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Democratizacao da politica
externa brasileira, participacao
social e clima: o que isso tem a ver?

Marilia Closs:!

Sumario executivo

Este policy paper discute a importancia da participacdo social na politica externa brasileira e,
mais especificamente, na politica externa brasileira para o clima. Parte-se do entendimento
de que a politica externa é uma politica publica e, portanto, deve ser objeto de participagdo
social. O documento analisa a sua evolugdo, destacando seu carater distributivo e como, nas
Ultimas décadas, houve uma pluralizacdo dos atores nela envolvidos, com maior participa-
¢do de ministérios, agéncias federais, parlamentares e entidades subnacionais.

Em seguida, o texto discute elementos fundamentais da agenda de clima e da participacdo
social no Brasil, como o crescente engajamento da sociedade civil e do debate publico na
agenda climatica, com ampliagdo do nimero de atores e da diversidade de abordagens, além
da consolidagdo de um ecossistema diversificado de organiza¢oes atuantes no tema. O paper
também discute como, apesar de o Brasil ser referéncia internacional em participagdo social,
ha diversas lacunas significativas, inclusive na agenda de clima e politica externa.

Mais especificamente sobre a participagdao social na agenda internacional, o texto destaca
a auséncia de mecanismos institucionalizados e permanentes de participagdo social na po-
litica externa e argumenta que esta tem sido limitada e episddica, concentrada em grandes
clpulas, com consultas ad hoc a sociedade civil. Além disso, a dificuldade de acesso e par-
ticipagdo efetiva em espagos internacionais de negociacdo climatica — influenciada, entre
outros fatores, por restri¢des financeiras — é especialmente problematica e representa um
desafio significativo que exige atencgdo especifica. O paper argumenta que, além de fortalecer
conselhos e comissdes ligados ao governo federal, o Brasil pode e deve promover mecanis-
mos de transparéncia e incentivar participagdo social junto a insténcias internacionais, com
destaque para a Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazonica.

Frente a esse cendrio, o documento apresenta as seguintes recomendacdes:

« Instalagdo do Conselho Nacional de Politica Externa (CONPEB) previamente a realizacdo da
COP30;

« Estabelecimento de mecanismos e instrumentos técnicos de formagdo e capacitagdo da so-
ciedade civil, integrados ao CONPEB, garantindo uma participagéo social informada e efe-
tiva. Iniciativas complementares, como livros-branco, materiais técnicos e ferramentas de
accountability, séo bem-vindas para fortalecer essa agenda;

1.Coordenadora de projetos da Plataforma CIPO, doutora e mestra em Ciéncia Politica pelo Instituto de Estudos Sociais e
Politicos da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (IESP-UERJ) e bacharela em RelagBes Internacionais pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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« Garantia de participagao representativa em espacos institucionais, com representantes de
organizagdes populares e movimentos sociais.

Palavras-chave
Politica Externa Brasileira; Mudanca do Clima; Participagdo Social.
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“Desde os anos 1980 e
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por uma ‘abertura’ em
suas agendas, quando
elementos ligados a
temas como direitos
humanos, migracoes,
saude — e inclusive meio
ambiente — cada vez
mais aparecem e ganham
relevancia na politica
internacional brasileira.”
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e, com isso, passou a
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institucionalizada

de atores envolvidos

em sua formulacao e
implementacao.”
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1. Politica externa como politica publica
e objeto de participacdo social

A politica externa brasileira (PEB) é uma politica pUblica. Isso tem sido amplamente discutido
na literatura (Badin, 2006; Amorim, 2016; Milani e Pinheiro, 2013; Milani, 2015; Faria, 2017;
Pinheiro e Gongalves, 2024), mas se trata de um entendimento relativamente recente. Por
muito tempo, atribuiu-se os outputs da politica externa brasileira a um individuo especifico
— o presidente da Republica e o aparato ao redor deste — ou a um organismo especifico — o
Ministério das RelagGes Exteriores (MRE). No entanto, hoje isso ja é considerado um equivoco.

De acordo com Milani e Pinheiro (2013), supor o monopdlio de um ou outro agente ou insti-
tuicdo na formulagdo e na implementacao da PEB ndo condiz com a realidade atual. Afinal,
a arena deciséria e os espagos de implementagdo da politica externa sdo compostos de mul-
tiplos atores. Desde os anos 1980 e 1990, a PEB vem passando por uma “abertura” em suas
agendas, quando elementos ligados a temas como direitos humanos, migracdes, saude - e
inclusive meio ambiente - cada vez mais aparecem e ganham relevancia na politica inter-
nacional brasileira. Ainda de acordo com Milani e Pinheiro (2013), a PEB foi adentrando em
areas que exigem mais conhecimento e expertise especificos e, com isso, passou a demandar
uma maior circulagdo e diversidade institucionalizada de atores envolvidos em sua formula-
¢do e implementacdo. Isso foi concomitante a criagdo e ampliagdo de espagos fundamentais
para a formulagdo e a implementacdo da politica externa nestes “novos” temas na arena,
como ministérios, agéncias federais e autarquias.

Além disso, se inicia com mais intensidade a participacdo de atores diversos na agenda,
como parlamentares e entidades subnacionais, que passaram a tornar a paradiplomacia um
instrumento fundamental para a politica externa brasileira (Salomédn, 2012), o que seria es-
pecialmente importante para a agenda de clima. Milani e Pinheiro (2013) afirmam que este
processo de maior abertura da PEB fez com que, cada vez mais, esta tivesse que contemplar
interesses setoriais diversos — e, inclusive, setores ndo-estatais, como movimentos sociais,
empresas e representantes da sociedade civil. Com isso, hd o que Cason e Power (2009) cha-
mam de pluralizagdo dos atores da politica externa brasileira, e Pinheiro (2009) chama de
horizontalizacdo da PEB.

