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“Mudam-se os tempos,
mudam-se as vontades.
Mudam-se os tempos,
mudam-se as confiangas”

(Luis bE CAMOES)

“A democracia legitima, primeiramente, de dentro para
fora, as agoes externas de um governo, conferindo-lhe o
respaldo da sociedade em suas negociagoes diplomdticas e
fortalecendo a credibilidade internacional do pais. Em
segundo lugar, é evidente que numa democracia efetiva o
papel dasociedade nao é o de legitimar op¢oes previamente
efetuadas pelo Estado no campo internacional, nem mesmo o
de simplesmente aceitar a agenda apresentada pelo nicleo
formulador de politica externa do Estado. A opinido publica
tem sua propria agenda, que a diplomacia profissional deve
incorporar; na medida em que lhe cabe responder aos impulsos
da sociedade civil. {...) Em terceiro lugar, e de fora para dentro,
a democracia garante a legitimidade indispensavel a qualquer
ator internacional, em momento de aceitagao quase universal
desse valor politico”.

(Cerso LAFEr, 1992)

“O exercicio politico no mundo contempordneo pede
que combinemos a dimensao doméstica com a infernacional.
(...) E a nogdo da cidadania que faz a ponte entre a dimensao
local e a internacional. A nogéo essencial é a de que a meta
central de qualquer agdo politica é sempre a cidadania. O
Estado serve ao cidaddo. O conjunto dos Estados ndo pode
tugir a essa mesma Iogica. A humanidade é um novo ator, é
uma referéncia obrigatoria de cada decisao nacional.”

(FERNANDO HENRIQUE CARDOSO, 1996)






INTRODUCAO

A emergéncia e o crescente protagonismo na esfera pablica interna
e no cenario internacional de um conjunto especifico de atores nao-
estatais — as chamadas ONGs ou, como sera discutido ao longo do
trabalho, organizacoes da sociedade civil — é um fendmeno recente e
massivo que suscita interrogagoes e oportunidades para a politica
externa brasileira.

O objeto do trabalho é o estudo do relacionamento entre a
diplomacia brasileira e as organizagdes da sociedade civil, tanto do ponto
de vista de sua interagao no plano interno quanto no cenario
internacional.

Numa sociedade democratica como a brasileira ¢ num mundo
crescentemente globalizado, sao maltiplos os planos em que se dd esta
interagao:

(i) ONGs internacionais pronunciam-se sobre questdes internas
brasileiras e sdo interlocutoras de um dialogo critico com o Governo
como na area de direitos humanos;

(if) ONGs brasileiras interagem com a politica externa no &mbito
da diplomacia multilateral, como no contexto das Conferéncias da
ONU sobre temas globais nos anos 90;

(iii) Governo e diplomacia interagem com as ONGs brasileiras no
desenho e implementagao de estratégias de agdo que concretizam, no
plano interno, compromissos assumidos no plano internacional, como
o Programa Nacional de Direitos Humanos e as Estratégias da Igualdade;

(iv) diplomacia é chamada a apoiar iniciativas governamentais
voltadas para o fortalecimento da sociedade civil no Brasil, como no
caso do programa do Conselho da Comunidade Solidéaria em colaboragao
com o Banco Interamericano de Desenvolvimento;
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(v) ONGs podem apoiar, com sua competéncia e experiéncia, a
agao da diplomacia no campo da cooperagao internacional prestada
pelo Governo brasileiro.

A evolugao do padrao de relacionamento entre a diplomacia
brasileira e as organizac¢des nao-governamentais acompanha as grandes
transformagaoes pelas quais passam tanto o Estado quanto a sociedade
brasileira no altimo quarto de século. Durante o regime autoritario, esta
tematica entra na pauta da politica externa brasileira ‘de fora para dentro’
e, por assim dizer, “pela porta dos fundos’. Neste periodo, as dentncias de
ONG:s internacionais sobre violagoes dos direitos humanos sao entendidas
como uma interferéncia inad missivel nos assuntos internos do pais.

O restabelecimento pleno da democracia e do Estado de Direito
produzas condigbes para a superagac desta atitude defensiva e reativa,
abrindo caminho para a construgao grad ual de um novo relacionamento
com as ONGs internacionais em que a opgao pela transparéncia nao
exclui, antes exige um dialogo critico. Esta postura de reconhecimento
dos problemas existentes e de valorizagao dos mecanismos internos para
seu enfrentamento permite, por sua vez, a diplomacia brasileira exercer
um protagonismo atuante e construtivo nas grandes conferéncias das
Nagoes Unidas sobre temas globais nos anos 90.

Por outro lado, a emergéncia inédita no plano interno, como causa
e consequéiicia do proprio processo de redemocratizagdo, de uma
sociedade civil autonoma e dindmica confronta a diplomacia com um
conjunto de atores internos nao-estatais, cujas demandas e interesses
exprimem, agora ‘de dentro para fora’, novas necessidades e
oportunidades as pautas de agao externa. Por ser mais recente e, de certo
modo, ainda mais inovadora, o estudo desta dindmica interna de
interlocugao entre diplomacia e organizagoes da sociedade civil merecera
especial atengao no desenvolvimento do trabalho. No entanto, a
compreensao do entrelagamento entre os processos internos e externos
permanece uma condigao sine qua non para um entendimento adequado
do fendmeno da participagao cidada e de seu potencial de
enriquecimento dos modos contemporéneos de se fazer diplomacia.
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Neste contexto, a finalidade do trabalho é a compreensao das
implicagdes para a politica externa do fenémeno representado pelo
protagonismo dos cidadaos e de suas organizagdes com vistas a
elaboragao de parametros de interlocugao entre a diplomacia brasileira
e as ONGs, tanto no plano interno quanto externo.

B R

O relacionamento entre diplomacia e organizagoes da sociedade civil
¢ uma problematica ainda pouco trabalhada tanto do ponto de vista
de suas implicagdes conceituais quanto politicas. Varias razoes
explicam esta auséncia de uma “doutrina”, com umgrau razoavel de
consolidagdo e aceitagao, elaborada com base em um acervo de
experiéncias devidamente analisadas e sistematizadas. A trajetéria
do relacionamento entre ONGs e Estado em geral e, de modo especifico,
entre ONGs e diplomacia, foi marcada até bem pouco tempo por tensdes
e momentos conflitivos, cuja memoria ainda subsiste, dificultando a
construcao de uma interlocucao que venha a ser percebida como algo
natural, regular e vantajoso para ambas as partes.

O “mundo das ONGs”, em sua irredutivel diversidade, nao é de
facil compreensao nem sequer para seus proprios componentes. As
variagdes conceituais implicitas no uso das expressdes ONGs,
organizagoes da sociedade civil ou do Terceiro Setor sao exemplos desta
fluidez e complexidade. A pluralidade de atores envolvidos, alguns
ainda enfatizando a denuncia e reivindicacao de direitos, outros ja
possuidores de conhecimentos e competéncias decorrentes de sua propria
experiéncia de trabalho, coloca a questao dos procedimentos e critérios
a adotar para o estabelecimento de relagbes de didlogo e eventual
parceria. O surgimento constante de novas questdes que,
tradicionalmente, nao eram objeto de abordagem enquanto temas de
agao externa, algumas das quais objeto de dissenso no interior da prépria
sociedade brasileira, confronta também a diplomacia com o desafio da
incorporagao destas demandas emergentes e sua transformagao em
pautas de agdo internacional.
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Por este conjunto de razoes, a discussao sobre este aspecto da
atividade diplomatica é fendmeno recente no Itamaraty. A auséncia
relativa de um consenso sedimentado sobre a questao faz com que as
estratégias de relacionamento com as ONGs se estejam definindo caso a
caso, de modo mais pragmatico e operacional do que em consonancia
comuma doutrina ja claramente estabelecida.

A abertura da diplomacia a uma interagao com as organizagoes da
sociedade civil nao pode, tampouco, dar margem a ambiguidades ou
confusao de papéis.

Transparéncia, dialogo critico, interlocugao e parceria nao implicam
emqualquer rendncia pelo Itamaraty a sua legitimidade e competéncia
enquanto agéncia governamental responsavel pela formulagao e
condugao da politica externa.

Por isto mesmo, mais do que mecanismos rigidos e formais, que
tendem a maximizar divergéncias e atritos, cumpre explorar
procedimentos abertos e flexiveis que facilitem uma colaboragao
substantiva e operacional comas ONGs.

Por outro lado, tudo indica que as organizagoes da sociedade civil
constituem uma realidade incontornavel das sociedades democraticas e
da cena internacional contemporanea. Dai o desafio da construgao de
parametros para que sua interagao com a diplomacia se dé do modo
mais construtivo possivel.

* ok ok A

O trabalho esté dividido em cinco capitulos, os dois primeiros de
natureza mais descritiva e conceitual, o terceiro e quarto centrados em
dois “estudos de caso’ da interacao entre dindmica externa e interna e o
quinto redigido numa perspectiva conclusiva e propositiva.

O capitulo primeiro analisa a emergéncia das ONGs como atores
internacionais, correlacionando o fendmeno a suas raizes internas — o
protagonismo cidadao no seio da sociedade civil —e as grandes mutagoes
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do sistema internacional suscitadas pela globalizacao econémica e
universalizacao de valores. Discute o papel desempenhado por ONGs
na configuracdo da agenda das Nagoes Unidas sobre temas globais,
reveladores da afirmagao de “‘um ponto de vista da humanidade’ nas
relagdes internacionais e se encerra com o debate em torno do conceito de
‘esfera publica internacional’.

O capitulo segundo reconstitui a evolugao do padrao de
relacionamento entre ONGs e Estado no Brasil, indicando a dindmica
pela qual, a medida que avanga o proprio processo de redemocratizagao
do pais, as ONGs flexibilizam sua postura inicial de recusa de qualquer
interacao com agéncias governamentais, do mesmo modo que estas se
abrem a formas crescentes de parceria com a sociedade. O capitulo se
conclui com uma analise das condi¢bes de concretizagao da parceria
Estado —-sociedade proposta pelo Governo Fernando Henrique Cardoso
e da inovacao estratégica representada pelos programas nacionais,
atualmente em curso, nas areas de defesa de direitos e promogao do
desenvolvimento social.

O capitulo terceiro observa a interagao entre dindmicas interna e
externa no tratamento da tematica dos direitos humanos desde sua
percepgao como problema, ligado a defesa da ‘imagem externa do pais’,
até o reconhecimento gradual da legitimidade da preocupagao
internacional com sua protegao, culminande com a afirmagao da
promogao dos direitos humanos como prioridade consensual tanto do
Governo quanto da sociedade brasileira. Este capitulo ressalta ainda o
papel pioneiro assumido pelo Itamaraty ao tomar iniciativa de associar
as ONGs ao processo de elaboragao da posigao brasileira as conferéncias
sobre temas globais dos anos 90.

O capitulo quarto analisa esta mesma interagao entre os planos interno
eexterno na tematica dos direitos das mulheres, sublinhando o processo
pelo qual a demanda por reconhecimento de direitos, articulada por um
movimento social, é absorvida e legitimada pela comunidade mundial para,
em seguida, reinserir-se, no plano interno, enquanto estratégia de acao
visando a dar concregao a compromissos assumidos internacionalmente.
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O capitulo quinto se dedica a discussao e proposicao de pardmetros
para a interlocucao entre a diplomacia brasileira e as ONGs, com base nos
conceitos-chave de transparéncia e didlogo critico enquanto diretrizes
parao relacionamento com as ONGs internacionais e de interlocugao e
parceria para o relacionamento com as ONGs no plano interno.

Neste esfor¢o de formulagao de propostas e recomendagdes para a
agao diplomatica, objetivo ultimo do trabalho, o autor privilegiou a
realizagao de entrevistas tanto com diplomatas envolvidos com a
problematica tratada quanto com personalidades da area governamental
situadas nos novos espagos de intersecgao e interlocugao entre Estado e
sociedade civil que vem sendo criados pelo Governo Fernando Henrique
Cardoso, conforme abaixo discriminado:

(i) diplomatas:

- Embaixador Ronaldo Sardenberg, ministro-chefe da Secretaria de
Assuntos Estratégicos

- Embaixador Adhemar Gabriel Bahadian, Secretario-Geral Adjunto
do Ministério das Relagdes Exteriores

- Embaixador José Mauricio Bustani, chefe do Departamento de
Organismos Internacionais

- Embaixador Gélson Fonseca, assessor especial da Presidénciada
Republica

- Ministro Marco Antonio Diniz Brandao, chefe do Departamento
de Direitos Humanos e Temas Sociais

- Conselheira Marcela Nicodemus, chefe da Divisao de Temas Sociais
(ii) personalidades da drea governamental:

-Dra. Ruth Cardoso, presidente do Conselho da Comunidade
Solidéria
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- Professor Vilmar Faria, coordenador da Camara de Politicas
Sociais da Casa Civil da Presidéncia da Repuablica

- Dr. José Gregori, chefe da Secretaria Nacional de Direitos Humanos
do Ministério da Justica

- Dra. Rosiska Darcy de Oliveira, presidente do Conselho Nacional
dos Direitos da Mulher, coordenadora do processo de elaboracao das
Estratégias da Igualdade

- Professor Paulo Sérgio Pinheiro, coordenador do processo de
elaboragao e avaliagao do Plano Nacional de Direitos Humanos



CAPITULO PRIMEIRO

A EMERGENCIA DAS ONGs
COMO ATORES INTERNACIONAIS

1. Sociedade civil, Estado e Mercado: o protagonismo dos
cidadaos e suas organizagoes

‘ Neither Prince nor Merchant: Citizen — An Introduction fto the
Third System™ — este titulo dado por Marc Nerfin, presidente da
International Foundation for Development Alternatives com sede em
Nyon na Suiga, a um artigo publicado em 1987 na revista Development
Dialogue da Fundagao Dag Hammarskjold da Suécia, resume de modo
eloquente a emergéncia de um novo fendmeno: a participacao espontanea
e ativa de cidadaos e suas organizagdes numa multiplicidade de
iniciativas visando, para alem do Estado e do Mercado, a influenciara
ordem das coisas tanto na esfera local e nacional, quanto no plano
internacional.

Nas altimas décadas, homens e mulheres das mais variadas
classes sociais, culturas e raizes étnicas organizaram-se das mais
diversas maneiras para, juntos, promover causas como a defesa dos
direitos humanos e a preservagao do meio ambiente, ou, de modo ainda
mais simples e direto, para oferecer ajuda aos mais frageis e vulneraveis
onde quer que eles se encontrem, na rua préxima, na cidade emque se
vive ou em paises distantes e desconhecidos. A emergéncia e
protagonismo interno e externo de atores nao estatais, fundamento desta
global associational revolution, ¢ um fendmeno que complexifica nao s6

1) NERFIN. Marc. “Neither Prince nor Merchant - an troduction to the Third Svstem™.
Development Dialogue. 1987:1. The Dag Hammarskjold Fundation. Uppsala. pp. 170-
195.
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o relacionamento entre Governo e sociedade no interior de cada pais
como tambem a propria dinamica das relagdes internacionais.

A multiplicacdo destas organizagoes de cidadaos e a crescente
visibilidade de sua atuagao dao origem a uma nova sigla que vai ganhar
reconhecimento puablico no ambito das Nagdes Unidas: ONGs —
organizagbes nao-governamentais. Nos termos do paragrafo 7 da
resolucao 1296 (XLIV) do Conselho Econdmico e Social (ECOSOC), de
23 de maio de 1968, as ONGs sao definidas como “organizagoes
internacionais que nao foram criadas pela via de acordos inter-
governamentais”. Ao englobar numa categoria genérica - organizagoes
nao-governamentais — o variado espectro de entidades e institui¢oes
nao estatais que se relacionam com as agéncias do sistema das Nagoes
Unidas, os Estados membros da ONU confirmam a regra segundo a
qual o ator dominante em um determinado contexto tende sempre a
definir o outro, o diferente, como o contrario de si proprio.

A caracterizagao das ONGs como “aquilo que ndo é governo” revela
a dificuldade dos Estados em apreender a verdadeira natureza de um
fendmeno que tém suas raizes em “outro lugar” que a esfera estatal, com
uma histéria, valores e modos de atuagao originais. A ninguem ocorreria
definir o cidadao como aquele que nao é governo. Do mesmo modo, ninguem
diria que o fundamento da cidadania é nao ser Estado. Significativamente,
nos Estados Unidos, sociedade em que o Estado nunca foi percebido como
areferéncia estruturadora da vida social, as organizagoes de cidadaos sao
definidas por uma outra expressao: “sem fins lucrativos” (not-for-profif).
Curiosamente, persiste a nogao de uma definicac pela negativa, embora
aqui a referéncia diferenciadora seja ao mundo das organizagoes privadas
operando no Mercado, em busca de lucro.

Em contraponto a estas duas definigdes por oposigao — nao-
governamental e sem fins lucrativos — tem-se afirmado, nos altimos anos,
a busca de uma definicao positiva, valorizadora do que ha de novo e
significativo no fendmeno da participagao dos cidadaos. Hoje fala-se
menos de ONGs e mais de “organizagdes da sociedade civil” ou
“organizacgoes do Terceiro Setor”. O conceito de sociedade civil remete a
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tradigao da filosofia politica européia, reatualizada no contexto historico
recente da resisténcia a regimes autoritarios, sobretudo na América Latina
¢ Europa do Leste. O conceito de terceiro setor, por sua vez, remete a
praticas enraizadas no contexto norte-americano?.

2) Estas termmologias caracterizam os dois principais estorgos atualmente em curso. no
plano internacional. para mapear este universo. Sob o titulo The Johns Hopkins
Comparative Nonprofit Sector Project. o Institute for Policy Studies da Johns Hopkins
University esta conduzindo uma ampla pesquisa visando a documentar empiricamente
o alcance. estrutura.financiamento e papel do setor privado ndo lucrativo em 12 paises
entre eles o Brasil. Para um resumo dos resultados preliminares da pesquisa. ver
SALAMON. Lester M. and ANHEIER. Helmut K. (org.) The Emerging Sector: the
Nonprofit Sector in Comparative Perspective. The Johns Hopkins University. Institute
tor Policy Studies. Washington. 1994. 140p. Uma nova organizagdo internacional vol-
tada para o fortalecimento da sociedade civil ¢ da participagdo dos cidaddos. CIVICUS:
Alianga Mundial para a Participagdo dos Cidadaos. publicou em 1995 estudos sobre o
estado da sociedade civil em cada uma das grandes regides do planeta. Para uma sintese
destes cstudos. ver DARCY DE OLIVEIRA. Miguet and TANDON. Rajesh. (org.)
Citizens: Strengthening Global Civil Society. CIVICUS: the World Alliance for Citizen
Participation. Washington. 1994 384 p. Os dados seguintes. retirados destes estudos.
sdo 1lustrativos da abrangénceia ¢ volume de recursos que o chamado Terceiro Setor tem
mobilizado nos principais paises do mundo contemporaneo:

- nos Estados Unidos. cidaddos doaram em 1991 cerca de 70 bilhGes de dolares para orgami-
zagdes ¢ movimentos sem fins lucrativos. No mesmo ano. 94.2 milhdes de adultos - ou seja
52%0 do total da populagao acima de 18 anos do pais - dedicaram uma média semanal de 4.4
horas de trabalho voluntario para causas socials ¢ comunitarias. o que corresponde a um
total anual de 13.2 bilihdes de horas. Estas horas representam o equivalente a 9 milhdes de
empregados trabalhando em tempo integral. Medidoa em termos monetanos. o valor anual
do trabalho voluntario sena da ordem de 176 bilhdes de dolares.

- na Alemanha ¢ no Japio. 40° dos dias de internacdo hospitalar se ddo em hospitais
sem fins lucrativos.

- no Japdo mais de 75° de todos os estudantes umversitarios frequentam institngdes
sem fins lucrativos.

“ nos 7 paises para os quais se dispdem de dados estatisticos (Estados Unidos. Alema-
nha. Japdo. Franga. Inglaterra. Italia ¢ Hungna). o Terceiro Setor emprega 11.7 nulhdes
de pessoas a tempo integral e mobiliza recursos da ordem de 601.6 bilhdes de dolares.

- embora o Terceiro Setor tenha a metade do tamanho do governo em termos de emprego
¢ volume de recursos. nos anos recentes tem crescido duas vezes mais rapido do que os
setores govenamental e setor privado em termos de geragdo de novos postos de trabalho.
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Entender o que sao, de onde vem, o que querem, como cresceram e
se multiplicaram, como atuam as organizagées de cidadaos implica
retomar os fios de uma historia que combina valores e praticas ancestrais
com fenébmenos contemporaneos e, em boa medida, anunciadores de
profundas mudangas no perfil das sociedades e da ordem internacional.
Implica tambem analisar a influéncia sobre a dindmica internacional de
expressdes como ‘ética da solidariedade’ e ‘cidadania planetaria’,
estranhas a logica das relagdes de poder entre Estados.

O fato de pessoas que fazem parte de um mesmo grupo ou
comunidade se juntarem para somar esforgos e se ajudarem uns aos
outros a enfrentar problemas comuns nao é, por certo, uma novidade.
Desde tempos imemoriais, carinho, compaixao e ajuda muatua témsido
atributos especificos da raca humana. Solidariedade e cooperagao sempre
caracterizaram as relagoes e vinculos sociais constitutivas das familias,
comunidades e circuitos de amizade. A preocupagao - e mesmo a
obrigagao - que sentimos em relagao ao bemestar dos familiares, amigos
e vizinhos, nao nos sao impostas por nenhuma autoridade externa nem
decorrem de um mero jogo de interesses. Sentimos como algo
absolutamente normal ajudar os que nos sao proximos de uma maneira
espontanea, simpatica e reciproca.

O que é radicalmente novo no fendmeno contempordneo da
participagao cidada é a extensao das virtudes de solidariedade e
responsabilidade a esfera puablica numa escala global.

Amigos e vizinhos da cidade de Trondheim na Noruega encontram-
se uma vez por semana na sala de reunites da Igreja local paraescrever
cartas as autoridades de um pais que, com dificuldade, localizam no
mapa, cobrando respeito aos direitos humanos de prisioneiros politicos,
‘adotados’ pelo grupo por sugestao da Anistia Internacional.
Profissjonais de satade, convocados por Médicos sem Fronteiras, arriscam
suas vidas para oferecer atendimento e protegao a populacdes civis oua
refugiados vitimas de conflitos em diferentes partes do mundo. Grupos
dejovens denunciam ameagas a degradagao do ar, das florestas, oceanos
edemais sistemas de vida do planeta. Outros tantos se comovem com o
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drama da fome na Africa, da prostituigao infantil na Asia e das criangas
abandonadas na América Latina. Nos Estados Unidos, milhdes de
cidadaos doam seu tempo, talento e trabalho, de forma es pontanea e nao
remunerada, para oferecer abrigo e comida aos sem casa, ad ministrar a
biblioteca da comunidade ou fazer funcionar hospitais, universidades e
orquestras sem fins lucrativos.

Este protagonismo dos cidadaos e de suas organizagdes tem como
caracteristicas constitutivas basicas a espontancidade ¢ adiversidade.
A mobilizagao dos cidadaos se articula em torno a uma infinidade de
tematicas, preocupagdes e campos de interesse. As énfases tambem se
modificam segundo o contexto e a circunstancia. Nao ha hierarquia pré-
determinada de prioridades. Os ‘objetos’ da agao sao tao variados quanto
o olhar dos sujeitos que os constituem.

Tudo isto, no entanto, nao é comandado nem controlado por
nenhuma instancia centralizadora. Neste aspecto, o fendmeno atual da
participagao dos cidadaos se distingue de outras experiéncias historicas,
nas quais movimentos inspirados pela té religiosa ou por ideologias
politicas tambem tiveram alcance global. No campo religioso, as missoes
das mais diferentes confissoes inspiraram muitos a partir para terras
distantes — “terras de missao’ — para trazer a conversao e, com ela, a
salvagao a povos estrangeiros. As internacionais socialistas, por sua
vez, esfor¢aram-se por unificar os oprimidos em sua busca de uma “terra
prometida’ aqui ¢ agora. Em ambos 0s casos, o impulso global dos
empreendimentos missionarios e libertarios era promovido por uma
instituigdo fortemente centralizada, fosse ela uma igreja ou uma
organizacao politica, que abria 0 compasso de sua agao a partirde um
nucleo hierdrquico de poder claramente visivel e definido.

A participacao cidada, na medida em que nasce da convicgao de
individuos agrupados numa miriade de organizagoes, centros, redes,
plataformas e coalizoes dos mais diferentes tipos e tamanhos, nao
decorre de uma estrutura dnica. Nao tem enderego central fixo. Nao
busca converter pessoas nem formar militantes politicos. Seu objetivo
nao é a conquista do poder de Estado. Tampouco se define a partir de um
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eixo estruturador principal como, por exemplo, a oposigao classica entre
capital e trabalho.

A mobilizagao dos cidadaos é tao multidimensional quanto a
pluralidade ¢ espontaneidade dos empreendimentos humanos.
Organizagdes e movimentos civicos estao presentes por toda parte,
combinando desde pequenos projetos a nivel local e comunitario com
agdes de maior visibilidade e impacto em escala global. As iniciativas
podem ser permanentes ou efémeras; podem ter um impacto dramatico
ou revestir-se de uma quase invisibilidade; ser o resultado do esforgo
paciente de pequenos nucleos de individuos ou implicar a energia e
0$ recursos de organizacdes bem estruturadas. Ou qualquer
combinacao destes diferentes fatores, dependendo das necessidades
do momento.

O trago comum entre iniciativas tao diversas consiste no fato que
seus protagonistas decidem estender a pessoas desconhecidas e distantes
—TNo espago e no tempo — este sentimento de compromisso e obrigagao
moral que, normalmente, guia nossa agao solidaria e responsavel para
COM 0$ que NoSs 5ao caros e proximos. A preocupagao com os direitos
humanos, por exemplo, transcende as fronteiras nacionais e ganha
contornos universais. A preservacao do meio ambiente ¢ uma causa que
exprime uma profunda solidariedade da geragao atual para com as
geragdes futuras.

As fontes de inspiragao para este sentimento de solidariedade e
responsabilidade para com ’the generalized other " podem ser
espirituais, religiosas, morais ou politicas. Ha um fio condutor comum,
no entanto, nestas motivagoes para a agao e este fio se encontra na
referéncia a um determinado conjunto fundamental de valores:
solidariedade e compaixao para com os mais frageis e indefesos, nogao
de que ha limites no comportamento dos seres humanos entre si e em
sua relagdo com a natureza que nao podem ser transgredidos sob
qualquer pretexto, sentimento de que cada pessoa pode e deve assumir
sua responsabilidade frente a situagOes-limites de injustica, violéncia e
0pressao.
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Solidariedade, responsabilidade, compromisso de agir em fungao
do interesse comum: estes sentimentos dependem, fundamentalmente,
de nossa capacidade como seres humanos de formular julgamentos e
tomar iniciativas com base em nosso préprio sentido do que é justo, certo
e necessario (' fo do the right thing’). A multiplicidade de iniciativas que
vém sendo empreendidas pelos cidadaos e suas organizagdes demonstra
que pessoas comuns, em sua interagao quotidiana com outros na
comunidade e na sociedade, sao capazes de formuiar critérios de
julgamento e desenvolver modelos de conduta ditados, nao pelointeresse
ou mero sentido de obediéncia a regras externas, mas sim decorrentes de
suas convicgoes pessoais.

