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Resumo: Decorrente das mudangas observadas no pos Guerra Fria e no retorno do Estado democratico de
Direito, a Politica Externa Brasileira passou a ser vista como uma politica publica no inicio dos anos
2000. A fim de dar tratamento adequado aos atores sociais responsaveis por esse processo, o presente
artigo busca resgatar pela historicidade do processo histérico a importancia da estratégia democratica
representativa na produgdo de uma politica externa democratica e socialmente referenciada.
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Social participation in Brazilian foreign policy in Workers' Party government

Abstract: Resulting from the changes observed in the post-Cold War era and the return of the democratic
rule of law, Brazilian Foreign Policy began to be viewed as a public policy in the early 2000s. In order to
provide appropriate treatment to the social actors responsible for this process, this article seeks to rescue,
through the historicity of the historical process, the importance of representative democratic strategy in
the production of a democratically and socially referenced foreign policy
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1 Introducao

A crise estrutural do capital em escala global vem se manifestando com
impactos cada vez mais intensos em todas as dimensdes da vida humana sem
discriminacao de fronteiras. As crises assumem diversas dimensoes, dentre elas as
ambientais, sociais, culturais, econdmicas, alimentares e afetivas de outrora, por
exemplo, ganham novas propor¢des ao ter, por finalidade e em sua dinamica, a
manutengdo de um projeto de acumulo de riquezas de uns sobre poucos sobre tantos
outros, tornando a hierarquiza¢do um trago comum desde as comunidades locais até as
relacdes internacionais (NAKATANI; GOMES, 2015). Nos dias atuais, o capital ¢
global e a logica de mercantilizacdo da sociedade avanca, transformando o coletivo em
individual, o complexo em mimetizado, a diversidade da vida humana em fragmentos
sujeitos a inlimeras avaliagdes e métricas padronizadas (DARDOT; LAVAL, 2016).

Contudo, em meio ao caos, as sociedades encontram formas de sobrevivéncia. Seja por



meio da escolha de estratégias coletivas de enfrentamento revoluciondrio ou no
apaziguamento oferecido na social-democracia, ha esperancas para que se alcance
alguma melhora do padrio de bem-estar da classe dominada (FERRAZ, 2019;
PEREIRA, 2013). Sao nesses esfor¢os realizados no interior do Estado, especialmente
pelas experiéncias da social-democracia, que essa pesquisa se insere.

Apo6s o retorno do Estado democratico de Direito no Brasil, apds o processo
de redemocratizagdo, vislumbramos um processo de ascensao da participagdo social na
construcdo e execu¢do da agenda da politica externa brasileira (PEB), especialmente
no governo do Partido dos Trabalhadores, o que acarretou inimeras vantagens para a
projecao internacional do Brasil no periodo. No momento, analistas de politica externa
brasileira passaram a caracterizar a PEB como uma politica publica pela primeira vez
em sua historia (GONCALVES; PINHEIRO, 2022). Contudo, concordando' que o
escopo da disciplina de relacdes internacionais relega a outras areas das ciéncias
politicas o tratamento devido aos movimentos sociais e politicos, consideramos que os
mecanismos de participacao desses atores na constru¢do da agenda de politica externa
apresenta lacunas ao ndo tratar de aspectos fundamentais desse processo.

Em vista desse objetivo, o trabalho se divide em quatro partes seguindo a
historicidade da relagdo entre participagdo social e politica externa. Primeiramente,
traremos as mudancas fundamentais ocorridas para a democratizacdo da PEB.
Posteriormente, discutiremos o relacionamento dos atores sociais inseridos com o
processo de redemocratizagdo do Estado e ocupacdo dos espacos de participacao social
no interior do Estado, sdo esses o sindicalismo, o Partido dos Trabalhadores e os
movimentos sociais. Em seguida, em torno deste processo, buscaremos no presente
trabalho discutir as principais contribui¢des da participagdo social na politica externa
do periodo, bem como suas vulnerabilidades mais latentes no que concerne a politica
social. Por ultimo, traremos o contexto mais atual da participacdo social na politica

externa no terceiro mandato do governo Lula e as consideracdes finais.