De forma complementar, também ja tem sido discutido que a politica externa brasileira é
amplamente distributiva (Lima, 2000), ou seja, que seus impactos sdo materiais e seus bene-
ficios e custos sdo distribuidos — desigualmente — entre os diversos setores sociais, politicos
e econdmicos. Além disso, como qualquer politica publica, a politica externa estd inserida no
campo da politics e, portanto, sujeita a disputas, a formacao de coalizGes e negociag¢des, mui-
tas vezes com restri¢Ges e concessdes. Na pratica, o contexto da redemocratizagdo no Brasil
conseguiu garantir uma maior conexdo da formulacdo e da implementacao das agendas in-
ternas e das agendas externas do pais. Com isso, ndo sé ha — e cada vez mais se nota e se
produz ciéncia sobre — a interface entre os diversos atores, espacos, interesses e influéncias
domésticas, mas também perdem forga as teses sobre o excessivo insulamento burocratico
do MRE.

No entanto, € preciso fazer dois pequenos adendos. Ainda que a politica externa seja uma po-
litica publica como as demais — e, por isso, demanda processos como accountability, trans-
paréncia e participagdo social —, ela também tem suas caracteristicas sui generis. Na pratica,
ela precisa conciliar interesses e desafios internos com internacionais. Por isso, apesar da
agenda profundamente mesclada com a agenda nacional, como discutido anteriormente, ha
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“No entanto, apesar
da maior porosidade
recente, ha auséncia

de mecanismos
institucionalizados e
permanentes.”

temas da PEB que demandam especial cuidado em fungdo de sua natureza e complexidade.
Lima (2000) chamou esse fendmeno de natureza especifica da politica externa.

Além disso, justamente pelo carater distributivo da PEB e, consequentemente, por seu im-
pacto nas condi¢Ges de vida e subsisténcia da populagdo brasileira, a maior pluralidade na
formulagdo e implementagdo da politica externa brasileira ndo pode significar auséncia de
coordenagdo (Souza, 2008). Ja que, cada vez mais, a politica externa brasileira trata de temas
distributivos com setores sociais interessados e engajados em suas pautas, é fundamental
que a PEB, como politica de governo, passe por processos precisos de planejamento e formu-
lagdo. Na agenda de clima, dada a urgéncia de combater o colapso ecoldgico, esse é um ele-
mento especialmente importante. E fundamental evitar cair em armadilhas de fragmentacio
e, sobretudo, entender as diferentes competéncias das partes envolvidas em sua formulagdo
e implementagdo.

Para além dos componentes descritos que caracterizam a politica externa como politica pu-
blica, ha outro elemento a ser levado em conta para sua democratizag3o: a participagao social
na PEB. Esse é um componente fundamental do aprofundamento da democracia no mundo
todo — e, inclusive, no Brasil — e isso passa pela institucionalizagdo de espacos participativos
(Dagnino, 2005). Desde a redemocratizagdo, o Brasil tem sido cenario de uma série de poli-
ticas inovadoras para a ampliacdo da participagdo social em varios niveis federativos, como
discutido abaixo, apesar dos movimentos pendulares desse tipo de politica. Esse processo
ganha folego sobretudo a partir de 2003 na politica institucional do Brasil como um todo.

Para a politica externa, no entanto, isso néo se aplica, seja em termos de frequéncia ou de qua-
lidade das politicas: ainda que haja elementos pontuais e notaveis exce¢des, que sdo discuti-
das nas se¢Bes seguintes, ndo ha uma politica sdlida para a participacdo social na PEB. Além
disso, o Ministério das Rela¢Ges Exteriores é uma burocracia especializada que historicamente
garantiu distanciamento dos diversos setores sociais e organiza¢des da sociedade civil (Lima,
2000). Nas Ultimas décadas, este cendrio certamente se transformou, e é notavel o maior are-
jamento do ministério a demandas e didlogos com a sociedade civil. No entanto, apesar da
maior porosidade recente, ha auséncia de mecanismos institucionalizados e permanentes.

Ao mesmo tempo, a sociedade civil brasileira cada vez mais se interessa e discute politica
internacional. Como apontam Almeida, Fernandes e Guimardes (2021), mesmo com um
ambiente internacional complexo, os brasileiros tém opinies estruturadas, consistentes e
coerentes sobre diferentes agendas internacionais. De forma complementar, desde o ciclo
eleitoral de 2018, quando um tema especifico da agenda internacional — a crise na Venezuela
— ganhou um espaco inédito na arena publica brasileira, pode-se observar que cada vez mais
aopinido publica coloca a politica externa como ponto de debate.

Hoje, ja ndo sdo consideradas apenas as teses que apontam um excessivo insulamento buro-
cratico do Ministério das RelagGes Exteriores e os estudos que apontavam uma incompatibili-
dade entre a politica externa e a democracia. Afinal, conforme apresentado, ha diversos atores
que formulam e implementam a politica externa. No entanto, é preciso ir além, e sdo necessa-
rias mais vozes para a construcdo de uma PEB mais plural, transparente e democratica. Nesse
contexto, a participacdo da sociedade civil brasileira é cada vez mais importante para a formu-
lagdo e implementacdo da politica externa. Apesar de haver o desejo e a permissdo de poder
discutir - e incidir - de forma crescente sobre a PEB, ndo hd, necessariamente, caminhos insti-
tucionais adequados para isso. Na agenda de clima, isso é especialmente importante.

2. Clima e participagao social no Brasil
Hoje, no Brasil e no mundo vem crescendo o debate publico sobre a mudanca do clima. Cada

vez mais ha organizagdes da sociedade civil, movimentos sociais, institui¢des e institutos — e
até mesmo atores do setor privado — discutindo a temdtica (Folly, Closs e Gonzalez, 2024).
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Uma breve e despretensiosa cartografia da sociedade civil brasileira organizada ao redor do
clima nos mostra isso. Movimentos sociais que historicamente se organizavam em torno de
temas socioambientais, como a luta pela protecdo das florestas e das aguas e a luta pela
terra, hoje estdo cada vez mais inseridos na agenda climatica, ou seja, discutindo, pautan-
do e demandando questdes diretamente relacionadas ao clima. Alguns dos exemplos disso
incluem o Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra (MST), a Confederagédo Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), a Marcha Mundial das Mulheres (MMM) e orga-
niza¢des de povos indigenas como a Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) e a
Coordenacdo das Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB), entre outras, que
ja tém uma agenda de clima consolidada.