Uma das analises mais penetrantes desta nova interagao entre
cidadaos, estados e mecanismos de mercado foi proposta, no fimdos
anos 80, por Alan Wolfe, professor de sociologia e ciéncia politica da
New School for Social Research. ‘T he sheer complexity of modern forms
of social organization creates an ever-widening circle of newer
obligations beyond those of family and locality. (...) The problem is not
that modernity undermines morality but that modernity displaces
moral discourse into new —one is tempted to say modern —forms. (...)
Liberal democracies tace discontents because they tend to relv on either
individualistic moral codes associated with the market or collective
moral codes associated with the state, vet neither set of codes can
sucesstullv address all the issues that confront society. (...)E necessario,
afirma este autor, ‘to try to find a way of thinking about obligations to
others that put into better balance individual needs and collective
restraints. Such an approach — to the degree that it calls on individuals
to rely on self-restraint, ties of solidarity with others, community norms,
and voluntary altruism — finds its roots in a historic concern with
civil society (meu grifo). (...) ‘1o revive notions of moral agency
associated with civil society is (...) to move away from techniques that
seek to displace moral obligations by treating them purely as questions
of economic efficiencv and public policy. (...) The question facing modern
Iiberal democrats is whether they can live in societies organized by
states and markets and yet also recognize that reliance on states and
markets does not absolve them of responsibility for their obligations to
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others — on the contrary; this responsibility becomes all the more
necessary”.

Nos Estados Unidos, as raizes da participacao cidada se
confundem com a propria génese da sociedade norte-americana.
Estudiosos do chamado ‘setor nao-lucrativo’ ou ‘voluntario’
habitualmente recorrem a uma citagao de Tocqueville para ilustrar a
importancia e permanéncia nos Estados Unidos de todo um conjunto de
organizagoes cuja visibilidade tende a ser ofuscada pela preeminéncia
do Estado e do Mercado.

Em sua obra Democracy in America, redigida em 1835, Tocqueville
analisava a existéncia de uma rede vibrante de organizag¢des voluntarias,
por ele qualificadas de moral associations, baseadas nos valores da
compaixao, solidariedade e responsabilidade para com o outro. A seu ver,
o dinamismo destas associagdes era fator essencial para fortalecer a
democracia e limitar o crescimento do poder governamental. ‘Nothing
more deserves attention than the intellectual and moral associations in
America. American political and industrial associations easily catch our
eyes, but the others tend not to be noticed. And even if we do not notice
them, we tend to misunderstand them, hardly ever having seen anything
similar before. However, we should recognize that the latter are as necessarv
as the former to the American people; perhaps more so. In democractic
countries, knowledge of how to combine is the mother of all other forms of
knowledge; on its progress depends that of all the others*.

Historiadores como Daniel Boorstin recuam ainda mais longe no
tempo ao afirmar que, nos Estados Unidos, ¥ communities were voluntary
and arose before government. There were many groups of people witha

3) WOLFE. Alan. Hhose Keeper? Social Science and Moral Obligation. Berkeleyv and
Los Angeles, Universitv of California Press. 1989: pp. 3-19. Nio por acaso Alan Wolfe
foi convidado por ONGs brasileiras para proferir a Conferéncia de abertura do Primeiro
Encontro Internacional de ONGs e o Sistema das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimen-
to. Cooperagio Intemacional e as ONGs no Brasil. realizado no Rio de Janeiro em 1992.

4) citado por RIFKIN. Jeremyv. The End of Hork. New York. Putnam. 1996. p. 243.
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common sense of purpose and a feeling of dutv to one another before
there were political institutions forcing them to perform their duties”>.
No entanto, apenas a partir dos 70 comega a haver um esforgo consciente
para assegurar visibilidade e reconhecimento ao setor voluntario e nao-
lucrativo.

Coube a John D. Rockefeller 3rd. cunhar a expressao ‘terceiro setor’
(third sector) num texto publicado em 1978. ” We Americans have always
taken pride in the vitality of our country: Yet, too often we fail to recognize
one of the main reasons for that vitality: the fact that we have developed
over the two centuries of our existence a remarkable three-sector system.
Two of the sectors are instantly recognizable to everyone — business and
government. But the third is so neglected and so little understood thatl
am tempted to call it “the invisible sector”. The third sector is the private
nonprofit sector. The sector includes tens of thousands of institutions
absolutely indispensable to community life all across the nation —
churches, hospitals, museums, libraries, private colleges and universities,
theater groups, symphony orchestras, and social service organizations
of manv kinds. All of these depend for their survival on the voluntary
contributions of time and monev by indjvidual citizens. The third sector
is also the seedbed for organized efforts to deal with social problems. All
of the mostimportant contemporary “movements” have sprung from it —
civil rights, consumerism, women'’s rights, the environment and manv
others. At the heart of the third sector Is individual initiative and a sense
of caring”®

John D. Rockefeller 3rd foi o principal inspirador da Commission
on Private Philanthropy and Public needs, que publicou em 1975 o
primeiro estudo detalhado sobre o alcance e importancia das iniciativas
privadas com sentido publico na sociedade americana e seu
relacionamento com o governo. Significativamente intitulado 7he Third

5) BOORSTIN. Daniel. “From Charitv to Philanthropy™ in O"CONNELL. Brian (org.).
America’s Yoluntary Spirit. New York. The Foundation Center. 1993. p. 131.

6) ROCKEFELLER. John D. 3rd. “The Third Sector™ in O"CONNELL. Brian (org.).
America’s Foluntary Spirit. New York. The Foundation Center. 1993. pp. 355-357
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Sector, o estudo partia da constatagao que “on the map of American
society, one of the least charted regions is variously known as the
voluntary, the private nonprofit or simply the third sector. Third, that is,
after the often overshadowing worlds of government and business. While
these two other realms have been and continue to be microscopically
examined and analyzed and while their boundaries are for the most
part readily identified by experts and laymen alike, the third sector —
made up of non-governmental, nonprofit associations and organizations
—remains something of a terra incognita, barely explored in terms of its
innerdynamics and motivations, and its social, economic and political
relations to the rest of the world. (...} Yet it is within this institutional
domain that nearly all philanthropic input —giving and volunteering —
Is transformed into philanthropic output—goods and sevices for ultimate
beneficiaries” . Este estudo, até hoje considerado como um marco no
processo de reconhecimento pablico da importancia do Terceiro Setor
nos Estados Unidos, enunciava como principais fun¢des das
organizagoes de cidadaos “initiating new ideas and processes,
developing public policy, supporting minority or local interests,
providing services that the government is constitutionally barred from
providing, overseeing government, bringing the sectors together;
furthering active citizenship and altruism’”

Outro traco caracteristico do modo de atuagao do “terceiro setor”
nos Estados Unidos e que vai influenciar o fendémeno da participagao
cidada em escala global ¢ a relevancia do papel desempenhado por
fundagdes privadas empresariais. O setor privado norte-americano foi
pioneiro na constituigao de entidades autdnomas através do qual
empresas exprimem sua responsabilidade social, tanto a nivel
comunitario quanto em relagao a causas nacionais como a luta pelos
direitos civis. A partir da segunda metade dos anos 60, sem divida
influenciadas pela onda de ativismo social que varre a propria sociedade

7) COMMISSION ON PRIVATE PHILANTHROPY AND PUBLIC NEEDS. “The
Third Sector” in O'CONNELL. Brian (org.). America’s Tolntary Spirit. New York.
The Foundation Center. 1993. pp. 299-314
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norte-americana, varias destas grandes fundagdes — como Ford,
Rockefeller, Kellogg e MacArthur —desenvolvem ou ampliam seu apoio
a projetos e programas fora dos Estados Unidos ligados a suas pautas
de agao internas.

O combate ao racismo e ao colonialismo, a promogao dos direitos
das mulheres, a preservagao do meio ambiente e a valorizagao dos direitos
dos consumidores sdo exemplos de tematicas que, num primeiro
momento, mobilizaram recursos e energias no interior da sociedade
americana para, em seguida, se transformarem em programas de alcance
internacional. A referéncia a um exemplo brasileiro é suficiente para
ilustrar a importancia da solidariedade e apoio externo em situagoes
criticas. O CEBRAT criado sob a lideranga de Fernando Henrique
Cardoso em Sao Paulo, no inicio dos anos 70, como espago de reflexao
critica para cientistas sociais proscritos da Universidade pelo regime
autoritario, nao teria sobrevivido sem o significativo apoio financeiro
recebido da Fundacao Ford.

Se a participagao dos cidadaos é contemporéanea da propria
constituicao da nagao nos Estados Unidos, na Europa ela esta associada,
mais de perto, aos grandes movimentos civicos de democratizagao da
sociedade a partir das altimas décadas do século XIX. Um exemplo
interessante é o caso dos paises nordicos, particularmente a Suécia. Neste
pais, foi a agdo convergente de uma série de auto-denominados
movimentos populares que explica a profundidade do processo de
transformacao de uma sociedade elitista e excludente que veio culminar,
mais tarde, na construgao do modelo social-democratico de Welfare State.

No caso sueco, juntaram-se atores sociais tao diversos quanto as
organizag¢des sindicais, movimentos cooperativos, movimentos pela
desestatizagao e liberdade de religiao (free churches), movimentos pela
democratizagao do acesso a educagao (folk high schools) e grupos de
combate ao alcoolismo. A social democracia nérdica tem suas raizes
nestas experiéncias de participagao direta dos cidadaos nas mais
diferentes esferas da vida social e representa outro exemplo significativo
da tendéncia de estender a esfera publica valores inerentes aos espagos
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privados. ' Inits early formulation the welfare state borrowed the language
of the family; it was, according to the Swedish leader Per Albin Hansson
inthe 1920s, a folkhem, or people’s home. “In a good home,” Hansson
noted, “equality;, consideration, cooperation, and helpfulness are the
guiding rules”®

A Holanda merece mengao como outro pais europeu cuja sociedade
é profundamente influenciada pela participagao dos cidaddos e de suas
organizagoes no ambito interno. A tradigdo de respeito a liberdade de
pensamento, autonomia e tolerancia que marca a histdria dos Paises-
Baixos explica, muito provavelmente, um protagonismo internacional
que vai bem além do peso politico e econdmico especifico do estado
holandés.

Nao por acaso, foram cidadédos das grandes democracias
ocidentais que, movidos por uma sensibilidade crescente em relagaoa
questdes de interesse global e por uma nogao revigorada desolidariedade
internacional, lideraram o processo de constitui¢ao de uma nova geragao
de ONGs com forte protagonismo na esfera mundial. Anistia Internacional
foi criada em 1961. Varias das ONGs com mais expressivo protagonismo
global, como Greenpeace, Friends of the Earth, Save the Children e Médecins
sans Frontieres, estruturam-se ao longo dos anos 70.

Este processo de constituicao de novas entidades combina-se, no
caso eurcpeu, com a revitalizagao do papel desempenhado por agéncias
privadas atuantes no campo da ajuda ou cooperagao ao
desenvolvimento, como NOVIB na Holanda, Christian Aid e Oxfam na
Inglaterra, Développement et Paix no Canada, Brot fur die Welt na
Alemanha ou Comité Catholique contre la Faim et pour le Développement
na Franga. A exemplo do papel desempenhado pelas fundagoes
empresariais norte-americanas, estas agéncias de ajuda e cooperagao,
em sua maioria vinculadas a igrejas, canalizarao, em nome da
solidariedade internacional, um volume expressivo de recursos para as
ONGs que, a partir do inicio dos anns 70, comegam a se estruturar como

8) citado por WOLFE, Alan. op. cit.. p. 133-134



30 Miguel Darcy de Oliveira

espagos de resisténcia e dendncia de regimes autoritarios e lugar de
experimentagao de alternativas populares de desenvolvimento. Sem o
constante apoio financeiro das agéncias de cooperagao internacional, a
Vicaria de la Solidaridad e, seu sucedaneo, o Comité pré-Paz, nao teriam
cumprido um papel insubstituivel na promogao dos direitos humanos
nos tempos mais duros da ditadura militar no Chile.

No paises do Sul e na Europa do Leste, participagao dos cidadaos
e sociedade civil sao, via de regra, fendmenos bem mais recentes do que
nas democracias ocidentais e com trajetérias histéricas diversas. As duas
grandes forcas mobilizadoras de energias e recursos nestas partes do
mundo foram a resisténcia ao Estado autoritario e a busca de formas
alternativas de desenvolvimento com participagao popular.

Passada a euforia com a descolonizagao e com as perspectivas de
um desenvolvimento capaz de democratizar sociedades ‘dependentes e
desiguais’, na virada dos anos 70 a grande maioria dos paises do entao
chamado Terceiro Mundo estava submetida a regimes autoritarios,
caracterizados por um profundo divorcio entre Estado e cidadania.
Evidentemente era esta tambem a situagdo prevalecente, desde o inicio
da guerra fria, nos paises da Europa do Leste sob dominagao da Uniao
Soviética.

O bloqueio dos canais tradicionais de participacao e representagao
popular como partidos politicos e sindicatos de trabalhadores vai,
paradoxalmente, favorecer o lento processo de reconstrugao da sociedade
a partir de micro-experiéncias de auto-organizagao dos cidadaos para
reivindicar direitos e exercer liberdades. Por oposi¢ao ao Estado
autoritario, participagao cidada passa a ser sinéonimo de construgao de
uma sociedade civil autbnoma e independente, fendbmeno em boa medida
inédito na maior parte dos paises em desenvolvimento.

Por caminhos imprevistos, na América Latina e na Europa do Leste
o conceito classico de “sociedade civil”, formulado por Gramsci, como
lugar social de construgao de uma nova hegemonia e de questionamento
dos aparelhos repressivos do Estado através da agao de organismos aos



Cidadania e Globalizacao 31

quais se adere voluntariamente, vai servir de referéncia comurmn para um
amplo processo de resisténcia a regimes autoritarios. Tanto na Polonia
quanto no Brasil, para se tomar dois casos exemplares, marxistas
libertarios e cristaos engajados alinham-se na vanguarda deste
fendmeno de ampliagao dos espagos de liberdade e participacao social.

Até aqui todas as experiéncias referidas ocorreram no chamado
mundo ocidental. De fato, participacao cidada e sociedade civil sao
conceitos cuja gérese e desenvolvimento pertencem ao contexto histdrico
ocidental. Nao por acaso, sua pertinéncia é bem mais problematica no
contexto da sociedades da Asia, Africa e mundo islamico. No caso
especifico da Asia, aimportancia da comunidade local enquanto célula
basica de numerosas sociedades fez com que, em paises como india,
Bangladesh e Filipinas, a énfase das organizagoes nao-estatais incidisse
na construcao de alternativas aos modelos centralizados de
desenvolvimento mediante o apelo a participagao popular a nivel local.
O exemplo mais frequentemente invocado destes projetos alternativos
de desenvolvimento é o programa desenvolvido pelo Grameen Bank no
Bangladesh que garantiu o acesso de comunidades rurais ao crédito
produtivo. Inicialmente apoiadas por algumas poucas agéncias privadas
de desenvolvimento, estes projetos inovadores lograram envolver
milhares de comunidades e milhdes de beneficiarios, e sao hoje
reconhecidos e valorizados por instituigdes multilaterais do porte do
Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento.

A trama da participagao cidada se tece, portanto, a partir de
multiplos fios. Suas raizes profundas encontram-se nos espagos e
circuitos da sociedade civil ou do terceiro setor, vale dizer em estruturas
que se construiram historicamente no interior de sociedades nacionais.
A grande ruptura que marca as altimas trés décadas consiste na
expansao, gradual e crescente, & esfera internacional deste compromisso
com valores e causas de interesse publico, antes vivenciadas sobretudo
no plano local e nacional.

Este movimento de dentro para fora, de ampliagao do alcance da
participagao cidada para alem das fronteiras nacionais, exprime o
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fendmeno inédito de construgao consensual pela comunidade
internacional de valores, principios e normas de condutade natureza
universal que correspondem a direitos e necessidades basicas da
humanidade. Tematicas como a protegao do meio ambiente e a defesa
dos direitos humanos dao um novo contetdo a nogao de solidariedade
internacional, introduzindo as nog¢oes de destino comum, cidadania
global e gestao planetaria.

Por outro lado, o fendmeno recente e massivo da participagao
cidada em escala global vai ser facilitado e potencializado por um
conjunto de grandes transformagoes que vao redefinir profundamente a
geometria da ordem mundial e o padrao de relacoes internacionais
estruturados em torno dos eixos do conflito Leste-Oeste e da oposigao
Norte-Sul. Globalizagao econdmica e mundializacao de problemas,
reducao do poder dos Estados nacionais e redefinicao das estratégias de
desenvolvimento social sao fendmenos que, na sua interpenetragao,
explicam a configuracao, sobretudo apds 1989, de um ambiente
internacional mais favoravel ao protagonismo dos cidadaos.

Em suma, o protagonismo no plano internacional dos cidadéos e
de suas organizag¢des ¢ tributario de dois grandes fendmenos: o
extraordinario crescimento e diversidade da participacao cidada nos
planos local e nacional, combinado com o reconhecimento de que agrande
maioria dos problemas que afetam a humanidade neste fim de século
nao so transcendem as barreiras e competéncias dos estados nacionais
como nao podem ser resolvidos apenas por agoes de governo ou
mecanismos de mercado.

2. Globalizacao econdmica e universalizacao de valores:
o ponto de vista da humanidade

E quase um lugar comum caracterizar as Gltimas duas décadas
como a era da globalizagao. Nao é, evidentemente, o objeto do presente
trabalho analisar o processo pelo qual a crescente internacionalizagao
dos circuitos produtivos, financeiros e tecnolégicos engendra a formagao
de uma economia global de mercado. Mas nao sao apenas capitais,
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produtos e inovagdes tecnologicas que circulam, de modo cada vez mais
desimpedido, na economia-mundo. Fluxos de informagao e de pessoas
tambem circulam com uma intensidad e sem precedentes. Destrui¢ao do
meio ambiente, explosao demografica, imigragao clandestina, terrorismo,
trafico de drogas sao problemas que nao se submetem aos controles e
limites dos Estados nacionais. Sao tambem questdes de tal complexidade
que seu enfrentamento ultrapassa claramente 0s recursos de qualquer
Estado por mais poderoso que seja.

A internacionalizacao dos fluxos tecnoldgicos e financeiros
aumenta a fragmentagao de cada sociedade em dois mundos que se
afastam como se girassem em Orbitas divergentes —o dos incluidos nos
mecanismos globalizados do mercado e dos excluidos e, por isso mesmo,
descartaveis. O contraponto desta logica da exclusao é o aumento
incontrolavel dos fluxos migratdrios, com todas suas consequéncias de
negacao de direitos, conflitos étnicos, racismo e intolerancia. As doengas
tampouco respeitam fronteiras e a intensificacao da mobilidade
populacional agrava a probabilidade de sua expansao em escala
mundial. Sao cada vez maiores o poder e o impacto a nivel global de
fendmenos como o narcotréfico e crime organizado, sustentados por
cartéis e redes de interesse com ramifica¢tes internacionais que tém se
mostrado mais poderosos que a capacidade de repressao das forgas de
seguranca locais ou multinacionais.

Esta mundializacao de problemas, no entanto, nao se manifesta
somente pelo lado negativo. As dltimas duas décadas sao também
marcadas pela emergéncia de uma opiniao publica internacional,
portadora de uma consciéncia planetaria. ' One world or no world’—a
expressao de Olof Palme exprime com nitidez a percepgao de que, num
mundo cada vez mais interdependente, fendmenos transnacionais
requerem uma abordagem planetaria.

A questoes ligadas ao meio ambiente sao, por certo, o exemplo
paradigmatico deste ‘destino comum’ compartido pela humanidade. O
entendimento de que os sistemas vitais do planeta estao eminteragao e que
as agressoes a um determinado eco-sistema afetam o todo produz um
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conjunto de rupturas conceituais: 0s recursos da Terra nao sao ilimitados,
existemn equilibrios e limites que nao podem ser ultrapassados, determinados
danos podem serirreversiveis, 0 micro esta contido no macro e vice-versa.

Esta percepgao é o resultado de um amplissimo processo de
amadurecimento suscitado por uma gama extremamente diversificada
de agoes e iniciativas, a grande maioria das quais fora do ambito de
governos. As denincias da comunidade cientifica sobre os riscos do
efeito-estufa, a publicacdo de relatorios sobre a evolugao da situagao
ambiental em cada pais, os gestos simbdlicos dos militantes do
Greenpeace de protesto contra os testes nucleares franceses no Pacifico
ou matanga dos bebés-foca, as mulheres do movimento Chipko no Quénia
que se amarraram em arvores para impedir sua derrubada, a mobilizacao
de criangas e jovens em defesa da fauna e da flora, o choque da
comunidade internacional frente a tragédias como as de Seveso, Bhopal
ou Tchernobyl —enfim, é da combinagéio imprevistae imprevisivel deste
conjunto de fatos e iniciativas que emerge e se consolida uma consciéncia
planetaria. Nao ha evidentemente nenhum sentido de hierarquia ou
planejamento que explique uma tal multiplicidade de agdes diversas e
espontaneas. E, no entanto, como diz bem o slogan “act Jocally; think
globally/, elas se somam e se reforgam, se interligam e se completam. A
questao do mejo ambiente atravessa as divisoes politicas tradicionais,
questiona a preeminéncia do econdmico, introduz a nogao de
solidariedade para com as geragoes futuras.

O surgimento dos partidos Verdes em varios paises europeus, a
mobilizagao do mundo empresarial em torno ao tema, a criagao em
diferentes estruturas governamentais de ministérios e departamentos de
protecao ao meio ambiente, as conferéncias internacionais sobre o tema
constituem desdobramentos politicos e institucionais relevantes mas
que nao obscurecem o fato de que foram, sobretudo, os cidadaos do
planeta que, por suas multiplas iniciativas, asseguraram a inclusao da
tematica como preocupagao global prioritaria.

Este percurso de duas décadas culmina na Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento. Na Rio-92 sao assinados 0s
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mais importantes acordos ambientais globais da historia da humanidade:
as Convengoes do Climae da Biodiversidade, a Agenda 21, a Declaragao
do Rio para Meio Ambiente e Desenvolvimento, e a Declaragao de
Principios para Florestas. Nao obstante aamplitude e relevancia destes
documentos, provavelmente o fendmeno mais importante nao se passou
no Riocentro, sede da Conferéncia oficial, nem sequer no aterro do
Flamengo, onde se realizou o Forum Global, com a participagao de
milhares de organizagdes de cidadaos. Muitissimos outros grupos
exprimiram suas opinides em encontros e manifesta¢oes realizados ao
longo de todo o processo de preparagao da Conferéncia. O essencial,
porém, ja havia acontecido e continuaria a produzir seus efeitos depois
da Ri0-92: a elaboragao, no plano da opiniao publica internacional, de
uma agenda comum de salvagao da Terra.

A emergéncia desta opinido pablica, portadora de uma demanda
de‘gestao planetaria’, eis o fato radicalmente novo. Neste sentido, para
além das decisdes tomadas pelos governos que se consubstanciam em
acordos e compromissos de agdo, a agenda do meio ambiente foi
elaborada gradualmente ao longo de uma trajetdria que teve, no Rio, seu
ponto alto mas, de nenhum modo, seu ponto final. Divergéncias entre
Estados nao bloquearam o processo de negociagao; as davidas que, cinco
anos depois, se acumulam sobre os resultados concretos alcangados na
implementagao dos protocolos assinados no Rio, nao invalidam os
ganhos alcangados. A preocupagao com o meio ambiente foi assumida
por criangas e jovens, entrou nos curriculos escolares, transformou
profundamente comportamentos quotidianos ’

9) Coerente com seu objeto - global. complexo e sistémico - a ecologia produziu trans-
formagdes. muito provavelmente irreversiveis. nos modos tradicionais de ver, pensar e
abordar problemas. Ao combinar meio ambiente ¢ desenvolvimento. protegdo da natu-
reza e melhonia da qualidade de vida. modclos de consumo ¢ mecanismos de reprodugdo
da pobreza. populagio e tecnologia. os enfoques setoriais e especializados cedem lugar
a abordagens que buscam compreender como interagdes multiplas se ddo no interior de
uma dindmica global. Cada uma destas grandes questdes passa a ser percebida tanto
como um problema auténomo e como uma vanavel em interagdo com todas as demais.
Um novo paradigma se afirma. valorizando as nog¢des de abertura. indeterminagéo e
interagdo em detrimento das relagdes lineares de causa e efeito.
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Ao comentar o impacto da Conferéncia, Celso Lafer qualifica
a Rio-92 como um “evento matriz” que propiciou uma “enorme
elaboragao de principios-guia’, reveladores de “ uma nova concepgao
de mundo”. Neste sentido, “os ganhos conceituais na Rio 92
representam uma nova sensibilidade em escala mundial em relagao a
matéria’®.

Se a tematica do meio ambiente exprimiu, através da nogao de
desenvolvimento sustentavel, a solidariedade para além do tempo
presente com o bem estar das geragoes futuras, a tematica dos direitos
humanos, ao afirmar sua indivisibilidade e universalidade, consagra a
nogao de solidariedade para além das fronteiras nacionais em torno a
valores basicos comuns. Aqui tambem foi longo o caminho percorrido
desde o0s anos 60 e decisivo o papel desempenhado por organizagoes
como Anistia Internacional, Comissac Internacional de Juristas,
Federagao Internacional dos Direitos F lumanos e, mais recentemente,
Human Rights Watch.

Anistia Internacional, com sede em Londres, é uma organizagao
que conta hoje com mais de 1,100,000 membros individuais, espalhados
por mais de 50 se¢des nacionais. Cada individuo participa de um grupo
local cuja fungao primeira é ‘adotar” prisioneiros politicos e escrever
cartas em seu favor. No tempo da guerra fria, em principio cada grupo
deveria se interessar pela sorte de trés pessoas, uma delas vitima de
repressao politica em paises do Ocidente, outra em paises do bloco
socialista, a terceira em paises ditos nav-alinhados.

Quando estas ‘cartas de liberdade’ comegaram a ser enviadas, a
comunidade internacional nao dispunha de instrumentos eficazes para
pressionar governos que violavam os direitos de seus proprios cidadaos.
Nao obstante, escrever uma carta era um gesto ao alcance de qualquer
pessoa. Repeti-lo incansavelmente, sem se deixar abater pela auséncia

10) LAFER. Celso. m Definindo uma Agenda de Pesquisas sobre Desenvoltvimento
Sustentavel. Brasilia. Fundagdo Alexandre de Gusmdo. 1996. p. 27.
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de resposta, quebrava o siléncio sobre uma pratica repressiva, exprimia
uma solidariedade basica para com a vitima e representava a aposta na
idéia que mesmo o regime mais repressivo dificilmente deixa de se sentir
incomodado frente a denuncia documentada e persistente de casos
concretos de violagao grave de direitos.

