Rio-92
poderiam ser incluidas nos trabalhos da Comissdo, mesmo sem passar pelo Comité de
Organizacfes N&o-Governamentals, 0rgao responsavel, até entdo, pelas escolhas das ONGs que
receberiam o status permanente. Nesse momento, 26 entidades brasileiras foram beneficiadas,
destacando-se: a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), o Ingtituto de Andlises Sociais e
Econdmicas (IBASE), o Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio
Ambiente e 0 Desenvolvimento, o Instituto de A¢do Cultural (IDAC) e a Fundagdo do Homem
Americano.

Tal decisGo gerou muita polémica entre os diversos representantes dos paises
integrantes da ONU, devido ao grande nimero de organizagdes inscritas e a falta de consenso
sobre a participacao delas nos trabal hos.

Apbs trés anos de intensas negociagdes, o Conselho Econémico e Social da ONU
(ECOSOC) lancou a Resolucdo 1996/31. Essa resolucdo estabeleceu que todas as ONGs ja
inscritas na CDS permaneceriam aptas a atuar especificamente nessa Comissdo. Para
participarem do ECOSOC, no entanto, seria necess&rio fazer solicitagdo formal especifica ao
Comité sobre Organizacbes N&o-Governamentais, que aceitaria ou ndo a solicitacdo. No caso
brasileiro, trés organizacbes conseguiram tal autorizagdo durante a década de 1990: a Fundacéo
do Homem Americano, o IBASE eo IDAC.

A resolucdo estabeleceu a forma de participacdo, em Conferéncias internacionais da
ONU, de ONGs sem status consultivo no ECOSOC. Ficaria a cargo dos secretariados de cada
Conferéncia, em conjunto com a Se¢do sobre ONGs do Secretariado permanente da ONU,
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verificar os documentos apresentados pelas organizagoes para, em seguida, transmitir uma lista
completa aos Estados-membros e ao Comité preparatorio, que poderia aceité-las ou néo.

Apesar de bastante burocratica e com critérios pouco claros, essa metodologia, ainda
gue imperfeita, dava oportunidade de certas organizacdes participarem oficialmente dos
encontros, ainda que nao integrassem 0 sistema permanente da ONU. Diante da enorme
proliferacdo de ONGs no periodo, essa acabou sendo uma solucdo plausivel para a enorme
demanda por participacdo.

Em relacdo a posicdo oficial brasileira sobre a participacdo das ONGs junto a ONU,
alguns fatos merecem destaque. Em 1977, ainda no periodo militar, o Itamaraty havia defendido a
punicdo de ONGs no ambito do ECOSOC, considerando que agumas delas estavam
desrespeitando os mecanismos de consulta principalmente na Comissdo de Direitos Humanos'®.
A proposta havia sido lancada pela Argentina e recebeu total apoio do Brasil. Apesar disso, a
delegacdo ainda destacou as contribuicdes que esses atores estavam dando para os trabalhos da
ONU (TAVARES, 1999, pp.167).

Em virtude do processo ocorrido nos anos 80 e 90, ja analisado no capitulo anterior,
houve mudanca de postura, fazendo com que o ltamaraty passasse a defender a criagdo de
espagos proprios para as ONGs interagiram com 0s representantes dos paises, principa mente no
ambito do ECOSOC, com seus grupos tematicos. A mudanca nitida ocorreu principalmente a
partir da experiéncia positiva da Conferéncia do Rio de 1992.

Diante do quadro apresentado, vale ressatar que, em sincronia com 0 processo de
aproximagdo dos atores da SCO com o Estado no Brasil, o Sistema ONU também passou por
uma grande transformacao durante a década de 1990. Essa € mais uma constatacdo do novo papel

assumido por esses atores nos processos deci sorios internacionais.

18 Acreditava-se que as ONGs estavam exacerbando sua possibilidade de pedir informagdes sobre a situaggo dos
paises, em geral. No caso brasileiro, a preocupagdo com os direitos humanos era especia mente maior, por conta do
regime autoritério.
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3.4 Outras questoes

3.4.1 Os atores da SCO como problema

No presente trabalho, considera-se 0 aumento dos vinculos entre SCO e Estado como
algo benéfico e enriquecedor para o processo democrético de formulagdo das politicas publicas,
principalmente para a politica externa. No entanto, essa participacdo € passivel de criticas e
apresenta alguns pontos controversos. A seguir, destacam-se alguns argumentos contrérios a
ampliacdo da atuacdo desses atores junto ao Estado brasileiro.

Alguns criticos indicam como grande problema do relacionamento entre o Estado e a
Sociedade Civil Organizada a questdo da representatividade, ja discutida no capitulo 1. Muitas
vezes 0 aumento dos vinculos é criticado, baseando-se na ideia de que esses atores ndo sao
escol hidos pelo povo, ndo podendo ser, portanto, representantes de suas vontades. Além do mais,
como destaca Ricardo Neiva Tavares, ha uma * preocupagdo com a necessidade de assegurar que
0 reconhecimento e a participacdo dessas organizagdes correspondam a sua capacidade de refletir
interesses de setores expressivos da populacdo e ndo distorgam, em favor de grupos minoritarios
de presséo, a influéncia que possam ter sobre a atividade governamental” (TAVARES, 1999,
p.173).

Um outro problema constantemente verificado € que, por muitos desses atores terem
surgido a partir de trabal hos informais junto a movimentos sociais, eles tém certa resisténcia e/ou
dificuldade com prestaces de conta e com a accountability de suas proprias acdes. Esse
argumento € negado por muitas organizacOes, justificando a critica pela forma de trabalho n&o-
tradicional, baseado que € em redes e conexBes com outras ONGs, movimentos sociais e
sindicatos. Com a recente criacdo da figura legal dos convénios, essas entidades passaram a ter
que prestar contas de suas acBes quando lidam com orcamento publico. E verdade que seu
controle € menor do que quando praticado pelo Estado, mas inegavel mente existe.

Uma terceira critica constante, principamente as ONGs, esta relacionada aos
financiamentos externos que recebem. Segundo seus criticos, iSO retiraria a isen¢do na atuagao
dos atores da SCO, fazendo com que passassem a defender interesses externos, sob falsas
bandeiras ambientais, sociais e cidadas. A pergunta latente desses criticos € “por que instituicoes

patrocinariam ONGs que néo defendessem seus interesses?’.
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Por fim, ha um receio por parte de alguns de que as ONGs substituam o Estado em
alguns de seus papéis, principalmente quando estdo envolvidas na execucdo de atividades
tipicamente estatais.

3.4.2 Os atores da SCO como solucao

Como resposta as criticas citadas anteriormente, a aproximagdo entre Estado e
Sociedade é defendida com base em alguns argumentos.

Primeiramente, a execucdo de algumas agdes estatais € passada a OrganizacOes da
Sociedade Civil por elas terem vantagens comparativas na realizacdo de certas tarefas. E 0 caso
de algumas pesquisas, ou mesmo de relatdrios técnicos sobre temas que sdo mais dominados por
€sSes atores.

Além disso, a propria existéncia de atores mobilizados na Sociedade Civil promove
certa estabilidade social, percepcdo esta advinda desde os tempos do regime autoritério.

Por fim, destacam-se os argumentos, tomados nesta dissertagdo como as principas
razoes para a aproximacao especifica do Itamaraty com esses atores. a expertise, as informagdes
privilegiadas, a garantia de |egitimidade nas decisdes e a credibilidade no sistema internacional.

Diante de um cenario de explosdo de atores da SCO, adquirir tais elementos é
fundamental para uma boa negociacdo internacional e para uma boa tomada de decisdes em

qualquer politica publica
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CAPITULO 4 -0 CICLO DE CONFERENCIAS SOCIAISDA ONU

4.1 Os Temas Sociaise o ciclo de Conferéncias

Com as transformagdes pelas quais o sistema internacional passou no final da década
de 1980 e no inicio da década de 1990, os temas sociais ganharam mais espaco na agenda
internacional. Mais do que isso, percebe-se a partir dai maior interconexdo entre algumas
tematicas antes tratadas de forma isolada, como a relacdo entre aspectos econdmicos e sociais, ou
mesmo a relacdo direta entre meio ambiente e comércio internacional, ou ainda, entre questdes
populacionais e direitos humanos (ALVES, 2001, p.34).

Por outro lado, a aceleracéo da mobilizacéo da sociedade civil ao redor do mundo e a
suainternacionalizacdo serviram de estimulo aos paises e as organizagdes internacionais para que
tratassem com maior atencdo temas que se relacionavam mais diretamente aos aspectos sociais,
como habitagdo, questbes de género, controle populacional etc.

Mediante isso, a partir do final dos anos 1980, a Organizagdo das Nagbes Unidas,
tanto na Assembléia Gera como em suas outras instancias, comegou um processo de discussdo
sobre 0s novos temas globais que resultou numa série de Conferéncias criadas com o intuito de
colocar na agenda internacional problemas sociai s que possuiam um tratamento estritamente local
ou naciona em tempos anteriores.

Apesar de terem surgido por demandas diferentes e especificas, as Conferéncias, em
conjunto, podem ser consideradas parte de um mesmo processo, seja pela proximidade temporal,
sgja pela interconexdo temadtica entre elas. De acordo com Lindgren Alves (2001), “[as
conferéncias foram] inéditas por legitimarem a presenca dos novos temas globais na agenda
internacional” (ALVES, 1999, p.31).

Uma outra caracteristica fundamental, que faz considera-las como parte de um todo,
foi a inovagdo no relacionamento entre a Sociedade Civil, os paises e a ONU. Tornou-se
caracteristica constante em todas as conferéncias, a partir da Rio-92, a mobilizacgo da sociedade
civil de todo o mundo. Seja em eventos paralelos sgja nas Conferéncias oficiais, a SCO passou a
influir diretamente nas decisdes estatais, fornecendo maior legitimidade aelas.

No caso da SCO brasileira, ndo aconteceu diferente.
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A sociedade civil brasileira, em particular, além de destinatéria genérica de muitas das
recomendagdes programaticas, foi parte ativa e importante nos processos preparatorios
de todas as conferéncias. Influiu, portanto, decisivamente nas posi¢des do Brasil sobre
todos os temas em discussdo e, na medida em a ONU e o governo brasileiro se abriram
a seus representantes, passou a participar diretamente em muitas das negociacOes
havidas durante os eventos (ALVES, 1999, p.40).

Isso ndo significa que a participacéo da SCO brasileira nas conferéncias tenha sido
completamente satisfatéria para seus representantes e para o Itamaraty. Essafoi uma parte de um
longo processo de aproximagao, ainda em curso. Teve, inclusive, papel muito importante, uma
Vez que representou uma experiéncia inédita de trabalho conjunto, complementaridade e
democracia no pais.

E bem verdade também que as proprias conferéncias ndo produzem o remédio para
todos os males identificados pela Sociedade Civil. Tampouco detém autoridade sobre as politicas
publicas nacionais. No entanto, os documentos produzidos nessas Conferéncias servem de
referencia legitimo para cobrangas por acOes concretas dos paises, dém de promoverem o
acompanhamento das i mplementagdes das promessas realizadas.

Assim, 0 papel da SCO ndo se esgota com o fim das Conferéncias. Seus
representantes passam a cobrar 0 cumprimento das decisdes, |egitimamente construidas ou n&o.
Isso, no entanto, ndo faz parte do escopo deste trabal ho.

A seguir, buscar-se-a identificar a relagdo da SCO com o Itamaraty, por meio da
criacdo de canais formais de participacdo em cada conferéncia e em seu processo preparatério.
Apesar de terem sido fundamentais para os atores da SCO influenciarem as decisOes
internacionais, nd serdo analisados agui os eventos paralelos organizados por ONGs e
movimentos sociais. O objetivo principal € identificar a abertura do Estado brasileiro a
participacéo da SCO em seus processos deci sorios, em especial as decisdes de politica externa.