2. A democratizacio da Politica Externa

! Gongalves e Pinheiro (2020) apontam que a disciplina das relagdes internacionais deixa para as Ciéncias
Sociais as analises sobre os atores sociais envolvidos.
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Duas mudangas estruturais ocorridas no final do século XX aparecem como
origindrias no processo de democratizagao da Politica Externa no Brasil. A primeira, de
ordem sistémica, refere-se a ascensdo da logica neoliberal, especialmente na América
Latina sob a forma do Consenso de Washington, e as implicagdes geradas apds o fim da
Guerra Fria (PINHEIRO; MILANI, 2013; LOEFFLER, 2022). Com o fim da Guerra
Fria, foi possivel abrir a agenda internacional em dire¢do a ampliacdo de temas antes
restritos a Orbita dos Estados nacionais. Passou-se a reconhecer novos atores
internacionais  (Sociedade  Civil Organizada, Organizagdes Internacionais,
multinacionais, a midia, grupos étnicos, etc.), novas tecnologias de difusdo de
informacodes e a difusao dos impactos socioambientais além das fronteiras politicas dos
paises, direcionando esfor¢os para construcao de saidas coletivas.

Por outro lado, a légica neoliberal também provocou a fragmentaciao da
questdo social em diversos “temas sociais” e uma ampla reforma dos Estados nacionais
foi necessaria para que atendesse as novas demandas do capital financeirizado sem
resisténcias ideologicas (LOEFFLER, 2022). A abertura comercial, a abertura financeira
e as privatizacdes foram realizadas em prejuizo ao combate as manifestagdes da questdo
social. Incorporou-se valores liberais norte americanos, como a filantropia, a
participagdo publico-privada e a terceirizagdo dos servigos sociais foram projetos
defendidos sob a alcunha da eficiéncia do gasto publico ao invés da descarada
desresponsabilizacdo da protec¢do social na oferta da dignidade minima ao cidadao pelo
Estado (FONTES, 2010).

A segunda mudanca em dire¢do a democratizagdo da PEB, de ordem
nacional, ¢ o retorno do Estado democratico de Direito no Brasil, a partir do fim da
ditadura militar e a promulgacdo da Constituicdo Cidada de 1988, que previa
mecanismos de participacdo e controle social. Em contexto de crescente mobilizagado
social em torno da restauracdo dos direitos civis e politicos no Brasil, j& com maior
intensidade no inicio da década de 1980, a subcomissdao tematica de Relagdes
Internacionais do Brasil para a discussdo de conteudos programaticos e principios
regentes da Assembleia Nacional Constituinte em 1987 ¢ apontada como a primeira
experiéncia de aproximacdo entre Estado e a sociedade no que se refere a politica

externa (FARIA, 2017; LOEFFLER, 2022; LOPES; VALENTE, 2016).
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Embora o texto final da Carta Magna brasileira ndo vislumbre mecanismos
de participacdo social para a formulagdo das politicas e controle social da politica
externa, tal qual ocorreu com o or¢camento, educacao e saude, por exemplo, Lopes ¢
Valente (2016) apontam o lado positivo para a incorporagdo de temas nao tradicionais da
PEB incorporados no artigo 4° da CF apo6s a primeira aproximagao do Itamaraty com grupos
nao-estatais.

Apesar de haver no interior dessa burocracia o pensamento de que a abertura
democratica a sociedade fazia-se necessaria desde 1985, ndo houve de fato um esforgo
politico enddgeno neste sentido, mas uma postura responsiva ao contexto de disputa politica
na sociedade brasileira ainda mobilizada. Posteriormente a constituinte, o relacionamento
entre o principal agente de politica externa e a sociedade civil organizada apenas se deu
com vistas a responder as diversas conferéncias realizadas pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) na década de 1990, que passaram a prever consultas nacionais aos temas
sociais por modelo ad hoc ou seminarios (meio ambiente, saude, educacdo,
desenvolvimento, direitos reprodutivos, etc.) ou quando solicitadas pelo Congresso
Nacional® (FARIA, 2016; LOPES; VALENTE, 2016). Isto é, o Estado capitalista passou a
responder a alteragdo da correlacdo de forgas entre classes dominantes e classes dominadas
mobilizadas (POULANTZAS, 1978).

A importancia da redemocratizagdo do Estado brasileiro significou a
possibilidade de retirada do tradicional insulamento burocratico no qual o Itamaraty foi
posto ao longo das décadas para defender o core do Estado® (NUNES, 1997).