As circunstancias de cada prisioneiro iluminam a realidade do
pais. A denincia de cada caso é uma afirmagao do valor universal dos
direitos humanos. Cada vitoria alcangada reforga o comprometimento
com uma causa comum que transcende as situagdes e contextos
nacionais. Esta multiplicidade de iniciativas, por sua vez, fortalece a
agao das ONGs nos espagos e estruturas multilaterais que se ocupam da
questao que vao, aos poucos, ampliando sua competéncia para examinar
situagOes concretas de graves violagdes de direitos.

Mais ainda que na tematica do meio ambiente, a aceitagao pelos
Estados da legitimidade do sistema internacional de defesa e promogao
dos direitos humanos consagra o reconhecimento pela comunidade
internacional de um ’ponto de vista da humanidade’. Meio ambiente e
direitos humanos sao, portanto, os temas precursores de uma nova
agenda internacional, na qual questoes levantadas por cidadaos e que
exprimem necessidades basicas da humanidade ganham uma
centralidade antes detida pelos conflitos inter-estatais.

A abordagem dos chamados “temas globais” coincide com as
grandes mudancas produzidas na ordem internacional pelo colapso do
bloco socialista e consequente superagao do conflito Leste /Oeste. Na
légica bipolar dos blocos em contlito, as violagdes de direitos eram sempre
atributos do adversario. Por outro lado, o reconhecimento das
interrelagdes entre meio ambiente e desenvolvimento bem como entre
direitos humanos, democracia e desenvolvimento, principios
orientadores das pautas das Conferéncias do Rio e de Viena, abre
perspectivas inesperadas para uma renovagao do dialogo Norte/Sul,
que vai levar a uma inversdo da tendéncia que comecava a se generalizar
de atribuir aos paises do Sul a responsabilidade pelos grandes problemas
mundiais.
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De fato, ao longo dos anos 80, uma leitura unilateral, simplificadora
e auto-referida do fendmeno da mundializagao estava levando segmentos
crescentes da opiniao publica dos paises mais desenvolvidos a identificar
os paises em desenvolvimento — e suas populagdes — como fatores de
desequilibrio e instabilidade da ordem internacional. Seriam estes paises,
com seu comportamento irresponsavel, os principais culpados por
fendmenos tao variados quanto a degradagao ambiental, proliferagao
nuclear, trafico de entorpecentes ou emigragao clandestina. Combinada
com uma posigdo intransigente frente as demandas histdricas por um
acesso mais equitativo aos recursos financeiros e tecnol6gicos bem como
por regras mais favoraveis de comércio internacional, sintetizados na
reivindicagdo por uma ‘nova ordem econdmica internacional’, esta
postura do Norte estava engendrando, nos paises do Sul, um perigoso
sentimento de exclusao, de perda de lugar no mundo e de perspectivade
futuro.

Ao comentar em 1992 as perspectivas e possibilidades da insercao
internacional do Brasil, Celso Lafer referiu-se a necessidade imperiosa
de uma ‘relegitimagao’ da perspectiva do Sul na ordem do mundo pés-
guerra fria. “ O conflito Leste-Oeste, durante a sua vigéncia, estruturava
e condicionava até certo ponto o tema Norte-Sul. Assim, o Movimento
Naio-Alinhado, no campo politico, e o Grupo dos 77, no campo
econdmico, retiravam grande parte de sua relevéncia do cardter de terceira
forga que apresentavam em face do chamado Primeiro Mundo e do
mundo socialista. O jogo tripartite possibilitado pela existéncia desses
trés agrupamentos de paises se viu reduzido a um novo jogo bindrio
opondo. para alguns, um Norte reconciliado em suas metades Leste e
Oeste a um Sul pobre, heteroclito e ameagador. Foi em fungdo dessanova
realidade que o tema Norte-Sul deixou de ter a exclusiva dimensao de
urna cobranga coletiva do Sul ao Norte — tanto capitalista como socialista
— por recursos financeiros e tecnolégicos, por mais cooperagdo para o
desenvolvimento em suma —e passou a ter também a dimensdo de uma
cobranga do Norte ao Sul, por mais respeito aos direitos humanos, adesao
a ndo-proliferagao de armas de destruicdo em massa, combate ao
narcotrdfico e livre comércio. Dai uma paradoxal inversio de ‘cobrangas’
que contribuiu, num primeiro momento, para deslegitimar a perspectiva



Cidadania e Globalizacao 39

do Sul no plano mundial’ (...). Neste quadro, uma de nossas principais
tarefas € justamente a de buscar relegitimar’ em outros moldes a
perspectiva do Sul na ordem mundjal'™

Primeiras grandes conferéncias multilaterais do mundo pos-guerra
fria, a Rio-92 e a Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos
possibilitam uma confluéncia deste olhar da humanidade sobre questoes
de interesse global com o ponto de vista de paises, como o Brasil, para os
quais a tematica do meio ambiente é indissociavel da promogao do
desenvolvimento, do mesmo modo que a defesa dos direitos humanos é
indissociavel do fortalecimento da democracia e do reconhecimento do
proprio direito ao desenvolvimento. Neste sentido, a agenda
transdisciplinar e consensual dos anos 90, longe de refletir os interesses
exclusivos dos paises desenvolvidos, aponta no sentido de novas formas
de relacionamento e colaboragao internacional.

Em outra passagem do texto citado acima, Celso Lafer observa que
“a Agenda 21 aprovada na Conferéncia do Rio, justamente por
configurar uma macro-agenda, uma agenda equilibrada que exprime a
necessidade da negociagao global em torno das questoes inerentes a
problemdtica Norte-Sul, incorpora esse elemento de visao do futuro ao
consolidar um programa de principios de cooperagdo capazes de alterar
a dinimica simplista das relagées de custo-beneficio. A Agenda 21
funcionou, na pritica, como exercicio de negociagio global. A dltima
tentativa de implantar esse conceito havia ocorrido na Conferéncia de
Canciin sobre o Diilogo Norte-Sul, com resultados, como se sabe,
frustrantes. Desta feita, na Conferéncia do Rio nenhum Estado agiu como
superpoténcia, inclusive porque o tema do meio ambiente, em si mesmo,
mostra que todos os paises tém, simultaneamente, interesses gerais e
interesses especificos, e nao apenas as grandes poténcias, segundo a
definigcdo classica que se constuma atribuir aos Estados com esse status
internacional. Ou seja, configurou-se na Conferéncia do Rio uma situagao
em que se compatibilizaram dois planos distintos da politica externa: o

11) LAFER. Celso. “Perspectivas e possibilidades da inser¢do internacional do Brasil™.
Politica Externa. Vol. 1. n. 3. dezembro 1992-fevereiro 1993. p. 109.
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do pensar o universal — o interesse coletivo — e o do cogitar sobre o

especifico — o interesse nacional ou regional’ .

O protagonismo das organizacdes de cidadaos foi um fator
essencial na reversao desta tendéncia a marginalizagao dos paises do
Sul e afirmagao de uma agenda comum, fundada em valores universais
e aberta sobre o futuro. Por um lado, ONGs dos paises desenvolvidos
exerceram forte pressao sobre seus respectivos governos para sensibiliza-
los a respeito das exigéncias de uma agenda global. O exemplo mais
notavel, neste sentido, foram as criticas formuladas pelas organizagoes
ambientalistas internacionais a posi¢ao negativa do governo norte-
americano na Rio-92. Por outro lado, o inicio do ciclo de conferéncias
globais coincidiu com imensos progressos no plano do restabelecimento
dademocracia em grande namero de paises do Sul. A queda dos regimes
autoritarios, sobretudo na América Latina, Europa do Leste e alguns
paises asiaticos, abriu a perspectiva para interagoes construtivas entre
ONGs e governos no plano interno, o que veio reforcar sobremaneira a
credibilidade e capacidade de atuagao destes paises na cena
internacional.

Uma extraordinaria “onda democratizadora” atravessou
praticamente todos os continentes ao longo dos altimos vinte anos. O
processo comegou na Europa com a queda dos regimes autoritarios da
Grécia (1974), Portugal (1975) e Espanha (1977). Os anos 80 foram
marcados na América Latina por uma sucessao de transigdes
democraticas, algumas “lentas e graduais” como no Brasil, outras
decorrentes de colapso na ordem autoritaria como na Argentina p0s-
Malvinas. No annus mirabilis de 1989, ocorreu o impensavel na Europa
do Leste com a solidez do socialismo real se desmanchando no ar. Na
Asia, a pressao popular restabeleceu a democracia em paises-chave como
as Filipinas (1986) e Coréia do Sul (1992). A superagao do apartheid na
Africa do Sul completa esta série de exemplos significativos de uma
tendéncia geral que, no entanto, tem ainda suas zonas de sombra e seus
contra-exemplos, como no caso da China.

12) idem. pp. 115-116.
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Sao multiplos e diversos, evidentemente, os fatores que
contribuiram para este colapso generalizado de regimes autoritarios.
Em quase todos os casos, no entanto, a pressao dos cidadaos por mais
liberdade e participagao desempenhou um papel significativo e, por
outro lado, encontra no regime democratico um campo muito mais fértil
para seu fortalecimento. Uma vez mais cabe fazer referéncia aqui ao
entrelagamento entre dinadmicas internas e dindmicas internacionais. O
éxito de cada um destes processos internos de transigao democratica
reforga o consenso crescente, no plano internacional, em torno das nogdes
de direitos humanos, democracia e pluralismo politico. Reciprocamente,
aforga deste consenso é um poderoso fator de pressao para que acordos
democréticos sejam alcangados mesmo nos contextos nacionais mais
conflitivos, como o dos paises da América Central.

A crise do Welfare State no Ocidente é a outra face deste recuo
generalizado do Estado. A partir das administragoes Reagan nos Estados
Unidos e Thatcher na Inglaterra amplia-se a percepgao das desvantagens
e riscos inerentes @ manuten¢ao de umaparelho estatal percebido como
hipertrofiado, custoso, burocratico e ineficiente. Do ponto de vista do
presente trabalho, a pergunta pertinente consiste em analisar se a
tendéncia por ‘menos Estado’ significa apenas ‘mais Mercado’ ouse a
redefinicao do papel do Estado nao oferece também novas oportunidades
para o fortalecimento do protagonismo cidadao.

Responder a esta questao implica uma interrogagao sobre os limites
do Mercado. E inquestionavel que o contraponto da globalizagdo
econdmica tem sido 0 aumento, no interior de cada sociedade e no mundo
com um todo, dos fendmenos do desemprego estrutural e da exclusao
social. E crescente a percepgao que o livre jogo dos mecanismos de
mercado nao é capaz de reverter estas tendéncias. A centralidade da
luta contra a pobreza e o desafio de combinar eficiéncia econdmica com
solidariedade social recolocam a necessidade de uma redefini¢ao de
papéis e responsabilidades entre Estado, Mercado e Terceiro Setor.

Nos paises mais desenvolvidos, os dados disponiveis mostram
que cresce o protagonismo espontaneo dos cidadaos a despeitode —e
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talvez como alternativa a — uma crise dos mecanismos classicos de
participagado politica. Enquanto aumenta o namero de cidadaos que
participam de iniciativas voluntarias em favor do interesse publico,
decresce a militincia em partidos politicos e sindicatos, e, em certos
casos, até mesmo o niamero de eleitores que comparece as urnas. Neste
sentido, a participagao cidada pode ser vista como uma contra-tendéncia
ao sentimento difuso de distanciamento do cidaddo frente ao Estado e
um fator potencial de renovagao e revigoramento da vida democratica
nas sociedades de massa contemporaneas.

Nos paises do Sul, as estratégias de desenvolvimento social estao
passando por uma profunda revisdo em fungdo de um conjunto de
fatores que vao desde o custo social das politicas de ajuste estrutural até
o reconhecimento dos limites da capacidade de agao do Estado. Agéncias
multilaterais de desenvolvimento como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento enfatizam como um dos fatores
decisivos do sucesso de qualquer programa de desenvolvimento o
envolvimento em seu planejamento e implementagao das populagdes e
comunidades beneficiarias. Esta valorizagao da participacao local
desenha um novo papel de parceria e intermediagao a ser desempenhado
junto ao Estado pelas organizagdes da sociedade civil.

Frente a estas tendéncias, a opgao ideoldgica entre alternativas
que, ao tempo da Guerra Fria, pareciam excludentes - Estado ou Mercado
—cede lugar ao reconhecimento da necessidade e limites tanto do Estado
quanto do Mercado e a busca de novas interagdes e regulagoes entre 0s
trés setores — Estado, Mercado e Terceiro Setor.

3. A emergéncia de uma esfera publica internacional

Uma das consequéncias conceituais mais originais desta
multiplicacao de iniciativas que os cidadaos e suas organizagoes
empreendem, no contexto de suas respectivas sociedades, em prol do
interesse comum ¢ o questionamento da dicotomia entre piblico e
privado, na qual “publico’ é associado a Estado e “privado’ a empresa ou
Mercado. A proliferagao de iniciativas privadas com sentido
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piblico demonstra que é possivel agir no espago publico sem ser Estado,
do mesmo modo que é possivel funcionar como entidade privada sem
visar ao lucro. Ou seja, o protagonismo dos cidadaos déa origem ao que
poderia ser qualificado como uma ‘esfera publica nao estatal’.

O conjunto de fendmenos, processos e tendéncias descritos neste
capitulo faz crer que esta mesma reconceituagao possa ser estendida ao
plano internacional. A participagao e influéncia crescente no plano
mundial de atores que nao sao nem governo nem empresa transnacional
justificam a referéncia a emergéncia de uma ‘esfera puablica
internacional’.

Um dos poucos autores a explorar este conceito e suas implicagoes
foi Luciano Martins, em conferéncia pronunciada em 1992 sobre as
transformagdes suscitadas na geometria mundial de poder e nas
relagoes internacionais pela implosao do sistema soviético. Com base
na distin¢ao formulada por Stanley Hoffman sobre as duas ‘realidades’
constitutivas do que este autor chama de ‘ international milied -a das
relagoes inter-Estados nacionais e a das relagdes transnacionais —
Luciano Martins observa que o crescimento do comércio internacional
e o movimento de investimentos e fluxos financeiros para além das
fronteiras nacionais nao s6 integraram o mercado capitalista mundial
como deram origem a novos tipos de relagdes e atores transnacionais.
“A revolugao tecnologica operada nos meios de comunicagdo e o
crescente intercimbio de idéias, informagées e pessoas através de
fronteiras nacionais criaram mdltiplos canais ndo-governamentais de
Interagdo e geraram demandas de novo tipo (inclusive reivindicagoes
de extraterritorialidade) apresentadas como a expressdo de uma
consciéncia planetdria’ (grifo meu).

Segundo Martins, d uas consequéncias decorrem destes processos
para as relagdes internacionais e para as prerrogativas classicas do
Estado-nagdo. De um lado, temas que ndo faziam parte de agenda
diplomatica, ou eram tratados como questdes internas de cada pais,
“passaram a integrar uma esfera politica, que talvez se possa chamar de
‘puablica-internacional’. De outro lado, decisées fundamentais relativas
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a investimentos, fluxos financeiros e transteréncias de tecnologia,
passaram para o dominio do ‘privado-transnacional” (grifos meus)®.

A forma pela qual estes atores-cidadaos agem no plano
internacional guarda uma forte semelhan¢a com seu modo de atuacao
no plano interno. Como ja foi dito, espontaneidade, autonomia e
diversidade sdo tragos distintivos das organizagdes criadas por
cidadaos. Estas organizagdes sao o que fazem. Ou seja, nao pedem licenga
para existir, existem enquanto persistir a vontade de participagao de
seus integrantes e sua maior ou menor legitimidade se da em fungao do
apoio que suscitam e do impacto gerado por suas agoes.

Por esta razdo, apresentam niveis ou graus muito diversos de
formalizagao institucional. Num extremo do espectro aparecem
organizagGes com uma presenga internacional continua e marcante,
como Anistia Internacional, Greenpeace e Save the Children, cuja
estrutura combina escritorios centrais com representagdes ou se¢des em
diferentes paises. No outro extremo fervilha uma miriade de grupos e
institui¢oes com objetivos mais focalizados e constituencies locais mas
que tambem se fazem presentes na cena internacional em momentos
excepcionais. As grandes conferéncias foram momentos efémeros mas
de altissima participagao e convergéncia. Ja a interlocugao regular com
o sistema das Nagoes Unidas exige uma solidez institucional que
ultrapassa os recursos de muitas ONGs.

Confrontadas ao desafio de construir canais e mecanismos que
facilitassem uma atuagao eficiente no plano externo e, em particular,
uma interlocugao regular com o sistema das Nagoes Unidas, as ONGs
foram elaborando ao longo dos anos formas originais de comunicagao e
relacionamento, sintetizad os na expressao networking. Redes, coalizoes
e aliangas dos mais variados tipos serviram como instancias
aglutinadoras de um mundo marcado por uma irredutivel diversidade.
Como, neste mundo, a questdo da representatividade é rigorosamente

13) MARTINS, Luciano. “Ordem mternacional. interdependéncia assimétrica e recursos
de poder”, L. Martins, Politica Externa, Vol. I, n. 3, dezembro 1992-fevereiro 1993, p.79.
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insolivel, estas redes tém sido mais espagos de circulagao de informagao
e elaboragao de reivindicagdes e propostas do que instancias dotadas de
real poder decisério.

Alias, ao contrario do mundo governamental, o poder das ONGs é
o poder dos cidadaos de tomar iniciativas por sua prépria conta, de
influenciar a opinido publica, governos e instancias internacionais, de
propor, cobrar e denunciar, mas nao de exigir de outros o cumprimento
de suas determinagoes. Paradoxalmente, nesta aparente falta de poder
talvez resida sua maior forca. Em sua infinita diversidade e relativa
fragilidade, as ONGs sao incontrolaveis. Nao falam em nome de outros
nem por delegacao de outros mas sim em seu proprio nome e esta fala
multipla, insistente, tem dado provas de um poder de persuasao e
convencimento surpreendente.

Sua “pedagogia” valoriza as agoes simbolicas, as iniciativas que,
embora em escala pequena, afirmem concretamente os valores que se
quer defender e promover. Neste sentido, seu modo de relacionamentoe
atuagao se beneficia da revolu¢ao comunicacional e da circulagao
instantanea de informagao inerente a este fim de século.

Claro que as ONGs nao configuram um mundo puro, distinto e
melhor que o das esferas do Estado e do Mercado. Poder e dinheiro,
manifestagoes de autoritarismo e corrupgao, riscos de manipulagao ou
simples incompeténcia estao presentes como em todo empreendimento
humano.

Lester Salamon, um dos principais propagandistas das virtudes
do mundo nao-lucrativo, nao deixa de chamar a atengao para mitos,
simplificagbes e idealizagdes que ameagam seu proprio futuro. ” The
nonprofitsector has gained prominence as a fundamentally flexible and
trustworthy vehicle for the realization of elemental human yearnings for
self-expression, self-help, participation and mutual aid. With roots very
often in religious and moral teachings, it has acquired a saintly self-
perception and persona, and a certain romanticism now surrounds its
presumed ability to change people’s lives. Without denying the
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fundamental validity of this image, it is nevertheless important to
recognize that these institutions have other sides as well. For all their
much-vaunted flexibility;, nonprofit organizations remain organizations.
As they grow in scale and complexity, they are vulnerable to all the
limitations that afflict other bureaucratic institutions - unresponsiveness,
cumbersomeness and routinization. Nonprofit organizations may be
less prone to these disabilities than government agencies, but they are
hardly immune to the inevitable tensions that arise between flexibility
and effectiveness, grassroots control and administrative
accountability **

Registradas essas ressalvas, é possivel constatar que o
protagonismo internacional das organizagoes de cidadaos representa
uma inovagdo e uma complexificagdo da ordem internacional. A entrada
em cena de novos atores, a construgao gradual e consensual de uma
nova consciéncia e um novo entendimento de problemas-chave para o
destino da humanidade, a afirmagao de um conjunto de valores de caréater
universal, tudo isto enriquece a dindmica das relagoes internacionais.
Conceitos como ‘sustentabilidade’, ‘equidade’, ‘universalidade e
indivisibilidade de direitos’, “desenvolvimento humano’ e ‘gestao
planetéria’ nao teriam ganho o reconhecimento que tém hoje sem que
homens e mulheres tivessem tomado a iniciativa de articula-los e
promové-los, abrindo um inédito “campo argumentativo” na esfera
internacional.

14) SALAMON, Lester M., “The Rise of the Nonprofit Sector”, Foreign Affairs.
Volume 73. Number 4. July-August 1994, pp. 118-119.



CAPITULO SEGUNDO

ONGs, SOCIEDADE CIVIL E TERCEIRO
SETOR EM SEU RELACIONAMENTO COM
O ESTADO NO BRASIL

1. A ‘invencao das ONGs’ — o tempo do ‘servigo
invisivel’, “de costas para o Estado’

ONG, no Brasil, é uma palavra que veio a ser utilizada nos anos 80
para caracterizar um determinado tipo de entidades —ditas ‘de assessoria
e apoio’ ou ‘a servigo dos grupos e movimentos populares’ —que, de
modo quase invisivel, havia comegado a atuar ‘de costas para o Estado’
e ‘nas bases da sociedade’ durante o regime autoritario. O fendmeno
precede o nome na medida em que, pelo menos até meados dos anos 80,
uma ONG néo nascia pronta e acabada.

Do ponto de vista da histéria contada por seus protagonistas,
‘assessorias’, ‘projetos’, ‘centros’ é que, gradualmente, foram se
consolidando até ‘virar ONGs’. De um ponto de vista retrospectivo mais
amplo, o surgimento e multiplicagao das ONGs constitui, por umlado,
uma vertente significativa do processo de auto-estruturagdo de uma
sociedade civil no contexto da luta pelo restabelecimento do Estado de
Direito e, por outro lado, representa a emergéncia de um tipo especifico
de organizagao, marcada por um forte viés anti-Estado e cuja evolugao
vai configurar um sub-conjunto bem delineado no interior do campo
mais amplo das entidades sem fins lucrativos. Em seu estudo pioneiro,
significativamente intitulado A Invengao das ONGs —do servigo invisivel
a profissdo sem nome' —Leilah Landim argumenta que a génese do que

1) LANDIM, Leilah. A4 Invengdo das ONGs - do servigo invisivel a profissido sem
nome. Museu Nacional. Programa de Pos-Graduagdo em Antropologia Social. Rio de
Janeiro. 1993.



48 Miguel Darcy de Oliveira

viriam a ser as ONGs brasileiras se confunde com a histériada chamada
‘educagdo popular’. Os personagens fundadores deste novo tipo de
organizagao sao os ‘educadores de base’, ou seja, professores, religiosos,
trabalhadores sociais que, em sua grande maioria, haviam participado
antes de 1964 dos programas de alfabetizagdo de adultos inspirados
por Paulo Freire, dos movimentos de cultura popular promovidos por
organizagoes estudantis e governos estaduais como o de Miguel Arraes
em Pernambuco bem como dos projetos de educagao e desenvolvimento
comunitario apoiados pela Igreja Catélica.

Muitos destes ‘agentes’ tinham aprendido seu oficio em entidades
como 0 MEB —Movimento de Educagao de Base —e na FASE —Federagao
de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional, ambas fortemente
ligadas a Igreja e seu trabalho pedagogico de assisténcia e promogao
social. O endurecimento do regime autoritério e o fechamento dos canais
tradicionais de participagao politica, como partidos e sindicatos, leva
estes militantes da ‘conscientizacao’ e da ‘educagao libertadora’ a buscar
novos modos de relacionamento com as comunidades populares.
Depoimentos recolhidos por Leilah Landim sao expressivos desta ‘ida
ao povo’. “ Nos somos as coisas que existern”— 0s cursos e assessorias
prestados as comunidades e suas liderangas. “ Ndo tinhamos entdo nada
muito sisternatizado, como o Movimento de Educagao de Base conseguira
fazer, poucos anos antes. As vezes o que era esperado de nds era um
curso de emergéncia sobre os usos do Método Paulo Freire; as vezes uma
discussdo sobre metodologias de trabalho com grupos populares”.

O canal para se chegar aos grupos populares era a relagao de
confianga e colaboragao entre estes agentes e as pastorais populares
através das quais a Igreja Catdlica comegava a exprimir sua ‘opgao
preferencial pelos pobres’. “ Quem sustentou o trabalho na época foram
os anénimos da pastoral”. “O que havia de ‘trabalho popular’ era, no
fim de contas, o realizado nos espagos de Igreja, enquanto tempos de
véspera de muita coisa nova’ que aconteceria depois no campo dos
movimentos sociais”. Estes espagos eram maultiplos: clubes de maes,
circulos biblicos. grupos de jovens, grupos de reflexao, cursos de

alfabetizagao, associagdes populares de produgao e auto-ajuda como
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rogas comunitarias e caixas coletivas, etc. “De inicio, um pequeno grupo
pioneiro de assessores, nucleados em torno da questio da educagao
popular, dispenderam enormes esfor¢os, num trabalho totalmente
voluntério. Durante a primeira metade dos anos 70, o mesmo pequeno
grupo de assessores e alguns convidados eventuais se multiplicaram
em viagens por todo o pais, atendendo as solicitagoes de cursos,
treinamentos, levantamentos da realidade, avaliagoes dos trabalhos em
andamento e as frequentes anilises de conjuntura. Tratava-se de
contribuir na formagao de critérios para a agdo/reflexdo de grupos
organizados no espago da pastoral popular catolica”.

Neste contexto, produz-se uma convergéncia entre a nogao de
‘comunidade’ enquanto locus do trabalho ed ucativo, inerente a ed ucagao
popular, e ‘comunidade’ como nova forma de ser Igreja na base, inerente
a teologia da libertagao. Em ambos os casos, a comunidade é formada
por um conjunto de familias e circunscreve um lugar de moradia. Esta
perto da casa e, ao menos nos centros urbanos, longe do local de trabatho.
Num momento em que o regime autoritario reduzia a um minimo a
participagao civica no Estado e nas empresas, observa Rubem César
Fernandes, a tnica saida era olhar numa outra diregdo: para baixo e
para o plano local. “ Se agirsobre a sociedade como um todo —ou mesmo
reivindicar no dmbito da empresa —jd ndo era possivel, quem sabe entao
as transformagoes pudessem ser preparadas numa outra escala de tempo,
trabalhando-se pelas bases do edificio social. Valorizar a comunidade
implicava, portanto, romper — e mais que isso, inverter — a tradi¢ao
arraigada de ter o Fstado e o mundo do trabalho como referéncias

e

estratégicas para as lutas politicas e sociais”*.