A principa fonte para esta pesquisa foram as comunicagdes entre a Secretaria de
Estado (representada na maioria das vezes pela figura do Ministro de RelagOes Exteriores do
Brasil), localizada no Brasil, e as embaixadas ou delegacOes brasileiras no exterior, em especial,
aquelas locadlizadas nos locais dos encontros. Também foram feitas pesquisas nos relatorios
brasileiros e nas resolugdes da ONU. Além disso, fez-se uso de fontes secundarias como as obras
de Alves (1999) e Haddad (2007).
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4.2 Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento —
Rio De Janeiro —3 a 21 dejunho de 1992

4.2.1 O contexto da Conferéncia e as demandas da SCO

Desde a Conferéncia Mundial sobre 0 Meio Ambiente Humano, redlizada pelas
Nacbes Unidas em Estocolmo, em 1972, houve uma grande ascensdo da importancia do tema
ambienta dentro do sistema ONU e nas politicas domésticas de varios paises.

Em paraelo, na década de 1980, houve a proliferacéo de organizacdes ambientais por
todo o mundo, ampliada, sobretudo, pela criacdo de “partidos verdes'™ na Europa. Por outro
lado, no @mbito do sistema ONU, a criacdo do PNUMA e da Comissdo Mundia sobre o Meio
Ambiente mostravam a ampliagcdo da importancia do tema. Esses dois 6rgaos, inclusive, foram
incumbidos, em 1985, de elaborar um relatorio contendo diagnosticos do periodo, além de
estratégias de acbes ambientais para o ano 2000. Esse relatorio ficou conhecido como Relatorio
Brundtland (1987) e teve como principal contribuicdo o langamento do conceito de
desenvolvimento sustentavel, que associava 0 desenvolvimento econdmico a responsabilidades
sociais e ambientais.

No Brasil, as organizagdes ambientalistas também cresceram na década de 1980.
Pode-se destacar como marcos desse crescimento a articulaggdo do movimento ambientalista
contrério as instalacdes das usinas nucleares em Angra dos Reis®, as campanhas pela
preservacdo da Amazonia e da Mata Atlantica, além do movimento dos seringueiros, liderado por
Chico Mendes. Foram movimentos que revelaram diversos nomes do ambientalismo brasileiro
das décadas seguintes, além de terem tido grande importancia para a divulgacdo da questo
ambiental no pais. Outro evento importante nesse processo foi a criagdo do partido verde
brasileiro, em 1986. Em 1987, diversos grupos ambientalistas se organizaram em uma campanha
de grande repercussdo contra 0 desmatamento na Amazonia. Dentre eles, destacaram-se o
Conseho Nacional dos Seringueiros, a Unido das Nagdes Indigenas, o Ingtituto de Estudos

Amazonicos etc.

19| s Verts, na Franca, em 1982; Groen, na Bélgica, em 1982; De Groenen, nos Paises Baixos, em 1983; Ecological
Democratic Party (oriundo do movimento Die Griinen), na Alemanha, em 1982; dentre outros.
0 Entrevista realizada com Ivan Marcelo Neves, Secretério-Executivo do FBOMS, em 26 maio de 2009.
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O conjunto mencionado mostra uma nova redidade brasileira em relagdo a temética
ambiental. Segundo Viola, no entanto, “as mudancas graduais em relacdo ao meio ambiente no
contexto interno do Brasil, acontecidas na segunda metade da década de 1980, em nada tiveram a
colaboragéo do Itamaraty” (VIOLA, 1996).

Isso porque, tradicionalmente, o MRE havia tomado uma postura defensiva em
relacdo aos temas ambientais, evitando que eles representassem uma restricdio ao
desenvolvimento econdmico do pais. Foi essa a postura que marcou a participacéo da diplomacia
brasileira na Conferéncia de Estocolmo e nas discussdes sobre o tema na maior parte da década
de 1980.

No entanto, no final da década de 1980, o Brasil passou a ser alvo de grandes criticas
de ambientalistas nacionais e internacionais, principa mente por causa de eventos que ganharam
repercussao internacional como o crescente desmatamento da floresta amazonica e de areas
fronteiricas do Cerrado e, ainda, 0 assassinato do sindicalista Chico Mendes. Movimentos e
ONGs ambientalistas do Brasil e dos Estados Unidos passaram a se mobilizar mais intensamente.
Diante desse novo quadro de pressdo, o governo Sarney, que até entdo havia assumido uma
postura mais defensiva em relaco ao tema ambiental, decidiu mudar a estratégia de agéo.

A principal consequéncia dessa mudanca foi o oferecimento do Brasil, em 1988, para
sediar a Conferéncia sobre Meio Ambiente da ONU que, segundo a Resolucéo n° 43/143 da
Assembléia Geral, deveria ocorrer aé 1992. Segundo ambientaistas®, o oferecimento também
ocorreu por pressdo de ONGs e movimentos, gque exigiam do governo uma resposta aos
problemas ambientais nacionais que proliferavam.

Com o aceite da ONU, em dezembro de 1989, por meio da Resolucdo n° 44/228, o
gue se percebeu foi uma intensificacdo da mobilizacdo dos setores ambientalistas a fim de
ampliar a articulagdo dos movimentos ambientais. A principal consequéncia disso foi a criagdo
do FBOMS, em junho de 1990, fato ja analisado no capitulo 3.

A diplomacia passou, entdo, a ter que encarar uma mudanca importante no contetido
da politica externa brasileira: a defesa do meio ambiente. Além disso, havia o crescimento da

pressao dos grupos ambientalistas parainfluenciar as decisdes do MRE.

2L Entrevista realizada com Ivan Marcelo Neves, Secretério-Executivo do FBOMS, em 26 maio de 2009.
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4.2.2 As exigéncias da ONU

Com a resolugcdo n° 44/228 de dezembro de 1989, a ONU definiu a data da
Conferéncia das Nagtes Unidas para o Melo Ambiente e o Desenvolvimento para junho de 1992
e confirmou aceitar o oferecimento do Brasil parater o Rio de Janeiro como sede.

Nessa mesma resolucdo, definiu-se a formacdo de um Comité Preparatério para a
Conferéncia, aberto para todos os paises membros das Nagdes Unidas, que poderia ser integrado
por observadores, nos mesmos moldes das reunifes da Assembléa Geral. Isso restringia a
participacdo a ONGs com status consultivo na ONU. O Comité Preparatorio, conhecido como
“PREPCOM”, teria duas reunides organizacionails e quatro encontros substantivos, para a
discussdo dos principais temas da Conferéncia.

Quanto as recomendagdes internas aos paises, a resolucdo n° 44/228 estabeleceu que
0s paises devessem produzir um relatorio nacional para submeter ao Comité Preparatorio, praticar
a cooperacdo internacional e promover um processo preparatdrio nacional amplo, com a
participacdo da comunidade cientifica, da industria, dos sindicatos e das organizagbes néo-
governamentais interessadas.

Diante disso, percebe-se que havia um forte incentivo por parte da ONU em promover
uma ampliacéo da participacéo dos atores do mercado e da sociedade civil na posi¢éo dos paises.

Isso garantiria mais legitimidade as deci sdes tomadas.

4.2.3 Canais de participagdo formais para a SCO brasileira.

Para tentar compreender como se deu a participacdo da Sociedade Civil Organizada
brasileira no processo preparatério e na Conferéncia em si, analisar-se-80, a segulir, 0s principais

canais formais criados para isso:

i —Comité Preparatorio I nternacional

Por estabelecimento da Resolucéo n° 44/228 de dezembro de 1989, ocorreram duas
sessfes organizacionals e quatro sessdes substantivas preparatérias para a Conferéncia. As

sessfes substantivas tiveram uma importancia vital para as decisdes que seriam tomadas no Rio
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de Janeiro. Isso porque, em geral, a negociagdo dos documentos a serem adotados em uma
conferénciainicia-se em seu processo preparatorio. Procura-se, na maioria das vezes, restringir a
Conferéncia os debates mais complexos e/ou a resolucdo de impasses mais pontuais entre 0s
paises.

Ao analisar a composicao das delegacOes brasileiras enviadas para as quatro sessoes
preparatorias, verificou-se que, na maioria das vezes, elas ndo contaram com a participacéo de
atores da Sociedade Civil Organizada.

Na primeira sessdo, ocorrida em Nairdbi, em agosto de 1990, a delegacdo brasileira
foi composta por representantes do Itamaraty (da Secretaria-Geral de Politica Exterior, da
Divisdo Especia de Meio Ambiente e da Delegacéo Brasileira na ONU) e por representantes de
outros orgaos do executivo federal. Vale destacar que, apesar de ndo ter contado com a
participacéo de atores da SCO, a delegacéo brasileira para a | sessdo teve um encontro informal
com representantes de ONGs internacionais, fato que contribuiu indiretamente para a
aproximacao entre o Itamaraty e as ONGs brasileiras.

Para a segunda sesséo do PREPCOM, em Genebra, entre marco e abril de 1991, a
delegacdo brasileira também foi formada exclusivamente por diplomatas e funcionérios do
executivo federal (Secretaria do Meilo Ambiente, Secretaria Nacional de Economia e IBAMA).
Destacou-se, nessa sessdo, a decisdo do Comité Preparatério de aceitar a participacéo de diversas
ONGs como observadores das sessdes preparatorias. De forma pouco seletiva, puderam
inscrever-se as ONGs ja credenciadas junto ao ECOSOC e outras ndo-credenciadas, mas que
submeteram documentos com descricdo de suas atividades e programas ao secretariado do
Comité Preparatério. Dessa feita, ja na primera lista definida pelo Secretario Geral da
Conferéncia, havia 133 ONGs. Entretanto, a grande maioria delas era oriunda dos paises
desenvolvidos, o que gerou um certo desnivel de representatividade.

Na terceira sessdo, ocorrida em Genebra, entre 12 de agosto e 4 de setembro de 1991,
apesar da continuagdo da prética de ndo inclusdo de atores da SCO na delegacéo oficial, o Brasil
contou com a participagdo de observadores parlamentares. Foram designados dois senadores e
dois deputados federais. Destaca-se ainda a participacdo do Secretario de Meio Ambiente da
Prefeitura do Rio de Janeiro, um representante de um ator “subnacional”.

No entanto, na quarta e Ultima sessdo preparatéria, ocorrida em Nova York, entre

marco e abril de 1992, percebeu-se uma mudanca na composi¢do da delegacdo brasileira. Além
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de diplomatas, de representantes de 6rgéos técnicos do executivo federal e de observadores
parlamentares, foram convidados para integrar a comitiva brasileira dois representantes da CNI,
um representante da CNC e dois representantes da ABEMA (Associagdo Brasileira de Entidades
do Meio Ambiente). A inclusdo da ABEMA reflete a aproximagdo, ainda esparsa, da SCO com o
processo decisorio de politica externa. Um outro fato relevante da IV sessdo do PREPCOM foi a
recomendacdo feita pelo MRE ao Consulado Brasileiro em Genebra, de fornecer visto a todos os
membros de ONGs que pleiteassem vir para o Brasil, independentemente de serem credenciadas
ou ndo pela ONU. Isso representava uma forma de incentivo a participacdo desses atores,
facilitando sua participagdo no Forum Global, evento paralelo as reunides oficiais da
Conferéncia.

ii —Comité Preparatorio Nacional

Seguindo a recomendac@o da ONU, o presidente Fernando Collor lancou, em 25 de
abril de 1990, o decreto n°® 99.221, criando a Comisséo Interministerial para a Preparagdo da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a CIMA. O decreto
ressalta a necessidade de que a formulagdo de posicOes nacionais tivesse a participacdo dos
orgaos da administracdo com atribuicdes ligadas ao assunto. H& uma clara preocupacédo com a
integracao entre os Orgaos estatais no processo decisorio.

Por outro lado, em sua redagdo origina, o decreto ignorou a necessidade de
participacdo de atores da sociedade civil organizada. Ha apenas uma ressalva a possibilidade de
participacéo de entidades privadas e especidistas na area de competéncia, desde que necessarios
ao cumprimento das atribuic¢des da CIMA.