Assim como ndo é exagero afirmar que o ambientalismo brasileiro nasceu e se consolidou
racializado — negro e indigena — e periférico, construido a partir de bragos, vozes e movimen-
tos distantes dos espacos e recursos de poder, também ndo é exagero dizer que, apesar das
diferencas, movimentos e organizagdes que historicamente se organizam ao redor de agen-
das ambientais hoje se organizam, também, em torno da agenda de clima (Louback, 2022).
Por isso 0 ambientalismo histérico brasileiro, em suas diversas expressdes, tem passado a se
inserir cada vez mais na agenda de clima propriamente dita.

Ao mesmo tempo, surgem outros movimentos igualmente fortes e importantes, com perfis
distintos: no Brasil, organiza¢des da sociedade civil tém produzido dados de exceléncia sobre
a questdo climatica. Alguns exemplos sdo o Observatdrio do Clima e suas diversas iniciativas,
como o Sistema de Estimativas de Emissdes e Remogdes de Gases de Efeito Estufa (SEEG), o
Instituto Talanoa, e o Mapbiomas, entre outros. H3, também, organizacdes de exceléncia que
tém reivindicado a produgdo cidada de dados ao redor da agenda de clima. Exemplo disso é
o Instituto Decodifica, que trabalha com questdes ambientais, de seguranca publica e raca,
e o DatalLabe, laboratério dedicado a coleta e anélise de dados de saneamento em favelas e
territérios. Essas organiza¢des ndo sé produzem dados, mas também constroem estratégias
de incidéncia politica baseadas neles.

Ha também um nlmero crescente de organiza¢des que reivindicam a justica climatica, com
a luta contra o racismo climatico como um de seus eixos centrais. A mobilizagdo em torno
de conceitos como racismo ambiental e climatico, e justica climatica, embora relativamen-
te nova no cenario politico brasileiro, trouxe novas dimensdes e mais qualidade a luta pela
agenda climatica no pais. Ou seja, hd hoje no Brasil um ecossistema de organizag¢des da socie-
dade civil que ndo apenas produz ciéncia, mas também desenvolve e implementa estratégias
de advocacy, incidéncia e luta politica e as implementam com, cada vez mais, forga e eficacia.

Além disso, o Brasil é um pais com forte histérico de politicas de participagdo social, com
capacidade criativa e inovativa, servindo, inclusive, de exemplo para o resto do mundo. Aqui,
ndo s6 temos um histérico de fortes e atuantes movimentos sociais e organizagdes popu-
lares, mas temos construido, desde a redemocratizagdo, politicas publicas que garantem o
dialogo entre governo e sociedade e a atuagdo de organizagdes populares na vida institucio-
nal. Isso ja pode ser observado hd décadas: entre 1985 a 1988, o processo constituinte brasi-
leiro contou ativamente com instrumentos de participagdo social em agendas como saude,
planejamento urbano, assisténcia social e meio ambiente (Tanscheit, 2012; Avrizter, 2013).
A prépria constituinte é resultado de processo participativo, que caminhou junto ao fortale-
cimento de um ecossistema de movimentos sociais e organizagdes populares, estruturado
em torno de lutas materiais e da disputa politica no cotidiano dos espagos comunitarios e
territoriais (Doimo, 1995; Sader, 1988).

A década de 1990 também foi palco de uma grande ampliacdo de politicas e processos de
participacdo social a nivel municipal. Planos diretores, orcamentos municipais e conselhos
de politicas publicas passaram a ser objeto de participa¢do social em uma série de munici-
pios brasileiros — que passaram, inclusive, a adotar praticas participativas que refletem um
certo grau de “experimentalismo democratico”, especialmente na criagdo e no aprimoramen-
to de institui¢des voltadas a participagdo cidada (Tanscheit, 2013). O principal exemplo desse
processo é o Orcamento Participativo de Porto Alegre, no Rio Grande do Sul, cuja metodo-
logia e resultados sdo, até hoje, referéncia mundial de boas praticas de governanga partici-
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pativa. Entre o final da década de 1980 e o inicio dos anos 2000, a criagdo e implementacdo
de inovagBes em participagdo social se expandiram para cerca de 300 municipios em todo o
Brasil. Essa tendéncia se ampliou em nivel federal a partir de 2003, com o primeiro governo
de Luiz Inécio Lula da Silva e do Partido dos Trabalhadores (PT). Foi nesse periodo que teve
inicio a chamada era das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas, culminando, em 2014,
na criagdo da Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) e do Sistema Nacional de Par-
ticipagdo Social (SNPS).

Na agenda ambiental, pode-se observar tendéncia similar entre o final da década de 1980 e
a consolidagdo de politicas de participacdo socioambiental nas primeiras décadas do século
XXI. A criacdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), em 1989, e do Ministério do Meio Ambiente, em 1992, foram sinalizages de uma
nova densidade na agenda. Ao mesmo tempo, de acordo com Losekann (2009), a sociedade
civil brasileira ja era muito ativa na agenda ambiental desde a década de 1970. No entanto, a
partir dos anos de 1990, com a institucionalizagdo dessas pautas, a relacao entre governo e
sociedade civil ganha um novo impulso. Para a autora, o Ministério do Meio Ambiente sempre
contou com apoio e didlogo com a sociedade civil, sobretudo de organiza¢des ndo-governa-
mentais (ONGs). O estabelecimento da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) em 1981
traria mais densidade a isso. De acordo com Carrari (2022, p. 37), “[...] a criagdo da PNMA
muda o cenario da politica ambiental brasileira, pois [...] o meio ambiente passa a ser con-
siderado como um todo, de forma articulada e dentro de um sistema [...] sendo conhecida
como uma lei guarda-chuva”.

Nesse contexto, dois marcos definitivos foram a realizagdo da Eco-92 (ou Rio-92) e a do
Rio+20, ambas na cidade do Rio de Janeiro, em 1992 e 2012, respectivamente. Esses eventos
promoveram grandes cUpulas sociais que conectaram pautas transnacionais as realidades
nacional e local (Carrari, 2022). O que consolidaria de forma definitiva a participa¢do social
na agenda ambiental no Brasil seria, no entanto, a criagdo do Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA), em 1981.