Contudo, sem a luta politica travada pelos movimentos sociais, partidos
politicos de oposic¢ao e sindicatos em torno de pautas da questdo social em dire¢dao ao
Estado e o uso de mecanismos de participagdo social, ndo haveria o mesmo
entendimento e esfor¢o da politica externa a servigo dos problemas publicos. Para nos, a
participagdo social na producdo da PEB ¢ a principal caracteristica de transformacao

dessa politica em uma politica publica, pois, sem a ocupacdo de personalidades

2 Dois espagos de construgdo politica sdo exemplos de sucesso da mobilizagdo social no entorno da PEB
do periodo, a Se¢io Nacional de Negociagdo para a Area de Livre Comércio das Américas
(SENALCA) e a Secdo Nacional para Negociagdo Acordo Mercosul-Unido Europeia (SENEUROPA).
Em ambas as comissdes o Partido dos Trabalhadores e as centrais sindicais mobilizaram a sociedade
civil em torno das discussdes sobre os impactos do livre comércio no emprego e na industria nacional.

3“0 insulamento burocratico ¢ o processo de protegdo do niicleo técnico do Estado contra a interferéncia

oriunda do publico ou de outras organizagdes intermediarias. Ao niicleo técnico ¢ atribuida a realizacdo

de objetivos especificos. O insulamento burocratico significa a redugdo do escopo da arena em que

interesses ¢ demandas populares podem desempenhar um papel” (NUNES, 1997, p.34).
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sensiveis aos temas populares sociais no interior do Estado, ndo haveria o avanco dos
interesses das classes dominadas na institucionalidade juridica e material do Estado
capitalista sob forma democratica representativo (POULANTZAS, 1978). A forma de
atuacdo dos grupos inseridos também importa na orientacdo da politica externa como
politica publica socialmente referenciada.

Por vezes, a area das relagdes internacionais trata a democratizagdo da PEB
como se fosse uma consequéncia ldgica/natural dessa nova estrutura do Estado menos
centralizador das suas decisdes, que estaria se enquadrando no rearranjo sistémico sob a
¢gide neoliberal. Outra consideracdo a ser feita, ¢ que mesmo no reconhecimento da
Sociedade Civil Organizada como um ator importante dessas transformagoes, nao ha
distingdo sobre os grupos que de fato contribuem para uma alteragdo da postura do
Estado mais democratico e representativo, tratando como se as historias, as praticas
politicas e os objetivos fossem os mesmos para todos os grupos sociais que o0s
compdem.

As praticas dos movimentos sociais desenvolvem-se e modificam-se ao
longo do processo historico, assumindo diversas formas de expressdo, protesto e
resisténcia®. O sindicalismo, por exemplo, tem praticas de negocia¢do envolvidas no
avango das suas pautas, como greves, paralizacdes e votacdes dos associados. Enquanto
que, as Organizacdes Nao Governamentais, que operam na execu¢ao, consultoria,
monitoramento dos servigos € assuntos sociais detém um carater mais
institucionalizado, organizativo, mais especifico e qualificado, obedecendo em sua
maioria aos interesses de fontes de financiamento, que podem ser de ordem publica ou
privada, tdo quanto de capital nacional ou internacional (GOHN, 2010).

Em vista das lacunas supracitadas, buscaremos dar o protagonismo
merecido ao movimento operdrio € os movimentos sociais que fizeram parte do
processo de redemocratizacao brasileira, condicao necessaria para a participagao social
na Politica Externa e na sua transformagdo para que autores a classifiquem como

politica publica.