Somente em 24 de janeiro de 1991, com a percepcdo do Itamaraty da ampliacdo da
influéncia dos atores da SCO junto a ONU, ha uma reformulacdo do decreto. Abre-se, entdo, uma
oportunidade para que as organizagdes nao-governamentais tivessem um representante nas
reunioes, ficando o critério de escolha a ser estabelecido posteriormente pelos demais membros.
O assento que cabia as ONGs foi ocupado por um representante do Férum das Organizacdes
N&o-Governamentais para a Conferéncia de 1992. Além disso, atores do mercado como aCNC, a

CNI eaCNA passaram ater assento permanente nas reunides da CIMA.
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A CIMA redizou, ao longo do processo preparatorio interno, 14 reunides. Segundo o
relatorio da delegacdo brasileira, “além de acompanhar a evolugdo das negociacles preparatérias
da Conferéncia, coube a CIMA formular as posi¢oes brasileiras para a quarta e Ultima sessdo do
Comité Preparatério”.?? Ademais, a Comissdo ficou responsavel pela elaboracdo do Relatério
Nacional solicitado pela ONU.

iii —Delegacéo Brasileira

Como a Conferéncia realizou-se no Rio de Janeiro, a delegacdo brasileira foi
especialmente ampla. Um grande nimero de representantes do poder executivo compls a
delegacdo, desde ministros de estado, até governadores estaduais, diplomatas e secretarios
estaduais. Do poder legidativo, somente os presidentes do senado e da cdmara foram nomeados
por decreto para participar do evento. Todos os membros da CIMA foram destacados para
compor a delegacdo. Dentre os participantes classificados como “n&o-governamentais’ estavam
trés académi cos especidlistas na temética ambiental, os representantes da CNC, da CNI e da CNA
e, por fim, dois representante das ONGs. um membro do Forum das Organizacbes Néo-

Governamentais Brasileiras e outro da Fundagdo Esquel.

4.3 Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, em Viena — 14 a 25 de junho
de 1993

4.3.1 O contexto da Conferéncia e as demandas da SCO

A proposta de realizacdo da Conferéncia Mundial de Direitos Humanos foi lancada
menos de um ano depois da proposta da Conferéncia sobre o Meio Ambiente. Para ambos 0s
temas, as transformagdes recentes no sistema internacional traziam desafios novos, mas que 0s

afetavam de formadistinta

22 0 Desafio do Desenvolvimento Sustentével. Relatério do Brasil para a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento. 1991. Governo do Brasil.
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Em relacéo aos direitos humanos, apesar do otimismo advindo do fim da Guerra Fria,
percebeu-se que uma série de problemas dificultava a aceitacdo de um debate amplo com todos
0s paises. Inicialmente, o acumulo de teses culturalistas e o fortalecimento de religides
extremistas faziam ressurgir o argumento relativista. Por outro lado, o fim da Unido Soviética
trouxe a tona inimeros problemas de nacionalismos sufocados durante a bipolaridade. Soma-se
ainda o conflito étnico presente na lugoslavia, com graves atentados aos direitos humanos.

Assim, a convocagdo de uma conferéncia mundial sobre o tema, apesar de
reconhecidamente importante, ndo era recebida com bons olhos por todos os paises,
principa mente, pelos menos democréticos. Essa baixa receptividade foi acentuada apos a Guerra
do Golfo, quando tropas da ONU fizeram uso do “direito de ingeréncia humanitéria’ parainvadir
o Irague, causando receio de que o argumento humanitario também fosse utilizado para outras
invasdes.

Em relacdo ao Brasil, a preocupacdo com a consolidacdo democrética tinha
consonancia com a preservacao dos direitos humanos, bastante desrespeitados no periodo do
regime autoritario. Inclusive, como forma de destacar a mudanca de regime, o governo Sarney
assinou, ja em 1985, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, o Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU e a Convencdo contra a Tortura. Collor
continuou a tendéncia com a ratificacéo da Convencdo Americana e dos dois Pactos de Direitos
Humanos.

Somada a isso, ja existia uma intensa mobilizagdo dos grupos de direitos humanos
brasileiros, oriundos ainda do periodo autoritario. Vale mencionar a criagdo do Movimento
Nacional de Direitos Humanos, em 1982, que passou a congregar diversas organizagOes e a
promover encontros regionais e nacionais, expandindo o debate sobre o temano Brasil.

Outro ponto relevante foi a grande importancia dada ao tema “direitos humanos’ na
Constituicdo Federal de 1988, 0 que representou uma vitoria para boa parte dos movimentos e
ONGs. Além disso, ja havia sido iniciado um processo de aproximagcdo entre governo e
sociedade, com uma série de semin&rios sobre direitos humanos, promovidos pelo Ministério da
Justica, envolvendo a participacdo de diversas ONGs e movimentos sociais.

N&o obstante, no inicio da década de 1990, o Estado brasileiro ainda enfrentava sérios
problemas para a preservacdo desses direitos. Ademais, uma série de eventos domésticos no

inicio da década de 1990 convergiu para que representantes da sociedade civil naciona e
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internacional cobrassem respostas e agdes do governo. Dentre esses eventos destaca-se o
massacre do Carandiru, em outubro de 1992, que gerou vérias correspondéncias de ONGs
internacionais as representacdes do Brasil em Genebra e em Nova Y ork.

Assim, o Itamaraty tinha que se preparar para a conferéncia levando em consideracdo
ndo SO as vantagens e anseios da recente democracia, mas também ficando ciente dos déficits em
relacdo ao respeito aos direitos humanos no pais, acentuado pelas cobrancas continuas de grupos

nacionais e internacionais.

4.3.2 As exigéncias da ONU

A resolucdo 45/155 da Assembléa Geral, de dezembro de 1990, convocatéria da
Conferéncia de Viena, ao contrario do que ocorrera com a Rio-92, ndo fazia nenhuma mencéo a
recomendagdes em relagdo ao processo preparatorio interno dos paises participantes. N&o exigiaa
elaboracao de relatorios sobre a situagdo interna, tampouco sugeria a integracdo com os atores da
Sociedade Civil Organizada.

Provavelmente, exigéncias que tais afastariam ainda mais o0s paises que eram
resistentes a discussdo do tema, sendo entdo evitadas por parte do Secretariado. Acredita-se que a
omissdo significou um retrocesso em relacdo a Conferéncia de Meio Ambiente, ainda que n&o
tenha evitado aintegracdo entre SCO brasileira e o Itamaraty.

Vae destacar que, em 18 de dezembro de 1992, a Assembléia Geral langou a
resolugdo 47/122, incentivando organizacOes ndo-governamentais interessadas em questdes de
direitos humanos e de desenvolvimento a participarem ativamente no processo preparatério e na
propria Conferéncia.

4.3.3 Canais de participacdo formais para a SCO brasileira.

i —Comité Preparatorio | nternacional

Assim como na Conferéncia do Rio, a Conferéncia de Vienafoi antecedida por quatro

sessfes substantivas preparatérias. Ao se andlisar a composicdo das delegacbes oficiais
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brasileiras enviadas as sessdes, percebe-se que eas ndo foram integradas diretamente por atores
da SCO.

Na primeira sesséo, ocorrida em Genebra, em setembro de 1991, a delegacdo
brasileirafoi formada exclusivamente por diplomatas. O mesmo ocorreu na segunda e na terceira
sessoes, realizadas, ambas em Genebra, respectivamente em abril e setembro de 1992.

O diferencial daterceira sesséo do PREPCOM, no entanto, foi a aprovacdo formal dos
procedimentos acerca da participacdo das ONGs na Conferéncia. Esse temafoi bastante discutido
ao longo do processo preparatorio e ndo se havia chegado a um consenso. Por fim, ficou decidido
que as ONGs de direitos humanos ou atuantes na esfera do desenvolvimento que ja tivessem
status consultivo junto ao ECOSOC poderiam participar como observadoras dos encontros,
independentemente de comporem ou ndo delegagbes oficiais. Tal decisdo seria bastante
restritiva®, ndo fosse a consideracgo de que também poderiam participar como observadoras as
ONGs participantes dos processos preparatorios regionals, bem mais abertos a participacdo da
SCO.

Na reunido preparatoria regiona da América Latina e do Caribe, em San José da
Costa Rica, houve uma grande participacdo de ONGs, inclusive brasileiras. Destaca-se ainda um
outro encontro regiona entre os diversos atores da SCO, ocorrido em Quito, no Equador, onde
foi langado um documento final com a posi¢éo da sociedade civil da regido para a Conferéncia
Nesses encontros mereceram destague as participacOes de entidades brasileiras em defesa das
mulheres negras, das criangas e dos indigenas.

Na quarta e Ultima sessdo do PREPCOM, ocorrida em Genebra, entre abril e maio de
1993, onde finamente foi moldada a prévia do documento final para Viena, a auséncia de
representantes da sociedade civil na delegacdo oficial brasileira se repetiu. No entanto, dessa vez
0S representantes do Itamaraty ja tinham entrado em contato com as preferéncias de ONGs,
movimentos sociais e academia em um seminario realizado em Brasilia, visando promover uma

posi¢cdo conjunta a ser defendida na Conferéncia.

ii —Comité Preparatorio Nacional

% Nesse periodo menos de 200 entidades possuiam status consultivo junto a0 ECOSOC.
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A Conferéncia Mundial de Direitos Humanos foi a unica do ciclo social da ONU da
década de 1990 a ndo contar com um Comité Preparatorio oficial brasileiro criado por decreto.
Apesar do intercambio ocorrido com a sociedade civil por outros canais, a ndo exigéncia de
formacéo de um comité naciona por parte da resolucéo 45/155, que langou a Conferéncia, fez
com que o governo brasileiro ndo desse tanta atencéo para a continuidade da prética. Além disso,
a auséncia da necessidade de um relatério nacional para a Conferéncia também contribuiu para

iSS0.

iii —Seminériostematicos

Apesar de ndo ter contado com um Comité Preparatdrio nacional como acontecido na
Rio-92, a preparacéo para a Conferéncia de Viena apresentou uma novidade na relagdo entre
Itamaraty e Sociedade Civil: a realizagdo de um seminario temético congregando representantes
da SCO, diplomatas e representantes do Ministério da Justica.

O Ministério da Justica ja havia iniciado a prética de promogdo de seminérios sobre
direitos humanos em aguns estados da federagdo. No entanto, a participagdo da sociedade civil
ainda era algo recente. Ja existia umaideia ainda incipiente de formagdo de uma agenda conjunta
de direitos humanos entre Estado e sociedade civil brasileiros. Todavia, 0 Itamaraty ainda ndo
estava integrado nesse processo.

A idéia de um seminario que aproximasse SCO e MRE surgiu a partir de
reivindicagbes da Comissio Teotonio Vilela de Direitos Humanos e da Comissdo Justica e Paz de
S80 Paulo. Essas ONGs propuseram ao entéo chanceler Fernando Henrique Cardoso a realizagdo
de um encontro conjunto de Direitos Humanos na USP, para que a sociedade civil pudesse
discutir a agenda brasileira para a Conferéncia

Como resultado, o Itamaraty, por intermédio do IPRI, da FUNAG e da DNU, decidiu
promover o seminério “Democracia, Desenvolvimento e Direitos Humanos’, na prépria sede do
MRE, como uma forma de integrar governo e sociedade no processo preparatorio para a
Conferéncia. Ja se observava, nesse momento, a tendéncia a intensificacdo dessas relagdes
presente no pensamento de FHC.

Participaram do Seminario 23 ONGs, académicos da érea de Direitos Humanos,

representantes da procuradoria geral da republica, do ministério da justica, da comisséo
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interamericana de direitos humanos, funcionarios do PNUD e do UNICEF, representantes do
Itamaraty que integrariam a delegac&o brasileira para a IV sessdo do PREPCOM, aém de dois
senadores e quatro deputados. As principais questdes discutidas foram sistematizadas a fim de
subsidiar a posi¢do nacional nalV sessdo do PREPCOM e na propria Conferéncia

De acordo com correspondéncias trocadas entre diplomatas do Brasil e de Genebra, o
seminario teria sido louvado principalmente pelos representantes de ONGs e da academia. No
entanto, a solicitacdo da realizacdo de outro seminario em data anterior a da Conferéncia foi

negada pelo Itamaraty, com a justificativa de exiguidade do tempo.

iv—Delegacdo brasileira

Nessa Conferéncia, a delegacéo oficial brasileirando foi composta por atores da SCO.
Pode-se destacar, no entanto, a presenca da presidente do Conselho Nacional dos Direitos da
Mulher e do Vice-presidente do Conselho Brasileiro da Crianca e do Adolescente. Mais umavez,
a delegagcdo também contou com a participacdo de representantes do nivel estadual e de
observadores parlamentares, em um total de seis deputados.