Contudo, cabe uma pequena observagdo. A criagdo de espacos institucionais de didlogo com
a sociedade civil é o primeiro passo para a construgdo de processos de participagdo social,
mas, por si s6, ndo garante que estes sejam efetivos ou suficientes. Além da criagdo de me-
canismos institucionais, é essencial que estes sejam robustos e contem com uma represen-
tacdo adequada e proporcional dos setores sociais — evitando, por exemplo, a sobre-repre-
sentacdo de elites politicas e/ou econdmicas. Mais elementos sobre esse tema sdo discutidos
na préxima segdo.

Com isso, é possivel perceber que houve, nas ultimas décadas, o estabelecimento de impor-
tantes — ainda que possivelmente insuficientes — mecanismos de participacao social na po-
litica brasileira como um todo, e isso também é verdade para a agenda de meio ambiente.
Esse processo foi resultado de décadas de avanco institucional, conceitual e politico, que
reverberaram na criagdo do CONAMA. Na agenda de clima, no entanto, ndo se observam os
mesmos resultados. Por se tratar de uma agenda “mais nova”, ha ainda diversos elementos
— conceituais, politicos e institucionais - nos quais se precisa avangar. Isso ndo significa que
a agenda esteja completamente estagnada, uma vez que desde 2003, houve uma série de ele-
mentos que podem e devem ser celebrados. Com excecdo da interrupgdo entre 2019 e 2022,
quando a administracdo do ex-presidente Jair Bolsonaro relegou as agendas de clima e meio
ambiente a algumas de suas Ultimas prioridades, observa-se a criagdo de espagos institucio-
nais fundamentais para que seja possivel avangar em politicas e metas ao redor do clima.
Nos ultimos anos, sobretudo a partir de 2023, ha exemplos expressivos, como a reformulagéo
do Comité Interministerial para a Mudanca do Clima, a criacdo de um plano de trabalho para
atualizar a Politica Nacional de Mudanca do Clima e a atualiza¢do do Plano Clima, que tem
contado com importante didlogo com a sociedade civil.

No que diz respeito a participagdo social institucionalizada, no entanto, o processo ainda
avanca a passos lentos. A auséncia de mecanismos e instrumentos para talimpede o avanco
da democratizagdo das politicas de clima. Discussdes sobre metas de mitigagdo — inclusive
sobre a atualizagdo da Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC, sigla em inglés) bra-
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sileira —, de adaptacdo, de transi¢ao justa e de reparacao podem e devem contar com vozes,
ideias e perspectivas plurais das organizagBes da sociedade civil. Além disso, a agenda de
clima demanda mecanismos e instrumentos especificos, como aqueles ligados ao monito-
ramento, verificacdo e reporte de emissoes de gases de efeito estufa (GEE), que podem e
devem ser acompanhados pela sociedade civil. As iniciativas ao redor do Plano Clima Par-
ticipativo sdo certamente um avango, mas que pode e deve ser aprimorado. Afinal, ele ndo
podera ser localizado temporalmente, j& que estruturas de participagdo social precisam ser
sélidas e permanentes.

0 Brasil é conhecido internacionalmente por suas boas praticas em termos de participagdo
social e pela forca de seus movimentos sociais e organizagoes populares. Por isso, podemos
imaginar mais criativamente e agir, institucionalmente, com mais forca na construcdo de
politicas de participagdo social em uma agenda tdo urgente, tdo complexa e que demanda
ideias inovadoras quanto a agenda de clima.

3. Clima, politica externa e participacao social

A agenda politica de clima no Brasil tem tragos nacionais determinantes, mas é, ao mesmo
tempo, profundamente atravessada pelas dindmicas politicas internacionais (Folly, Closs e
Gonzalez, 2024). Hoje, a maior parte dos conceitos fundamentais da agenda e das metas es-
tabelecidas em nivel nacional é, de alguma maneira, uma aterrissagem de acordos e consen-
sos estabelecidos na governanca climatica internacional; exemplos disso sdo as discussGes
sobre mitigagdo, adaptacdo ou transicdo justa. Além disso, a governanca climatica interna-
cional possui um carater profundamente distributivo (Folly, Closs e Gonzalez, 2024). Agendas
que estdo sendo discutidas contemporaneamente nos espagos de negociacdo internacional,
como financiamento climatico, ambi¢do em termos de mitigacdo e metas relacionadas a
adaptacdo e transicdo energética, afetam profundamente ndo sé o cendrio global, mas tam-
bém as condi¢des de vida e de subsisténcia em todas as partes do globo, sobretudo, nos
territérios mais vulneraveis. Por isso, a forma como a governanca climatica internacional esta
organizada hoje tem carater intimamente ligado a justica.

Além disso, estamos vivendo um momento de forte protagonismo brasileiro na governanga
climatica internacional. Desde o inicio do terceiro mandato de Lula, em 2023, o Brasil vem se
posicionando — novamente — como uma das liderangas internacionais na agenda de clima
(Milani e Ives, 2023). De forma complementar, a presidéncia brasileira do G20, em 2024, deu
um novo dinamismo a agenda, com a¢8es como a criagdo de uma Forga-Tarefa para Mobiliza-
¢80 Global contra a Mudanga do Clima. A presidéncia dos BRICS em 2025, a realiza¢do da Cu-
pula da Amazénia no mesmo ano e, sobretudo, a realizagdo da COP30 em Belém do Par3 se-
rao marcos importantes, ampliando significativamente o papel e o protagonismo do Brasil na
agenda climética internacional. A COP30 reveste-se de especial importancia devido a revisdo
das metas estabelecidas por meio das Contribui¢des Nacionalmente Determinadas. Assim, o
Brasil vive um momento-chave. E, frente a isso, é fundamental que haja processos e instru-
mentos efetivos, justos e transparentes de participagdo social nas agendas de clima dentro
da politica externa brasileira, que garantam que as vozes da sociedade civil e das organiza-
¢Oes populares sejam ouvidas e levadas em consideracdo por parte do governo brasileiro.