“ E na experiéncia dos fiéis reunidos que se encontra a Igreja vivd’,
dizia Dom Paulo Evaristo Arns, para quem as comunidades de base
representavam “ pontos de luz nas periferias escuras das grandes

2) FERNANDES, Rubem C. Privado Porém Publico - o Terceiro Setor na América
Latina, CIVICUS: Alianga Mundial para a Participagdo dos Cidaddos. Rio de Janeiro.
Relume Dumara, 1994, p. 3.
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cidades”, nas quais pessoas humildes (‘o povo de Deus’) se encontram
para pensar e celebrar juntas. “Povo pobre, nao o povo em geral,
coextensivo a sociedade, mas os pobres, aqueles que se encontram na
base da pirdmide social, aqueles que mais sofrem as consequéncias de
urna sociedade injusta, os oprimidos* As imagens utilizadas para definir
esta ‘nova formade ser Igreja’ parecem hoje, a um s6 tempo, ingénuas e
comoventes. Acreditava-se estar em gestagao uma nova Igreja,
“missiondria e peregrina’, com a vocagao de ‘servigo ao povo, dentroe
junto com o povo’, ‘fermento na massa’, ‘agua viva’, ‘fonte de esperanca
e certeza’; “povo de Deus que peregrina, caminhamos na histéria, pelos
caminhos do mundo, para anunciar a Boa Nova de que é mensageira™

Com o apoio e a protecdo da Igreja, o trabalho popular de
‘assessores’ e ‘agentes’ vai construindo uma rede invisivel de
conhecimentos e solidariedades e vai formando uma nova geragao de
lideres comunitérios e futuros dirigentes de movimentos sociais.
Revalorizam-se as relagdes interpessoais e as redes informais para o
enfrentamento dos problemas quotidianos, promove-se a ajuda mituae
asolidariedade, entende-se que ‘consciéncia é libertagao’. Neste processo,
0s ‘cursos’ e ‘assessorias’ episédicos dao lugar a ‘projetos’ mais
duradouros, financiados sobretudo por agéncias privadas
internacionais, para a execugdo dos quais torna-se necessaria a
constituicao de institui¢des dotadas de personalidade juridica. Surgem
os ‘Centros’ e ‘Institutos’ de educagéo e promogéao popular, precursores
de algumas das principais ONGs brasileiras.

Como salienta Leilah Landim, estes Centros se estabelecem e se
consolidam em fungao de dois feixes de relagdes: “para baixo’, com as
‘bases’, os setores populares; ‘para cima’, com as agéncias, sobretudo
ligadas as igrejas catdlica e protestante, na Europa e América do Norte.
“Por af se constroem aliangas e lealdades e transitam especialistas,
moedas fortes, idéias e modelos de atuag¢do, dentro da moldura

3) FERNANDES. R. C. Femandes, idem, p. 41.

4) ARNS, Dom Paulo Evaristo, Em Defesa dos Direitos Humanos, Editora Brasilia/
Rio, 1978.
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enquadradora dos ‘projetos’. Agéncias internacionais e ONGs nativas
compoem um campo transnacionalizado de institui¢oes
interdependentes, onde as relagoes com os grupos-alvo, os beneficidrios
da “Terceiro Mundo” na panta da cadeia, sao a fonte da legitimidade
dltima da existéncia dessa grande estrutura”

Uma vez mais, por caminhos imprevistos, uma dinadmica interna
quase imperceptivel do ponto de vista de sua visibilidade social se
articulava com as estruturas e os canais da solidariedade internacional.
O apoio interno das estruturas paroquiais e diocesanas da Igreja Catdlica
e 0 apoio externo das agéncias privadas de ajuda e cooperagao foram
fatores determinantes para que o ‘trabalho popular’, realizado por esta
primeira grande corrente fundadora do mundo das ONGs no Brasil,
exercesse tamanha influéncia no processo de constituicao de um novo
tipo de organizacao e no estabelecimento de novos padrdes de
relacionamento com os setores populares.

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 populagao. Por nao existirem para si, por nao fazeremsentido emsi
mesmas nao tinham compromissos comsua propria permanéncia. Viam-
se como instrumentos transitorios, que respondiarri a uma necessidade
percebida como conjuntural. Desprovidos de legitimidade propria,
perderiam provavelmente sua razao de ser quando 0s movimentos
populares, estes sim os auténticos sujeitos coletivos do processo de
transformagao da sociedade, conquistassem sua plena liberdade e
autonomia. Por estas razdes, a invisibilidade nao lhes incomodava. Além
de uma virtude, representava também uma certa protegao frente ao risco
sempre presente de repressao pelo Estado autoritario.

Visto da 6tica de hoje, este conjunto de caracteristicas revelauma
estranha mistura de inovagao e arcaismo. Por um lado, em sua

5) LANDIM, L. idem, p.3.
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espontaneidade e diversidade, com suas estruturas ageis e flexiveis,
capacidade de improvisagao e resposta rapida, pode-se dizer que as
ONGs sao ‘poés-modernas’. Antecipando-se ao colapso das ideologias e
grandes sistemas explicativos, as ONGs valorizam as experiéncias
concretas e as dinamicas locais, sem a pretensao de integrar e
hierarquizar tudo numa visao totalizante e sistémica.

Ao enfatizar o envolvimento direto da populagao no enfrentamento
dos problemas e caréncias que afetam a vida quotidiana e ao enfatizar a
reivindicacdo de direitos pelos mais diferentes grupos sociais, as agoes
das ONGs dispersam-se por um sem nimero de tematicas, lugares e
circunstancias. Neste sentido, antecipam a agenda de novos movimentos
populares bem como a explosao de demandas e conflitos de interesse
que vai caracterizar o Brasil enquanto sociedade democratica de massas
nos anos 80 e 90. Ao promover a mobilizagao de recursos, competéncias
e poderes nos niveis inferiores da estrutura politica e social, as ONGs
tambem antecipam a nogao que, em sociedades complexas, democracia,
cidadania e processos de mudanga social se estruturam a partir de uma
multiplicidade de espacos, temas, praticas sociais e nao s6 em fungao
do poder de Estado ouda oposigao entre capital e trabalho.

Por outro lado, em sua idealiza¢ao romantica da comunidade como
espago ‘natural” da solidariedade entre iguais, em sua veneragao da
consciéncia, da cultura e das praticas populares, emsua recusa radical
do Estado, da politica e, no limite, de qualquer dinamica institucional,
as ONGs tambem fizeram prova de extraordinaria ingenuidade e
simplismo em sua leitura da realidade brasileira. Agéncias
governamentais, mecanismos de mercado, meios de comunicagao de
massa eram percebidos, difusamente, como componentes de uma
‘estrutura de dominagao’ das camadas populares. Os comportamentos
autoritarios, ‘oportunistas’ ou submissos que, porventura, se
manifestassem nos setores populares nao eram percebidos senao como
expressoes da ‘interiorizacao’ pelos dominados de uma ‘cultura
dominante’, individualista e alienante. Nao por acaso, uma das cancoes
favoritas das comunidades eclesiais de base referia-se a luta do “povo
na base’ para derrubar as ‘piramides dos farats’...
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Esta retorica radical anti-Estado, no entanto, comega a ser
desmentida por mudangas no padrao de relacionamento entre demandas
populares e setores do aparelho de Estado. Ruth Cardoso foi um dos
primeiros pesquisadores a chamar a atengao para os riscos e limites
inerentes a esta desconfianga radical da politica e dos processos de
negociagao institucional. Em varios trabalhos sobre os dilemas da
participagao popular e dos movimentos sociais®, procurou descrever
como, ainda em plena vigéncia do regime autoritario, os movimentos
populares foram abrindo, aos poucos, canais de comunicagao e dialogo
com orgaos publicos. “ Na segunda metade dos anos 70, em Sdo Paulo,
0s movimentos pela extensao da rede de dgua acabaram por
institucionalizar seu contato com a SABESE através de funciondrios
designados para receber os futuros usudrios destes servigos. Em 1978, a
Secretaria de Saude do Estado de Sao Faulo criou os Conselhos
Comunitdrios de Saude, discutindo com os Movimentos de Saude a
regulamentagao destes orgaos de representagao popular. O movimento
procreches estabelece um didlogo com a Frefeitura de Sao Paulo no qual
pretende influir no gerenciamento das creches. Nestes poucos exemplos,
nem sempre os objetivos dos grupos organizados foram conseguidos,
mas fica claro que, usando o discurso proprio do radicalismo
retvindicativo, os movimentos sociais estavam procurando viabilizar
suas demandas, aproveitando as brechas abertas em certos setores do
aparelho do Estado autoritirio””

A dinamica social, a0 demonstrar que contestagao e reivindicagao
ndo sao incompativeis com interlocugao e negociagao, se encarrega de
desmontar os simplismos e complexificar a visao de mundo das ONGs.
O questionamento desta verdadeira utopia, alimentada pela educagao
popular e pela teologia da libertagao, que seria a reconstrugao pela base
de uma sociedade ‘mais justa e mais fraterna’ a partir da constituicao de

6) CARDOSO. Ruth C. L.. “Movimentos Sociais Urbanos: Um Balango Critico™. m
SORJ B. ¢ ALMEIDA. M. H.T. de (org.). Sociedade ¢ Cultura no Brasil pés-64. SP.
Brasiliense. 1984 ¢ CARDOSO. Ruth C. L. “Isto € Politica””. Novos Estudos CEBR-AP.
n. 20. margo de 1988. pp. 74-80.

7) CARDOSO. Ruth C. L.. “Isto ¢ Politica?”. p. 78.
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‘sujeitos coletivos populares’, vai ser tambem refor¢ado pela entrada
progressiva no campo das ONGs de dois outros conjuntos de
personagens, com referéncias distintas das dos educadores de base: os
‘emigrados’ da academia e os exilados politicos.

A criacao do CEBRAP em 1971 por iniciativa de Fernando
Henrique Cardoso forneceu o espaco institucional para que cientistas
sociais pudessem continuar a pensar criticamente a realidade brasileira.
A reflexao de intelectuais do porte de Ruth Cardoso, José Serra, Francisco
Weffort, Paul Singer, José Arthur Gianotti e Vilmar Faria abre uma
interagao original, no p6s-64, entre conhecimento cientifico e agao
politica que vai enriquecer a visao dos militantes das oposigdes sindicais,
pastorais e movimentos populares. A pedido da Comissaode Justicae
Paz da Arquidiocese de Sao Paulo, o CEBRAP publica o estudo Sao
Faulo 1975 — Crescimento e Pobreza, no qual o desenvolvimento da
cidade é exarninado do ponto de vista da situagao social e econdmica da
populagac trabalhadora. Em Sdo Paulo: o Povo em Movimento, publicado
em 1980, a énfase da analise se centra nas formas encontradas pela
populagéo para enfrentar seus problemas nos sindicatos, comunidades
de base, associagoes de bairros, movimentos populares e partidos
politicos.

Estudos como estes sao expressivos de um didlogo entre intelectuais
e alivistas com vistas a produgao de conhecimentos e informagoes
capazes de orientar tanto iniciativas politicas, como a propria plataforma
eleitoral do partido de oposigao legal, MDB, quanto sociais, como o
novo sindicalismo do ABC e os movimentos populares urbanos. Por
outro lado, com a promulgagao da anistia em 1979, retornam ao pais
exilados politicos, varios dos quais inspiram a criagao de uma nova
geragao de ONGs. A experiéncia do exilio exp6s personagens que se
tornarao emblematicos do mundo das ONGs nos anos 80 e 90, como
Herbertde Souza (Betinho), Rosiska Darcy de Oliveira e Rubem César
Fernandes, anovos ternas e preocupagdes que vao, naturalmente, ganhar
destaque na agenda de ONGs como IBASE, IDAC e ISER. Direitos
hiumanos, direitos das mulheres, defesa do meio ambiente, as questoes
da violéncia e marginalidade urbana, revalorizagao da religiosidade



Cidadania e Globaiizacao R

tradicional sao exemplos de novas tematicas que, a0 emergir, no cenario
publico, complexificam a énfase no ‘popular’, caracteristica das ONGs
de primeira geragao.

Esta entrada em cena de novos atores e tematicas, combinada as
transformagdes profundas do relacionamento entre Estado e sociedade
a medida que avanga o processo de redemocratizagao, configura um
marco de referéncia bem mais desafiador para a agao das ONGs do que
a oposigao radical entre ‘organizagao popular na base’ e “‘Estado
autoritario’. Neste sentido, adécada de 80 sera marcada pelainteracdo
entre dois fendmenos: um processo gradual de diferenciagao entre ONGs
e setores populares, com a consequente afirmagao de um sentido préprio
de identidade deste conjunto de organizagdes, e a experimentagao de
padroes de relacionamento mais flexiveis, de conflito e colaboragao, entre
ONGs e 6rgaos publicos.

2. A identidade das ONGs como organizacoes da
sociedade civil: conflito e colaboracao com o Estado

Até o inicio da década de 80, uma espécie de fio invisivel, de projeto
comum unia ‘agentes’ e “assessores’, comunidades de base e movimentos
populares: a resisténcia a ordem autoritaria. O ritmo dos trabalhos e
programas de educagao e promogao popular era o da ‘caminhada do
povo’, de “um povo que se organizava parasua ‘libertagao’. A realizacao
de eleigoes diretas para os governos estad uais em 1982, com a vitoria de
candidatos oposicionistas como Franco Montoro em Sao Paulo, Leonel
Brizola no Rio de Janeiro e Tancredo Neves em Minas Gerais, vai, por
assimdizer, ‘atropelar’ o processo de construgao de ‘sujeitos coletivos
populares’ a partir de micro-experiéncias e contra-poderes locais.

Pela primeira vez, desde 1964, parcelas significativas do aparelho
governamental escapam ao controle do Poder Executivo Federal. A
entrada em cena de ad ministragdes estad uais ¢ municipais eleitas acelera
a transformagao dos padroes de relacionamento entre Estado e
populagao. Por um lado, governos democraticamente eleitos buscam
novas formas de dialogo e interagao entre politicas publicase demandas
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populares. Por outro lado, a competi¢ao por espago politico entre
diferentes partidos fragmenta a frente tinica de oposigao ao autoritarismo
e reacende o temor, nas organizagdes populares, de se verem cooptadas
ou manipuladas.

A percepgao que as eleigdes de 1982 iriam colocar novas questoes
paraa ‘caminhadado povo’ deflagrou um amplo processo de discussao
no mundo das ONGs e comunidades populares sobre a relagao entre ‘fée
politica’. A pedido de dioceses e pastorais, ONGs elaboram, ao longo do
ano de 1981, ‘subsidios’ ou ‘manuais de orientagao politica’, destinados
a subsidiar o debate nas comunidades sobre os partidos e as eleigoes.

Neste contexto, obteve grande repercussao na imprensa o
documento preparado pelo IDAC a pedido da Comissao Arquidiocesana
de Pastoral dos Direitos Humanos e Marginalizados de Sao Paulo e
prefaciado pelo Cardeal Arns, que observava: “a abertura politica criou
uma situagdo nova e desafiadora. O objetivo do Governo é dividir o
movimento popular a fim de guardarem suas mdos o controle dos centros
de decisao e de poder. Para Isso, ele facilitou a criagao de novos partidos
para serem os 4nicos canais permanentes de agao politica. Que fazer
diante deste novo quadro? Até agora o povo havia construido pouco a
pouco, de baixo para cima, suas comunidades e movimentos, a medida
que avangava em sua caminhada. Ao longo deste percurso, o povo foi
fabricando suas ferramentas de luta e criando seus espagos de liberdadeé
sem ter, no entanto, como objetivo principal conquistar; ou mesmo
influenciar, os centros de decisdo e de poder encastelados no Estado.
Ora, a distincia que separa o povo do Estado ndo pode ser superada
com base somente na dinimica dos movimentos populares. Por outro
lado, as condigoes de vida e de trabalho da grande maioria da popula¢ao
explorada e marginalizada so poderao ser transformadas em
profundidade se o povo for capaz de influir sobre estes centros de decisdo
ede poder™®

8) COMISSAO ARQUIDIOCESANA DE PASTORAL DOS DIREITOS HUMA-
NOS E MARGINALIZADOS DE S. PAULO, Fé e Politica - Povo de Deus e Partici-
pagdo Politica. Petropolis, Editora Vozes, 1981, p. 49.
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Este texto é particularmente revelador do espirito de uma épocaem
suas referéncias constantes ao ‘povo’, como se as iniciativas das
comunidades e movimentos populares exprimissem, de modo
inquestionavel, a consciéncia e os interesses do conjunto da populagao
pobre e oprimida. Na verdade, é este grande mito fundador, reforcado
continuamente pelos educadores populares e tedlogos da libertagao, que
comeca a se quebrar, de modoirreversivel, com o avango do processo de
transicao democratica. ‘Povo’ ndo é uma categoria univoca e sim
maltipla, contraditéria, no limite tao abrangente que pode significar
qualquer coisa ou coisa nenhuma.

A realidade dos anos 80, marcada tanto pela abertura de novos
canais de comunicagdo entre Estado e sociedade quanto pelo
agravamento das condigdes quotidianas de vida em fungao da crise
econdmica, vai demonstrar, de modo eloquente, que as comunidades e
movimentos populares nao sao a ‘vanguarda’ de todo o povo e sim, o
que nao é negligenciavel, expressoes parciais e localizadas de novas
formas de organizagio e expressao de demandas. A nogao de um
processo linear e cumulativo de fortalecimento das comunidades e
movimentos populares entra em crise. Instala-se um hiato entre o ideario
e as propostas das liderangas organizadas e o quotidiano e as aspirag0es
populares. Descobre-se que a teologia da libertagao continua a falar do
pobre mas tem cada vez mais dificuldade de falar ao pobre, que adere,
em numero crescente, as igrejas evangélicas.

Por outro lado, as associagdes e movimentos comunitarios
habituam-se a pratica de negociagdes caso a caso com agéncias
governamentais. Novos movimentos sociais, portadores de
reivindicagoes identitarias — como as mulheres, os negros, as pessoas
portadores de deficiéncia ou de terceira idade —-sao reconhecidos como
interlocutores pele Estado que cria, nos mais variados niveis, canais
especificos, como os Conselhos de Direitos, para a absor¢ao de suas
demandas.

Nos anos 70, a expectativa de muitos dos educadores populares
era que o fortalecimento da autonomia dos movimentos sociais tornaria
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dispensavel a existéncia dos centros de educagao e promogao popular.
O que vai ocorrer, nos anos 80, é o oposto do que se imaginava. Ao
mesmo tempo que refluem os movimentos populares ou, pelo menos,
que se fragmenta de modo inapelavel seu discurso comum anti-estatal,
produz-se o fendmeno do crescimento e proliferagao das ONGs. Aumenta
o namero de pessoas empregadas, aumentam os financiamentos e
orcamentos de trabalho e aumenta, sobretudo, o niimero de entidades
que se propde a desenvolver iniciativas de interesse social e comunitario’.
Paralelamente a este processo de consolidagao institucional e expansao
quantitativa, desencadeia-se um significativo processo de revisao da
auto-imagem, identidade e razao de ser destas organizagoes.

Pouco a pouco, vai-se generalizando a percepgao de que as ONGs
nao s6 existem e tém um perfil institucional especifico como vieram para
ficar e tém o direito de falar com voz propria, de agir na esfera pablicaem
seu proprio nome e por sua propria iniciativa e ndo apenas em nome de
ou por delegagdo dos movimentos populares.

Significativamente, é no bojo deste processo de afirmagao de uma
identidade coletiva que a sigla ONG comega a ser utilizada como
nomenclatura definidora de um conjunto estruturado e especifico de
organizagOes com caracteristicas proprias comuns.

O primeiro documento de trabalho, em que esta nomenclatura é
claramente assumida, circula entre ONGs do Rio de Janeiro no contexto
de uma seminario latino-americano promovido pela FAO. Assinado por
Rubem César Fernandes, este texto s6 sera publicado em 1988 como
introdugao ao primeiro catalogo de ONGs brasileiras, editado sob o titulo
Sem Fins Lucrativos —as Organizagoes Nao-Governamentais no Brasil.
Neste documento, constata-se o surgimento na América Latina de um
fendmeno novo. “ Trata-se de microorganizagoes nao-governamentais,

9) Pesquisa realizada em 1994 junto as 224 ONGs filiadas a Associagdo Brasileira de
ONGs revela que 80% dessas entidades foram legalmente fundadas a partir de 1980.
ONGs: Um Perfil - Cadastro das Filiadas a Associagdo Brasileira de ONGs, ABONG
/ ISER, Sdo Paulo. 1996, p. XL
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sem fins lucrativos, que canalizam uma parcela da Ajuda Internacional’
para um sem-namero de projetos. Esta Ajuda’ é pensada como um
instrumento de ‘promogao social’ dos povos do Terceiro Mundo, mas os
projetos sdo amplamente diferenciados — cobrem iniciativas econémicas,
culturais, religiosas, sindicais, de pesquisas, assessorias, viagens,
conferéncias, simposios, publicagoes, audiovisuais, etc, etc. Essas
‘Organizagées Nao-Governamentais’ jd ganharam um nome (uma sigla)
no jargao das agéncias da Ajuda Internacional. Sao as ONGs. (...)

Alem de serem jovens, elas sao relativamente estranhas ao cendrio
institucional latino-americano. Manipulam somas vultosas, mas nao
visam ao lucro. Mobilizam a dedicagdo voluntiria, mas ndo sdo igrejas.
Insistem na gratuidade do servigo, mas ndo sao centros de filantropia.
Mexem muito com a politica, mas ndo sao partidirias e, via de regra,
querem-se distantes do Estado. Promovem o desenvolvimento mas ndo
se especializam em ‘produtividade’. Fazem pesquisa, mas nao sao
académicas’. (...)

Entre esses trés polos — universidades, igrejas, partidos de esquerda
— as ONGs recortaram um espag¢o préprio que proporcionava uma
articulagdo sui-generis dos valores caracteristicos destas tré institui¢oes:
pela ‘competéncia’ universitdria e contra o seu ‘isolamento ; pelo ideal
de ‘servigo ao proximo, sobretudo aos mais necessitados, caracteristica
da tradigao crista, mas contra a sacralizagao das hierarquias
eclesidsticas; pelo idedrio ‘politico veiculado pela esquerda, mas contra
o ‘dogmatismo’ e a ‘manipulagdo’ partiddrias que as permeiam™

Pela primeira vez, adefinicao das ONGs deixa de ter como referéncia
fundamental, sendo exclusiva, o fato de estarem ‘a servigo dos
movimentos populares’, e passa a enfatizar a especificidade deste tipo
de organizagao em rela¢do a um outro conjunto de parceiros que
tampouco se situam na base da sociedade, como igrejas, universidades
e partidos politicos. Este processo gradual de afirmagao de uma

10) LANDIM, Leilah (org.) Sem Fins Lucrativos - as organizagdes ndo-governamen-
tais no Brasil, ISER. 1988, pp. 8-11.
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identidade prépria comum vai-se aprofundar numa série de debates
que comegam a reunir dirigentes de ONGs para uma reflexao em conjunto
sobre o sentido de seu trabalho e o futuro de suas organizagoes.

No que é definido por muitos como um ‘encontro fundador’, realiza-
se no Rio de Janeiro, em maio de 1986, por convocagao de cinco ONGs
que ja se encontravam regularmente no chamado Forum Rio — FASE,
IBASE, IDAC, ISER e CENPLA —um Encontro Nacional de Centros de
Promocgao Brasileiros. A pauta do encontro se organiza em torno de um
conjunto de perguntas: quem sao as ONGs no Brasil? Qual seu papel na
construcao da democracia? Como preservar sua autonomia frente ao

Estad0? Quais as formas de intercambio, cooperacao e articulagao entre
ONGs?

Em sua intervencao no debate, Herbert de Souza (Betinho) propde
um novo referencial para a agao das ONSs. “ As ONGs se caracterizam
poruma opgao radical pela sociedade civil. Seu espago € o da autonomia
e do questionamento permanente do Estado. Numa postura em que as
questoes giram en torno, fundamentalmente, do quando, ou como vamos
participar no seu interior, ou vamos ocupar o Estado, estamos
compartithando de um mito: fazer, é fazer a partir do Estado. Ao contrario,
o papel das ONGs é o de multimediadores, ou micromediadores de poder;
na sociedade civil, permanentemente, por fora do Estado”.

As referéncias de Betinho as ONGs como organizagdes dasociedade
civile ao seu papel no fortalecimento da democracia e de uma cidadania
participativa vao influenciar fortemente o desenho de uma nova
identidade e um novo protagonismo na esfera publica. “ As ONGs sao
micro-organismos do processo democratico, sao referéncias, lugares de
inovagao e criacdo de novos processos, mais rumos que caminhos, mais
luz que fluminagdo. Com a liberacao da sociedade e do Estado, a partir
principalmente da nova Constituicdao, as ONGS estdo desaltadas a sair
da clandestinidade, ocupar os espagos piblicos e assumir o exercicio de
exercerem sua cidadania: o que sdo, por que lutam, o que propoem. Sair
do micro para o macro, do privado para o piublico, da resisténcia para a
proposta, do anti para o pro. Fazer tudo isso sem pretender substituir a
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diversidade de atores sociais que compoem a sociedade civil, mas tambem
sem abrir mao do papel proprio que tém a desempenhar ™.

Este processo de auto-reflexao se aprofunda, ao longo da segunda
metade dos anos 80, em diversas reunides convocadas por agéncias
internacionais de cooperagao para discutir com suas ‘contrapartes’
brasileiras temas de interesse comum. E interessante notar que a iniciativa
deste dialogo ainda pertence a agéncias, como NOVIB (Organizagao
Holandesa para a Cooperacao Internacional de Desenvolvimento) e
ICCO (Agéncia Intereclesial para o Desenvolvimento Internacional) da
Holanda, EZE (Agéncia Central Evangélica para o Desenvolvimento)
da Alemanha ou CCFD (Comité Catélico contra a Fome e para o
Desenvolvimento) da Franca. Pela primeira vez, representantes destas
agéncias emitem davidas sobre a prioridade historica atribuida pelas
ONGs brasileiras a projetos de corte mais politico-educativo do que
econdmico, baseados no tripé ‘educagac’, ‘conscientizagao’, ‘organizagao
popular’. Qualificados de ‘imateriais’ e de dificil mensuracao quanto a
seus impactos e resultados concretos, tais projetos foram criticados por
nao contribuirem de modo palpéavel e imediato para a melhoria das
condigoes de vida dos setores populares.

A necessidade de produzir uma resposta comum frente a estas
criticas de ‘fora para dentro’, combinada com o reconhecimento das
tranformagdes em curso na realidade brasileira, reforga o processo de
auto-afirmagao de uma identidade e perfil proprios das ONGs como
entidades permanentes da sociedade civil. A superagao do modelo
inicial, segundo o qual a razao de ser das ONGs nao estaria em si mesmas
mas em funcao de seu ‘servico’ aos setores carentes e dominados,
representa uma ruptura conceitual de grande alcance. Doravante, sua
legitimidade é assumida como original e nao derivada: as ONGs existem
e tém direito a exercer um protagonismo autdbnomo porque sao, acima de
tudo, organizagoes de cidadaos.