Em relacéo aos atores da SCO, o grande avango da Conferéncia de Viena ocorreu em
virtude das reunifes conjuntas di&rias entre delegacdo oficial e representantes das ONGs

brasileiras presentes ao evento como observadoras. Segundo Dermi Azevedo:

Todos os dias, durante a Conferéncia, reuniram-se, no Palacio de Convengdes, sede dos
trabalhos, ministros, juristas, parlamentares e representantes das ONGs, para um debate
franco e aberto sobre as propostas do Brasil nesse evento (AZEVEDO, 2002).

Outra conquista oriunda da Conferéncia foi 0 acordo entre delegacdo oficial e ONGs
brasileiras para o estabelecimento de um foro permanente de didlogo entre governo e sociedade
civil, que passou a se reunir regularmente também apos o0 encontro de Viena. Como consequéncia
desseforo, foi lancado, em maio de 1996, o Programa Nacional de Direitos Humanos.

As organizacbes da Sociedade Civil tiveram mais uma vez um evento paraelo
encerrado dois dias antes do evento oficial, mas que, pela primeira vez, ocorreu no mesmo local
da Conferéncia. Outro importante elemento foram as sugestdes emitidas por esses atores e

consolidadas em um Unico documento para 0 Secretariado da Conferéncia. Mereceu destaque a
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participacdo das entidades brasileiras filiadas a0 Movimento Naciona de Direitos Humanos

(MNDH) e as organizagdes feministas, indigenas e indigenistas.

v — Elaboracéo do relatorio nacional

Apesar de ndo ter sido exigida a elaboracdo de um relatério nacional para a
Conferéncia Mundial, o Brasil havia se comprometido a enviar relatorios ao Comité de Direitos
Humanos, de acordo com o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Poaliticos, assinado em
1992. Assim, como consequéncia da aproximagao entre academia e Itamaraty decorrente
principalmente do semin&rio temético de 1993, o Nucleo de Estudos da Violéncia da USP foi
convocado pela diplomacia para auxiliar a elaboracdo de tal documento, encaminhado a ONU em
1994, e langado em livro em 1995.

4.4 Conferéncia Internacional sobre Populacéo e Desenvolvimento, no Cairo —
05 a 13 de setembro de 1994

4.4.1 O contexto da Conferéncia e as demandas da SCO

O fim da guerra fria, apesar de ter gerado diversas expectativas sobre a diminuicéo de
conflitos a0 redor do mundo, mostrou uma nova realidade em que os extremismos religiosos
ganharam forca, sendo uma das principais causas de instabilidade, internamente ou entre paises
diferentes.

Assim, apesar de jater tido como antecedentes duas Conferéncias Internacionais sobre
0 tema “populacdo” (Bucareste, em 1974, e México, em 1984), a Conferéncia de Cairo
enfrentava novos desafios. A resisténcia de alguns paises em tratar de temas como reproducéo,
sexualidade e igualdade de direitos entre géneros era temida como um grande impasse para as
futuras negociacOes. Além disso, a superacdo do embate entre nataistas e controlistas era algo
necessario para que os debates ndo fossem empobrecidos e infrutiferos. Além do mais, era
fundamental a associacdo do tema a questéo do desenvolvimento e aos direitos humanos.
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No Brasil, a questdo populaciona historicamente passou por diversos embates,
destacando-se aqui principalmente o periodo da Assembléia Constituinte. Os pontos defendidos
pelos grupos feministas — formados a partir da metade dos anos 1970 —, envolvendo
principalmente os direitos da mulher sobre o seu corpo, chocavam-se com as posi¢oes
tradicionais da igreja catdlica brasileira, contréria ao aborto, aos métodos contraceptivos e ao
planegjamento familiar.

Em 1983, com o langcamento do “Programa de Assisténcia Integra a Salde da
Mulher” do governo federal, os grupos feministas ja haviam conseguido espago para integrar as
guestdes do plangjamento familiar as politicas publicas de salde, e, mais do que isso, tratar da
salide da mulher de uma forma mais completa do que a preocupacéo com a salide reprodutiva.

No entanto, nas discussdes para a elaboragéo da Constituicdo de 1988, ndo havia um
consenso entre os grupos da sociedade civil organizada. De acordo com Rocha (1988)%, “trés
forgas sociais atuaram de maneira organizada na discussdo do tema ‘planejamento familiar’ na
Congtituinte: a Igreja Catolica — representada pela Conferéncia Nacional de Bispos do Brasil
(CNBB), as feministas, representadas pelo Conselho Naciona dos Direitos da Mulher (CNDM),
e as entidades privadas representadas pela BEMFAM [ Sociedade Bem-estar da Familia]”.

Na Consgtituicdo prevaleceu uma posicdo intermediaria, passando as familias as
decisdes sobre o plangjamento familiar e cabendo ao Estado o fornecimento dos subsidios para
tal decisdo. JA outras questBes, como a criminalizacdo do aborto, aproximaram-se mais das
preferéncias daigreja catdlica. Mas de fato, ja havia uma organizacéo de atores da sociedade civil
demandando acBes do Estado e politicas publicas envolvendo a questdo populaciona e o
planegjamento familiar.

Provadisso foi o langamento do programainstitucional Direitos da Mulher nalLe e na
Vida, em 1992, liderado pelas agbes da ONG CFEMEA. Juntamente com o Tratado sobre
Populacéo e Desenvolvimento, redigido pelas ONGs durante a ECO 92, no Planeta Fémes,
percebe-se a preocupacdo do tema para os atores da SCO brasileira nesse periodo.?Ademais,
comegaram a surgir entidades de pesquisa e ONGs preocupadas especificamente com as questdes

populacionais.

24 Apud Alves ver arquivo pdf pagina 32
% \www.agirazul .com/eds/ed9/inter.htm
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Assim, o tema j& havia despertado na SCO brasileira grande interesse, sendo bastante

oportuna arealizagdo de um encontro internacional para debaté-lo.

4.4.2 As exigéncias da ONU

A primeira convocagao da Conferéncia sobre populacdo se deu por meio da resolucéo
1989/89 do ECOSOC. Dois anos depois, por meio da resolugdo 1991/93, ficou decidido que o
aspecto do desenvolvimento seria retratado no proprio nome da Conferéncia. Essa resolucéo
também destacou os principais temas que deveriam ser discutidos no encontro, assim como 0s
locais das sessdes dos comités preparatérios.

Em nenhuma das duas resolugbes ha qualquer mencéo a participagcdo da sociedade
civil no processo preparatério domeéstico, sgja como recomendacdo, seja como exigéncia. Na
resolucdo de 1989, por outro lado, h& indicacéo a participacéo de especialistas no tema popul acéo
Nno processo preparatério internacional — “an international meeting on population that would
bring together high-level governmental authorities and population experts’ —, assim como uma
solicitagdo a Comisséo de popul agdo que fizesse consultas a ONGs rel evantes ao tema.

Somente na Resolucdo 47/176 da Assembléia Geral da ONU de 17 de marco de 1993
€ que foi lancado um convite aos paises para que promovessem um “broad-band national
preparatory process’. Além disso, a resolucéo reconhece a contribuicdo das ONGs tanto para a
Conferéncia quanto para seu processo preparatorio, solicitando ao ECOSOC, inclusive, que
criasse modalidades que garantissem a participacdo de ONGs relevantes as discussdes, em

especial aguelas dos paises em desenvolvimento.

4.4.3 Canais de participagdo formais para a SCO brasileira.

i —Comité Preparatoério Nacional

Por meio do decreto de 26 de abril de 1993, um més e nove dias apos o lancamento da
Resolucéo 47/176 da Assembléia Geral — que sugeria um *“ broad-band national preparatory
process’ —, 0 Presidente Itamar Franco criou o Comité Naciona para a preparacdo da

participacéo do Brasil na Conferéncia Internacional sobre Populacéo e Desenvolvimento.
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O decreto lista os integrantes do Comité, todos representantes estatais, exclusivamente
do poder executivo federal. No entanto, em seu artigo 6°, ele abre a possibilidade de convidar
“representantes de outros 6rgéos técnicos da Administracdo Federal, estadual e municipal, e de
entidades privadas a serem solicitados pelo Comité Nacional”.

De fato, a ABEP (Associacdo Brasileira de Estudos Populacionais) foi convidada a
auxiliar as acbes do Comité, ndo sO contribuindo na elaboragcdo do relatorio nacional, como
também na organizacdo dos seminarios nacionais. Ademais, 0 Comité ainda foi assessorado por

demdgrafos e outros especialistas.

ii —Comité Preparatorio Internacional

O processo preparatorio da Conferéncia do Cairo foi composto por trés sessdes. As
duas primeiras, ocorridas em Nova Y ork, em marco de 1991 e em maio de 1993, ndo contaram
com participacdes de representantes da sociedade civil organizada na delegacdo oficial brasileira
Elafoi composta exclusivamente por diplomatas.

A primeira sessdo teve como preocupacdes primordiais o formato, os objetivos e 0s
temas a serem tratados na Conferéncia. Tomou-se como base para isso 0 Plano de Acdo
estabel ecido em Bucareste, em 1974, conferéncia anterior da ONU sobre o tema populacional .

Na segunda sessdo, 0s paises j4 passaram a discutir temas mais substantivos,
aproximando-se de um consenso sobre a estrutura final do documento da Conferéncia. Um fato
relevante dessa segunda sess0 para os anseios da sociedade civil brasileira foi a definicéo de
consenso acerca da prioridade que seria dada, na Conferéncia, a parceria entre Governos e ONGs.
Segundo Lindgren Alves:

[essa decisdo] refletia um dos fendmenos mais marcantes da década: o extraordinério
crescimento e a grande assertividade das organizages ndo-governamentais, nas esferas
domeéstica e internacional, como atores de peso sobretudo no tratamento dos temas
globais, particularmente os do meio ambiente, dos direitos humanos, da situacéo da
mulher, do desenvolvimento socia e da questao populaciona (ALVES, 1999, p.57).

Ja para a terceira sessdo do Comité Preparatorio internacional, a delegacdo brasileira
passou a ter integrantes ndo-governamentais. Redlizada em Nova York, em um momento ja

proximo ao da Conferéncia— em abril de 1994 —, essa sessdo contou com a participacdo de quatro
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especialistas em tematicas popul acionais, todos el es relacionados a instituigdes de pesquisa como
universidades — USP, Unicamp — €/ou outras entidades como a Associagéo Brasileira de Estudos
Populacionais (ABEP), o Centro Brasileiro de Andise e Plangamento (CEBRAP) e o Instituto
Sociedade Populacdo e Natureza (ISPN). A delegacdo teve ainda a participacdo do Deputado
Pedro Correa como observador parlamentar.

Importante destacar dessa terceira sessdo as recomendacdes feitas pelo Itamaraty a
delegacdo brasileira. Alguns tdpicos do Draft Resolution inicia — prévia do documento que seria
apresentado na Conferénciade Cairo —da lll sessdo mereceram observactes especificas por parte
do MRE para orientar o posicionamento do Brasil no encontro. A secretaria de estado
recomendou a delegacdo que apoiasse a ideia de parceria entre governo, ONGs e servigos
privados de salde em relacdo aos direitos reprodutivos e ao plangamento familiar. Em outro
trecho do documento havia uma mengdo a participagdo de grupos religiosos nesse mesmo
processo, fazendo com que o MRE recomendasse a del egacdo que tratasse do tema com cuidado,
uma vez gue a Igreja Catolica era contraria a tais direitos. Por fim, ainda h4 uma recomendacéo
de que a delegagdo tentasse modificar um outro trecho importante “uma vez que atribuia as
ONGs funcgdes incompativeis com alegislacdo e praticas brasileiras’.

No capitulo que trata especificamente da “parceria com o setor ndo-governamental” a
recomendagdo do Itamaraty era de que a idéa de interdependéncia entre governos e atores da
SCO ndo era adequada, ja que “embora sgjam instancias complementares, tém naturezas
distintas’.