No entanto, a politica externa brasileira ainda enfrenta desafios para assegurar uma partici-
pagdo social efetiva na agenda de clima, de maneira especifica, ou participagdo social, trans-
paréncia e accountability em suas a¢bes de forma mais ampla. Diferentemente de diversas
outras politicas publicas, a politica externa brasileira e, mais especificamente, o Ministério
das RelagGes Exteriores ndo tém uma estrutura permanente, consolidada e sélida para ga-
rantir participagdo social adequada ou canais de didlogo entre o governo e a sociedade civil.
Pelo contrario, os conselhos sociais, tdo frequentes e relevantes em outras pastas governa-
mentais, inexistem no dmbito do MRE. Assim, de acordo com Faria (2017), o didlogo entre os
6rgdos burocraticos responsaveis pela condugdo da politica externa e a sociedade civil ndo
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é estruturado de maneira permanente, mas ocorre por meio de consultas ad hoc, que sdo
pontuais, temporarias e episddicas.

A criacdo de um Conselho Nacional de Politica Externa (CONPEB) vem sendo debatida pela
sociedade civil brasileira ha décadas. Sua proposta nasce entre o final da década de 1990
e o inicio dos anos 2000, quando organiza¢des populares e movimentos sociais se organi-
zavam ao redor de agendas, como a luta contra a criacdo da Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) e, mais amplamente, a realizagdo do Férum Social Mundial (Delgado, Ro-
drigues e Rodriguez, 2024). O plano foi ganhando forga e maior definicdo ao longo dos anos
e foi definitivamente consolidado com a realizagdo da Conferéncia Nacional sobre Politica
Externa, realizada na Universidade Federal do ABC (UFABC), em 2013. Para o debate sobre o
CONPEB, destaca-se a atuagdo do Grupo de Reflexdo sobre Rela¢des Internacionais (GR-RI)
(Carta Capital, 2014), que reunia académicos da area de Relagdes Internacionais, militantes
de movimentos sociais e especialistas no tema e que desempenhou um papel fundamen-
tal na promogdo e no aprofundamento da discussdo publica sobre participagdo social na
politica externa.

Ap6s anos de maior paralisia, hoje a proposta de um conselho de participagdo social na agen-
da tem sido retomada. O principal exemplo disso foi a realizagdo de eventos em torno do
tema durante o G20 Social e a entrega formal da proposta de criagdo do CONPEB ao MRE, a
Secretaria Geral da Presidéncia e a Assessoria Internacional do Presidente em junho de 2024
(Delgado, Rodrigues e Rodriguez, 2024). A proposta mais bem estabelecida sobre o CONPEB
descreve uma estrutura submetida ao Ministério das RelagGes Exteriores, com uma composi-
¢do multissetorial, abrangendo tanto representantes governamentais de ministérios e outros
organismos quanto membros de movimentos sociais, da academia e do setor privado (Delga-
do, Rodrigues e Rodriguez, 2024).

A despeito da auséncia de mecanismos de participagdo na PEB, ha notaveis excecdes, com
propostas importantes, interessantes e inovadoras por parte da politica externa brasileira,
visando garantir algum grau de participacao social. Alguns exemplos se destacam, como o
Programa MERCOSUL Social e Participativo (PMSP), que ha anos vem garantindo estrutu-
ras importantes, mesmo quando o bloco comercial passava por problemas politicos (Faria,
2007). Além disso, na agenda de clima e meio ambiente, destacam-se processos participati-
vos realizados durante a Eco-92 e, especialmente, durante a Rio+20, quando foram realizadas
clpulas sociais com significativa participagdo da sociedade civil e foram estabelecidos canais
de didlogo com os governos (Carrari, 2022).

De forma complementar, desde 2023, o governo brasileiro tem promovido iniciativas impor-
tantes, algumas delas inéditas. Além dos processos tradicionais de participagdo social em
clpulas internacionais, como a retomada do Mercosul Social em 2023, no mesmo ano, ocor-
reram, paralelamente a Cupula da Amazonia, em Belém do Para, os Didlogos Amazonicos.
Este evento reuniu mais de 30 mil pessoas, incluindo representantes de organiza¢des, mo-
vimentos sociais e do setor privado, para discutir temas centrais para o bioma amaz6nico e
seus povos. Em 2024, foi realizada a Cipula do G20 Social, com o objetivo de promover algum
grau de didlogo entre organizacdes sociais dos paises integrantes e governos. A realizagdo do
G20 Social foi uma das principais entregas da presidéncia brasileira frente ao grupo.

No entanto, estas iniciativas — apesar de relevantes — acabam se tornando limitadas aos
espacos e tempos das clpulas internacionais. Certamente, este tipo de ag&o foi instrumento
para ajudar a inserir as agendas na pauta publica com mais intensidade e densidade, mas, ja
que possui carater ad hoc, € insuficiente frente a demanda de participacdo social constante,
qualificada e efetiva. Além disso, nos Gltimos anos é possivel observar criticas trazidas pelas
organizag¢des da sociedade civil sobre este tipo de processo.

Durante a Cupula Social do Mercosul em 2023, por exemplo, a declaragdo consensuada pe-
las organizag¢des da sociedade civil brasileira ndo foi levada adiante para os setores governa-
mentais - que, inclusive, tiveram postura oposta aquela recomendada pelas organiza¢des
populares. Ao longo do processo do G20 Social, foi possivel observar criticas similares, uma
vez que tratou-se de uma clpula com ampla participacdo social, mas cujos resultados finais

©2025 | Centro Soberania e Clima



72 | Didlogos Soberania e Clima V4.N° 12025,

“No que diz respeito

a agenda de clima,

a formatacao da
governanca climatica
internacional demanda
participacao social em
processos especificos:
ela exige, por exemplo,
participacao da sociedade
em negociacoes
internacionais — e nao
apenas diretamente com
a burocracia brasileira,
0 que traz uma série de
desafios.”

“..a participacao

social tera de ser

nao apenas estavel,
solida, permanente e
institucionalizada, mas
também acompanhada do
provimento de formacoes
e insumos técnicos

para que a sociedade
civil, informada, tenha
condicao de participar de
forma mais efetiva

nos assuntos que
impactam diretamente as
suas vidas.”

foram pouco ouvidos ou recebidos por parte do governo federal. De modo geral, observa-se
que os eventos autogestionados e os debates promovidos pela sociedade civil ndo tiveram
impacto significativo sobre a declaragdo final do evento, elaborada pelos chefes de Estado.
Por isso, relatos de movimentos sociais indicam que esse espago ndo garantiu disputa ou
debate politico efetivo, nem possibilitou um aprofundamento em temas-chave para a clpula,
incluindo a agenda climatica. De forma complementar, organizagées sinalizaram que a infra-
estrutura preparada ndo conseguiu atender de forma satisfatéria o enorme publico de quase
50 mil pessoas, no boulevard olimpico do Rio de Janeiro.