3. Sindicalismo, o Partido dos Trabalhadores e movimentos sociais

4 Como percebe Rocha (2008): “A intensidade da luta varia de acordo com os usos € costumes da época,
com a experiéncia historica e politica de cada um dos movimentos sociais e com a abertura ao dialogo e a
negociagdo com os governantes da vez” (ROCHA, 2008, p.132)
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Ao final de cinco décadas de projetos de desenvolvimento nacional via
industrializacdo pesada, iniciado nos anos de 1930, a sociedade brasileira
caracterizava-se pela coexisténcia entre as novas questdes derivadas da industrializagao,
da urbanizacdo acelerada e das velhas estruturas produtivas do grande latifundio
agroexportador de passado escravocrata. Neste interim, houve no Brasil a expansdo da
classe operaria, que mobilizada em direcdo a direitos sociais, direitos trabalhistas e
emprego, contribuiu para a criacdo do Partido dos Trabalhadores em 1973, no ABC
paulista (na época, o principal polo industrial da América Latina). Outras questdes da
vida urbana, como habitacao, acesso a educacao, saude publica, saneamento, seguranca
publica e direitos identitarios também eram pautas compartilhadas por outros arranjos
sociais e iniciativas populares, como movimentos de bairro, comunidades eclesiésticas,
associagoes, grupos ambientalistas, grupos de direitos humanos, movimentos estudantis
e etc.. Ja no campo, as mobiliza¢des® direcionavam esforgos para o acesso a terra, para a
conquista de direitos trabalhistas, combate ao trabalho escravo e medidas de protecao
social e combate a pobreza.

Mantinha-se, no aspecto geral, uma sociedade extremamente desigual, tanto
em relacdo as classes sociais, rural/urbano e desigualdade regional. Envoltos em
preocupacoes comuns para a melhoria das condi¢des de vida da classe trabalhadora, que
piorava com os subsequentes choques externos na economia brasileira®, desenvolveu-se
nas décadas seguintes uma relagdo de luta politica cada vez mais proxima entre
movimentos sociais, sindicatos e partidos politicos. Esse relacionamento se deu por
meio de lutas sociais, ora pela retomada dos direitos civis e politicos no periodo da
abertura politica e posterior restaura¢do da democracia, ora no combate aos impactos
das medidas neoliberais adotadas na década de 1990 no Brasil.

Neste contexto, a diversidade dos movimentos sociais mobilizados
desempenhou um papel fundamental na transformagao da insatisfagdo popular em forca
politica, em muito capitaneada historicamente pelo Partido dos Trabalhadores, que se

tornou o maior partido politico de massas da América Latina até os dias atuais. Apos as

> A cria¢do do primeiro Movimento dos Sem Terra formalizado deu-se em 1984, no estado do Parana,
mas as lutas do campesinato pela redistribui¢@o de terra antecede a ditadura militar.

¢ Refere-se aos choques do petroleo entre 1973 € 1979 € a crise da divida externa da década de 1980, ap6s
a elevagdo dos juros internacionais na década anterior.
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primeiras vitérias nos executivos municipais ainda na década de 1980, o partido
operario passou a transformar o pensamento socialista radical para a aproximagdo de
uma estratégia mais proxima & perspectiva social-democrata. A medida que a
possibilidade de um Estado Social em uma insercdo periférica tornava-se ainda mais
distante com a sua desconstru¢ao no Norte global (com emergéncia do neoliberalismo) e
a queda da experiéncia soviética reforgava a desilusao pratica revolucionaria, a
possibilidade de reformas estruturais foi substituida por pequenas reformas para um
avango social’.

Adotando amplamente a estratégia de criagdo de conselhos de participagao
social na elaboragdo de politicas publicas e ocupando espagos de controle popular sobre
or¢gamento, o relacionamento entre o PT ¢ movimentos sociais de base ganharam novos
contornos em escala ascendente, de 1980 até o inicio do segundo governo Dilma
Rousseff. Em contexto de crise econdmica e politica que se instaurou a partir de 2014,
parcela da base politica de apoio popular a presidente deixou a sua ampla defesa em
virtude dos cortes do gasto publico (especialmente o social e de investimentos),
aumento do desemprego e fragmentacdo do campo progressista.

Algumas vantagens mutuas no relacionamento proximo entre Partido dos
Trabalhadores e movimentos sociais merecem destaque no que se refere ao objeto do
nosso trabalho. Por um lado, o compartilhamento de conhecimento® mais
institucionalizado, formativo, organizado e negociador do partido para os movimentos
sociais foi de suma importancia para a inser¢do desses atores em espacos politicos no
interior do Estado neoliberal, que passou a demandar a institucionalizacdo e

formalizagdo das organizagdes para o seu credenciamento no didlogo’.