Por fim, sobre as atividades de ambito nacional, as recomendacfes giraram em torno
daideia de criacdo de mecanismos para coordenacdo e consulta, entre governo e sociedade civil
na &rea de popul acéo.

Como se percebe, houve preocupacéo constante por parte do Itamaraty em avaliar as
preferéncias dos principais atores da SCO no momento de definir o posicionamento do pais em
relacdo a cada tema especifico, ainda que eles ndo estivessem diretamente representados na
delegacdo oficia paraalll PREPCOM.
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iii —Seminariostematicos

Foram realizados trés seminarios oficiais como preparacdo para a Conferéncia do
Cairo, a fim de integrar um posicionamento mais consensual entre atores da sociedade civil e o
Itamaraty. Eles foram os seguintes. “Dinamica demogréfica e desenvolvimento”, ocorrido no Rio
de Janeiro; “Politicas Plblicas, agentes sociais e desenvolvimento sustentavel”, ocorrido em Belo
Horizonte; e “A situagdo da mulher e o desenvolvimento”, ocorrido em Campinas. Esses
seminarios contaram com a presenca de diversas ONGs, institutos de pesquisa, académicos e da
CNBB (Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil).

Paralelamente, 0 movimento de mulheres brasileiras organizou, em setembro de 1993,
em Brasilia, 0 “Encontro Nacional Mulher e Populacdo”. Desse encontro resultou a Carta de
Brasilia, documento que estabeleceu as posicbes do movimento de mulheres brasileiras para a
Conferéncia do Cairo.

Evento semelhante ocorreu em janeiro de 1994, no Rio de Janeiro, chamado de
“Conferéncia Internacional Sallde Reprodutiva e Justica’. O encontro reuniu duzentas mulheres,
representantes da sociedade civil de diversas partes do mundo, para elaborar um documento base de
posicionamento com relacdo aos debates da Conferéncia do Cairo, assm como estratégias para o
Cairo e seus desdobramentos.

Ainda como iniciativas proprias da SCO brasileira e ndo-oficiais, destacam-se: a
conferéncia eetronica “icpd.brasil”, iniciativa do IBASE para abrir espaco de informagdes em
portugués sobre o processo de discussdes sobre os temas da Conferéncia de Cairo®®; e apublicagio
decorrente do “Encontro Nacional Mulher e Populacéo: Nossos Direitos para Cairo'94”, editada em
parceria com ABEP - Associagdo Brasileira de Estudos Populacionais, CEPIA - Cidadania: Estudo,
Pesquisa, Informacdo e Acgdo, Coletivo Feminista Sexualidade e Salide, Comisséo de Cidadania e
Reproducdo, Geledés - Instituto da Mulher Negra, e SOS Corpo - Género e Cidadania

% | nformagdes de Agirazul — ONG ambiental . Sitio na Internet acessado em maio de 2009.
http://www.agirazul.com/Eds/ed9/inter.htm
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iv —Elaboracéo do relatério nacional

Apesar de ndo constar no texto do decreto que criou o Comité Nacional, a elaboracéo
do relatorio nacional foi algo muito importante para a definicdo da posicao brasileira para a
Conferéncia.

A relatoriaficou a cargo de duas representantes da SCO, as professoras Neide Patarra,
da UNICAMP/NEPO, e Diana Sawyer, da UFMG/Cedeplar, o que significou um avango no
processo de aproximacao entre Itamaraty e Sociedade Civil.

A partir de Cairo, a elaboracéo de relatérios indicando a situagdo nacional em relacéo
a0 tema tratado passou a ser constante na preparacdo dos paises para esses encontros do ciclo
socia. Ainda que ndo fosse um documento indicando as posi¢es do pais para a Conferéncia,
possuindo um carater mais descritivo que andlitico, o reaorio era um bom indicativo de

preferéncias a serem defendidas e dos principai s aspectos do debate.

v — Delegacéo brasileira

N&o foi identificada a participacdo de atores da sociedade civil organizada na
delegacdo oficia nomeada pelo Itamaraty para a Conferéncia. Ela foi integrada por diplomatas,
representantes dos Ministérios da Justica, da Educacéo e do Desporto, do Trabalho, da Salide, do
Bem-Estar Social e por uma representante do IBGE.

No entanto, houve constantes contatos entre os representantes da sociedade civil e os
delegados, ainda que de maneira informal durante a Conferéncia. 1sso porque havia um grande
nimero de representantes da SCO brasileira participando do Forum de ONGs, paralelo ao evento
oficial. Ademais, o relatdrio nacional elaborado pelo Comité Naciona Preparatério serviu para
gjudar no posicionamento da delegacdo brasileira, como analisado, desde a lll PREPCOM.
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4.5 Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Social, em Copenhague — 6 a 12
de marco de 1995

4.5.1 O contexto da Conferéncia e as demandas da SCO

A ideia inicia de uma cupula mundial sobre o desenvolvimento socia foi lancada
pelo Chile, em 1991, no ambito do ECOSOC. No ano seguinte, a proposta foi ratificada pela
Assembléia Geral da ONU, convocando os paises para 0 encontro inédito que ocorreriaem 1995.

Tema menos controverso do que os trés anteriores, o desenvolvimento social era um
problema que recebera pouca atencdo da ONU historicamente, mas que com a recessao dos anos
80 e do inicio dos anos 90, ganhou maior atencdo dos paises. Ainda que se sentindo ameagados
por criticas dos paises desenvolvidos, os paises em desenvolvimento aceitaram aidéa da Cupula,
mesmo que com aguma relutancia.

O proprio conceito de “desenvolvimento social” ndo era algo consensual, mas
despertava 0 interesse de diversos representantes governamentais. Para o Brasil, isso era
completamente convergente com a posicdo adotada nas conferéncias anteriores, sempre
associando os temas socials as questdes de desenvol vimento.

Em um paralelo com o ambiente interno, também havia uma grande coincidéncia de
elementos, dado a evolugdo dos movimentos sociais nacionais de agbes mais emergencials contra
a miséria, notadamente o Férum Naciona da Acéo da Cidadania contra a fome, a miséria e a
vida. Também estavam incluidos nessa questéo, os temas da educacéo, da salde e do trabalho,
todos representados no contexto naciona de expansio de ONGs e movimentos sociais®’. A
criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar também integrou esse processo,
demonstrando que o Estado brasileiro, simultaneamente ao desenvolvimento da preparacéo para a
Cupula, aumentara o grau de prioridade das teméticas do desenvolvimento social.

Assim, a participagdo da SCO brasileira na Cupula era algo esperado, ndo sO pela
histéria ja construida no pais, mas pela possibilidade de uma convergéncia clara entre as
preferéncias desses atores e do Itamaraty: a conciliagdo do desenvolvimento social com o

desenvolvimento econdmico.

%" Elemento j& discutido no capitulo 3.
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4.5.2 As exigéncias da ONU

A Resolugdo 47/92 da Assembléa Geral da ONU de 5 de abril de 1993 convocou a
Cupula Mundia sobre Desenvolvimento Social. A Resolugcdo estabeleceu a possibilidade de
participacdo de quaisquer observadores de acordo com a prética da Assembléa Geral. Mais do
gue isso, solicitou a contribuicdo de ONGs com status consultivo no ECOSOC para 0 processo
preparatorio e para a propria conferéncia.

No entanto, foi somente na Resolucdo 48/100 de 20 de dezembro de 1993 que a
Assembléia Gera definiu as recomendagdes a0 processo preparatério dos paises. Uma delas foi
sugerir a formagdo de comités nacionais ou outras estruturas que permitissem a promocao de
encontros para debater o tema da Cupula. Outro ponto importante dessa resolucéo & como ja
ocorrido em Cairo, o convite feito & ONGs cadastradas na Cupula para contribuir com os
trabalhos.

4.5.3 Canais de participacdo formais para a SCO brasileira.

i —comité preparatério nacional

O Comité Nacional para a preparacdo da participacdo do Brasil na Cupula foi
estabel ecido por meio de decreto no dia 03 de fevereiro de 1994, um pouco mais de um més apds
arecomendacdo feita pela Assembléia Gera da ONU.

De acordo com esse decreto, o Comité era composto somente por representantes
governamentais, merecendo salientar, no entanto, a inser¢do do Conseho do Programa
Comunidade Solidéria, 6rgéo estatal composto por representantes da sociedade civil. O decreto
abria a possibilidade de que fossem convidados, como observadores, representantes de
organizagdes ndo-governamentais (pela primeira vez, explicitadas com esse nome em um decreto
de lancamento de Comité Nacional). De fato, esse convite foi feito para diversas entidades — néo
s0 ONGs, como também movimentos sociais e sindicatos —, que puderam participar de todas as
reunioes do Comité. Ainda gque tivessem status de observadoras, contribuiram diretamente para a
elaboracao do relatdrio naciona e tiveram espago para debater acerca da posicéo brasileira para a

Conferéncia
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ii —Comités preparatoriosinternacionais

Foram trés as sessbes do comité preparatério para Clpula: a primeira ocorrida entre
31 dejaneiro e 11 de fevereiro de 1994, a segunda em agosto de 1994 e a terceira em janeiro de
1995. Todas elas tiveram lugar em Nova Y ork.

As delegacOes brasileiras enviadas a esses encontros ndo contaram com participacoes
oficiais de representantes da sociedade civil organizada. No entanto, isso ndo representou um
distanciamento entre esses atores e o Itamaraty, uma vez que houve participagdo informal de
representantes de ONGs brasileiras, contribuindo para a formacdo de uma posicdo naciona
conjunta, além da preparacéo doméstica, organizada por meio do Comité Nacional, ja comentada
no item anterior.

iii —Seminariostematicos

Como estabelecido no decreto e como ja havia ocorrido na Conferéncia de Cairo,
foram realizados trés seminérios teméticos para promover o debate acerca do “desenvolvimento
socia” no Brasil, com intensa participacdo de ONGs, movimentos sociais contra a fome,
entidades religiosas, dentre outros.

iv — Elaboracéo do relatério nacional

A propria elaboracéo do relatorio nacional ficou a cargo de uma representante de uma
entidade ndo-governamental, escolhida por consenso pelo Comité Nacional. Améia Cohn,
presidente do Centro de Estudos de Cultura Contemporanea, foi a responsavel pela consolidacéo
dos principais pontos debatidos nos seminarios e nas reunides do Comité. Apesar de td
documento ndo visar ao estabelecimento de uma posicéo fina brasileira para a Cupula, dando
maior énfase na descricdo da situacdo social do pais, pbde-se perceber que influenciou grande
parte dos posicionamentos nacionais, defendidos meses depois.
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v — Delegacéo brasileira

A grande inovagdo da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Social para o Brasil
foi a composicéo mista de sua delegacdo oficial. Primeira conferéncia ocorrida durante o governo
Fernando Henrique Cardoso, presenciou uma delegacdo brasileira grande e composta por
representantes governamentais e ndo-governamentais. Além do Chefe da Delegacdo (o0 Ministro
da Educacéo, Paulo Renato de Souza) e do Sub-chefe (0 embaixador Luiz Paulo Lindenberg
Sette), havia sete delegados (todos diplomatas), 16 assessores, 11 observadores e quatro
parlamentares. Ao todo, foram 14 representantes da sociedade civil organizada, dentre
académicos, membros de ONGs (IBASE, INESC, FASE, ABONG etc), representante da Rede de
Desenvolvimento Humano (Redeh), pesquisadores, representantes feministas, representantes de
trabalhadores (CGT) e outros. Isso representou fato inédito nas participagdes do Brasil nas
reunioes oficiais do ciclo de Conferéncias Sociais da ONU. Mais do que isso, demonstrou a
materializacao parcial do discurso democratico da “Diplomacia Pablica’.

Pode-se identificar que a inclusdo desses atores na delegacdo oficia se deu
principa mente como consequéncia do intenso contato ao longo de todo o processo preparatorio e
pela maior importancia dada ao discurso democrético pelo novo governo FHC, sob a nogdo da
“Diplomacia Publica’.