Arealizagdo dos Dialogos Amazénicos, as margens da Clpula da Amazoénia de 2023, foi objeto
de criticas similares. A auséncia de interlocucdo efetiva entre o que estava sendo discutido
pela sociedade civil e o que foi pactuado pelos chefes de Estado teve suas consequéncias. Por
exemplo, o documento final da Cipula — a Declaragdo de Belém — ndo apresentou pontos
fundamentais para movimentos sociais e populacdes indigenas e tradicionais da Amazénia,
como uma meta comum de combate ao desmatamento ou medidas mais fortes em relagdo
a transicdo energética e ao combate a violéncia contra liderangas e defensores socioambien-
tais (Asamblea Mundial por la Amazonia, 2023a).

No que diz respeito a agenda de clima, a formatagdo da governanca climética internacional
demanda participagdo social em processos especificos: ela exige, por exemplo, participagdo
da sociedade em negociag¢des internacionais — e ndo apenas diretamente com a burocracia
brasileira, o que traz uma série de desafios. A governanca climatica internacional e as ne-
gociacBes da agenda climatica ocorrem em espacos de dificil acesso para a sociedade civil.
0 espaco de negociagdo por exceléncia — as Conferéncias das Partes (COP) da Convencdo-
-Quadro das Na¢des Unidas sobre Clima (UNFCCC, na sigla em inglés) — é um ambiente que
permite a circulagdo da sociedade civil apenas de forma superficial, assim como o fazem as
estruturas ao redor das COPs da UNFCCC, como as reunides preparatdrias realizadas, anual-
mente, em Bonn, na Alemanha. No geral, os caucus que representam constituencies especifi-
cas — como o caucus indigena e o caucus da juventude — sdo fundamentais e conquistas im-
portantes, mas nao conseguem atender todas as demandas apresentadas pelas sociedades
civis de diversos paises. Além disso, em fun¢do da forma como as negociagBes sdo realizadas,
com acesso limitado a depender de credenciamento junto a UNFCCC e, geralmente, com cus-
tos elevados para participagdo presencial, ha limitagdes substanciais a efetiva participagado
da sociedade civil.

Frente a isso, é possivel identificar dois elementos: primeiro, é fundamental que os proces-
sos de participacdo social da agenda internacional ndo se limitem a eventos pontuais, como
clpulas, mas que se tornem mecanismos permanentes, cuja frequéncia de reunides e a¢des
institucionais ndo seja episddica. Além disso, dada a natureza técnica das temdticas da agen-
da internacional, é fundamental que os processos sejam acompanhados de debates e capa-
citagBes técnicas para a sociedade civil. Ou seja, a participagdo social terd de ser ndo apenas
estavel, solida, permanente e institucionalizada, mas também acompanhada do provimento
de formagdes e insumos técnicos para que a sociedade civil, informada, tenha condigdo de
participar de forma mais efetiva nos assuntos que impactam diretamente as suas vidas.

Por isso, trata-se de uma politica publica que exige financiamento adequado, qualificado e
a altura da tarefa, incluindo os recursos necessarios para garantir a infraestrutura adequada
para espagos como grandes eventos. Além disso, é fundamental que seja atravessado por
praticas governamentais transparentes e que garantam que os atores envolvidos nos proces-
sos participativos sejam representantes de fato de setores populares e majoritarios da po-
pulagdo brasileira, evitando que setores sobre-representados politicamente ganhem nestes
processos mais espaco e poder.

Além do préprio CONPEB, o governo brasileiro pode e deve garantir outras estruturas de par-
ticipagdo social, transparéncia e didlogo com a sociedade civil. Um exemplo disso é a estru-
tura do governo federal para a Organizagdo do Tratado de Cooperagdo Amazonica (OTCA). Na
atual conjuntura, a organiza¢do vem ganhando uma nova importancia. Em agosto de 2023, a
Culpula da Amazonia teve como resultado a assinatura da Declaragdo de Belém que, na prati-
ca, reativou a importancia politica da organizagdo e estabeleceu compromissos entre os oito
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paises amazOnicos, em dreas como cooperacdo politica, econémica, cientifica e tecnoldgica
e ambiental. Com isso, a organiza¢do vem trabalhando para ampliar a cooperac¢do pan-ama-
zOnica - e alguns dos resultados ja sdo visiveis e importantes (Porto, Mattos, Closs e Candido,
2024). Para além disso, com a realizagdo de uma COP do clima na Amazdnia - pela primeira
vez - a organizacdo ganha uma importancia ainda maior.

0 Brasil € o pais mais relevante para a organizagdo, por ser o maior em termos territoriais,
ter a maior economia da organizagdo e ser o pais-sede da OTCA. Por essa razdo, muitas das
acbes da Organizacdo dependem diretamente da vontade politica do governo brasileiro para
o seu bom desempenho. Isso passa pelas estruturas de participac¢do social. Cada pais-mem-
bro da OTCA deve contar com uma estrutura de Comissdo Nacional Permanente (CONAPER)
para coordenar e implementar as a¢des da organizagdo dentro dos territdrios nacionais. A
CONAPER brasileira, no entanto, estd desativada desde 2023. Quando era ativa, ela conta-
va com uma estrutura exclusivamente governamental, ou seja, apenas com representantes
dos ministérios e de outros 6rgdos ligados ao governo federal. Outros paises da organizagdo,
como Equador e Peru, possuem CONAPERs multissetoriais, com participacao ndo apenas da
sociedade civil, mas também de atores como parlamentares.