11) SOUZA. Herbert de (Betinho). “As ONGs na Década de 90”._Transformagdo.
IDAC. Rio de Janeiro. 1993. p. 138.
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Em mais um paradoxo desta longa série de peripécias imprevistas,
a superagao deste ‘complexo de inferioridade’ em relagao aos movimentos
populares libera, por assim dizer, as ONGs para explorar duas novas
vertentes de agao: por um lado, a experimentagao de novos padroes,
mais dindmicos e flexiveis, de relacionamento com o Estado; por outro
lado, o exercicio de um protagonismo mais audacioso na esfera publica.

O processo de desconcentragao de poderes, competéncias e recursos
da Administragao federal para os niveis estad ual e municipal, bem como
aabertura de canais de interagdo entre Estado e sociedade, iniciado com
as eleigdes diretas para os governos estad uais e municipais e reforcado
com o advento da Nova Republica, recebe um novo e decisivo impulso
com a aprovagao da Constituicao de 1988. Em 1985, o Ministério da
Justi¢a toma a iniciativa pioneira de convocar ONGs de todo o pais para
apresentar projetos na drea da educagao para os direitos humanos e o
combate a violéncia. O recém-criado Conselho Nacional dos Direitos
das Mulheres tambem assina convénios com organizagdes nao-
governamentais para a execugao de programas nas areas de saude e
direitos reprod utivos, combate a violéncia doméstica e a discriminagao
no trabatho.

A palavra ‘parceria’ ganha espago no vocabulario politico para
definir este novo tipo de interacao e colaboragao entre 6rgaos publicos e
organizagoes da sociedade civil, cujo mecanismo é o estabelecimento de
convénios para a execugao de projetos sobre temas especificos e com
duragao limitada no tempo. A colaboracao é de natureza operacional e
pontual. ONGs sao contratadas para prestar determinados servigos em
areas onde acumularam conhecimentos e competéncias, sem que isto
implique que renunciem a seu direito de continuar a reivindicar direitos
e criticar o Estado. Conflito e colaboragdao comegam a ser vistos como
nao mutuamente excludentes.

Com a ampliacao destas parcerias tematicas, o debate sobre o
relacionamento entre Estado e sociedade comeca, finalmente, a se afastar
do terreno estritamente politico-ideolégico para uma outra esfera, mais
pragmatica e operacional, centrada na definigao dos canais e
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procedimentos facilitadores de uma maior convergéncia e
complementariedade de iniciativas.

Estas parcerias multiplas e flexiveis, orientadas para agdes e
projetos concretos, vao-se revelar mecanismos mais apropriados a uma
interagdo produtiva entre agéncias governamentais e ONGs do que a
formula mais rigida dos chamados conselhos paritarios. De fato, uma
das inovagdes introduzidas pela Constituicao de 1988 foi a de abrir
espago para a participagao de organizagdes da sociedade civil em
organismos de discussao, elaboracao e deliberacao de politicas publicas.
No cumprimento desta determinagao, paulatinamente estruturam-se,
nos niveis federal, estadual e municipal, Conselhos de Defesa dos Direitos
da Mulher, de Defesa da Crianga e do Adolescente, das Populagdes
Negras, das Pessoas Portadoras de Deficiéncias, da Saide, etc.

As primeiras pesquisas, realizadas sobretudo com base no
funcionamento dos Conselhos de Defesa da Crianga e do Adolescente,
revelam alguns impasses e dificuldades inerentes a este modelo de
relacionamento mais padronizado entre ‘sociedade civil organizada’ e
Estado *. O problema da representatividade e legitimidade das
organizagdes da sociedade civil remete a uma questao praticamente
insolavel. Quem escolhe os representantes da sociedade civil? Na pratica,
sao as ONGs mais atuantes que tendem a ocupar os assentos reservados
a ‘sociedade’. Como dirimir divergéncias entre os ‘representantes da
sociedade’ e os ‘delegados governamentais’? O Executivo argumenta
que seu programa de governo tem primazia na medida em que foi
referendado pelas urnas. Os nao-governamentais invocam seu direito
de influenciar as politicas puablicas mas, em caso de desacordo, nao
dispoem de instrumentos para fazer valer suas reivindicagoes. Via de
regra estao isolados da ‘sociedade’ que se propdem a representar e nao
tém como recorrer a ela como meio de pressionar o Executivo. Em suma,
a experiéncia demonstrou que os Conselhos sao capazes de cumprir

12) CAMURCA. Marcelo. Estado e ONGs - Uma Parceria Possivel: A Experiéncia do
Conselho Estadual de Defesa da Crianga e do Adolescente do Rio de Janeiro. FASE.
IBASE. IDAC. ISER ¢ Fundagdo Fé e Alegria do Brasil. 1994.
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suas fungdes na medida em que 0s representantes governamentais nao
entram em conflito com 0s ndo-governamentais. Em caso contrario,
tendem a transformar-se menos em instancias de decisao —que, de fato,
continuam a ser tomadas pelo governo, que dispde dos poderes e recursos
necessarios a sua implementagao — e mais em féruns de discussao e
espagos de denincia pelas ONGs da intransigéncia ou omissao do
Estado, o que leva quase inevitavelmente a seu progressivo esvaziamento.

A partir deste balango critico, algumas ONGs comegaram a se
perguntar se o desenho dos Conselhos nao conteria o equivoco basico
de tentar reproduzir velhos modelos corporativos de participagao
paritaria na area trabalhista segundo a formula ‘governo’, ‘patroes’ e
‘empregados’. Percebe-se que, apesar de reivindicados pelos segmentos
combativos da sociedade civil, na verdade estes mecanismos estariam
ainda estruturados sobretudo em fungao do Estado, a partir da nogao
que a Unica forma valida de participagao da sociedade se da através da
co-gestao de politicas publicas.

Para os objetivos do presente trabalho, o que cumpre ressaltar é
que seja pela via maltipla e flexivel das parcerias operacionais, seja pela
via mais rigida e conflitiva da participagao nos Conselhos, a visao
radicalmente critica das ONGs em relagao ao Estado vai sendo cada vez
mais relativizada. E neste contexto de maior abertura e exploragao de
novos canais de dialogo que a Agéncia Brasileira de Cooperacao, através
desua Coordenadoria de Estudos e Desenvolvimento, tomou a iniciativa
de organizar, em junho de 1989 em Brasilia, com financiamento do PNUD,
um Encontro Nacional de ONGs sobre Cooperagdo e Redes. Fato inédito
nesta iniciativa de dialogo ja de si pioneira, a ABC atribuiu a uma ONG
~0 IBASE —a responsabilidade pela execugao do Encontro, que contou
com a participagao de representantes de 5 organismos internacionais, 6
embaixadas, 50 ONGs brasileiras e 5 ONGs internacionais.

O documento de trabalho preparado pela ABC definia como
objetivos do Encontro os pontos principais seguintes: (i) conhecer as
iniciativas das Nagoes Unidas e do PNUD de apoio a projetos com ONGs
no Brasil e em outros paises; (ii) entender claramente os objetivos,
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intengdes e funcionamento da ABC e do Governo Federal no que se refere
a sua relacao com ONGs brasileiras; (iii) discutir a criagao de sistemas
que permitam o conhecimento do trabalho e das atividades tanto do
Governo com as ONGs, bem como delas entre si. O Encontro em si
consistiu, sobretudo, numa primeira oportunidade para o intercambio
de informagdes entre a entidade coordenadorada politica de cooperagao
técnica do Governo brasileiro e o mundo das ONGs. Seu resultado mais
pratico foi o compromisso assumido de ‘aprofundamento por parte da
ABC dos conhecimentos das agoes desenvolvidas pelas ONGs, tanto
nacionais quanto estrangeiras, para acrescentar ao universo da
cooperagdo técnica tradicional a necessdria agilidade, eficicia e liberdade
de agdo caracterfsticas desse tipo de organizagao”.

O dialogo iniciado neste primeiro encontro deveria ser aprofundado
em novo seminario, de carater internacional, a se realizar em agosto de
1991 por convocagao de um Comité Organizador integrado pela ABC,
PNUD, Agéncias da ONU e ONGs. Possivelmente o abalo provocado
nas ONGs pelo congelamento dos depdsitos bancarios determinado em
margo de 1990 pelo recém-empossado Governo Collor tenha sido um
fator significativo no esfriamento deste processo promissor de
aproximagao entre ONGs e ABC, aberto pelo encontro de 1989.

A reagao das ONGs as primeiras medidas do Governo Collor é de
extrema perplexidade e reticéncia. Em documento datado de 29 de margo
de 1990 e enviado as principais agéncias de cooperagao internacional,
umgrupo expressivo de ONGs qualificava o contexto criado coma adogao
do plano de estabilizagao econdmica como “ urna situagao de alto risco” .
“ A natureza autoritiria das primeiras medidas do novo governo leva-
nos a imaginar a hipotese de agoes repressivas contra os movimentos
sociais e as ONGs. Diante de tal possibilidade, a cooperag¢io
internacional pode ser chamada a mobilizar-se pela defesa da
legitimidade dos organismos civis que tem apoiado no Brasi].
Entendemos que as circunstincias colocam tamberm na ordemdo dia a
questdo do auto-reconhecimento e da representagao das ONGs, o que
permitiria dar um tratamento adequado a exigéncia de reconhecimento
publico do universo de ONGs comprometidas com um projeto
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democridtico e de apoio aos movimentos populares. A conjuntura torna
assim imperiosa a aceleracao do processo de articulagio das ONGs
brasileiras que vém se desenvolvendo nos altimos anos ™

Estes temores, que rapidamente serao desmentidos pelos fatos,
exprimem a persisténcia ainda, em muitas entidades, de um forte
sentimento anti-Estado. Ao contrario, no entanto, do que teria ocorridoem
anos anteriores, o procedimento definido como mais adequado para fazer
frente ao que é percebido como uma grave ameaga a independéncia das
ONGs consiste, agora, na aceleracdao de seu processo de ‘auto-
reconhecimento’ e ‘representacao publica’. A salvaguarda e fortalecimento
daidentidade autdbnoma das ONGs torna-se, cada vez mais, indissociavel
de seu crescente protagonismo e visibilidade na esfera puablica. De fato,
por iniciativa sobretudo dos féruns regionais de ONGs do Rio de Janeiro
e de Recife, acelera-se o processo de consultas visando a constituigao de
uma Associagao Brasileira de ONGs. A data para a assembléia de
fundagao desta nova entidade é fixada para 10 de agosto de 1991, dia
seguinte a conclusao, no Rio de Janeiro, do Primeiro Encontro
Internacional de ONGs e o Sistema de Agéncias das Nagoes Unidas
para discutir o tema ‘Desenvolvimento, Cooperagao Internacional e as
ONGs’. Embora tenha co-patrocinado o evento junto com o PNUD, a
participagao da ABC limitou-se a uma intervengao de boas-vindas de
seu diretor-executivo na sessao de abertura do seminario.

Com a participa¢ao de mais de uma centena de ONGs brasileiras e
duas dezenas de agéncias internacionais de cooperagao, o encontro
permitiu uma ampla discussao sobre dois temas-chave: as mudancas
na cooperagao internacional no cenario p6s-Guerra Fria e as
oportunidades que se abriam, internamente, para um relacionamento
de maior colaboragao entre Estado e sociedade civil . Significativamente,

13) Documento assinado por CEDAC. CEDI. CENPLA. CESE. FASE. IBASE. IDAC.
ISER. NOVA e PTA.

14) Desenvolvimento. Cooperacdo Internacional ¢ as ONGs - Primeiro Encontro In-
ternacional de ONGs ¢ o Sistema de Agéncias das Nagdes Unidas. IBASE - PNUD. Rio
de Janeiro. 1992.
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a conferéncia de abertura do seminario foi proferida por Alan Wolfe,
professor-reitor da New School for Social Research, sobre o potencial de
uma cross-sectoral collaboration entre governo, empresas ¢ ONGs na
mobilizag¢do de recursos e energias em prol do desenvolvimento social.
A intervengao conclusiva do encontro, por sua vez, coube ao entdo
Senador Fernando Henrique Cardoso que também acentuou a crescente
co-responsabilidade das organizagdes da sociedade civil pela
consolidagao da democracia e promogao do desenvolvimento.

Nesta trajetéria de auto-afirmagao e reconhecimento publico, a
realizagao no Rio de Janeiro em junho de 1992 da Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento oferece uma
oportunidade inestimavel para as ONGs brasileiras.

Nao foram s6 os meios de comunicagdao de massa e a opiniao
publica que “descobriram’ a multiplicidade e diversidade das ONGs
presentes no Forum Global da ECO-92. As proprias ONGs foram
expostas a suas diferentes vertentes e tendéncias na série de reunides
preparatérias a Conferéncia, convocadas pelo recém-criado Forum
Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais. Estes encontros explicitaram
as diferengas e convergéncias de um lado entre as ONGs e os movimentos
sociais, de outro lado entre as ONGs ditas ‘ambientalistas’,
‘desenvolvimentistas’ e ‘identitarias’ (sobretudo de mulheres, negros ¢
populagdes indigenas).

Em seu trabalho de tese sobre as ONGs, Leilah Landim procedeu a
um levantamento e classificagdo das organizagdes participantes do
Forum por subconjuntos definidos em fungao de suas éreas prioritarias
de atuagao, constatando a presenca de 536 entidades “ambicntalistas’
ou ‘ecoldgicas’, 119 ‘de assessoria e apoio a movimentos sociais /
populares’, 84 sindicais, 81 profissionais, 42 ligadas a igrejas ou grupos
religiosos, 34 associagoes de moradores, 34 ligados a causas indigenas,
33 a promogao dos direitos da mulher, 32 entidades estudantis, 22
culturais, 17 ligadas a movimentos e questoes de satde, ou associagdes
em prol de deficientes fisicos e mentais, 14 ligadas a questtes de negritude,
9 a defesa de menores, 8 do tipo clubes de servigos, 6 de luta contra a
AIDS, 2 de questdes ligadas aos direitos dos homossexuais.
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Em suma, mais do que um encontro de ONGs brasileiras e
internacionais, os eventos marcantes do Forum Global no aterro do
Flamengo, representaram uma celebragao da diversidade e da riqueza
dasociedade civil. A Arvore da Vida, com as mensagens das criangas de
todo o mundo, o Planeta Fémea, com a voz das mulheres, a indio 92, com
a marca das comunidades indigenas, a vigilia das religioes Por um Novo
Céu, Por uma Nova Terra foram eventos de forte conteudo simbdlico,
coloridos e imprevisiveis. Provavelmente, por isto mesmo tenham falado
tao fortemente a imaginagao e a sensibilidade da opiniao publica. Na
ECO-92, pela primeira vez, as ONGs brasileiras de fato expdem sua cara
ao conjunto da sociedade.

O reconhecimento publico e visibilidade obtidos pelas ONGs tém,
como contrapartida, sua maior exposicao a criticas e contestagoes. Antes
da virada dos anos 90, as ONGs brasileiras tinham sido basicamente
alvode dois tipos de ataques. Documentos da Escola Superior de Guerra
veiculavam uma visao extremamente critica das ONGs enquanto
instrumentos, mais ou menos conscientes, de interesses internacionais
escusos. Segundo esta 6tica, a defesa do meio ambiente e dos direitos
das populag¢des indigenas nao seria senao uma cortina de fumaga para
encobrir o verdadeiro objetivo que seria criar um clima propicio a um
questionamento externo da soberania brasileira sobre a Amazonia. Por
outro lado, ao se aproximar a eleigao presidencial de 1989, politicos
como o Governador Leonel Brizola acentuaram suas criticas as ONGs
enquanto ‘linhas auxiliares’ de um determinado partido politico, o PT, e
canais de mobilizagao indevida de recursos da cooperagao internacional
paraa CUT e outras entidades ligadas ao Partido dos Trabalhadores.

No inicio dos anos 90, um outro tipo de critica, potencialmente
mais contundente, vemse somar as anteriores. Umgrupo de ONGs do
Rio de Janeiro, liderado pelo IBASE, realiza em 1992 um levantamento
das criancas que dormem nas ruas da cidade e constata que,
contrariamente ao senso comum, este niimero nao excede o total de 1.100.
Como a opiniao piblica havia se habituado a nimeros muitissimo
superiores —um documento da UNICEF havia chegado ao extremo de
mencionar a existéncia de cerca de 7 milhoes de criangas abandonadas
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e perambulando pelas ruas das grandes cidades brasileiras — setores
conservadores da sociedade acusam as ONGs de se oporem a retirada
das criangas das ruas pelo temor de perderem assim a clientela que lhes
permitia receber abundantes financiamentos internacionais.

Este debate em torno do papel das ONGs no atendimento aos
meninos de rua coloca, pela primeira vez, de modo explicito a questao
da accountability das ONGs. A quem devem elas prestar contas dos
recursos que recebem? Que mecanismos poderiam assegurar um
‘controle de qualidade’ sobre seus trabalhos sem interferir em sua
autonomia e independéncia? Questdes como estas estao ainda hoje em
aberto e tém sido objeto crescente de debate pelas proprias ONGs,
confrontadas com uma demanda crescente por maior transparéncia e
responsabilidade.

Por outro lado, os efeitos negativos na opiniao publica destes
questionamentos sao, provavelmente, mais do que compensados pelo
langamento em 1993 por Betinho, uma das figuras mais emblematicas
do mundo das ONGs, da A¢ao da Cidadania contra a Fome e pela Vida.
Definida como uma extensao para o plano social dos valores e capacidade
de mobilizagio afirmados no Movimento pela Etica na Politica, a A¢ao
da Cidadania representa um fendmeno inédito no pais de mobilizagao
civica. A convocagao que Betinho langou a cidadania é simples e direta:
“ 32 mithoes de brasileiros vivem abaixo da linha da pobreza, incapazes
de satisfazer suas necessidades mais bdsicas. Ora, democracia ndao rima
com miséria. Ou a democracia acaba com o apartheid social, ou a fome e
a pobreza transformam a democracia numa farsa’. A partir desta
constatagao, o Movimento pela Etica faz “ um apelo a todas as entidades
da sociedade para que tomemjd a iniciativa de criar em todas as cidades
brasileiras comités para somar forgas e realizar agoes concretas de combate
a fome e a miséria, de cardter emergencial, mas ligando-as com as
mudancgas estruturais necessdrias para mudar o rumo do
desenvolvimento do pais”.

O mérito e a inovagao da campanha estao neste convite a cada um
para que olhe em volta, dé um rosto a pobreza e se pergunte ‘o gue eu
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posso fazer, aqui e agord’. Ao colocar o combate a fome como uma
exigéncia ética e ao quebrar a oposigao entre agdes emergenciais e
mudangas estruturais, a iniciativa de Betinho reconcilia a énfase da
sociedade civil na construgao da democracia e da cidadania com um
campo mais amplo de valores, marcado pelas no¢des de solidariedade,
generosidade, compromisso e responsabilidade social.

A constituicao em 1993 pelo Presidente Itamar Franco, por proposta
de Betinho, do Conselho de Seguranga Alimentar é um dos exemplos
mais significativos desta capacidade das organiza¢des da sociedade
civil de captar uma demanda latente na sociedade e dar-lhe visibilidade
e ressonancia na esfera pablica, a ponto de influenciar no desenho de
novas politicas publicas. No plano do Ministério das Relagdes Exteriores,
consolida-se nas gestoes dos Chanceleres Fernando Henrique Cardoso
e Celso Amorim a abertura da diplomacia ao dialogo com organizagoes
dasociedade civil na preparacao das Conferéncias sobre temas sociais,
como direitos humanos, populagao, desenvolvimento social e mulher.
Esta dinamica serd estudada em maior profundidade nos capitulos
terceiro e quarto do presente trabalho cujo objeto é exatamente a interagao
entre ONGs e politica externa nas areas de direitos humanos e promogao
da mulher.

A eleicao em outubro de 1994 de Fernando Henrique Cardoso a
Presidéncia da Republica reforca a expectativa favoravel ao
estabelecimento de novos padroes de colaboragao entre governo e
organizagoes da sociedade civil. Neste clima positivo, o Ministério das
Relag¢oes Exteriores, por intermédio da Fundacao Alexandre de Gusmao,
toma a iniciativa de convocar uma reuniao no Rio de Janeiro onde, pela
primeira vez, altos funciondrios do Itamaraty e dirigentes de ONGs sao
protagonistas de um dialogo sobre temas de interesse comum.

Presidido pelo Embaixador Roberto Abdenur, Secretario-Geral do
[tamaraty, este encontro se realiza em 11 de novembro de 1994, com o
objetivo de “discutiy de maneira informale preliminar, o papel das ONGs
no sistema internacional e nos processos de formulagao da politica
externa.” A carta enderecada aos 11 dirigentes de ONGs convidados
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acrescentava que “o encontro se justifica em vista da crescente
participagdo das ONGs na preparagdo de conferéncias internacionais,
com o estabelecimento de formas sistemdticas de didlogo entre as
organizagoes e o Iltamaraty. Isto ocorreu na RIO-92 e nas conferéncias
sobre populagao, mulher, desenvolvimento social, etc. Os resultados tém
sido positivos e a tendéncia ¢ a de que o didlogo tenha sentido de
permanéncia. A situagdo reflete o fato de que as ONGS, em diversas
dreas, se tornam verdadeiros ‘atores’ no processo internacional e
contribuem decisivamente para a definicao de linhas da agenda
internacional.”

O roteiro apresentado pela FUNAG para as intervengdes a serem
feitas pelos participantes propunha uma sequéncia de indagagoes em
torno do papel das ONGs e suas formas de atuagao bem como das
perspectivas de aperfeicoamento de seu dialogo com o Itamaraty: (@) as
ONG:s no Brasil e no mundo;, variedadc de formas de atuagao; as relagées
com os diversos Governos; (b) como se definem as ONGS; variedade de
temas e o processo de expansao; vinculos institucionais; como atuam e
com que objetivos; legitimidade e capacidade de influéncia; (c) as ONGs
e a politica externa: as ONGs atuam a partir de valores universais e a
diplomacia a partir de valores nacionais: como se conciliam? Como
aperfei¢oar o didlogo? (d) a possibilidade de definir uma agenda de
interesse comum e as formas de dialogo permanente?

Diferentemente dos encontros anteriores, no marcoda ABC, onde
as discussdes haviam girado sobretudo em torno de questdes ligadas a
cooperagao internacional, na reuniao do Rio de Janeiro o dialogo foide
natureza mais politica e prospectiva. Houve consenso quanto ao impacto
positivo obtido pela diplomacia brasileira em seu esforgo crescente de
incorporacao de organizacdes da sociedade civil no trabalho preparatorio
as Conferéncias globais. Todos os presentes compartilhavam tambem
da expectativa de que novas oportunidades para a consolidagao da
parceria entre governo e sociedade se abririam com a posse de Fernando
Henrique Cardoso na Presidéncia da Republica. Por iniciativa das ONGs,
foi destacada a importancia de um posicionamento favoravel da
diplomacia brasileira em relacao a proposta do Banco Interamericano
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de Desenvolvimento de um programa regional de fortalecimento da
sociedade civil na América Latina, a ser discutida na Capula das
Américas em Miami, no més de dezembro.

Em seu discurso por ocasiao dos cumprimentos de fim de ano ao
Ministro de Estado, pronunciado em 19 de dezembro de 1994, o
Secretario-Geral de Politica Exterior inseriu o encontro com as ONGs na
trajetoria que ja vinha sendo seguida pelo Itamaraty de “ buscade um
didlogo cada vez mais fluido e intenso com setores expressivos da
sociedade civil.”. Ap6s fazer referéncia ao dialogo com o Congresso
Nacional e os contatos com o Conselho Empresarial, a comunidade
académica e liderangas sindicais, acrescentou Roberto Abdenur: “ Indo
mais além, procedemos a uma elevagao significativa no didlogo com as
ONGs. Depois de incorporarmos tais organizagoes aos processos de
defini¢ao de posigoes brasileiras em temas de grande atualidade, como,
por exemplo, os da Conferéncia sobre Fopulagdo no Cairo— havendo as
ONGs, de resto, participado da delegagao brasileira — realizamos
recentemente, sob minha presidéncia, no Rio de Janeiro, encontro de
todo um dia com algumas das mais influentes ONGs brasileiras, do
qual resultou uma maior compreensao miutua, e melhor percepgao da
validade e utilidade, em prol de toda a sociedade brasileira, de uma
mais estreita relagao de trabalho entre o Ministério e esse novo conjunto
de atores sociais. Cheguei a aventar a hipotese de que, no futuro, com
elas se estabele¢a um foro de ligacao nos moldes do Conselho
Empresarial. A luz das positivas conclusées daquele encontro, teve a
delegacdo brasileira a Cupula de Miami atuagdo decisiva para, apesar
de forte resisténcia de certos paises, assegurar a inclusdo, nos
documentos finais, de um capitulo dedicado a participagio da sociedade
civil nos programas acertados, com mengao expressa ao apoio de
organismos como o BID no fortalecimento das institui¢oes da sociedade
civil”

13) Textos de Politica Externa. Roberto dbdenur. Secretdrio-Geral das Relacdes Exteri-
ores. setembro 93 a dezembro 94. p. 50. 51
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3. A parceria Estado — sociedade como estratégia do
Governo Fernando Henrique Cardoso

Fernando Henrique Cardoso ~e Ruth Cardoso — trazem para dentro
do Governo algo novo que é o duplo reconhecimento dos limites do
Estado e da importancia da contribuicao das organizagdes da sociedade
civil para uma estratégia eficaz de desenvolvimento social.

A proposta de programa de governo apresentada por Fernando
Henrique Cardoso durante a campanha eleitoral no documento ‘Maos a
Obra, Brasil”dedica seu mais extenso capitulo ao tema ‘Parceria Estado-
Sociedade’. O texto comega por reconhecer que as profundas
transformagoes pelas quais vém passando tanto o Estado como a sociedade
brasileira exigem grandes inovagoes em sua forma de relacionamento.
“No que se refere a sociedade, sua diferenciacao, heterogeneidade e
complexidade cada vez maiores fazem com que o0s interesses se
multipliquem e se organizem, exigindo crescente participacao na definicao
e na gestao dos assuntos de governo. Cria-se a necessidade de multiplos
canais de participacao, de representac¢do, de negociagao e de articulacao
desses interesses, muitas vezes conflitantes. Os sindicatos cresceram e se
fortaleceram, aumentaram as organizagoes de classe e de representagao
profissional. Multiplicaram-se as iniciativas, baseadas na mobiliza¢io e
na organizagao das comunidades e, sobretudo, criou-se uma extensa rede
de organizagoes nio-governamentais — ONGS, cada vez mais presentes e
atuantes no cendrio nacional”.

O estabelecimento de parcerias entre o Estado e a sociedade é
apresentado como componente fundamental do proprio processo de
reforma do Estado. Neste sentido, o programa propoe: ‘aprofundar a
democratizagdo, acelerar o processo de descentralizagao e desconcentragdo
e, sobretudo, ampliar e modificar suas formas de relacionamento coma
socledade, definindo.novos canais de participagao e criando novas formas
de articulagdo entre o Estado e a sociedade (grifos meus)™®.