7 Sobre o processo de modificagdo da estratégia politica do PT, Ferraz (2019) discorre: “O chamado
projeto democratico participativo construido pelo PT estabeleceu um importante horizonte para a luta
politica do movimento radical e demais movimentos sociais nos anos 1980 e 1990. O PT rejeitava
experiéncias socialistas da Unido Soviética e Europa oriental. Objetivava construir um caminho proprio
para o socialismo a partir da inser¢do das massas trabalhadoras nos processos decisorios nas instancias do
Estado, acirrando o tensionamento entre os interesses do capital e do trabalho na disputa pelos recursos do
Estado” (FERRAZ, 2019, p.351).

8 “A defini¢do de pautas claras, a formalizagdo dos movimentos, a constituigio de liderancas, o

estabelecimento de regras e de hierarquia no processo decisorio (coordenagdes, encontros, congressos),

bem como uma determinada leitura da realidade eram o resultado da articulagdo entre movimentos sociais

na sociedade civil e partido politico tanto como educador quanto como participante das instincias

decisorias do Estado (sociedade politica/poder executivo e parlamentos” (FERRAZ, 2019, p.251).

° Duas bases normativas surgem desse processo de regulamentagdo do novo setor e atores: “Lei das
Organizag¢des Sociais”, lei n°Lei n° 9.790, de 23 de margo de 1999; ¢ “Lei do Terceiro Setor” n°
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Em contrapartida, houve uma assimilagdo de liderangas de movimentos sociais €
centrais sindicais para o jogo da governabilidade ao se inserirem na institucionalidade
do Estado, custando aos movimentos sociais e sindicais suas principais liderangas.
Neste movimento, praticas politicas de combate direto foram substituidas por dindmicas
mais colaborativas e negociadas ao invés de greves e paralisagcdes, por exemplo,
contribuindo para uma desmobilizacdo social nas ruas (FERRAZ, 2019). Como
reforcam os resultados do estudo realizado por D’ Araujo (2009) sobre a elite dirigente
dos governos de Luiz Indcio Lula da Silva frente a presidéncia da republica, a estratégia
democratica participativa foi ampliada. A indicagdo de personalidades ligadas aos
movimentos sociais e sindicatos para ocuparem cargos de ministros chegou a 45% no
segundo mandato, enquanto também acrescentou novas tendéncias'® de maior presenga
de mulheres nos ministérios, maior representatividade regional e étnica (D’ARAUJO,
2009; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014).

Embora a presenca dessas personalidades por si s6 ndo se traduz necessariamente
na adocdo de politicas mais democraticas ou populares, defendemos que o uso de
mecanismos de participagdo por tais liderangas foram capazes de produzir politicas mais
socialmente referenciadas, uma vez que consideramos a ampliagdo das politicas
publicas em diversas areas no periodo um resultado da maior sensibilidade politica em
identificar um problema social de origem popular. Isto ¢, de certo, o relacionamento
mais proximo com movimentos € grupos sociais em temas transversais como equidade
de género, raga e classe foi capaz de aumentar a sensibilidade das pautas em diversas
frentes das politicas publicas do periodo, incluindo a politica externa.

Por ultimo, mas ndo menos importante, ¢ que a participacao social continua como
estratégia central para a manuten¢do da base politica do governo e avango de mudancgas

sociais, ainda que perenes e dispersas.

4. Contribuicoes da participacao social na Politica Externa

9.637/98, 1n° 9.790/99
10 Abers, Serafim e Tatagiba (2014) observam que: “A presen¢a de militantes no interior de vérios
ministérios permitiu experimentacdes com resultados varidveis e dependendo da forma como grupos da
sociedade civil e atores do Estado estabeleceram relagdes historicamente em cada setor” (ABERS;
SERAFIM; TATAGIBA, 2014, p.326).
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Ainda que decepcionante em termos de condugdo economia e politica para
parcela da sua base politica militante, os governos petistas promoveram avancos em
relacdo as pautas desses atores ja nos primeiros governos subsequentes. A criagdo de
mecanismos de participagdo social na discussdo da agenda politica via Conselhos
Nacionais ¢ Conferéncias tematicas, possibilitou o avango de pautas de direitos
humanos, meio ambiente, imigracao, género, raca, combate a fome e a pobreza extrema,
por exemplo, em dire¢do a politica externa.