Este tipo de iniciativa pode e deve ser acompanhado e replicado ndo apenas nos espagos
da burocracia brasileira, mas também em organizag¢bes regionais. A criagdo de mecanismos
permanentes de dialogo e participacdo social dentro da prépria Organizacdo do Tratado de
Cooperagdo Amazonica, por exemplo, é uma demanda ja apresentada pela sociedade civil
que pode e deve ser levada adiante (Asamblea Mundial por la Amazonia, 2023b), seja de for-
ma ampla, por meio de mecanismos tradicionais, como conselhos participativos, ou de for-
ma mais especifica, por meio do estabelecimento de mecanismos voltados a povos e setores
direcionados, como os povos indigenas. Ja que a agenda de clima tem tido um papel prota-
gonista na politica externa brasileira — e assim o continuara pelo ano de 2025 —, ela pode e
deve ser usada para aperfeicoar politicas de participa¢do social no dmbito da politica inter-
nacional brasileira. Isso devera ser feito com a mobilizacdo de recursos, inovagdo e criativi-
dade politica, mas sempre mirando na transparéncia e na diversidade dos atores envolvidos.

4. Consideracoes finais

Embora possua caracteristicas sui generis, a politica externa ¢ politica publica. Por isso, re-
fletir sobre como democratiza-la é uma tarefa essencial quando se considera a arena publica
brasileira. Isso é especialmente relevante quando se trata da formulag¢do e daimplementacdo
da politica externa brasileira para o clima, ja que essa é uma agenda que demanda velocida-
de e inteligéncia institucional. Uma vez que o combate a mudanca do clima é urgente e passa
por arranjos politicos, sociais e econdmicos complexos, é essencial garantir a inclusdo de
multiplas vozes e que as diversas demandas sejam consideradas, a fim de assegurar justica
em uma agenda profundamente distributiva. Definitivamente, é fundamental promover uma
maior oxigenagdo, ampliar a circulagdo de vozes e ideias, além de fortalecer a construgdo de
coalizBes politicas sociais e econdmicas mais amplas e eficazes.

No entanto, a politica externa brasileira hoje ndo garante espagos permanentes de participa-
¢ao social. As iniciativas de participagdo que existem atualmente na agenda sdo certamente
relevantes, mas por si s6 sdo insuficientes. Sdo necessarios mecanismos institucionais s6-
lidos, com reunides frequentes, acompanhadas de insumos e capacitagdo técnica que via-
bilizem e potencializem a participagdo efetiva. Para além disso, é importante aproveitar a
urgéncia, a massa critica e o acimulo da sociedade civil e a centralidade da agenda de clima
e, em especial, da COP30, para acelerar a institucionaliza¢do da participa¢do social na poli-
tica externa. [

©2025 | Centro Soberania e Clima



74 | Didlogos Soberania e Clima V4. N° 1. 2025.

Referéncias

1. Almeida, M. H. T, Fernandes, I. F. e Guimardes, F. S. (2021) ‘Structuring public opinion on
foreign policy issues: the case of Brazil’, Latin American Research Review, 56(3), pp. 557-574.

2. Amorim, C. (2016) A Grande Estratégia do Brasil: discursos, artigos e entrevistas da gestdo
no Ministério da Defesa (2011-2014). Brasilia: FUNAG; Editora UNESP.

3. Asamblea Mundial por la Amazonia (2023a) ‘Declaracién de los Pueblos de la Tierra
por la Amazonia en la clausura de la Cumbre de Presidentes’. Disponivel em: https://
asambleamundialamazonia.org/2023/08/10/declaracion-de-los-pueblos-de-la-tierra-por-la-

amazonia-en-la-clausura-de-la-cumbre-de-presidentes/ (Acesso: 18 jan. 2025).

4. Asamblea Mundial por la Amazonia (2023b) ‘Propuesta en construccion de OTCA
SOCIAL.. Disponivel em: https://asambleamundialamazonia.org/2023/10/18/propuesta-en-

construccion-de-otca-social/ (Acesso: 18 jan. 2025).

5. Avritzer, L. (2013) ‘Um balanco da participagdo social no Brasil pds-Constituicdo de 1988’,
in Avritzer, L. (ed.) Experiéncia democratica, sistema politico e participacdo popular. Sdo
Paulo: Fundagdo Perseu Abramo.

6. Badin, M. R. S. (2006) ‘Mudancas nos paradigmas de participacado direta de atores ndo
estatais na OMC e sua influéncia na formulag&o da politica comercial pelo Estado e pela
sociedade brasileiros’, Revista de Direito Internacional, 3(1), pp. 10-30. Disponivel em:
https://repositorio.fgv.br/handle/10438/9667 (Acesso: 18 jan. 2025).

7. Carrari, A. de A. (2022) Participagdo social e politica ambiental: o caso do Conselho
Nacional de Meio Ambiente. Dissertacdo (Mestrado em Geografia). Universidade de Brasilia.

8. Carta Capital (2014) Conselho Nacional de Politica Externa fortalece o Itamaraty.
Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/blogs/gr-ri/conselho-nacional-de-politica-

externa-fortalece-o-itamaraty-8986/ (Acesso: 5 mar. 2025).

9. Cason, J. e Power, T. J. (2009) ‘Presidentialization, pluralization, and the rollback of
Itamaraty: explaining change in Brazilian foreign policy making from Cardoso to Lula’,
International Political Science Review, 30(2), pp. 165-186. Disponivel em: https://journals.
sagepub.com/doi/abs/10.1177/0192512109102432 (Acesso: 18 jan. 2025).

10. Dagnino, E. (2005) ‘Construgdo democratica, neoliberalismo e participacdo: os dilemas
da confluéncia perversa’, Politica & Sociedade, 3(4), pp. 139-164.

11. Delgado, A., Rodrigues, G., e Rodriguez, G (2024). Politica externa: a hora e a vez da
participacdo social. Disponivel em: https://diplomatique.org.br/politica-externa-a-hora-e-a-

vez-da-participacao-social/ (Acesso: 06 mar. 2025).

12. Doimo, A. M. (1995) A vez e a voz do popular: movimentos sociais e participagdo politica
no Brasil p6s-70. Rio de Janeiro: Relume-Dumara.

13. Faria, C. A. P. de (2017) Politicas publicas e relagSes internacionais. Brasilia: Enap.
Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3335 (Acesso: 18 jan. 2025).