16) Ados & Obra, Brasil - Proposta de Governo Fernando Henrique. Brasilia. 1994.
pp. 207.208
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Em seu discurso de posse, Fernando Henrique Cardoso reafirma
seuentendimento que “ o Brasil nao € um pais pobre: é um pais injusto”
e reitera: ... “ Falta a justica social. E este o grande desafio do Brasil neste
final de século. Serd este o objetivo namero um do meu governo”".

Aceito que o Estado ¢ insubstituivel mas nao pode tudo e que a
contribuicdo das ONGs é necessaria mas nao se confunde com a agao
governamental, a questao pratica passaser a construgao das condigoes
mais apropriadas para o aprofundamento de parcerias eficientes e
operativas entre Estado e sociedade. Isto implica, por um lado, em um
esforco conceitual de defini¢do das ‘vantagens comparativas’ entre
agéncias governamentais e organizagdes da sociedade civil e, por outro
lado, na criagao de canais facilitadores da interagao e sinergia entre
logicas e estilos de agao diferentes.

Este desafio de construgdao de novos espagos e canais de
interlocugao entre o governo e a sociedade civil tem sido enfrentado de
modo concreto pelo Conselho da Comunidade Solidaria. Criado por
decreto do Presidente da Republica em margo de 1995, a composigao do
Conselho inclui 10 ministros de Estado e 21 representantes da sociedade
civil, comatuagao reconhecida em ONGs, igrejas, universidades, mundo
da cultura, empresas publicas e privadas.

Com bhase na experiéncia acumulada ao longo de dois anos de
trabalho, a presidente do Conselho Ruth Cardoso elaborou uma série de
parametros suscetiveis de balizar este processo de dialogo e colaboragao
entre Estado e sociedade. “ O Jugar das agoes de governo, a meu ver, estd
claramente demarcado. Cabe ao governo garantir os direitos essenciais
e universais dos cidadaos, os quais, por sua vez, podem e devem exigir
que isso se faga de modo eficiente e equitativo. No Brasil, o papel da
sociedade civil foi bastante significativo na defesa de direitos basicos de
cidadania quando eles nao estavam garantidos. Hoje é tarefa e
responsabilidade dos ministérios governamentais assegurar 0 acesso a

17) CARDOSO. Femando Henrique. Discurso de Posse no Congresso Nacional. Bra-
stha. 1 de janeiro de 1995.
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educagao, sadde, trabalho e cultura a todos os cidadaos deste pais. Isto,
no entanto, ndo é suficiente em paises como o nosso, com uma heranga
profunda de desigualdade e marginalizagao. Precisamos de agoes diretas
e pontuais visando a corrigir distor¢oes e desequilibrios que se
acumularam ao longo do tempo.

Acredito que o fortalecimento da sociedade civil e de sua atuagao
no campo do desenvolvimento social é o caminho correto para que
possamos superar essa heran¢a pesada de injustica e exclusao. Nao
considero esse caminho correto pelo simples fato de que aliviaria a tarefa
do governo, retirando de seus ombros uma parcela de sua
responsabilidade. Nao se trata disso, mas sim de reconhecer que a agao
do Terceiro Setor no enfrentamento de questoes diagnosticadas pela
propria sociedade nos oferece modelos de trabalho que representam
modos mais eficazes de resolver problemas sociais.

A grande contribui¢ao que esta sendo dada pelo Terceiro Setor é a
busca e experimentagcdo, ainda que em escala pequena, de solugées
inovadoras para os problemas que ele se propoe a enfrentar. E essa
construgdo de novas formas de agir na drea social que distingue a atuagdo
do Terceiro Setor da agdo governamental. Organizacoes da sociedade
civil ganharam uma competéncia no modo de se relacionar com e intervir
junto a grupos sociais especificos, como, por exemplo, criangas em
situagdo de risco. Para serem bem-sucedidas, iniciativas voltadas para
estes grupos mais frageis e vulnerdveis requerem regras de modos de
atuagdo que sé se constroem através da agao e experimentagao. Eessa
eficdcia que o governo precisa aprender; dai aimportancia dessa interagao
entre atores diferentes”*

Este texto define, com grande nitidez, as respectivas especificidades
da logica governamental e da logica da sociedade civil. As politicas
pablicas sao, por definigdo, permanentes e universais. As iniciativas

18) CARDOSO. Ruth C. L.. “Fortalecimento da Sociedade Civil”, Terceiro Setor -
Desenvolvimento Social Sustentado. GIFE e Paz e Terra. Sdo Paulo. 1997, pp. 10-11.
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das ONGs exprimem interesses de grupos particulares da sociedade e
se caracterizam pela experimentagao de formas flexiveis e inovadoras
deacao. A interagao e sinergia entre estas logicas diferentes supoe, de
um lado, que as ONGs tenham uma contribuigao original a oferecerem
termos de novas prioridades tematicas e novos modos de fazer, e, de
outro lado, que se criem os procedimentos e mecanismos para que 0
Estado possa absorver e incorporar estes aportes em suas politicas
universais.

O exemplo da interagao entre governo e ONGs na abordagem de
uma tematica recente e preocupante como a questdo da AIDS ilustra
bem as caracteristicas destas novas parcerias. Foram ONGs que deram
visibilidade a um problema que, inicialmente, afetava um namero
reduzido de pessoas. Foram ONGs que denunciaram a discriminagao
dos portadores do virus HIV como uma violagdo de direitos humanos
e reivindicaram uma agao do governo no sentido de controlar os bancos
de sangue como uma prioridade de saude publica. Neste sentido,
estabeleceram, de imediato, um vinculo entre as necessidades e os
direitos de um segmento especifico da populagao e asensibilizagao de
governo e sociedade para os varios aspectos de uma problematica de
interesse publico. Em um segundo momento, foram também as ONGs
que, através de maltiplas agoes de sensibilizagao e atendimento da
populagado-alvo, contribuiram para a producdo de informagoes e
conhecimentos sobre a questdo, em suas vertentes terapéuticas,
preventivas e sociais. Por outro lado, é claro que somente o governo
dispde dos recursos e competéncias necessarios a execugao de politicas
pablicas de massa, como campanhas preventivas de informagao e
garantia do acesso dos pacientes a medicamentos, essenciais ao
enfrentamento em larga escala do problema.

A compreensao e valorizagao desta interagao entre ONGs e governo
na abordagem de uma problematica fortemente marcada por preconceitos
e desinformacao explicam a abertura para a participacao de dezenas de
ONGs no Programa Nacional sobre Prevencao de AIDS, co-patrocinado
pelo Banco Mundial e Ministério da Saiéide. No exemplo acima, de fato
as ONGs concretizam uma contribuicao original na medida em que dao
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visibilidade a novas necessidades sociais, experimentam abordagens
inovadoras e alternativas, mobilizam recursos humanos e materiais para
agoes de solidariedade bem como interagem, por pressao e interlocugao,
com o governo e influem no redesenho das politicas publicas sobre a
questao.

A experiéncia tem mostrado que estes modelos de parceria flexivel,
interativa e colaborativa reduzem sensivelmente, quando nao eliminam,
o risco de confusao de papéis inerente a férmula rigida dos conselhos
paritarios com sua énfase na co-gestao pelas ONGs das politicas
publicas. Outra inovagdo fundamental introduzida pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso diz respeito a redefinicao do papel dos
Conselhos onde tém assento tanto representantes governamentais
quanto nao-governamentais. Conselhos como o da Comunidade
Solidaria, vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ou o
dos Direitos da Mulher, vinculado ao Ministério da Justica, situam-se
na intersecgao entre Estado e sociedade e tem como fungao basica
promover a interlocucao entre governo e organizagdes da sociedade
civil.

O Conselho da Comunidade Solidaria nao ¢ um érgao do governo,
no sentido estrito da expressao, com orgamento préprio, mas sim uma
instancia que tem sua capacidade de interlocugao e proposicao
reconhecida e validada pelo governo. Nao é tampouco um 6rgao da
sociedade civil, embora componha-se majoritariamente de pessoas com
reconhecida atuagdo na promogao do desenvolvimento social. Nao se
confunde com as politicas sociais do governo e nao é a estrutura
encarregada de sua coordenagao. Nao substitui a agao governamental
na area social nem as multiplas inciativas da sociedade civil. E, isto sim,
a instancia de elaboracao e experimentagao de novas formas, modelos e
padroes de relacionamento e colaboragdo entre atores pablicos e privados
para o enfrentamento da pobreza e da exclusao social. Sua fungao basica
¢ de indutor de idéias, promotor de parcerias entre agéncias
governamentais e organizagdes da sociedade civil, mobilisador de
energias e recursos, catalisador de iniciativas a serem implementadas,
de forma de descentralizada, por diferentes atores sociais.



78 Miguel Darcv de Oliveira

Nesta nova concepgao, os Conselhos tém desempenhado um papel
de primeira linha enquanto espago para a discussao e elaboragao de
amplos consensos sobre temas fundamentais da agenda interna do pais,
como desenvolvimento social, direitos humanos e direitos das mulheres.
Nao por acaso, estas trés tematicas foram objeto, nos ailtimos anos, de
Conferéncias globais cujas conclusoes recomendavam a formulagéao por
cada pais de programas nacionais visando a implementar, no plano
interno, os compromissos assumidos no plano internacional. Como se
vera, em detalhe, nos capitulos terceiro e quarto seguintes do presente
trabalho sobre direitos humanos e direitos das mulheres, o Plano
Nacional de Direitos Humanos e as Estratégias da Igualdade, enquanto
expressao do dialogo entre Estado e sociedade, constituem-se em
grandes marcos referenciais para a agao das agéncias governamentais
ligadas as respectivas tematicas. Neste sentido, fornecem ao Itamaraty
pautas de agao prioritarias claramente estabelecidas a servigo das quais
cabe a diplomacia orientar suas iniciativas de politica externa.

Neste esfor¢o de reconstitui¢ao da trajetdria das ONGs brasileiras
e da histéria de seu relacionamento com o Estado cumpre ainda ressaltar
que as caracteristicas que acabaram de ser salientadas do momento atual
vivido pelo Brasil colocam nao s6 oportunidades inéditas como também
exigéncias novas para as ONGs. O paradigma confrontacional do
passado esta hoje em vias de superagao. Centenas de ONGs participaram
do processo de consultas convocado pelo Itamaraty para recolher
contribui¢des da sociedade a elaboragao da posicao brasileira nas
Conferéncias globais dos anos 90. Outras tantas envolveram-se
ativamente na preparagio do Programa Nacional de Direitos Humanos
e das Estratégias da Igualdade. Milhares de entidades estabeleceram
parcerias com agéncias governamentais, nos niveis federal, estadual ¢
municipal, em areas tao diversas quanto educagao basica, satade
preventiva, defesa do meio ambiente, reforma agraria, cultura, crédito
popular, formacao profissional e AIDS.

A generalizagao destas parcerias representa uma mudanga
significativa no estilo de trabalho das ONGs e nos padrdes de seu
relacionamento com outros atores sociais. O exercicio de uma capacidade
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de proposigao e implementacao de alternativas exige das ONGs um
crescimento na qualidade, eficiéncia, escala e transparéncia de suas
agoes. O desafio deste salto qualitativo esta sendo enfrentado num
momento de retragdo das fontes histéricas da cooperagao internacional.
O agravamento das disparidades sociais no interior dos paises
desenvolvidos, a reducao dos gastos piblicos destinados a ajuda
internacional, a reorientacao das pautas da cooperagao para atender as
necessidades emergentes dos paises da Europa do Leste e a situagao
critica dos paises africanos, a percepgao de que a grande maioria dos
paises latino-americanos dispdem de recursos internos expressivos sao
fatores que se combinam para reduzir o fluxo de recursos destinados as
ONGs brasileiras.

Frente a esta conjuntura externa desfavoravel e as exigéncias de
um protagonismo interno de novo tipo, as ONGs estao confrontadas ao
duplo desafio de aperfeicoamento de seus instrumentos de trabalho e
construgao de mecanismos mais solidos de auto-sustentagao financeira.
Por outro lado, nos altimos anos tem crescido rapidamente no Brasil o
tenémeno da ‘filantropia empresarial’. Um niimero crescente de empresas
tem investido uma parcela expressiva de recursos em programas de
desenvolvimento social e comunitario. Em 1995 foi formalmente criado
o GIFE - Grupo de Institutos, Fundagoes e Empresas —com o objetivo
explicito de promover no empresariado o conceito de responsabilidade
social da empresa. Esta mudanga na cultura empresarial apresenta
oportunidades inéditas para parcerias entre ONGs e empresas, abrindo
caminho para que, gradativamente, a “‘cooperagao nacional’ venha a
compensar com vantagem as perdas causadas pela retracao da
cooperagao internacional.

Outro fendmeno extremamente recente é a preocupagao de agéncias
multilaterais de financiamento, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, com a tematica do “fortalecimento da sociedade civil’.
Na reuniao de sua Junta Diretiva em 20 de margo de 1996, o BID aprovou
um novo Frame of Reference for Modernizing the State and Strengthening
of Civil Societybaseado nas seguintes premissas: “ A robust civil society
is founded on the existence of economic opportunities and democratic
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freedoms for all its citizens. Civil society is strengthened by economic
and social policies that promote employment, the broadening of the
entrepreneurial base, the formation of human capital, the eradication of
poverty, decentralization, citizen participation, protection of the most
vulnerable sectors, and the establishment of an institutional and
regulatory climate in which civil rights may be exercised to the full”.

Nas palavras do Presidente do Banco, Enrique Iglesias,
modernizacao e reforma do Estado, reforma social e fortalecimento da
participagao cidada e da sociedade civil sao componentes indissociaveis
de uma agenda integrada de desenvolvimento. No contexto atual latino-
americano, marcado por uma crise generalizada de governabilidade e
sociabilidade, a execugao desta agenda é tdo imperativa quanto fora a
implementagao da reforma econdémica nos anos 80.

No segundo semestre de 1995, o autor do presente trabalho foi
incumbido pela Dra. Ruth Cardoso, presidente do Conselho da
Comunidade Solidéaria, de coordenar um processo nacional de consultas
junto a organizagoes da sociedade civil, setor privado empresarial, 6rgaos
publicos e agéncias de cooperagao internacional visando a definir a
pauta de uma agenda comum de fortalecimento da sociedade civil no
Brasil. Este processo de dialogo culminou em um encontro nacional,
realizado em Brasilia, em dezembro de 1995, convocado conjuntamente
pelo Conselho da Comunidade, Banco Interamericano de
Desenvolvimento e CIVICUS: Alianga Mundial para a Participagao dos
Cidadaos. O resultado deste encontro foi a defini¢ao de trés areas
prioritarias de atuagao: (i) revisao e aperfeigoamento do marco legal que
regula o relacionamento das organizagdes da sociedade civil com o
Estado; (ii) produgao de conhecimentos e informagdes sobre as
organiza¢oes da sociedade civil com vistas a0 aumento da qualidade de
suas agOes e expansao de sua base de recursos; (iii) promogao do
voluntariado e da participagao civica.

Em dezembro de 1996, o BID aprovou um programa trienal
apresentado pelo Conselho da Comunidade voltado para o
desenvolvimento de uma série de iniciativas concretas nas trés areas
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prioritarias acima mencionadas. Com o inicio da efetiva implementagao
do programa em 1997, o Brasil torna-se o primeiro pais latino-americano
a implantar, com apoio do Governo e em colaboragao com o BID, uma
estratégia integrada e abrangente de fortalecimento da sociedade civil
em escala nacional.

Esta multiplicagao de ‘iniciativas privadas com sentido pablico’
configura claramente a emergéncia, no contexto brasileiro, de um Terceiro
Setor — ndo-governamental e nao-lucrativo — mais amplo que o mundo
das ONGs e capaz de mobilizar um volume crescente de conhecimentos,
experiéncias bem como recursos humanos e materiais para o
enfrentamento da pobreza e da exclusao. Superando as oposigdes do
passado, generalizam-se formas de relacionamento e colaboragao trans-
setorial entre sociedade civil, Estado e Mercado em iniciativas concretas
de desenvolvimento social.

As oportunidades abertas para a politica externa por este
protagonismo mais propositivo das ONGs, pela multiplicagao em todos
os niveis do fendmeno das parcerias entre Estado e sociedade bem como
pelos processos internos de elaboragao de consensos nacionais sobre
grandes questoes sociais serao retomados no capitulo conclusivo do
trabalho, quando da discussao dos parametros de uma interlocugao
aberta e positiva entre organizagdes dasociedade civil e diplomacia.



CAPITULO TERCEIRO

OS DIREITOS HUMANOS: ESTUDO DE CASO
DA INTERACAO ENTRE DINAMICAS
INTERNA E EXTERNA

1. Os direitos humanos como questionamento do
regime autoritario: a ‘imagem do pais no exterior’

A tematica dos direitos humanos emerge na agenda politica
brasileira no contexto pds-1964 e ganha destaque a partir de 1968 com
as dentncias de pratica de torturas infligidas a opositores politicos por
agentes do regime autoritario. Desgastado por uma onda crescente de
contestagao nas ruas, na opinido puablica e no Congresso, o Governo
Costae Silva cede a pressao dos setores mais radicais das Forcas Armadas
e decreta, em 13 de dezembro de 1968, o Ato Institucional namero 5,
suspendendo as garantias constitucionais basicas. A supressao do direito
de habeas corpus e da possibilidade de apreciagao pelo Poder Judiciario
de recursos contra atos arbitrarios da autoridade pablica, combinada
com a imposi¢ao de uma censura rigida aos meios de comunicagao,
configuraa implantagao no pais de um regime de excegao. Pela primeira
vezdesde o Estado Novo, o emprego da tortura se generaliza enquanto
instrumento de represssao as organizagdes clandestinas envolvidas com
acoes armadas.

E neste contexto que comegam a chegar a entidades internacionais
de defesa dos direitos humanos, como o Comité Internacional da Cruz
Vermelha, a Comissao Internacional de Juristas e a Anistia Internacional,
documentos e relatérios denunciando casos concretos de violagao de
direitos humanos no Brasil.

Emjulho de 1970, a Comissao Internacional de Juristas, com séde
em Genebra, publica um primeiro Rapport concernant la répression
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policiére et les tortures infligées aux opposants et prisonniers politiques
au Brésil, com uma indicagao dos “ organes du gouvernment chargés de
la répression” e ‘techniques de la torture”' Neste documento, que é
largamente noticiado pela imprensa internacional, a Comissao solicita
ao Governo brasileiro que assegure as condi¢des necessarias para uma
visitado Comité Internacional da Cruz Vermelha e Anistia Internacional
aos locais de prisao e detengao. Solicita, outrossim, a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos a abertura de uma investigagao
sobre o tratamento infligido aos prisioneiros politicos no Brasil.

Em margo de 1971, o Secretario-Geral da Comissao Internacional

de Juristas, Niall McDermott condena, no plenario da Comissao de
Direitos Humanos das Nagoes Unidas, as perseguicdes politicas no Brasil
e reclama uma Convencgao Internacional sobre o Tratamento de
Prisioneiros Politicos. “ On behalf of the International Commission of
Jurists, I wish to urge this Commission to make a studv of one of the most
disturbing and consistent patterns of the violation of human rights,
namely the way in which political prisoners are being treated todav.
This includes their detention, torture and even assassination, without
trial and in defiance of the principles of humanity and the Rule of Law.
(...) Whilstsome of the practices which I have described have been carried
out ina number of countries, representatives will be aware that there is
one country to which all my remarks apply. That country is, of course,
Brazil™.

Na mesma data, 18 das principais entidades internacionais de
direitos humanos —entre elas, Anistia Internacional, Comissao das Igrejas
para os Assuntos Internacionais do Conselho Mundial de Igrejas, Comité
para Sociedade, Desenvolvimento e Paz do Vaticano, Federagao

1) COMMISSION INTERNATIONALE DES JURISTES. Rapport concernant la
répression policiere et les tortures infligées aux opposants et prisonniers politiques au
Brésil. Genebra, 22 de julho de 1970.

2) INTERNATIONAL COMMISSION OF JURISTS. International Commission of
Jurists condemms political persecutions in Brazil and calls for International Convention
on Treatment of Political Prisoners. Genebra. 19 de margo de 1971,
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Internacional dos Direitos Humanos, Associagao Internacional dos

Juristas Democratas e Comissao Internacional de Juristas — divulgam

um United Appeal to the Brazilian Government. “ Considering that in
the course of the last two years, many well-known Brazilian and
international institutions and personalities have expressed grave concern
over allegations of the systematic violation of human rights in Brazil; (...)
The undersigned international organizations call upon the Brazilian
government to withdraw its opposition to an impartal investigation of
these allegations by a competent international commission”.

No plano interno, a Gnica instituigdo que consegue fazer ouvir sua
vozé aIgreja Catdlica. Em fevereiro de 1971, documento da Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil declara: “ Devemos proclamar que,
infelizmente, a tortura existe em nosso pais”. Prelados como Dom Hélder
Camara, Arcebispo de Olinda e Recife, e Dom Paulo Evaristo Arns,
Cardeal-Arcebispo de Sao Paulo denunciam, em cartas pastorais lidas
nas igrejas de suas dioceses, a ocorréncia de prisdes arbitrarias e
violéncias. O protesto de outras entidades, como a Ordem dos Advogados
do Brasil e Associagao Brasileira de Imprensa, é silenciado pela censura
impostaa imprensa.

Frente a este acimulo de dentincias, a posturado Governo brasileiro
¢ a de bloquear qualquer tentativa de investigagao internacional, ao
mesmo tempo em que procura desqualificar as noticias sobre violagdes
de direitos humanos como produtos de uma uma ‘campanha orquestrada
com a finalidade de denegrir aimagem do pais no exterior’. Durante o
Governo Médici, o Comité Internacional da Cruz Vermelha nao recebe
autorizagdo para visitar as prisdes e tampouco a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos encontra acolhida em seus pedidos
de informagao.

Em seu estudo sobre o Brasil e a Comissao de Direitos Humanos
da ONU, Lindgren Alves mostra que, nao obstante a postura
radicalmente ‘negacionista’” adotada pelo Governo, as comunicagoes
apresentadas as Nagoes Unidas pelas ONGs de direitos humanos
terminaram por levar o Brasil a ser objeto de consideragao dentro do
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procedimento confidencial adotado pela Comissao dos Direitos
Humanos, “ pelo menos desde 1974. Naquele ano, assim como em 1975,
as decisoes adotadas pela Comissao de Direitos Humanos, em sessoes
fechadas ao pablico, foram de manter a situagao brasileira sob exame, 4
espera de informagoes ou esclarecimentos solicitados ao Governo
brasileiro. Na 32. sessao da Comissao, em 1976, o Grupo de Trabalho
sobre Situagoes opinava, em seu relatorio, que as comunicagoes recebidas
sobre o Brasil tendiam a revelar a existéncia de ‘sérias violagoes de
direitos humanos no periodo de 1968 a 1972’ . (...) Assinalava que as
observagoes do Governo brasileiro, datadas de 26 de janeiro de 1976,
‘negavam fundamento as acusagoes’. Declarava-se impossibilitado de
confirmar a veracidade dos fatos denunciados; registrava que nao
haviam sido recebidas novas comunicagoes desde a 3I°. Sessao da
Comissdo (1975); inferia, das observagoes fornecidas pelo Governo
brasileiro, que teriam sido alcan¢ados progressos nas dreas econémica,
social e politica, dispondo o Governo de mejos legais e judiciais para
prevenir e punir violagoes de direitos humanos; manifestava a esperanca
de que o Governo fizesse uso desses meios e concluia que, a Juz de tais
dados, ndo era necessdria qualquer nova agao dentro do procedimento
da Resolugao 1503 do ECOSOC™*

Malgrado a oposigao dos Estados Unidos, cujo representante
apresentou mogao formal propondo o aprofundamento do exame do
caso brasileiro, a maioria dos membros da Comissao apoiou mogao da
delegagao do Uruguai que, na pratica, deu por encerrada o exame
confidencial da situacao dos direitos humanos no Brasil.

A primeira vista, a posigao intransigente do Governo brasileiro,
negando-se peremptoriamente a aceitar qualquer tipo de monitoramento
dasituagao interna por entidades ou instincias de protegdo dos direitos
humanos, parecia imune a qualquer tipo de pressao internacional. Por
outro lado, a defesa da ‘imagem do rais no exterior’ é tratada, nos anos

3) LINDGREN ALVES. José Augusto. Os Direiics Humanos como Tema Global. Sio
Paulo: Perspectiva. 1994, p. 88.
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do Governo Médici, como uma questao essencial do ponto de vista da
seguranga nacional. Paradoxalmente, esta extrema sensibilidade e
preocupagao com a ressonancia de iniciativas externas, que carecem
de instrumentos para se imporem frente ao poder do Estado, desmentem
a postura de aparente distanciamento e indiferenga assumida pelas
autoridades governamentais. Ao dar visibilidade a atos arbitrarios que
ninguem ousa defender publicamente, as deniincias expdem a
ilegitimidade do Estado autoritario e encorajam nao sé as forgas internas
de oposigao, mas tambem setores do proprio regime desejosos de coibir
os abusos de um aparelho repressivo que ameaga tornar-se
incontrolavel.

Neste sentido, a agdo das ONGs internacionais contribui de modo
significativo para a elaboragao de um consenso, assumido por setores
cada vez mais amplos da sociedade brasileira, no tocante a
intolerabilidade da tortura enquanto expressao maxima dos
mecanismos de arbitrio e repressao politica. Nesta interagao entre
dinamica externa e dinamica interna, o ponto de ruptura se produz,
em 1975, com o assassinato sob tortura do jornalista Vladimir Herzog.
Uma progressiva liberalizagao da censura a imprensa e a aceitagao da
vitéria de candidatos oposicionistas nas elei¢des para renovagao do
Congresso em 1974 haviam sinalizado o compromisso do Governo
Geisel com o processo, ainda que ‘lento, grad ual e seguro’ de ‘abertura’
ou ‘distengac’ politica. No momento em que a sociedade comegava a
respirar um clima de maior liberdade - e, no plano da participacao
politica, liberdade é, antes de mais nada, auséncia de medo —a morte
sob interrogatério de Herzog nas dependéncias do Il Exército em Sao
Paulo é percebida como um ultraje e um gravissimo retrocesso. A
celebracao ecuménica de protesto na Catedral da Sé, oficiada pelo
Cardeal Arns na presenga de Dom Hélder Camara e assistida por
milhares de cidadaos a despeito dos riscos de repressao, é expressiva
de uma ‘coragem civica’ antes impensavel. A morte, poucos meses
depois e em circunstancias idénticas de outro prisioneiro politico, o
operario Manoel Fiel Filho, no inicio de 1976, é percebida como um
desafio langado pelo aparelho repressivo a autoridade do Presidente
Geisel que reage, com firmeza, demitindo o Comandante do II Exército.
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Este episddio constitui-se em um marco decisivo do processo de
redemocratizagao. Por um lado, a reafirmagao da autoridade presidencial
sobre 0 aparelho repressivo quebra o padrao de impunidade até entao
prevalecente, o que estimula novas manifestagoes da cidadania sem o
terror da represalia. Por outro lado, a rejeigao da tortura se prolonga na
reivindicagao crescente pelo restabelecimento pleno do Estado de
Direito. O respeito aos direitos humanos assume posigao central na
agenda democratica interna. A adesao, ainda que timida e reticente, do
Estado a este consenso da sociedade brasileira nao s6 abre caminho
para o processo fundamental de recomposicdo da fratura entre
governantes e governados que se havia aberto em 1968, como também
engendra condigdes favoraveis a adogao de uma postura externa, ainda
conservadora edefensiva, mas nao mais tao radicalmente negativa, frente
a questdo dos direitos humanos.