4.6 IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher, em Pequim — 4 a 15 de setembro
de 1995

4.6.1 O contexto da Conferéncia e as demandas da SCO

O contexto internacional do inicio dos anos 1990 apresentou obstaculos para a
realizaco da Conferéncia Mundial sobre a Mulher que muito se assemelhavam com o0s
enfrentados no momento da realizagdo das Conferéncias de Viena e do Cairo. A exacerbacdo da
intolerancia, os conflitos étnicos, os usos de argumentos religiosos como mantenedores de

preconceitos de género, todos esses problemas voltavam adificultar arealizacdo da Conferéncia
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No entanto, a tematica da mulher ganhava cada vez mais forga no ambito da ONU, e
sua importancia historica era acrescida da crescente mobilizagdo da sociedade civil em torno do
tema.

No ambito interno, o feminismo brasileiro ja vinha se fortalecendo desde as décadas
de 1960 e 1970, ganhando impulso ainda maior com a democratizagcéo. Nos anos 1990, grande
parte dos movimentos feministas comecou a se organizar, adquirindo cardter mais técnico e
profissional, consolidados a partir da formagdo de ONGs, tanto de protesto, quanto de pesquisa.

Ja na Conferéncia do Rio, o movimento de mulheres havia ganhado um espaco de
destague, tanto no evento quanto no processo preparatorio. Segundo Haddad, “pela primeira vez,
as mulheres foram chamadas a opinar sobre problemas que ndo diziam respeito exclusiva e
diretamente sobre causas feministas” (HADDAD, 2007, p.80). Com a formacdo do “Planeta
Fémea’, criado pela Codizd0 de Mulheres Brasileiras para 0 Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, durante o Férum Globa de ONGs, durante 12 dias, houve um espaco para as
mulheres de todo o mundo discutirem temas como meio ambiente, tecnologia, educagéo etc.

Além dessa grande mobilizacdo, a propria preparacdo dos movimentos de mulheres
nas Conferéncias de Direitos Humanos e de Populagdo e Desenvolvimento serviram de grande
experiéncia em termos de mobilizacdo e encontros internacionais. Pode-se afirmar, sem divida,
gue as entidades feministas foram um dos grupos mais atuantes em todo o ciclo de conferéncias
sociais da ONU, conseguindo sempre manter estreito vinculo com o Itamaraty durante esse
periodo.

Para a Conferéncia de Pequim, em especial, destaca-se a criagdo da “Articulacdo de
Mulheres Brasileiras rumo a Beijing’, por parte de sete representantes de ONGs, em janeiro de
1994. Além dessas sete representantes, que formaram a secretaria executiva, ainda compunham a
articulagdo 26 féruns estaduais, reunindo em sua totalidade mais de 800 organizacdes. Foram
realizados 91 eventos por todo o Brasil e produzidos 22 documentos, tudo isso servindo como
processo preparatério informal para a Conferéncia.

Percebe-se, diante disso, a imensa mobilizacdo dos grupos feministas, mesmo com
suas divergéncias resultantes da enorme diversidade de grupos representados pela mesma

articulagéo.

95



4.6.2 As exigéncias da ONU

Por meio da resolucdo 45/129 da Assembléa Geral de 1990, foi reafirmada a idéia
lancada em reunido anterior do ECOSOC de promover uma Conferéncia Internacional sobre a
Mulher até 1995. No ano seguinte, por meio da resolucdo 46/98, foi lancada a possibilidade
concreta de realizagdo da IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher, sob a responsabilidade da
Comissdo da ONU sobre 0 Status da Mulher.

A Comissdo, em 21 de maio de 1992, lancou a Resolugdo 36/8 com as recomendacdes
a Secretaria-Geral da Conferéncia e aos paises. Um delas era de que as ONGs interessadas e que
tivessem status consultivo no ECOSOC participassem como observadoras.

Outra recomendacéo importante se relacionava ao processo preparatério nacional, que
deveria produzir um relatério sobre a situagdo da mulher no pais, aém de promover atividades
nacionais envolvendo a temética do desenvolvimento da mulher, incentivando a participagéo de
ONGs e individuos nesse processo. A Resolucdo solicita ainda ao ECOSOC que priorize a
liberagdo do status consultivo as ONGs sobre a mulher, e em especia as de origem em paises em

desenvol vimento.

4.6.2 Canais de participagdo formais para a SCO brasileira.

i —Comité preparatorio nacional

O Comité Nacional para a participacao do Brasil na |V Conferéncia Mundia sobre a
Mulher foi estabelecido por meio de decreto no dia 8 de dezembro de 1993. Assim como a
maioria dos casos aqui analisados, ele teve como integrantes exclusivos atores governamentais.
Abriu possibilidade, no entanto, para convocacdo de especialistas em matérias relacionadas ao
tema, desde que o Comité considerasse necessario. Isso de fato ocorreu, com a escolha de

assessoras e consultoras integrantes da SCO brasileira
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ii —Comités preparatoriosinternacionais

Antes de andlisar as sessfes do comité internacional, é importante analisar a
participacéo dos representantes da SCO nos encontros regionais oficiais. A reunido preparatéria
regional da América Latina e Caribe aconteceu em Mar Del Plata, na Argenting, de 26 a 30 de
setembro de 1994. Integraram a delegacdo brasileira para esse encontro, além de integrantes do
Comité Nacional, duas representantes da Articulacdo de Mulheres Brasileiras no Forum de ONGs
e algumas pesquisadoras que estavam contribuindo com o Itamaraty para o tratamento do tema.
Alguns dias antes do evento oficia,foi realizado um férum paralelo na mesma cidade, com a
consequente producéo de um documento conjunto identificando as posi¢des da sociedade civil
organizada da América Latina e Caribe para a Conferéncia

Como o encontro oficial de Mar Del Plata ndo chegou a produzir um documento final
completo, a CEPAL convocou um segundo encontro regional para novembro de 1994, em
Santiago, no Chile. Dessavez a delegacéo do Brasil foi composta, além do representante do MRE
como chefe da delegacéo, pela Coordenadora do Forum Nacional de Presidentas de Conselhos
Estaduais da Condicdo Feminina, por uma representante da ONG CEPIA — Cidadania, Estudo,
Pesquisa, Informacéo e Acdo, por uma consultora do Itamaraty, e por uma representante da
Articulac@o de Mulheres para Beijing 95, integrante do Forum de ONGs e da ONG CFEMEA.

Quanto ao processo preparatdrio internacional, ele foi composto por reunides da
“Comissdo sobre o status da Mulher”, que funcionaram como encontros preparatérios. Na 392
reunido da Comissdo, ocorrida de 15 de marco a 4 de abril de 1995, ja foi possivel identificar a
participacéo de representantes da SCO como observadores na delegacéo oficia brasileira. Foi o
caso da Articulagdo de Mulheres Brasileiras para Beijing 95, representada pela Senhora Maria
Espirito Santo. Além da Articulagdo, integraram a delegacdo oficia uma representante do IDAC
— Instituto de Ac¢do Cultural —, uma da CEPIA e uma da NEMGE — Nucleo de Estudos da Mulher
e Relagbes Sociais de Género. Destaca-se ainda a participacdo de oito observadoras
parlamentares. Outras cinco ONGs participaram da sessdo do PREPCOM como observadoras,
mas ndo integraram a delegacdo brasileéirac CFEMEA — Centro Feminista de Estudos e
Assessoria; REDEH — Rede de Desenvolvimento Humano; CIM — Centro Informagdo Mulher;

Geledés — Instituto da Mulher Negra; e Themis — Assessoria Juridica e Estudos de Género.
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iii —Seminariostematicos

Foi estabelecido um programa composto por cinco seminarios abertos a todos os
interessados, a fim de fornecer os insumos para o relatério nacional e contribuir para a formagdo
daposicéo brasileira paraa Conferéncia.

A coordenacdo e a promoc¢ao dos semindrios foram responsabilidades do MRE, com o
apoio da ABC, da UNIFEM, da UNESCO, do PNUD, da UNICEF, da OMS/OPAS, da CEPAL,
da OEA edaFNUAP.

As teméticas, datas e os locais dos semindrios foram os seguintes: “ Género e rel agdes
de poder”, em abril de 1994, em Salvador, organizado pelo Nucleo de Estudos Interdisciplinares
da Universidade Federal da Bahia (UFBA); “Politicas econdbmicas, pobreza e trabalho”, em maio
de 1994, no Rio de Janeiro, sob a organizacdo do Comité Técnico da Conferéncia no Brasil;
“Violéncia contra a mulher”, em maio de 1994, em S&o Paulo, organizado pelo Nucleo de
Estudos da Mulher e Género da Universidade de S&o Paulo (NEMGE/USP) e pela Ordem dos
Advogados do Brasil, secdo de Sdo Paulo (OAB-SP); “Mulher: educagéo e cultura’ e “Salde da
mulher”, em junho de 1994, em Porto Alegre, organizado pelo Nucleo Mulher do IFCH/UFRGS;
“Propostas e Perspectivas para a proxima década e Cooperacdo Internacionad”, em agosto de
1994, em Brasilia, organizado pelo Comité Nacional.

Ademais, foram realizados dois outros seminarios que, apesar de ndo fazerem parte da
preparacao oficial do governo brasileiro para a Conferéncia, tiveram fundamental importancia
para a elaboracdo do Relatério Naciona: “Prostituicdo e Trafico de Mulheres’, realizado em
maio de 1994, em Belém; e “Politicas Publicas sob a 6tica de género”, ocorrido em julho de
1994, no Rio de Janeiro.

iv —Elaboracéo do relatério nacional
O relatorio nacional — que recebeu 0 nome de “Relatorio Geral sobre a Mulher na
Sociedade Brasileira’ — foi elaborado a partir dos debates no ambito do Comité Nacional, dos

semin&rios teméticos e das contribuicdes de informacdes de entidades governamentais e néo-

governamentais.
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A relatoria ficou sob responsabilidade da Procuradora Luiza Nagib Eluf — referéncia
nas questbes sobre a mulher —, mas teve como assessora técnica a Dra. Heleleth Seffiotti,
professora especialista no tema, sendo uma representante ndo-governamental. Além disso, foram
selecionadas diversas consultoras ndo-governamentais para tratar dos temas especificos que

compuseram o relatorio.

v — Delegacao brasileira

O Brasil levou amaior delegagcdo da América Latina para o Forum de ONGs paralelo
a0 evento oficial: aproximadamente 300 representantes. Isso ja mostrava a intensa
internacionalizagcdo dos movimentos feministas brasileiros e da sociedade civil organizada como
um todo.

Em relacdo a delegacdo oficial brasileira para a Conferéncia, foram nomeados 14
delegados ( grupo formado por dois diplomatas, um representante do Ministério da Salide, uma
representante do Ministério da Justica, pela Subprocuradora-geral da Republica, e por nove
integrantes do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher), 13 assessores (destacando-se a
participacdo da Assessora Especial do Conselho do Programa Comunidade Solidaria e de
representante da Articulagdo de Mulheres Brasileiras para Beijing), 14 observadoras
parlamentares e 33 observadores, dentre representantes de ONGs, de sindicatos etc. A delegacéo
foi chefiada pela presidente do Programa Comunidade Solidaria e primeira-dama Ruth Cardoso.
Mereceu destaque também a presenca da presidente do Conselho Nacional dos Direitos da
Mulher como subchefe da delegagdo, a Dra. Rosiska Darcy de Oliveira. A grande maioria dos
integrantes da delegacéo era formada por mulheres reconhecidamente ligadas a defesa das causas
damulher.

Além disso, foram promovidas reunides diarias entre a delegacéo brasileira e os
representantes de ONGs paraavaliar as negociagoes e a posi¢éo defendida pelo Brasil.

De acordo com Tathiana Haddad:

De maneira geral, pode-se dizer que o objetivo brasileiro foi atingido, dada a atuag@o
firme de ONGs e feministas presentes nas delegagdes oficials, as quais conseguiram
fazer com que fossem eliminadas as reticéncias que, negando antigas conquistas,

privavam as mulheres de direitos fundamentais (HADDAD, 2007, p.127).
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4.7 11 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre os Assentamentos Humanos, em
Istambul — 3 a 14 dejunho de 1996

4.7.1 O contexto da Conferéncia e as demandas da SCO

Diversos problemas conjunturais foram recorrentes para as negociagdes envolvendo a
realizacéo da Habitat-11, como a preocupacdo de paises em desenvolvimento com a ingeréncia
dos paises desenvolvidos, a discusséo sobre a miséria dos aglomerados urbanos etc.