O numero da ocorréncia desses mecanismos utilizados durante os governos
do PT sdo inexatos. Abers, Serafim e Tatagiba (2014) contabilizam mais de 70
congressos nacionais durante os dois governos Lula, enquanto Faria (2017) contabiliza
mais de 50 Conselhos de Participagao Social até o ano de 2015, dentre muitos, previa a
cadeira cativa do Ministério das Relagdes Exteriores na composicdo do Conselho
Executivo, seja pela previsao regimental, seja por convite (FARIA, 2017; MESQUITA,
2016.

Dado o cenario esbogado, apontamos que no que concerne a PEB do
periodo dos governos do Partido dos Trabalhadores, os mecanismos de participagdo
social introduzidos em outras pautas serviu de material qualitativo para agendas sociais
da politicas externa, contribuindo com tecnicidade e qualidade na formulagdo de
posicionamentos condizentes com a realidade brasileira, além da ampliagcdo do escopo
democratico da conformagdo sobre o que ¢ de interesse nacional. A incorporagdo de
mais atores no agenciamento dessa politica, antes vista como politica de natureza
exclusivamente de Estado, traduziu-se em maior alcance de atores da sociedade civil a
temas tratados na dimensao internacional.

Nesse mesmo sentido, argumentamos que a intensificacdo da articulacio
entre politicas sociais domésticas e politica externa brasileira observada no periodo dos
governos do PT so foi possivel por ser compativel com o projeto de desenvolvimento
econdmico e social concebido de liderancgas sociais na institucionalidade do Estado,
dadas as caracteristicas de tradicional insulamento burocratico do Itamaraty e a auséncia
de mecanismos de participacdo e controle social constitucionalmente vinculados a
politica externa brasileira.

Além da ampliacdo do coeficiente democratico no interior do Estado

concedendo material qualitativo para os posicionamentos brasileiros no exterior, a maior
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articulagdo das liderancas ministeriais em temas de politica social contribuiram para a
maior difusdo de politicas sociais domésticas brasileiras e aumento do soft power
brasileiro no periodo.

Ao longo dos anos, uma gama de programas sociais (o Programa Um
Milhao de Cisternas; o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA); Programa Nacional
de Alimentagdo Educacional (PNAE) e o Bolsa Familia) passam a fazer parte do
modelo brasileiro de enfrentamento a fome e a pobreza extrema, que passou a ter maior
projecdo no cendrio internacional. Muitas dessas politicas responderam a demandas
mapeadas de conselhos municipais e estaduais, que em um sistema de capilaridade de
formulacao de diretrizes e politicas publicas - como o caso do Sistema de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) -, alimentou programas do governo federal nas
gestdes petistas a partir da vinculagdo do CONSEA nacional a presidéncia da republica.

Na dimensdo internacional, tais politicas sociais se inserem nas cooperagoes
Sul-Sul (horizontais) e sdo difundidas por meio de cooperagdo técnica internacional, na
qual acordos bilaterais ou trilaterais permitem a replicagdo total ou parcial do modelo
brasileiro de combate a fome e a pobreza extrema''. A preocupagdo em adequar as
politicas sociais as realidades enfrentadas por paises em desenvolvimento; a
inexisténcia de condicionalidades nos acordos de cooperacio (tied aid)",
diferentemente das cooperacdes tradicionais Norte-Sul; o esfor¢o no tratamento mais
equilibrado entre as partes responsdveis do acordo (ndo chamando o Estado de
“beneficiario” de ajuda, mas de parceiro, por exemplo) e a experiéncia pratica de um
pais em desenvolvimento em conformagdo com os mais altos padrdes internacionais sdo

os diferenciais que elevam a imagem do Brasil como pais-chave na cooperagao

' Em 2008, apenas um projeto de cooperagdo Sul-Sul promoveu o compartilhamento de praticas do Bolsa
Familia a seis paises africanos (Gana, Guiné Bissau, Mogambique, Nigéria, Africa do Sul e Zambia).
Outro exemplo da estratégia difusdo das politicas sociais domésticas simultaneamente ao fortalecimento
do multilateralismo com paises em desenvolvimento ¢ a parceria entre o Departamento do Reino Unido
de Desenvolvimento Internacional (DFIF) e do Ministério do Desenvolvimento Social do Brasil na
criagdo do Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo IPC/IG/PNUD. O IPC opera no
mesmo prédio que o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) desde 2004 para monitoramento e
avaliacao de impacto das politicas sociais brasileiras (TAKAGI, 2019; FRAUNDORFER, 2013).