2. Os direitos humanos e aredemocratizagao: legitimidade
da protegao internacional dos direitos humanos

A centralidade atribuida pelo Governo Carter, a partir de 1977, a
promogao e defesa dos direitos humanos produz umsalto de qualidade
na visibilidade da tematica no plano internacional. Esta iniciativa norte-
americana vem se somar ao lento processo de ampliagao do mandato da
Comissao de Direitos Humanos da ONU com vistas ao debate e
acompanhamento ndo-confidencial de situagoes flagrantes de violagoes
de direitos humanos na esfera doméstica. Um conjunto de razdes
politicas ligadas ao conflito Leste-Oeste fizera com que, até 1975, o
monitoramento ostensivo de situagdes pela ONU tivesse se limitado ao
exame de dois casos Gnicos e excepcionais, o da Africa do Sul pela
praticado apartheid e o de Israel nos territérios arabes ocupados desde
1967. A repulsa internacional a repressao que se segue a derrubada
Governo Allende leva ao estabelecimento pela Resolugao 8 (XXXI), de
27 de fevereiro de 1975, de um Grupo de Trabalho Especial sobre a
Situagao dos Direitos Humanos no Chile.

A decisao de abordar o caso chileno representa o primeiro grande
precedente de tratamento internacional de violagdes macigas de direitos
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humanos no dmbito interno de um Estado. Nas palavras de Celso Lafer,
* 0 Grupo de Trabalho Especial sobre a Situagao dos Direitos Humanos
no Chile inaugurou uma investiga¢do ostensiva que rompeu
efetivamente com a competéncia reservada da soberania dos governantes
na matéria. Deu, assim, margem para uma elaboragao mais ampla no
campo dos valores, pois os paises ndo-alinhados, ao aprova-la, foram
além de sua posigao, até entao restrita ao anti-racismo e ao anti-
colonialismo; o bloco socialista, ao aceitd-la, admitiu uma acomodagao
tdtica de sua tradicional postura de defesa intransigente da nogao
cldssica de soberania, e os paises ocidentais transcenderam, no caso, 0s
seus interesses no campo estratégico e economico”*

Gradativamente, Chile, Argentina e Uruguai substituem o Brasil
como alvo principal das dendncias das ONGs internacionais, tanto pela
intensidade sem precedentes alcangada pelas violagdes de direitos
humanos nestes paises quanto pela gradativa melhoria da situagao no
contexto brasileiro. E nesta conjuntura marcada por um aumento sensivel
da preocupacao internacional com a questao e, a0 mesmo tempo, pelo
deslocamento do foco destas atengdes para asituagao prevalecente em
outros paises, que intervém a decisao brasileira de se candidatar a uma
vaga na Comissdo de Direitos Humanos em 1977. Na apreciacao de
Lindgren Alves, “o Brasil chegava a Comissdo dos Direitos Humanos
com motivagoes complexas. Se a defesa da soberania era, ainda, o objetivo
principal de nossa participagao, a ela se associava a consciéncia de que
a normalizagao, ainda que gradativa, de nosso processo politico, entio
esbogada como meta de governo, era o caminho de que o pais dispunha
para o restabelecimento tanto da ordem democrética como dos direitos
humanos. Tendo compreendido que, diante do clamor nacional e dos
protestos de ONGs, personalidades e governos estrangeiros, aomissio
ou rechago puro e simples das dendncias de violagoes ndo contribuia
nem para a recupera¢dao da imagem externa, nem para melhoras no
dmbito interno, o [tamaraty sabia agora ser de todo convenjiente evitar
que pressoes internacionals, inegavelmente importantes, ao se

4) LAFER. Celso. prefacio a L.. ALVES. Os Direitos Humanos como Tema Global, p.
XXIX
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apresentarem mal-conduzidas ou demasiadamente intervencionistas,
pudessem antepor obsticulos a redemocratiza¢ao almejada pela
sociedade brasileira“?

Oano de 1977 é também marcado por umclima de forte friccao nas
relagdes bilaterais entre o Brasil e os Estados Unidos, em fungao da
pressao norte-americana na area de direitos humanos e contra a
implementacao do acordo nuclear com a Republica Federal da
Alemanha. O envio ao Congresso pela Administragao Carter de um
relatorio contendo criticas sobre a situacao dos direitos humanos no
pais leva o Governo brasileiro a denunciar os acordos militares de 1952,
em cujo marco se havia desenvolvido o inter-relacionamento das Forgas
Armadas dos dois paises desde a Segunda Guerra Mundial.

Neste contexto complexo e contraditério, marcado por avangos
internos mas tambem pela persisténcia de uma retorica de defesa
intransigente da soberania nacional, o discurso do Ministro Azeredo
Silveira na abertura da XXXII Sessao da Assembléia Geral da ONU
aborda, pela primeira vez e extensamente, o tema dos direitos humanos.

“A cooperagdo, a qual a Carta das Nagoes Unidas nos estimula,
pressupoe como requisito bdsico o respeito a identidade nacional e a
soberania dos Estados. A Carta coloca o tema dos Direitos do Homem
precisamente no campo da cooperagdo internacional e, nesse dmbito,
faz de sua promogao uma das tarefas importantes da Organiza¢do”. A
esta entrada em matéria, segue-se uma primeira qualificagao: direitos
humanos nao sao s6 os direitos civis e politicos, mas também os
econdmicos e sociais, e todos devem ser tratados de uma perspectiva
integrada e ampla. Neste sentido, continua o Chanceler, “a criagdao de
condigoes propicias ao respeito generalizado pelos Direitos do FHlomem
dependerd da melhoria substancial da seguranga politica e econémica,
em nivel internacional. Enquanto permanencer insofreada a carreira
armamentista nuclear e enquanto nao se der satistagao, no quadro das
relagoes entre o Norte e o0 Sul, as justas pretensoes dos paises em

3) L. ALVES. op. cit.. p. 90
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desenvolvimento, faltarao requisitos basicos para que os Direitos do
Homem, em sua acep¢ao mais ampla e verdadeira, possam ser
efetivamente respeitados em nivel planetdrio”.

Feitas estas ressalvas, Azeredo da Silveira reitera, na passagem
fundamental de sua intervencgao, o entendimento de que, em obediéncia
ao principio da nao-ingeréncia nos assuntos internos de cada pais, o
tema dos direitos humanos pertence ao ambito de competéncia exclusiva
da soberania dos Estados. “A solugdo das questoes dos Direitos do
Homem é da responsabilidade do Governo de cada pais. Num mundo
ainda e infelizmente marcado por atitudes intervencionistas, abertas ou
veladas, e pela distor¢ao de determinados temas, a nenhum pais, ou
conjunto de pafses, pode ser atribuida a condi¢ao de juiz de outros pafses
em questoes tdo sérias e intimas da vida nacional”. E conclui com a
indicagdo da linha de cond uta a ser seguida pelo Brasil na Comissao de
Direitos Humanos: “ Os mecanismos e procedimentos de que jd dispoem
as Nagoes Unidas para a consideragdo da problematica dos direitos
humanos parecem-nos amplos e suficientes para que a tarefa prossiga
no ritmo que a complexidade da matéria requer e a salvo de fatores e
circunstdncias passageiras”®

Coerente com estes principios, a atuagao do Brasil na Comissao, no
periodode 1977 a 1984, vai-se pautar por uma atitude cautelosa e restritiva.
Os votos da delegagao brasileira serao quase sempre negativos tanto no
tocante as propostas de ampliagao do mandato e instrumentos da Comissao
quanto no tocante a resolugdes condenatdrias de paises especificos.

A persisténcia desta atitude conservadora no plano externo
contrasta, de modeo significativo, com os avangos internos do processo
de redemocratizacao, em especial a partir darevogagao do Al-5 em 1978
e da promulgacao da anistia aos crimes politicos em 1979. Ao longo de

6) “Discurso do Ministro Azeredo da Silveira na Sessdo de Abertura da XXXII Assem-
bléia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas em 19777, .4 Palavra do Brasil nas
Nacaes Unidas. Fundagdo Alexandre de Gusmio Mimsténio das Relagdes Extertores.
1993, pp. 338-33Y.
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todo o Governo Figueiredo, é a sociedade civil que, claramente, pressiona
pelo restabelecimento do Estado de Direito. Neste periodo, como
demonstrado na mobilizagao civica pelas Diretas-Ja tudo que a cidadania
esperado Estado é que deixe de se erigir em obstaculo a plena afirmagao
da soberania popular. Neste sentido, pode-se dizer que o reconhecimento
pela sociedade brasileira da relacao indissociavel entre democracia e
direitos humanos precede as mudancgas na posicao internacional do
pais que vao ser deflagradas pela advento da Nova Republica.

A eleigao, ainda que indireta, de Tancredo Neves e o Governo de
José Sarney representam, finalmente, a conclusao do longo processode
abertura politica e marcam a reconciliagao da sociedade com o Estado
no Brasil. O restabelecimento pleno da normalidade democratica,
evidentemente, tem repercussoes imediatas na interagao entre politica
externa e direitos humanos.

Em seu discurso na abertura da XL Sessao da Assembléia Geral da
ONU, o Presidente Sarney anuncia formalmente a decisao brasileira de
aderir aos mais importantes instrumentos internacionais de protegao
dos cidadaos contra as violagoes de direitos humanos. “ Os direitos
humanos adquirem uma dimensao fundamental, estritamente lijgada a
propria prdtica da convivéncia e do pluralismo. O mundo que os
idealizadores da Liga das Nagoes ndo puderam ver nascer, e cuja
edificagao ainda esperamos, ¢ um mundo de respeito aos direitos da
pessoa humana, que as Nagoes Unidas procuram promover através dos
Pactos Internacionais de Direitos Humanos. A Declaracio Universal
dos Direitos Hurmanos é, sem davida, o mais importante documento
firmado pelo homem na Histéria contemporédnea, E ele nasceu no bergo
das Nagoes Unidas. Com orgulho e confianga, trago a esta Assembléia a
decisao de aderir aos Pactos Internacionais das Nagoes Unidas sobre
Direitos Civis e Politicos, a Convengdo contra a Tortura e outros
Iratamentos ou Penas Cruels, Desumanos ou Degradantes, e sobre
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. Com essas decisoes, o povo
brasileiro dda um passo na afirmagao democratica do seu Estado e reitera,
perante si mesmo e perante toda a Comunidade internacional, o
compromisso solene com a Carta da ONU e coma promogdo da dignidade
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humana”’. Em gesto de grande valor simbolico, o Presidente assina, em
seguida, a Convengao sobre a Tortura.

Em novembro do mesmo ano, na mensagem enviada ao Congresso
Nacional em que propde a adesao a Convencao Inter-Americana sobre
Direitos Humanos, o Presidente da Republica enuncia, pela primeira
vez, a intima relagao entre a consolidagao da democracia no plano interno
e a plena participagao nos mecanismos internacionais de defesa dos
direitos humanos. “ A adesao do Brasil constituiria compromisso ou
garantia adicional, nas esferas nacional e internacional, de efetiva
protegdo contra a violagao dos direitos humanos; contribuiria,
igualmente, para a proje¢ao da conquista interna da democracia na orbita
internacional e para a cristalizagao definitiva, no plano internacional,
da imagem do Brasil como pais respeitador e garantidor dos direitos
humanos”®.

A ratificagao destes instrumentos de protecao internacional dos
direitos humanos se faz, pelo Brasil, no exercicio pleno de sua soberania.
Estas decisbes representam, de modo inequivoco, a superagao das
cautelas e reservas formuladas por Azeredo da Silveira em 1977 e 0
reconhecimento explicito pelo Governo brasileiro da legitimidade do
trabalho das Nag¢oes Unidas na drea de direitos humanos.

As consequéncias deste ingresso do pais na legalidade plena do
sistema internacional de protecao dos direitos humanos se fazem,
rapidamente, sentir tanto no plano externo quanto interno. Em sua
atuacao no ambito da Comissao de Direitos Humanos da ONU, observa
Lindgren Alves que a delegagao brasileira assume gradativamente

7) “Discurso do Presidente José Samev a XL Sessdo Ordinaria da Assembléia Geral da
Organizagdes das Nagdes Unidas em 19857, 4 Palavra do Brasil nas Nacdes Unidas. p.
441-442

8) “Mensagem n. 621 do Presidente da Republica ao Congresso Nacional™. in
CANCADO TRINDADE. Antonio Augusto. A Profecdo Internacional dos Direitos

Humanos - Fundamentos Juridicos e Instrumentos Basicos. Sdo Paulo: Saraiva. 1991.
pp. 571-372
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posturas mais assertivas. “ Passou o Brasil a intervir nos debates sobre o
item da agenda concernente a violagoes de direitos humanos; deixou de
votar regularmente contra resolugoes sobre relatores para paises
especificos; apoiou mais claramente o estabelecimento de relatores
tematicos, com mandatos de escopo universal e, o que é mais significativo,
esfor¢ou-se por responder a todas as comunicagoes por eles enviadas
sobre casos de violagoes de direitos humanos no pais™®

No plano interno, o Ministério da Justica, nagestao Fernando Lyra,
langa o Programa ‘Mutirdo contra a Violéncia’, cuja caracteristica
inovadora é o estabelecimento de relagdes de colaboragao com dezenas
de ONGs atuantes na area de direitos humanos para a execugao de
projetos de educagao para a cidadania e prevengao da violéncia urbana.
Pela primeira vez, uma iniciativa do Governo Federal situa as ONGs
como parceiras e nao como adversarias.

Por outro lado, a medida que decrescem, com o restabelecimento
da democracia, as dentncias sobre violagdes de direitos politicos ganham
maior relévo as manifestacdes de violéncia social e estrutural. O Brasil
que emerge do regime autoritario é uma sociedade injusta e desigual.
Neste sentido, a partir da segunda metade dos anos 80 comecam a
avolumar-se denuncias relativas a violagoes de direitos humanos de
grupos especificos da populacao, como as criancas e adolescentes, as
mulheres e 0s negros, as populagdes indigenas, os trabalhadores rurais
que lutam pelo acesso a terra, a pratica sistematica de tortura e maus
tratos no sistema presidiario, etc.

E, evidentemente, muito mais dificil para o Governo combater estas
multiplas manifestagoes de uma violéncia inscrita nas estruturas iniquas
da propria sociedade brasileira do que coibir a violéncia politica exercida
por suas proprias agéncias como ocorria durante o regime autoritario.
Talvez por esta razao e em contraste com a retérica que havia
acompanhado a adesao aos pactos internacionais de protegao dos
direitos humanos, a postura governamental frente a uma nova ondade

9) L. ALVES. op. cit.. p. 94
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denancias feitas por ONGs internacionais sobre temas internos é, num
primeiro momento, ainda marcadamente defensiva e reativa.

Dois temas, em particular, colocam o Governo claramente na
defensiva: as deniincias de ‘exterminio” dos ‘meninos de rua’ por
esquadrdes da morte e de ‘massacre” de populagdes indigenas. A auséncia
de uma interlocugao aberta e permanente com as ONGs que se ocupam
internamente destas questoes impede a produgao de conhecimentos e
informagoes sobre problemas complexos, o que teria contribuido para
desfazer equivocos e simplificagoes, como a referéncia em documentos
da UNICEF a existéncia de nada menos que 7 milhdes de criangas
abandonadas nas cidades brasileiras ou de 500 mil meninas submetidas
a prostituigao infantil.

A auséncia de didlogo com as ONGs, no plano interno, se prolonga
numa mesma atitude de desconfianca e reticéncia frente as entidades
internacionais de promogao dos direitos humanos. O Governo nao ousa
ainda investir na transparéncia como ponto de partida e condigao para
um relacionamento que nao se limite a formulagao de criticas de uma
parte em relagao ao comportamento da outra.

O primeiro passo para a construgao de um relacionamento de outro
tipo é dado, para surpresa de muitos, pelo Presidente Collor que decide
receber em audiéncia, em agosto de 1990, delegacao da Anistia
Internacional. Rompendo com o padrao de conduta até entao prevalecente,
nesta oportunidade o Presidente teria inclusive solicitado a colaboragao
da entidade “para nos ajudar a entender o que se esta passando’.

Em seu discurso na Assembléia Geral, Collor refere-se ao
compromisso de seu Governocoma protecao dos setores mais vulneraveis
da sociedade, em especial as criangas, e assevera: “ Sabemos qudo
dramaticos sao os problemas de nosso pais nessa area. Nao os ocultamos,
nem escondemos nossa determinagdo de enfrenti-los e resolvé-los”. Mais
adiante, afirma: “ Ndo poderia deixar de referir-me a importincia que
ganha em nossa pauta comum a temdtica dos direitos humanos. Com o
alastramento dos ideais democrdticos, serd cada vez mais incisivo e
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abrangente o tratamento internacional dessa questao. O Brasil apdia
essa tendéncia. Cremos mesmo que estamos as vésperas de um salto
qualjtativo a respeito. As afrontas aos direitos humanos devem ser
denunciadas e combatidas com igual vigor, onde quer que ocorram”*

No plano do relacionamento concreto com as ONGs o ‘salto
qualitativo” anunciado por Collor ainda devera aguardar alguns anos
para se concretizar. Por outro lado, os pronunciamentos da diplomacia
brasileira exprimem uma opgao cada vez mais clara por uma postura de
transparéncia e a abertura a colaboragao com as instancias de protegao
e monitoramento dos direitos humanos. Mais ainda, na comunicagao a
Secretaria de Estado em que faz um balango dos trabalhos da Comissao
de Direitos Humanos em 1992, Celso Amorim analisa, com grande
lucidez, a interagdo necessaria e positiva entre acoes internas efetivas de
combate as violagdes dos direitos humanos e o fortalecimento da posicao
internacional do pais. “ Ndo se registraram, nesta sessao, criticas ao Brasil
na esfera das populacoes indigenas. Foram, por outro lado, amplas as
referéncias a violéncia rural e aos assassinatos de criangas. Estas dltimas
seguiram, em geral, padrao semelhante: ilustraram as dentncias com
casos especiticos, mencionavam e até elogiavam os esfor¢os do Governo
einvariavelmente criticavam a impunidade dos criminosos.

A politica de transparéncia e didlogo do Governo terd, sem divida,
gerado importantes resultados em termos de ‘imagem internacional’.
(...) Tres dados, contudo, parecem preocupantes: 1) a falta de punicdo
concreta para, pelo menos, alguns dos responsaveis pelos crimes contra
menores vem sendo interpretada como evidéncia da inconsisténcia da
acdo governamental; 2) a referéncia ao Brasil no discurso da Noruega foi
a primeira ja feita a nosso pals por delegacao governamental a CDH
dentro do item 12 desde o Governo Jimmy Carter; 3) a resolugao que
renova 0 mandato do Relator Especial para Execugcoes Sumadrias e
Arbitrdrias contém novo pardgrato operativo que lhe pede atengdo

10) “Discurso do Presidente Femando Collor a XI.V Sessdo Ordinaria da Assembléia
Geral das Nagoes Unidas em 19907, 4 Palavra do Brasil nas Nagdes Unidas. pp. 511
e 318.
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particular para a questao dos assassinatos de criangas. Nas
circunstdncias atuais, hd fundamentadas razoes para supor que o caso
brasileiro tenha inspirado tal pardgrafo.

Vossa Exceléncia, melhor do que ninguém, sabe que nao ha
alternativa a transparéncia. As tentativas de melhoria da ‘imagem
internacional” através da negagdo retorica ou da rejei¢cao ao
monitoramento restringem-se hoje a governos totalitdrios. A invocagdao
da soberania como escudo contra a observagao de direitos humanos
pela comunidade internacional é feita, atualmente, apenas por poucos
paises a que ndo nos podemos associar sob esse prisma. E imprescindivel,
pois, além das medidas de longo prazo que estio sendo tomadas para
atacar a raiz do problema, agées na esfera policial e do Judicidrio para
que os responsdveis por assassinators de menores e de lideres rurais
sejam levados a julgamento. Penso mesmo que se deveria alertar os
Governadores do Rio de Janeiro e de outros Estados da Federagao para
0 fato de que seus Estados comegam a ser citados nominalmente na
Comissao dos Direitos Humanos das Nagoes Unidas”"

Estas observagoes de Celso Amorim destacam a importancia do
entrosamento e coordenagao do Governo Federal com as demais
instancias do Estado, em particular com os Governos estaduais
responsaveis pela atuagao das respectivas policias e com o Poder
Judiciario. Faltava, ainda, promover o dialogo e a articulagao das
iniciativas governamentais com as organizagdes da sociedade civil
voltadas para a defesa dos direitos humanos. E a construgao deste
entrosamento, complexo e inédito, definido por Celso Lafer como “ um
dos novos desafios dos novos modos de fazer diplomacia que o pais tem
pela frente para assegurar, no campo dos valores, a sua legitimidade
internacional”'* que ird marcar o periodo que se abre em 1993.

11) “Balango dos trabalhos da XLVIII Sessao da Comissao dos Direitos Humanos pelo
Embaixador Celso Amorim (teor de comunicagdo a Secretaria de Estado). margo de
19917, Missdo em Genebra. FUNAG - IPRL Brasilia. 1994, pp. 86-87

12) LAFER, Celso, prefacio a L. ALVES. Os Direitos Humanos como Tema Global. p.
XXXV
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3. A promocao dos direitos humanos como consenso do
Governo e da sociedade

A Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, realizada em Viena,
de 14 a 25 de junho de 1993, representa o reconhecimento pela
comunidade internacional da defesa e promogao dos direitos humanos
como tema global e, como tal, componente essencial da governabilidade
daordem mundial e da legitimidade dos Estados. Nas palavras de Celso
Lafer, “tema global, neste contexto, pode ser encaradocomo o instaurador
da perspectiva da humanidade ¢ consagrador da perspectiva dos
governados, aos quais a soberania deve eticamente subordinar-se. Isto
significa que os direitos humanos sao e devem ser um tema Jlegitimo da
agenda internacional, que ndo pode ser excluido com base na alegagao
de ferir o principio da nao-intervengado, por estar na esfera do dominio
reservado da soberania do Estado”.”

Pela primeira vez o ltamaraty toma a iniciativa de abrir umidialogo
com organizagdes da sociedade civil no processo de elaboragao da
posicao brasileira com vistas a Viena. Com esta finalidade, realiza-se em
Brasilia, em 15 de abril de 1993, o Seminario 'Democracia,
Desenvolvimento e Direitos Humanos’, presidido pelo Chanceler
Fernando Henrique Cardoso. Embora pioneiro, este encontro teve ainda
um carater preponderantemente de informagao pelos diplomatas das
iniciativas que estavam sendo impulsionadas no contexto da
Conferéncia. Em Viena, os contatos entre a Delegagao brasileira e os
representantes de ONGs se deram de modo constante, porém informal.

A participacao ativa das ONGs de direitos humanos foi um dos
fatores decisivos da legitimidade e impacto do evento. Junto a delegagdes
oficiais representando 171 Estados, 813 ONGs internacionais foram
acreditadas como observadoras na Conferéncia ‘oficial’, enquanto mais
de 2.000 organizagdes nao-governamentais reuniam-se paralelamente
no Forum de ONGs. Emseu artigo 1, a Declaracao de Viena reafirma a

13) LAFER. Celso. Desafios: Etica e Politica. Sio Paulo: Siciliano. 1995. p. 240
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universalidade dos direitos humanos e das liberdades fundamentais,
enquanto ’ direitos originais de todos os seres humanos'. Como observa
o embaixador Gilberto Vergne Sabdia, que presidiu a Comisséao de
Redacao da Conferéncia, este ponto era absolutamente fundamental para
o sucesso da Conferéncia. “ Alguns paises emergentes do processo de
descolonizagao sustentam, entretanto, que a Declaracao Universal dos
Direitos Humanos, ponto de partida de elabora¢ao dos instrumentos
internacionais, ndo levara suficientemente em conta particularidades
religiosas, culturais e historicas de suas sociedades. Era preciso assim
buscar incorporar os aspectos legitimos desta preocupagao, sem com
isso enfraquecer as conquistas juridicas alcan¢adas em todo um longo
proceso de construgao.

Ocompromisso que permitiu a aprovagdo do artigo 5 da Declaragao
¢ um bom exemplo de construgao de consenso. Reafirma a universalidade
de todos os direitos humanos e. a0 mesmo tempo, sua indivisibilidade,
interdependéncia e inter-relagdo. Estes altimos elementos sdo caros aos
paises emdesenvolvimento, pois sublinham a igual prioridade dos direitos
economicos, sociais e culturais. Ac reconhecer a ‘importiancia’ das
particularidades nacionais e regionais e a dos antecedentes historicos,
culturais e religiosos, afirma ser dever dos Estados, independentemente
dos sistenas politicos, economicos e culturais, promover e proteger todos
os direitos humanos e liberdades fundamentais™

No artigo 4, Viena consagra a legitimidade da preocupagao
internacional com a protegao e promogao dos direitos humanos e, no
artigo 8, afirma a interdependéncia entre democracia, desenvolvimento
e orespeito aos direitos humanos e liberdad es fundamentais. Concluindo
este conjunto de definigdes conceituais, o artigo 10 reitera, com o apoio
de todos os paises desenvolvidos, inclusive dos Estados Unidos, o direito
ao desenvolvimento como “direito universal e inalienavel, parte
integrante dos direitos humanos fundamentais’ .

14) SABOIA. Gilberto Vergne. “Um Improvavel Consenso: a Conferéncia Mundial de
Direitos Humanos ¢ o Brasil™. Politica Externa. Vol. 2. N. 3 Dezembro de 1993. pp. 7-8
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Em seu artigo 38, a Declaragdo de Viena vai mais longe do que
qualquer instancia das Nagoes Unidas no reconhecimento do papel
positivo das ONGs na defesa dos direitos humanos. “A Conferéncia
Mundial sobre Direitos Humanos reconhece o importante papel
desempenhado por organizagoes nao-governamentais na promog¢ao dos
direitos humanos e em atividades humanitirias em niveis nacional,
regional e internacional. A Conferéncia aprecia a contribuicao dessas
organizagoes na conscientizagdo publica das questoes de direitos
humanos, nas atividades de educagdo, treinamento e pesquisa nessa
drea e na promogao e protegao de todos os direitos humanos e liberdades
fundamentars. (...) As organizagoes nao-governamentais e seus membros
efetivamente ativos na area dos direitos humanos devem desfrutar dos
direitos e liberdades reconhecidos na Declaracao Universal de Direitos
Humanos e gozar da proteg¢ao da legislacdo nacional’.