Diferentemente da Habitat-1, realizada em Vancouver, em 1976, a reunido de 1996
trazia maiores complexidades advindas do nimero crescente de grandes cidades, do aumento do
numero de pessoas sem casa, além da necessidade de conciliar os temas populacionais, de género,
ambientais e de direitos humanos, ja negociados nas outras conferéncias.

Em relagdo a0 &mbito doméstico, o tema da Habitat atraia uma infinidade de
organizagoes, ja que tratava de aspectos variados, como direito aterra, melhoria das condicoes de
habitacdo, protecdo do meio ambiente, promocéo do desenvolvimento sustentével, crescimento
urbano organizado etc.

Assim, diversos representantes da SCO brasileira manifestaram interesse em
participar da Conferéncia e do Processo Preparatorio, incluindo-se ai sindicatos, associages de
moradores, ONGSs, movimentos sociais, academia etc.

4.7.2 As exigéncias da ONU

A Habitat-11 foi convocada pela Resolucéo 47/180 da Assembléia Geral da ONU, no
dia10 de marco de 1993.

A Resolucdo determinava a possibilidade de participacdo de observadores néo-
governamentais tanto no processo preparatério como na Conferéncia, desde que seguissem 0s
mesmos critérios da Assembléa Geral. Mais do que isso, convidava as organizagdes nao-
governamentais, em especia as dos paises em desenvolvimento, a contribuir com a Habitat-11.
Para isso seriam elaboradas modalidades para credenciamento e participacéo desses atores, no

mesmo molde do praticado na Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvol vimento.
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Mais do que isso, antes da Conferéncia, pela primeira vez, houve a criacdo de 0rgéo
exclusivo para “ouvir, discutir e recolher as contribuic¢des ndo-oficiais’ (ALVES, 1999, p.254)
equiparado aos outros 6rgaos oficiais e incluso no organograma oficial do evento.

Em relacéo a preparacdo nacional, mais uma vez ha a recomendagdo aos paises que
preparassem relatdrios nacionais e que promovessem um amplo processo preparatorio nacional,
envolvendo a comunidade cientifica, aindustria, os sindicatos e as ONGs interessadas.

4.7.3 Canais de participacdo formais para a SCO brasileira.

i —Comité Preparatoério nacional

O Comité Nacional foi criado pelo decreto presidencia de 24 de agosto de 1994,
sendo alterado em seguida pelo decreto de 6 de fevereiro de 1996, em se ateraram alguns de seus
integrantes governamentais. Pela primeira vez, houve a inclusdo de representantes ndo-
governamentais no préprio decreto, além da ja tradicional indicaggo da possibilidade de incluséo
de outros representantes da SCO, caso fosse necessario.

Isso, no entanto, ndo ocorreu sem um processo de negociacao e debate intensos. Em
reunido informal anterior ao langcamento do decreto de 1994, o Itamaraty convocou entidades
governamentais e ndo-governamentais para discutir a melhor forma de incorporacdo das ONGs e
da CNBB a0 processo preparatorio para a Conferéncia. Houve uma polarizagdo sobre o caréter
exclusivamente governamental ou ndo do Comité e a explicitagdo ou ndo de nomes de
representantes da SCO no decreto. A inclusdo da CNBB no decreto foi algo consensual, “dado o
nimero de projetos que desenvolve hé décadas na érea de assentamentos humanos, e por ser a
Unica entidade religiosa envolvida na matéria’.?® Decidiu-se ainda a possibilidade de inclusdo de
no maximo trés representantes de ONGs, de forma que ndo houvesse prejuizo na
operacionalidade do Comité.

Assim, o Comité foi integrado pela CNBB, pelo Instituto Brasileiro de Administracéo
Municipal, pela Associacéo Brasileira de Municipios, pelo Forum Brasileiro de Reforma Urbana,
pela Confederacdo Naciona das AssociagcOes de Moradores, pelo Instituto de Arquitetos do

% Comunicagdo da Secretaria de Estado para a Delegacgo brasileirana ONU (DELBRASONU).
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Brasil e pela Associacdo Naciona de Pos-Graduacdo e Pesquisa em Plangjamento, além dos
representantes governamentais.

ii —Comités preparatoriosinternacionais

Foram realizadas trés sessbes preparatOrias substantivas em nivel internacional. A
primeira, realizada em Genebra, em abril de 1994, contou com uma delegacéo exclusivamente
composta por entes estatais. Ja na segunda sessdo do PREPCOM, realizada em Nairobi, de 24 de
abril a 5 de maio de 1995, a delegacéo oficial do Brasil registrou a participacdo de uma
representante do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal — IBAM, que é uma instituicéo
nao-governamental .

A terceira reunido do PREPCOM foi realizada em Nova Y ork, em fevereiro de 1996,
registrando a participacéo de duas representantes da Confederacdo das Mulheres do Brasil, com

status de observadoras.

iii —Seminariostematicos

Como uma das conseqiéncias do lancamento do Comité Nacional e como
recomendacdo da ONU, foram realizados quatro semin&rios oficiais com a participacdo de
diversos atores da SCO. Os temas e os locais dos seminarios foram os seguintes. “O processo
brasileiro de urbanizagdo: diagndstico globa”, em marco de 1995, em Belo Horizonte;
“Habitacdo e Questdo Fundiaria’, em maio de 1995, no Rio de Janeiro; “Infra-estrutura e meio
ambiente urbano e rural”, em junho de 1995, em Salvador; e por fim “Gestdo e financiamento do
desenvolvimento urbano”, em julho de 1995.

Os seminarios objetivaram contribuir mais uma vez para a elaboracdo do relatorio
nacional e para a consolidacdo da posic¢éo brasileira paraa Conferéncia.

Ademais, ocorreram outros seminarios extra-oficials em S8 Paulo, Florianépolis,
Londrina, Recife, dentre outras cidades. Merece destaque a realizagdo da “ Conferéncia Brasileira
para a Habitat-11", em maio de 1996, sob a organizacdo da Federac&o Nacional dos Arquitetos e

Urbanistas, que objetivavainfluenciar a posi¢éo brasileira paraa Conferéncia.
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iv —Elaboracéo do relatério nacional

O relatério nacional foi coordenado pela Dra. Marlene Fernandes, do Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal, o que significou que a relatoria mais uma vez ficou a

cargo de uma representante de um ente da SCO brasileira.

v — Delegacao brasileira

Aproveitando a experiéncia brasileira nas Conferéncias anteriores, principa mente da
experiéncia na Conferéncia de Pequim, o Itamaraty nomeou uma delegacdo composta por
diversos representantes ndo-governamentais, além de diversos representantes governamentais dos
nivels estadual e municipal, tanto do executivo, quanto do legidativo.

Contando mais uma vez com a chefia da presidente do Programa Comunidade
Solidéria, a primeira-dama Ruth Cardoso, a delegacdo brasileira foi composta por mais de 180
integrantes, entre delegados, assessores e observadores. Ocorreram reunides diarias entre os
membros, assim como em Pequim, na tentativa de conciliar os interesses para a definicdo da

posicdo brasileira

4.8 Conclusao do Capitulo

Foi possivel constatar, diante da prospeccdo dos canais oficiais de participacdo dos
atores da SCO brasileira nos processos preparatérios e nas préprias conferéncias, que a
aproximagdo entre a SCO brasileira e o Itamaraty durante o Ciclo Social da ONU foi crescente e
paulatina. Obviamente ela ndo revelou na totalidade como foi esse relacionamento. As interagoes
informais e ndo-oficiais tém um papel fundamental para essa compreenséo. Apesar de ndo ter
sido objetivo deste capitulo identifica-las, pode-se perceber que elas também passaram por um
processo de crescimento.

A Conferéncia do Rio representou um grande avanco e pode ser considerada o
primeiro grande marco naintensificacdo da permeabilidade do Itamaraty a participacdo da SCO.
E evidente que a aproximacio da ABC com as ONGs no final da década de 1980 também pode
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ser considerado um marco, mas sem as grandes proporc¢des da reunido da UNCED de 1992.
Segundo lvan Marcelo Neves®, secretério-executivo do FBOMS, ela abriu precedentes para
mudar definitivamente essa relaco.

Primeiramente, a possibilidade de inclusdo de um representante das ONGs no Comité
Preparatério Nacional apresentou um carater de ineditismo. E a percepcdo da importancia de
inclusdo desse representante pelo Itamaraty € medida com a necessidade de retificacgo do decreto
original. Outra inovacdo foi a presenca dos representantes da ABEMA na delegacdo brasileira
para o Ultimo PREPCOM. Além disso, esses atores ganharam grande visibilidade no cenério
nacional, o que ndo ocorreu repentinamente. Foi resultado das inimeras demandas e acompanhou
as sugestdes da ONU.

Por outro lado, a presenca de apenas dois representantes da SCO na delegacéo oficia
foi encarada com frustracdo pelos ambientalistas. Primeiramente, quando comparada a grande
mobilizac&o no Forum Global. Em segundo lugar, pelas proprias diferencas existentes dentro do
movimento ambientalista e da SCO em geral — vinha a tona o dilema da representatividade da
participacdo de poucos grupos da SCO em decisdes estatais. Como se percebe, apesar do
ineditismo, a Rio-92 foi somente o inicio de um longo processo.

Na Conferéncia de Viena, os processos de participagdo foram escassos. Apenas dois
elementos contribuiram para a aproximagéo: o seminério conjunto, organizado no proprio Palécio
do Itamaraty; e as negociagdes informais entre delegacdo e ONGs, durante a Conferéncia. A
auséncia de um comité nacional preparatorio mostrou o quanto as recomendactes da ONU eram
importantes incentivos paraaincluséo nacional da SCO na preparacdo para as conferéncias.

Na Conferéncia do Cairo, a interagdo foi intensa principalmente com a academia, as
entidades de pesquisa e os movimentos feministas. A prética dos seminarios foi consolidada. No
entanto, apesar dos contatos informais, a auséncia de representantes ndo-governamentais na
delegacdo oficia para o evento demonstra que ainda havia muito a ser alcancado pela SCO.

A Cuapula Mundia sobre Desenvolvimento Social deu continuidade ao avanco dessa
aproximagdo com a explicitacdo da presenca das ONGs no decreto de criagdo do Comité

Nacional. Mais uma vez foram promovidos seminérios para estimular o debate e identificar as

2 Entrevista realizada com Ivan Marcelo Neves, Secretéri o-Executivo do FBOMS, em 26 maio de 2009.
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posicdes da Sociedade Civil. Além disso, contou, pela primeira vez, com a participacéo de uma
delegacdo mista para o evento, prética que passou a ser comum para a diplomacia brasileira.

A Conferéncia de Pequim continuou com essas praticas, contando com interacéo
intensa, forma e informal, entre diplomatas, representantes do executivo, do judiciério, do
legidlativo e da Sociedade Civil.

Por fim, a Habitat também contou com grande participacdo da SCO, tendo, inclusive,
amaior presenca de representantes ndo-governamentai s das del egagdes brasileiras do ciclo social.

Diante desse quadro, pode-se afirmar que o processo de abertura foi lento, gradual e
constantemente ampliado. A partir do governo Fernando Henrique Cardoso, como se pdde
perceber pelatemporalidade do processo, ja ha uma maior consolidacdo da participacéo oficia da
SCO, guiada principalmente pela“Diplomacia Piblica’.

Entretanto, ndo ha como atribuir o aumento da permeabilidade do Itamaraty somente a
iss0. O processo ja estava em curso e diversos elementos tiveram sua parcela de contribuicéo.

Primeiramente, com excegdo da Conferéncia de Viena, todas as resolugdes
convocatorias da ONU faziam recomendagbes para 0S paises promoverem um processo
preparatorio domeéstico amplo e participativo. Era preocupagdo da diplomacia brasileira que se
seguissem essas recomendacdes®. Além disso, a intensificacdo da permeabilidade do Itamaraty
foi acompanhado pelo reconhecimento crescente dentro da propria ONU da importancia das
ONGs para as negociacdes internacionais. Simultaneamente a aproximacdo do MRE com a
Sociedade Civil, os érgaos da ONU ampliavam as formas de participacdo desses atores em suas
reunioes.