©2025 | Centro Soberania e Clima


https://asambleamundialamazonia.org/2023/08/10/declaracion-de-los-pueblos-de-la-tierra-por-la-amazonia-en-la-clausura-de-la-cumbre-de-presidentes/
https://asambleamundialamazonia.org/2023/08/10/declaracion-de-los-pueblos-de-la-tierra-por-la-amazonia-en-la-clausura-de-la-cumbre-de-presidentes/
https://asambleamundialamazonia.org/2023/08/10/declaracion-de-los-pueblos-de-la-tierra-por-la-amazonia-en-la-clausura-de-la-cumbre-de-presidentes/
https://asambleamundialamazonia.org/2023/10/18/propuesta-en-construccion-de-otca-social/
https://asambleamundialamazonia.org/2023/10/18/propuesta-en-construccion-de-otca-social/
https://repositorio.fgv.br/handle/10438/9667
https://www.cartacapital.com.br/blogs/gr-ri/conselho-nacional-de-politica-externa-fortalece-o-itamaraty-8986/
https://www.cartacapital.com.br/blogs/gr-ri/conselho-nacional-de-politica-externa-fortalece-o-itamaraty-8986/
https://journals.sagepub.com/doi/abs/10.1177/0192512109102432
https://journals.sagepub.com/doi/abs/10.1177/0192512109102432
https://diplomatique.org.br/politica-externa-a-hora-e-a-vez-da-participacao-social/
https://diplomatique.org.br/politica-externa-a-hora-e-a-vez-da-participacao-social/
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3335

75 | Didlogos Soberania e Clima V4. N° 1. 2025.

14. Folly, M., Closs, M. e Gonzalez, V. (2024) Politica externa brasileira e clima: caminhos para
um Brasil ambientalmente responsavel e socialmente justo. Brasilia: FUNAG. Disponivel em:
https://plataformacipo.org/wp-content/uploads/2024/06/CIPO-PT-aprovado-FUNAG.pdf
(Acesso: 21 jan. 2025).

15. Lima, M. R. S. de (2000) ‘Instituicdes Democraticas e Politica Exterior’, Contexto
Internacional, 22(2), pp. 265-303.

16. Losekann, C. (2009) A presenca das organizagGes ambientalistas da sociedade civil no
Governo Lula (2003-2007) e as tensdes com 0s setores economicos. Tese (Doutorado em
Ciéncia Politica). Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

17. Louback, A. (2022) Quem precisa de justica climatica no Brasil?. Disponivel em: https://
generoeclima.oc.eco.br/wp-content/uploads/dlm_uploads/2022/08/ESTUDO_Quem-
precisa-de-justicca-climatica.pdf (Acesso: 21 jan. 2025).

18. Milani, C. R. S. (2015) ‘Politica externa é politica publica?, Insight Inteligéncia, 18, pp.
56-75. Disponivel em: https://insightinteligencia.com.br/politica-externa-e-politica-publica/
(Acesso: 18 jan. 2025).

19. Milani, C. e Pinheiro, L. (2013) ‘Politica Externa Brasileira: Os Desafios de sua
Caracterizagdo como Politica Publica’, Contexto Internacional, 35(1), pp. 9-31.

20. Milani, C. R. S. e Ives, D. (2023) ‘A politica externa brasileira a partir de 2023: a
necessidade de uma frente ampla nacional, regional e internacional’, CEBRI Revista, 2(5), pp.
127-146.

21. Pinheiro, L. (2009) ‘Autores y actores de la politica exterior brasilefia’, Foreign Affairs
Latinoamérica, 9(2), pp. 14-24.

22. Pinheiro, L. e Gongalves, F. N. (2024) ‘O estudo da politica externa como politica publica:
vinho velho em garrafas novas?, Revista Tempo do Mundo, 33, pp. 17-41. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/revistas/index.php/rtm/article/view/499?utm_source=chatgpt.com
(Acesso: 18 jan. 2025).

23. Porto, V., Mattos, B., Closs, M. e Candido, N. (2024) ‘Cooperagao entre paises amazonicos
avanca, mas ainda enfrenta desafios’. Disponivel em: https://diplomatique.org.br/

cooperacao-entre-paises-amazonicos-avanca-mas-ainda-enfrenta-desafios/ (Acesso: 21 jan.
2025).

24. Sader, E. (1988) Quando novos personagens entraram em cena: experiéncias e lutas dos
trabalhadores da Grande S3o Paulo (1970-1980). Rio de Janeiro: Paz e Terra.

25. Salomén, M. (2012) ‘Em que medida é possivel integrar a Cooperacdo Descentralizada
na dimenséo Sul-Sul da politica externa brasileira?’, Mural Internacional, 3(2), pp. 9-25.
Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/muralinternacional/article/view/6378
(Acesso: 18 jan. 2025).

26. Souza, C (2008) Coordenacdo de politicas publicas. Cole¢do Governo e Politicas Piblicas.
Brasilia, Enap.

27. Souza, C. (2006) ‘Condigoes institucionais de cooperacdo na regido metropolitana de
Salvador’, in Carvalho, I. M. M. e Pereira, G. C. (orgs.) Como anda Salvador e sua regizo
metropolitana. Salvador: Edufba, pp. 171-185.

28. Tanscheit, T. (2012). Democracia e participacao no Brasil: o Partido dos Trabalhadores

e a Politica Nacional de Participagdo Social. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia Politica).
Universidade do Estado do Rio de Janeiro.

©2025 | Centro Soberania e Clima


https://plataformacipo.org/wp-content/uploads/2024/06/CIPO-PT-aprovado-FUNAG.pdf
https://generoeclima.oc.eco.br/wp-content/uploads/dlm_uploads/2022/08/ESTUDO_Quem-precisa-de-justicca-climatica.pdf
https://generoeclima.oc.eco.br/wp-content/uploads/dlm_uploads/2022/08/ESTUDO_Quem-precisa-de-justicca-climatica.pdf
https://generoeclima.oc.eco.br/wp-content/uploads/dlm_uploads/2022/08/ESTUDO_Quem-precisa-de-justicca-climatica.pdf
https://insightinteligencia.com.br/politica-externa-e-politica-publica/
https://www.ipea.gov.br/revistas/index.php/rtm/article/view/499?utm_source=chatgpt.com
https://diplomatique.org.br/cooperacao-entre-paises-amazonicos-avanca-mas-ainda-enfrenta-desafios/
https://diplomatique.org.br/cooperacao-entre-paises-amazonicos-avanca-mas-ainda-enfrenta-desafios/
https://www.e-publicacoes.uerj.br/muralinternacional/article/view/6378