12 A tied aid sdo as condicionalidades postas para a realizagdo da cooperacdo internacional. Ha as que
vinculam a compra de insumos ou transa¢des comerciais do pais doador e outras que operam no sentido
de disciplinar o pais receptor da cooperagdo internacional. De todo o modo, sdo praticas que buscam
restringir e limitar a autonomia da parte mais fragil da cooperagao internacional colocando contrapartidas.
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internacional para o desenvolvimento e de lideranca entre os paises do Sul Global
(MILANI, 2012; PUENTE, 2010).

Tal postura propositiva de solugdes ao combate as desigualdades inerentes
ao sistema, tal qual ¢ posto, aumentou a capacidade de influéncia politica brasileira no
cenario internacional, concedendo-lhe credenciais para uma postura de global player
demandante de medidas reformistas do sistema. Se por um lado o Brasil ¢ um
tradicional receptor de cooperacdes internacionais verticais (Norte-Sul), por outro ¢ um
promotor de iniciativas de desenvolvimento social nas suas relagdes internacionais com
paises de capacidades socioecondmicas similares as suas, prezando por cooperagdes
cujos procedimentos nao limitem a capacidade de autonomia do pais parceiro - bases
horizontais de cooperagdao. Ha sim uma preocupagdo do uso dessas ferramentas de
cooperacdo emular as condigdes de dependéncia vislumbradas nas cooperacdes
tradicionais, como levanta Milani (2012) ao analisar as Cooperacdes Sul-Sul de paises
médios; entretanto, tal como os acordos sdo postos, além da baixa capacidade de
imposicao brasileira, tais projetos sdo executados em bases mais simétricas e
autonomas, de fato.

Concatenada a pratica de difusdo de politicas sociais domésticas e
Cooperagdes Internacionais para o Desenvolvimento (CID), verificou-se, de fato, uma
maior atencdo as relacdes internacionais do Brasil com a Africa, América Latina e
iniciativas intra BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul), mostrando ser
uma inflexdo ao tradicional alinhamento privilegiado da PEB com os Estados Unidos.
Segundo Mendonga Junior e Faria (2015), o nimero de parcerias de CSS no continente
africano saltou de 23 nas gestdes de Fernando Henrique Cardoso para 90 durante as
gestdes de Lula. Os autores observam que houve mudanga de postura brasileira, que
passou de uma seleta parceria com paises lusdéfonos e parceiros comerciais durante o
periodo FHC, para um entendimento de débitos sociais do passado escravocrata com
necessidade conjunta da superagdo da condicdo do subdesenvolvimento durante os
governos Lula.

O mais preocupante na difusdo dessas praticas a luz do estudo da Politica
Social brasileira ¢ a contribui¢do para a naturalizagdo de politicas sociais extremamente
focalizadas nas camadas mais pobres aos demais paises em desenvolvimento,

fortalecendo a logica de desproteg¢do social do Estado ao invés da defesa de politicas
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universais e da criacdo de sistemas institucionais robustos de atendimento a questio
social.

Outra problematica importante a ser lembrada ¢ a fragilidade legislativa da
maioria desses mecanismos de participagdo social criados durante os governos do PT.
Pois, ao contrario dos robustos sistemas da saude e da seguranga alimentar, a maioria
desses espagos foi criada por decretos presidenciais e nao Emendas Constitucionais, a
fim de evitar resisténcias politicas no Congresso Nacional.

A vulnerabilidade desses espagos de didlogo entre o Estado e a sociedade
ficou clara logo apos o impeachment de Dilma Rousseff em 2016. O relacionamento
entre sociedade civil e executivo federal se modificou substancialmente durante o
governo de Michel Temer, momento no qual parcela dos movimentos e organizagdes
sociais se recusou a dialogar com um governo golpista. Contudo, foi comprovada ja no
primeiro dia do governo de Jair Messias Bolsonaro em 2019, quando a reestruturagao
institucional realizada considerava a total extingdo desses conselhos ligados a
presidéncia da republica e ao Ministério das Relagdes Exteriores. Tal episdédio nos faz
concluir que a fragilidade juridica desses palcos de disputa politica os tornam
suscetiveis ao desaparecimento conforme mudancas do bloco no poder, ocasionando
uma inflexdo substancial na amplitude democratica e das posicdes socialmente

referenciadas.