Um outro elemento importante foi 0 avanco da mobilizacdo dos atores da SCO
brasileira. Segundo Audo Faleiro®, assessor internacional da CONTAG entre 1995 e 1996, na
primeira metade da década de 1990, as ONGs, os sindicatos, 0s movimentos sociais e a propria
academia ainda estavam pouco preparados para terem uma atuagdo internaciona. Apesar de
reivindicarem a participagao junto ao Itamaraty, eram vistos com desconfianca pel os diplomatas.
Primeiramente, pela sua capacidade técnica — muitas vezes seus representantes ndo falavam

outros idiomas, ndo conheciam o histérico do relacionamento do Brasil com outros paises e ndo

%0 Na grande maioria dos relatérios nacionais, ha grande destaque ao processo preparatério conjunto e ao de fato de
ele ter seguido todas as recomendagdes da ONU.

3! Entrevista realizada em 22/05/2009, com Audo Aratljo Faleiro, assessor internacional da CONTAG de 1995 a
1996.
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sabiam as regras dos 6rgéos da ONU. Além disso, muitas ONGs brasileiras eram vistas como
instrumentos dos seus financiadores internacionais.

O processo de preparacdo para as Conferéncias teve um papel fundamenta na
superacdo dessa situacdo. Muitas das desconfiangas que os diplomatas tinham em relacéo aos
atores da SCO foram dissipadas pelas agdes conjuntas. Os seminarios nacionais tiveram papel
fundamental para isso. Por outro lado, esses atores comecaram a Se preparar mais intensamente
para a participacao internacional, por meio de articulagbes com movimentos e ONGs de outros
paises, pela criacdo de assessorias internacionais e pelamaior qualificacdo de seus representantes.

Esse aumento de confianga na relacdo péde ser percebido na andlise do capitulo 4. A
inclusdo de atores da SCO em delegacOes oficiais de um pais em conferéncias internacional's néo
€ algo tédo simplorio. A conciliacdo de uma posicdo conjunta torna-se um processo mas
dificultoso. Além disso, ha necessidade de superacdo de desconfiancas entre Estado e Sociedade
Civil. No caso brasileiro, acredita-se que, ainda que de formainicial, isso foi alcangado ao longo
do ciclo de conferéncias sociais.
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CONCLUSAO

Procurou-se, na presente dissertacdo, fazer uma andlise do relacionamento entre
Itamaraty e atores da Sociedade Civil Organizada brasileira durante o ciclo de Conferéncias
Sociais da ONU da década de 1990.

Paraisso, buscou-se inicialmente identificar as principai s transformagdes ocorridas no
sistema internaciona e no ambito doméstico brasileiro no final dos anos 1980 e no inicio dos
anos 1990. Em seguida, verificou-se o processo de adaptacdo da politica externa brasileira e do
proprio ltamaraty a essas mudangas, identificando-se trés principais consequéncias. (1) a
politizacdo da politica externa brasileira, consequente do processo de globalizacdo e da
liberalizagdo econdmica naciond; (2) as transformagdes paradigméticas que serviram de guia
para as acOes do Itamaraty no periodo e (3) a necessidade de adaptacdo do Itamaraty a um
processo decisorio mais complexo, com a presenca de demandas de diversos atores da Sociedade
Civil Organizada.

Um outro ponto importante dessa dissertacéo foi identificar a evolugdo do processo de
mobilizac&o dos atores da SCO brasileira. Verificou-se a expansdo dos grupos organizados com a
volta da democracia, a aproximagdo lenta com o Estado brasileiro apos 1985 e o inicio de um
processo de internacionalizacdo desses atores. Em paralelo, percebeu-se que o sistema ONU, ao
longo da década de 1990, ampliou bastante as formas de acesso das ONGs as suas reunifes e,
especificamente, as conferéncias sociais.

Diante desse quadro, percebeu-se como surgiram as condi¢cdes necessarias para uma
aproximacao entre 0 MRE e a SCO. Versdo embrionaria desse fendmeno foi identificada a partir
de umareuni&o pontual entre ONGs brasileiras e internacionais, organizages do sistema ONU e
aABC, em 1989, organizada pela propria agéncia de cooperacéo brasileira

No entanto, foi somente com a preparacéo nacional para a Conferéncia do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992 que a interagcdo entre 0 MRE e representantes da
Sociedade Civil Organizada passou a englobar o processo decisorio da politica externa brasileira
Pela primeira vez, representantes de ONGs integraram uma delegacéo oficial brasileiraenviada a
uma negociacdo internacional. Além disso, tiveram um representante no Comité Oficia

preparatorio do Brasil, integrado basicamente por representantes governamentais.
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Essas constatacOes foram feitas a partir da prospeccdo dos canais oficiais de
participacéo criados pelo Itamaraty a0 longo da preparacdo para conferéncias sociais aqui
investigadas. No capitulo 4, analisou-se cada uma das seis conferéncias, buscando-se identificar
as principais exigéncias da ONU aos paises para 0 processo preparatorio e de que forma o Brasil
promoveu a participacdo da SCO.

Como ja trabalhado na introducdo, compreende-se que a investigacdo dos canais
oficiais de participacdo ndo forneca todas as informacdes sobre a permeabilidade do MRE as
preferéncias da SCO. Isso porque existem diversas formas de influéncia de um ator sobre uma
decisdo estatal que ndo pelas participacdes formais.

Entretanto, foi possivel verificar que a presenca de representantes da SCO nos
processos preparatorios demonstra uma transformagdo na maneira de o Itamaraty formular a
politica externa nacional .

A hipotese central deste trabalho era de que havia uma tendéncia de abertura do
Itamaraty a Sociedade Civil Organizada brasileira em negociagdes internacionais, identificada a
partir do ciclo de conferéncias sociais da ONU da década de 1990.

De fato, verificou-se que as Conferéncias representaram o inicio de um longo e
paulatino processo de aproximagdo entre esses atores. Apesar disso, conclui-se ter havido uma
ampliacdo das formas e do volume de participacdo dos atores da SCO brasileira na
preparacdo do pais para as conferéncias, verificada aqui, principalmente, pela criacéo de
canais oficiais de participacdo — composicéo das delegacbes oficiais, composi¢cdo do comité
naciona preparatdrio, participacdo em seminarios conjuntos com ltamaraty e sociedade civil e
contribuicdes para o relatério nacional. Houve uma continua ampliacéo da participacdo ao longo
do periodo analisado.

Inclusive, verificou-se que, durante o periodo do governo Cardoso, a intensificacéo do
discurso democrético sobre a importancia da interagdo entre Estado e Sociedade no processo de
formulacdo da Politica Externa — trabalhado sob o cunho de “Diplomacia Publica” — foi
acompanhada pela manutencéo e pela ampliagcdo da prética de inclusdo da SCO na preparacéo
para as conferéncias sociais. Houve, pela primeira vez, inclusdo de representantes da SCO na
delegacdo oficial brasileira enviada a Copenhague, expansdo do nimero de participantes da SCO
nas delegacdes enviadas aos Comités Preparatorios Internacionals, continuacdo da prética de

organizacdo de seminarios abertos acerca dos temas discutidos nas conferéncias e atuacéo de
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outros representantes da SCO como assessores ou como formuladores dos Relatorios Nacionais
brasileiros enviados a ONU.

Ressalta-se, no entanto, que ndo se atribui exclusivamente a “Diplomacia Publica” as
acOes do periodo FHC. Elas também sdo consequéncias da continuidade de um processo ja em
curso desde a preparacdo paraa Rio-92, ainda durante o periodo Collor.

A hipotese secundéria proposta inicialmente € que a criacdo dos canais oficiais de
participacdo tinha trés objetivos principais. Acredita-se que esses objetivos foram aqui
verificados:

(i) suprir as grandes demandas dos atores da Sociedade Civil por participagdo
nos processos decisorios estatais: como foi possivel perceber, todas as teméticas tratadas no
ciclo de conferéncias estavam relacionadas a grandes demandas da Sociedade Civil brasileira. Ja
havia uma dindmica propria desses atores, envolvendo o debate desses temas, fazendo com que
eles promovessem forte pressdo por participacdo na elaboracdo das politicas publicas e nas
negociagdes internacionais. 1sso motivou 0 aumento da permeabilidade do Itamaraty.

(i) fazer uso de informacdes privilegiadas e da expertise dos atores da SCO para
a formacdo da posicdo brasileira: percebeu-se, de fato, que muitas vezes a participacéo de
atores da SCO deveu—se principalmente ao seu conhecimento especifico sobre a tematica. Prova
disso foi a constante presenca de ONGs de pesquisa e de académicos na elaboracdo dos relatorios
nacionais € na composicdo do Comité Naciona preparatério. Eles possuiam informacdes
importantes sobre a realidade brasileira naqueles temas, o que era imprescindivel para uma boa
participacéo do pais nas conferéncias.

(ili) fornecer legitimidade e credibilidade ao Itamaraty tanto em &ambito
doméstico como no internacional: as recomendacbes da ONU de inclusdo da SCO nos
processos preparatorio e negociador das conferéncias foram grandes impulsionadoras desse
aumento de participagdo. O Brasil seguiu as recomendacOes a risca. Isso porque buscava
melhorar sua imagem diante da ONU, reforcar o discurso democrético, e, acima de tudo, ter
credibilidade nas decisdes tomadas. Com o cumprimento de todas as recomendacdes das
resolucdes e com a presenca da SCO na definicdo das suas posi¢ies — agdes sempre enfati zadas
nos relatérios e nos discursos brasileiros —, 0 Brasil passou a ter mais credibilidade nas suas
decisdes internacionais. Por outro lado, havia o respaldo interno, o que fornecia também a

legitimidade necessaria. Com a inclusdo de atores da SCO nas proprias delegacdes e no préprio
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Comité Preparatorio nacional, as posi¢des brasileiras passaram a ser mais legitimas e a ser mais
representativas das demandas da sociedade civil nacional.

Acredita-se, assim, que foi possivel comprovar as duas principais hipéteses iniciais
levantadas nesta dissertacéo.

E fundamental ressaltar, no entanto, que os aspectos aqui analisados ndo podem ser
generalizados para todos os ambitos da politica externa brasileira. Como destacado no inicio da
dissertacdo, a issue area (tematica) € elemento fundamental e determinante nas interacdes entre
Estado e Sociedade. As conclusdes deste trabalho sdo vdidas especialmente para os temas
sociais, objetos das conferéncias.

Como consideracédo final, pode-se afirmar que a participacéo do Brasil no ciclo de
conferéncias sociais da ONU contribuiu para o aumento da porosidade do Itamaraty as demandas
da SCO brasileira

No entanto, esse € um processo muito longo e ainda em curso, que exige um elevado
grau de amadurecimento democratico. Pelo que foi constatado, o ciclo representou apenas o
primeiro passo na aproximagdo entre esses atores, na busca de um Estado que ga com base na
“autonomiainserida’, proposta por Evans (1993).

Desde o fina do ciclo, em 1996, muitos outros acontecimentos podem ser
identificados, seja no sentido de ampliar o vinculo Itamaraty-SCO, seja servindo como obstaculo
a essa interag@o. Espera-se que outros estudos venham a complementar esta pesquisa, no sentido
de criar um quadro histérico-analitico sobre o processo de ampliacdo da porosidade do Itamaraty
as demandas da Sociedade Civil brasileira, desde 1985 até os dias atuais.

Por fim, percebe-se que algumas agdes ainda precisam ser realizadas, como a criagdo
de um cana permanente de didlogo entre Itamaraty e SCO. Nao obstante, acredita-se que, dando-
se continuidade a esse processo de aproximacdo, serd possivel adcancar uma formulacéo de
politica externa no Brasil cada vez mais preocupada com os aspectos de participacdo social,
transparéncia, representatividade e accountability, acompanhando assim, a evolucdo democrética
das politicas publicas e do Estado brasileiro.
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