4.2 O terceiro mandato presidencial de Luiz Inacio Lula da Silva

A eleigdo de Lula pela terceira vez ao chefe do executivo nacional deu
sinais de melhora no relacionamento entre Estado e sociedade, se comparado ao
governo anterior. De fato, houve o retorno de conselhos, a criacdo de outros e os
Congressos Nacionais retomaram suas atividades ao longo de mais de um ano de
gestdo, mas ainda assim ¢ muito recente para dar resultados precisos. Em relacao as
centrais sindicais, o relacionamento aparenta estar mais conturbado do que nos dois
primeiros governos de Lula, por exemplo, com a deflagracdo de greves de servidores
federais em diversas categorias.

No que concerne precisamente a politica externa brasileira, a presidéncia do

Brasil no G20 tem ocupado os esforgos diplomdaticos e comunicativos com
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organizagdes da sociedade civil organizada, que estdo distribuidas em diversos grupos
de trabalhos e engajamento presentes nos dois eixos principais do funcionamento da
organizagio, a Trilha de Sherpas ¢ a Trilha de Finangas".

Em paralelo com as duas trilhas em um complexo processo de trabalho, esta
o G20 Social, um espago destinado ao acompanhamento da sociedade civil no
tratamento das matérias destituidas de qualquer peso decisorio, funcionando apenas
para vias de recomendacio nas matérias. E dificil qualquer avaliagdo preliminar sobre
a experiéncia brasileira até o momento, mas ainda assim ¢ seguro levantar a questao se
nos moldes dessa participagdo social tdo institucionalizada, a sociedade estaria

realmente representada em matérias da politica externa brasileira.

5. Consideracoes Finais

Em vista do exposto no presente trabalho, a politica externa brasileira vem
passando por um processo de crescente maior participagdo social, que teve seu inicio
com o processo de redemocratizagdo e encontrou seu auge durante os dois primeiros
mandatos do presidente Lula. O maior protagonismo brasileiro na arena global se deu
justamente quando a PEB incorporou temas relativos a questao social, o que tem relacao
com a estratégia de desenvolvimento do governo.

A ampliagdo das relagdes Sul-Sul contribuiu, também, para a
internacionaliza¢do de programas sociais que obtiveram relativo sucesso na economia
brasileira. A amplia¢do do didlogo interno na constru¢do da PEB, que foi para além do
corpo burocratico do Estado, articulou a sociedade civil e sindicatos, mas, também,
paises do Sul global.

Contudo, os avangos obtidos pelo campo democratico e progressista
sofreram retracdo, tanto pelo movimento de crise existente nos governos Dilma
(especialmente no segundo), quanto no pds-golpe de 2016. A ascensdo conservadora,
especialmente nos governos de Temer e Bolsonaro, refletiu na desconstrugdo de

politicas internas, da diminui¢do da participagdo social e, também, do enfraquecimento

3 A Trilha de Sherpas possui um carater politico, composto pelos lideres € emissarios incumbidos das

negociagdes entre os lideres de Estado, com 15 grupos de trabalho; enquanto a Trilha de Finangas conta
com os ministros da economia e bancos centrais na sua lideranga, com 07 grupos de trabalho. De acordo
com o site da presidéncia do Brasil no G20, ¢ a primeira vez que as trilhas estdo trabalhando juntas.
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do Brasil no protagonismo internacional por meio de uma politica externa com carater
social.

Os desafios para a retomada do campo democratico e progressista estdo
postos no terceiro mandato do presidente Lula. Um maior protagonismo do Brasil na
arena internacional ja pode ser percebido, embora ainda seja timido. Contudo, as for¢as
politicas ultraconservadoras ainda estdo presentes e impondo restricdes a possiveis
avancos. A principal questdo, que ainda estd posta, ¢ a fragilidade da orientagdo da
politica externa brasileira, que atua como um péndulo a cada mudanga de orientagdo

presidencial, especialmente num mundo crescentemente tensionado no pos-pandemia.
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