Finalmente, por iniciativa da delegagao brasileira, o paragrafo 69 do
Programa de Agao recomenda o estabelecimento de um programa
abrangente, no ambito das Nagdes Unidas, para ajudar os Estados na
tarefa de criar ou fortalecer estruturas e programas nacionais voltados
paraa consolidagao do Estado de Direito e promogao dos direitos humanos.

Imediatamente apds a Conferéncia e atendendo a solicitagoes
formuladas pelas ONGs brasileiras em Viena, o ministro da Justica
Mauricio Corréa organiza, de julho a dezembro de 1993, uma série de
reunides entre Governo e socieadade para a defini¢ao de uma agenda
nacional de direitos humanos. Como relata Paulo Sérgio Pinheiro®, essas
reunides, as primeiras no género na histéria brasileira, reuniram
representantes de cerca de 30 entidades de direitos humanos, ministros
civis e militares, parlamentares e representantes de diversas policias e
suas associagoes profissionais. Consolidando as propostas e sugestoes
apresentadas, o Ministro da Justiga anunciou, em 10 de dezembro de

13) PINHEIRO, Paulo Sérgio. introdu¢do a DIMENSTEIN. Gilberto. Democracia em
Pedagos - Direitos Humanos no Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras. 1996. pp
19-20
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1993, na comemoragao dos 45 anos da Declaragao Universal dos Direitos
Humanos, os contornos de um Programa Nacional de Combate a
Violéncia compreendendo as seguintes iniciativas: instauracao de um
féorum de ministros para a definicdo de uma politica de cidadania,
reformulagao do Conselho Nacional de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana, tipificagao do crime de tortura, controle das empresas privadas
de seguranga, obrigagao da prestagao de assisténcia juridica aos presos,
protegao as vitimas e mudanga da competéncia da Justiga Militar para
julgar crimes contra a vida, cometidos por policiais militares.

A tradicao brasileira de descontinuidade nas politicas puablicas
frustraesta primeira tentativa de construgao consensual e participativa
de uma agenda nacional de direitos humanos. A mudanga do ministro
no inicio de 1994 leva a uma interrupgao do processo de tramitagao das
medidas propostas no Congresso.

O impacto na opiniao publica brasileira e internacional de fatos
chocantes como o assassinato a sangue frio de meninos de rua na
Candelaria e a chacina de Vigario Geral, ambos cometidos por policiais
no Rio de Janeiro, leva a um recrudescimento das criticas externas a
incapacidade dos érgaos do Estado de punir os responsaveis por tais
crimes. A questao da impunidade passa a ocupar um lugar central no
debate sobre direitos humanos.

Neste contexto delicado, em seu discurso na ONU em 1994, Celso
Amorim reitera o compromisso do Governo com a transparénciao e o
dialogo com as ONGs bem como sua preocupagao com a questao da
impunidade. “ A transparéncia nas decisoes e agoes do Governo constitui
importante aspecto da politica brasileira. 1al transparéncia se manifesta,
inclusive, no didlogo fluido e cooperativo que mantemos com o0s
segmentos e organizagoes dedicados a luta pela observdncia dos direitos
humanos no pais. (...) Ndo ignoramos que a impunidade é o calcanhar
de Aquiles de qualquer politica que vise a plena instauragao dos direitos
humanos e a eliminagao da violéncia. Por isso, o Presidente da Republica
tem pessoalmente determinado providéncias e acompanhado sua
execugdo em relagdo a todos os casos em que direitos humanos — de
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criangas, de indigenas, de mulheres ou de quaisquer outros cidadaos —
tenham sido violados. E para isso conta com o apoio da sociedade
brasileira, que ndo tolerard a impunidade, como nao tolerou a corrupgao
ea quebra dos padroes Sticos na Politica™®

Rompendo com um passado em que a retérica dos pronunciamentos
nos foros internacionais nao se desdobrava em ag¢oes internas consistentes,
o [tamaraty toma a iniciativa inédita de solicitar a colaboragao do Nicleo
de Estudos da Violénciada Universidade de Sao Paulo na elaboragdo do
Relatorio Inicial Brasileiro Relativo ao Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos de 1966. Como enunciado por Celso Amorim no texto de
apresentagao do Relatorio, pela primeira vez o Governo brasileiro descreve
“de forma franca, transparente e completa as virtudes e vicissitudes da
situagdo nacional de direitos humanos”".

De fato, o relatorio fornece, em suas 176 paginas, uma radiografia
clara e abrangente da situacao dos direitos humanos no pais, nao se
esquivando de abordar temas extremamente delicados como a questao
dos desaparecidos politicos durante o regime militar, pratica de tortura
e maus tratos por policiais, agao de grupos de exterminio, violéncia contra
presos e populagbes faveladas, assassinato de lideres sindicais e
trabalhadores rurais, trabalho escravo, prostituigao infantil e
discriminagao contra as mulheres. Em cada caso, o estudo confrontaa
legislagao vigente no pais com a realidade dos fatos, buscando sempre
salientar os fatores e dificuldades que incidem na plena observéancia
dos direitos estabelecidos pela lei interna e pelos tratados internacionais.

A versao original em inglés do relatério é enviada ao Centro para
0s Direitos Humanos da ONU em novembro de 1994. Em fevereiro de
1995, ja na vigéncia do Governo Fernando Henrique Cardoso, a tradugao

16) “Discurso do Ministro Celso Amorim a XLVIII Sessdo Ordinaria da Assembléia
Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas em 19937, 4 Palavra do Brasil nas Nagoes
Unidas. pp. 562-563.

17) Relatério Inicial Brasileiro Relativo ao Pacto Internacional dos Direitos Civis ¢
Politicos de 1966, Brasilia: FUNAG -« IPRL 1994. p. 8
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em portugués do documento é publicada pelo Itamaraty e saudada, de
forma quase unanime, pelaimprensa brasileira como um passo decisivo
na consolidagao da politica de transparéncia em matéria de direitos
humanos. Em nota oficial de 3 de fevereiro de 1995, o novo ministro das
Relagdes Exteriores, Luis Felipe Lampreia liga a publicagao do relatorio
com a decisao de criagao de um novo 6rgao no Itamaraty especificamente
voltado para o tratamento das questdes de direitos humanos e dos novos
temas sociais. “ A publicacao do texto em portugués [do relatorio] em
forma de livro visa a dar ciéncia a sociedade brasileira desse importante
documento de direitos humanos —o mais abrangente jamais preparado
em nivel oficial - redigido em intima cooperagao entre o Governo e uma
das entidades brasileira mais atuantes nessa esfera. A divulgagao do
relatorio brasileiro ao Facto Internacional de Direitos Civis e Politicos é
apenas uma primeira demonstragio do didlogo que o Governo brasileiro
vem desenvolvendo com a sociedade civil, e que serd expandido na atual
administragao, conforme a orientagao do Presidente Fernando Henrigue
Cardoso. Para esse fim, e tendo em conta a crescente importincia das
respectivas matérias, ja determinel, com autorizagdo presidencial, a
constitui¢do no Itamaraty de um Departamento de Direitos Humanos e
lemas Sociais com atribui¢ao de servir de ponte entre o exterior e 0s
orgdos nacionais primordialmente encarregados de tais assuntos e com
as organizagoes nao-governamentais neles interessadas” .

As decisoes politicas anunciadas pelo ministro dao concregao a
politica de transparéncia, reafirmam a importancia de parcerias
operacionais com organizacoes da sociedade civil e criam condigoes
institucionais para o entrosamento entre a politica externa e os 6rgaos
governamentais internos. Curiosamente, é neste contexto de avangos
politicos e administrativos inéditos que eclode na imprensa uma
polémica sobre o papel das ONGs internacionais de direitos humanos,
a partir da publicagao de um artigo do embaixador Paulo Tarso Flecha
de Lima na Folha de Sao Paulo de 9 de janeiro de 1995.

18) Nota da Secretaria de Imprensa do Ministério das Relagées Exteriores - Relatorio
Brasileiro sobre Direitos Humanos. 3 de fevereiro de 1993.
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Neste texto, intitulado * Responder € preciso’, o embaixador em
Washington critica vivamente os relatérios recém-publicados por trés
ONGs — Anistia Internacional, Human Rights Watch/Americas e
Freedom House —a respeito da situagao dos direitos humanos no Brasil.
Paulo Tarso considera, por exemplo, rigorosamente inadmissivel o
questionamento pela Freedom House da legitimidade das eleigoes
ocorridas em 1994 sob o argumento de que’ 0 processo politico e o sisterna
Jjudicial estdo maculados por altos niveis de corrupgao e/ou por cartéis
da droga e que as elei¢bes haviam sido conduzidas de forma
‘relativamente livre, (...) depois de uma campanha presidencial repleta
de controvérsias e escindalos’ . Questiona também afirmagdes simplistas
e generalizadoras, como a da Anistia, segundo a qual estariam em curso
no pais praticas de’social cleansing’ contra criangas de rua, prostitutas
e homossexuais.

A seu ver, estas criticas das ONGs seriam consequéncia de um
"entranhado preconceito que — por ma fé ou ignorancia — contamina no
essencial as avaliagoes sobre o Brasil’. Afirma, por fim, que sua condicao
de agente de um governo democratico ndo lhe permite ‘a aceitagao
passiva de um processo sistemdtico de distor¢ao da realidade brasileird .
Neste sentido, estima que ‘fncorreria em grave omissdo se calasse, se
nao cobrasse veracidade e mais objetividade das analises sobre o Brasil,
com o objetivo precipuo de garantir o reconhecimento de compromissos
e avangos realizados pelo governo e pela sociedade brasileiras’™.

A tomada de posicao de Paulo Tarso suscitou a abertura de um
debate nas colunas da Folha de Sao Paulo sobre o relacionamento entre
Governo e ONGs na area de direitos humanos que se estende por varias
semanas. Em contraponto as posi¢des do embaixador em Washington,
Paulo Sérgio Pinheiro, no artigo intitulado * 7ransparéncia é precisd,
argumenta que “a melhor resposta as dentncias € demonstrar o empenho
do Estado brasileiro e da sociedade em tornar realidade a proteg¢ao dos

19) “Responder ¢ preciso™. Folha de Sdo Paulo. 9 de janeiro de 1995 ¢ “As bases do
didlogo™. Folha de Sdo Panlo. 19 de janeiro de 1995
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direitos humanos na sociedade brasileira”. Para o coordenador do
Nicleo de Estudos da Violéncia, o reconhecimento pelo proprio pais
das violagoes ainda subsistentes de direitos humanos é o melhor
caminho para sair da defensiva no plano internacional. “ £ gragas a
superagdo da politica de dissimulagdo que o Brasil tem hoje um papel
respeitadd’®

No ponto de vista do autor deste trabalho, a opgao fundamental e
irrenunciavel pela transparéncia nao exclui, antes exige, o
estabelecimento de um dialogo critico, de uma via de mao dupla na
comunicagao entre Governo e ONGs. Nao ha por que, em nome da
transparéncia, renunciar a corregao dos exageros, simplificagdes e
distorgoes. Caracterizar o processo eleitoral de 1994 como eivado de
graves irregularidades é tanto mais inadmissivel e irresponsavel quanto
nenhuma entidade ou personalidade brasileira formulou tal apreciagao.
Leviandades deste tipo parecem indizar que ONGs internacionais
relutam, ainda, em admitir o fato inequivoco que é a plena vigéncia do
regime democratico no pais. Igualmente absurdo é, evidentemente, o
emprego do termo ‘ethnic cleansing’ para qualificar atos especificos de
violéncia contra grupos vulnerdveis da populagao, pratica que é
reconhecida e condenada de forma veemente tanto pelo Governo quanto
pela opiniao publica interna.

Tem razao o embaixador em Washington ao considerar ser dever
da diplomacia de um Estado democratico questionar a divulgagao por
entidades internacionais de noticias ou apreciagdes flagrantemente
inveridicas. A retificacdo da verdade, por outro lado, ndo requer a
desqualifica¢do da institui¢ao como tal. Como a legitimidade de
entidades como Anistia Internacional decorre, fundamentalmente, da
exatidao e credibilidade das informacdes que veiculam, a abertura pelo
Governo de canais permanentes de comunicagao com as ONGs é
essencial para a constru¢ao de uma relagao de respeito matuo entre
atores que, a despeito de seus pontos de vista e mandatos especificos,

20) “Transparéncia ¢ preciso”, Folha de Sd@o Paulo, 11 de janetro de 1995
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estdao, ambos, ética e politicamente comprometidos com a causa dos
direitos humanos. Transparéncia e dialogo critico ndo sdo, portanto,
incompativeis ou excludentes. Tampouco implicam que os interlocutores,
diferentes que sao, estejamde acordo sobre tudo, todo o tempo. Implicam,
isto sim e de ambos os lados, convicgao, boa fé e capacidade de

argumentagao.

Alguns destes pontos foram desenvolvidos pelo embaixador
Rubens Antonio Barbosa, que também intervém na polémica com um
artigo intitulado * O Brasil e as ONGs — uma visdo de Londres . Para o
embaixador no Reino Unido, o corolério natural no plano externo da
determinagao do Governo Fernando Henrique de desenvolver a parceria
com a sociedade civil nos campos afetos a defesa e promogédo da
cidadania é o aprofundamento da transparéncia e dialogo no
relacionamentoc com as organizagdes nao-governamentais
internacionais. Neste sentido, “ devemos centrar esfor¢os em fomentar a
percepgao da crescente convergéncia entre Estado e sociedade civil em
nosso pais. Nao hd por que nao reconhecer que a interagio com essas
ONGs, somada aos processos internos, contribui para tornar ainda mais
aguda a consciéncia de nossos problemas, nao s6 na sociedade, mas
também na administragao pablica. A prioridade deve ser responder de
forma positiva e prética a esses estimulos e, ao mesmo tempo, procurar
expandir o escopo do relacionamento com as ONGs para além da
demanda sobre casos pontuais”*

As observagdes de Rubens Barbosa enfatizam uma abordagem que,
de fato, pode contribuir para desfazer impasses e viabilizar um campo
mais amplo de interagéo positiva entre Governo e ONGs. De um lado, a
referéncia a crescente convergéncia que se esta engendrando no pais
entre Estado e sociedade civil com vistas a defini¢ao e implementagdo de
uma agenda comumde promogao dos direitos humanos. De outrolado,
a importancia de ampliar a interlocugao com as ONGs para além da
discussao de casos pontuais e especificos de violagdes. Ambos estes

21) “O Brasil € as ONGs - uma visdo de Londres™, Folha de Sdo Paulo, 2 de fevereiro
de 1995.
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principios serdo postos em pratica no processo que se abre em 1995 de
construgao, por iniciativa governamental, mas em dialogo com a
sociedade, de um programa nacional de direitos humanos no Brasil.

Em solenidade no Palacio da Alvorada, no dia 7 de setembro de
1995, o Presidente da Republica langa um apelo a todos os brasileiros
para uma mobilizagao ampla em favor dos direitos humanos e anuncia
a elaboragdo de um Programa Nacional de Direitos Humanos. “ Agora
que estamos nos aproximando do século XXI a luta pela liberdade e
pela democracia tem um nome especifico: chama-se Direitos Humanos.
Nesta data simbolica do Brasil, assistimos a vontade do nosso povo, de
ndo apenas falar de direitos humanos, mas de garantir a sua protegao.
(-..) Precisamos, agora, fazer o plano nacional de direitos humanos, tal
como recomendou a Conferéncia Mundial de Direitos Humanos,
realizada em Viena em 1993, cujo Comité de Redagdo foi presidido pelo
Brasil. Chegou a hora de mostrarmos, na pritica, num plano nacional,
como vamos lutar para acabar com a impunidade, como vamos lutar
para fazer com que os direitos humanos sejam respeitados”=.

A responsabilidade pela elaboragao do Programa ¢ atribuida ao
Ministério da Justiga, sob a coordenagao do Dr. José Gregori, chefe de
gabinete do ministro Nelson Jobim. Uma vez mais, o Nicleo de Estudos
da Violéncia da Universidade de Sao Paulo é contratado para assessorar
o Ministério em todas as etapas de preparagao do plano. O processo de
consultas de organizagoes da sociedade civil alcanga uma amplitude
sem precedentes em iniciativas do Governo Federal. Entre novembro de
1995 e margo de 1996, realizam-se seis seminarios regionais de debate
em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belém, Porto Alegre e Natal, coma
participagao de 210 entidades de defesa dos direitos humanos. Sao
realizadas consultas por telefone e fax a um largo espectro de centros de
direitos humanos e personalidades. Finalmente, o projeto do Programa
é apresentado e debatido na I Conferéncia Nacional de Direitos Humanos,

22) CARDOSOQ, Femando Henrique, Discurso sobre os Direitos Humanos, Palacio da
Alvorada, Brasilia. 7 de setembro de 1995
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promovida pela Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos
Deputados, com o apoio do Forum das Comissoes Legislativas de Direitos
Humanos, Comissao de Direitos Humanos do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil, Movimento Nacional de Direitos
Humanos e Conferéncia Nacional de Direitos Humanos.

Em 13 de maio de 1996, o Programa ¢é langado publicamente pelo
Presidente da Republica. “ Reconhecendo que o esforco dos Governos
federal estaduais, municipais, das autoridades judicidrias, legislativas
e da propria sociedade como um todo ainda ndo foram capazes de
diminuir o desrespeito didrio aos direitos humanos no Brasil, o objetivo
basico do Programa é “ identificar os principais obstdculos 4 promogéao
e prote¢ao dos direitos humanos no Brasil, eleger prioridades e
apresentar propostas concretas de cardter administativo, legislativo e
politico-cultural que busquem equacionar os mais graves problemas que
hoje impossibilitam a sua plena realizacao”>

Pela abrangéncia de suas 228 propostas concretas de agao e pela
ampla participagao da sociedade em seu processo de elaboragao, este
plano de agao representa, efetivamente, uma agenda nacional comum
de iniciativas, a serem executadas por Governo e sociedade. Neste
sentido, a expressao Programa Nacional configura, sem davida, o
compromisso do Governo Federal com o desenho e execugao de uma
politica pablica de defesa e promogao dos direitos humanos. Por outro
lado, esta agenda comum, definida consensualmente, exprime uma
convergéncia crescente entre Governo e sociedade e abre uma dindmica
inédita de mobilizagao de recursos e competéncias em prol do
desenvolvimento de uma cultura dos direitos humanos no pais.

Em 1997, o Presidente da Reptblica atribui a recém-criada Secretaria
Nacional de Direitos Humanos do Ministério da Justiga, chefiada por
José Gregori, a coordenagao e monitoramento da execugio do programa.
A construgao de parcerias operacionais e substantivas com organizagoes

23) Programa Nacional de Direitos Humanos, Brasilia, Ministério da Justiga, 1996
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da sociedade civil se concretiza em uma série de convénios assinados
com ONGs brasileiras e internacionais. O Movimento Viva Rio assume a
responsabilidade pelo programa experimental de Balcoes de Direito
voltados para a prestagao de servigos gratuitos de assessoria juridica e
mediagao de conflitos em comunidades populares. O Gabinete de
Assessoria Juridica a Organizagoes Populares (GAJOP) de Recife se
incumbe de planejar e implantar a nivel nacional programas de protegao
a testemunhas e vitimas de crimes. O Comité Internacional da Cruz
Vermelha e a seqao brasileira da Anistia Internacional encarregam-se da
realizagao, em dez estados da Federagao, de cursos de formagdo em
direitos humanos para policiais. ONGs sao chamadas a contribuir com
sua experiéncia e competéncia para viabilizar diferentes iniciativas
governamentais que integram o Programa Nacional de Direitos
Humanos, como a Campanha Nacional de Combate a Exploragao Sexual
Infanto-Juvenil, Grupo de Repressao ao Trabatho For¢ado, Programa
Nacional de Combate a Violéncia contra a Mulher e Grupo de Trabalho
para Eliminagao da Discriminagao contra a Populagao Negra.

Em maio de 1997, cerca de 300 organizagoes de direitos humanos
reuniram-se com representantes governamentais em Brasilia, na Il
Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, para um debate e avaliagao
do primeiro ano de implementagao do programa e suas perspectivas de
continuidade. O texto que orientou este balango critico, elaborado por
Paulo Sérgio Pinheiro e Paulo de Mesquita Neto, salienta que  num curto
espago de tempo, o programa atingiu um dos seus objetivos e passou a
ser ‘um marco referencial para as agcoes governamentais ¢ para a
construgdo por toda a sociedade da convivéncia sem violéncia que a
sociedade exige’. A sociedade passou a cobrar do governo federal a
implementagdo das propostas de a¢do contidas no programa. Ogoverno
federal passou a cobrar dos governos estaduais, do Congresso Nacional,
do Judicidrio e da sociedade a sua participagao na implementagao do
programa”®.

2:4) MESQUITA NETO. Paulo e PINHEIRO. Paulo Sérgio. Programa Nacional de Direi-
1os Humanos: avaliag@o do primeiro ano e perspectivas. Brasilia. 13 de maio de 1997
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A aceitagao consensual deste marco referencial comurmn constitui o
grande salto qualitativo que, doravante, orienta tanto o sentido das agoes
governamentais quanto o esforco de concretizagao de parcerias com as
organizagdes da sociedade civil. Neste sentido, a preocupagao com os
direitos humanos, introduzida 25 anos atras de ‘fora para dentro’ e
percebida pelo regime autoritario como uma ameaga a soberania, assume,
agora, os contornos de uma estratégia de Governo e area prioritaria para
expressdo de uma convergéncia com toda a sociedade em torno de uma
agenda de iniciativas concretas. Transparéncia e dialogo critico no
relacionamento do Governo com as ONGs internacionais se combinam
coma buscada convergéncia e construgao de parcerias no plano interno.
A articulacao da posicao externa do pais, pela qual responde o [tamaraty,
promove o fortalecimento e é fortalecida por esta interagao interna entre
Governo e sociedade em prol do objetivo nacional de consolidagao da
democracia e dos direitos humanos.



CAPITULO QUARTO

OS DIREITOS DAS MULHERES:
ESTUDO DE CASO DA INTERAGCAO ENTRE
DINAMICAS INTERNA E EXTERNA

1. Os direitos das mulheres como demanda de um
movimento social

A Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos afirma, no
paragrafo 18 de sua Declaragao, que os direitos das mulheres sdo
inalienaveis e constituem parte integral e indivisivel dos direitos
humanos universais. Este reconhecimento de um fato aparentemente
6bvio foi um dos topicos de mais dificil consenso dentre os muitos
abordados pela Conferéncia. As resisténcias opostas a sua adocao
explicam a insisténcia das mulheres na explicitacao de algo que parece
pertencer ao senso comum. Na verdade, o reconhecimento de que a
humanidade é feita de dois sexos, diferentes e iguais em direitos —e ndo
apenas de um - longe de ser um fato banal, representa uma conquista
civilizatdria que marca o final do século XX.

As Conferéncias mundiais de Viena, Cairo e Beijing sao as altimas
etapas de um percurso em que, aexemplo do modo pelo qual veio a ser
reconhecida a legitimidade da protecao universal dos direitos humanos,
dindmicas internas e externas sc entrelagam para engendrar
gradualmente uma dupla ruptura conceitual: o reconhecimento de que
as mulheres sao, a0 mesmo tempo, titulares de direitos universais e
vitimas de formas especificas de opressao e discriminagao; o
reconhecimento de que, ao reivindicarem a igualdade de direitos comos
homens, as mulheres nao lutam apenas contra a discriminagao de que
$a0 vitimas mas reivindicam também o direito de exercer uma cidadania
qualificada e operativa no interior de cada sociedade e no plano
internacional.
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Diferentemente da tematica dos direitos humanos, em cuja
promogao as ONGs tiveram um papel protagonico, a tematica dos direitos
das mulheres ganhou visibilidade e legitimidade como tema global pela
agao de um movimento sacial — o movimento de mulheres. Um movimento
social é algo mais amplo, fluido e flexivel que uma instituicado. Movimento
¢ 0 que impulsiona uma dinamica de mudanga, tanto comportamental e
cultural quanto legal e institucional. Movimento combina valores, idéias,
testemunhos, gestos exemplares, experiéncias e realizagdes. O movimento
de mulheres, aos poucos, criou as organizagdes, coalizdes e redes
necessdrias a extensao de seu impacto. No entanto, foram,
fundamentalmente, as ‘mulheres em movimento” que, com suas
iniciativas, lograram influenciar Governos e sociedades a adotarem
medidas concretas, nos planos interno e externo, com vistas a transformar
reivindicacoes em direitos e direitos em realidade.

O questionamento da separagao e hierarquia ancestral entre os
sexos é um fendmeno recente e complexo onde se combinam e retro-
alimentam inovagdes no plano das relagoes de produgao, como o acesso
progressivo das mulheres ao trabalho assalariado, descobertas
cientificas, como a contracepgao, alteragoes nos quadros de referéncia
sécio-cultural e emergéncia de novas aspiragées e formas de conduta. E
no contexto das grandes transformagdes pelas quais passam as
sociedades industriais avancadas nos anos 60 e 70 que surgem as
primeiras organizagoes formalmente estruturadas de reivindicagao de
direitos, como NOW — National Organization for Women nos Estados
Unidos, bem como proliferam os pequenos grupos de discussao e tomada
de consciéncia (awareness—raising groups) que vao constituir as células
de base do movimento.

Ao reivindicar a igualdade de direitos face aos homens ac mesmo
tempo em que afirmam uma identidade feminina propria, que nao é
mais apenas o contrario simétrico do masculino, as mulheres
desempenham o papel de uma ‘minoria ativa’, na acepgao de Serge
Moscovici. Em sua obra classica Psychologie des Minorités Actives,
Moscovici estuda o fendbmeno de “déviance collective” pelo qual “ des
groupes qui dtaient définis et se ddfinissaient de maniére négative et
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pathologique par rapport au code social dominant deviennent des
groupes qui possédent leur code propre et, en outre, le proposent aux
autres a titre de modéle ou de solution de rechange”. Para este autor, “ /a
minorité active assume la psychologie d’une personne ou d’un groupe
qui est différent et qui souhaite étre différent capable d’accepter la
désapprobration et insensible a I'hostilité physique et psychologique
aussi bien qu’a la tension continue. (...) La minorité transforme une
négationde la loi ou de la conception traditionnelle de la réalité en une

s 71

nouvelle loi ou une nouvelle conception de la realite.

Ao questionar as normas e papéis pré-estabelecidos, o movimento
de mulheres —como toda minoria ativa —assume, num primeiro momento,
uma postura de contestagao que é percebida como radical e intransigente.
Aos poucos, a mobilizagao bem sucedida em torno a algumas causes
célébres comega influenciar mudangas na percepcao da opiniao publica
sobre o estatuto da mulher na sociedede. E o caso na Franga com o
manifesto de 343 mulheres em favor da descriminalizagao do aborto, a
mobilizacdo de mulheres italianas em torno do referendum de
legalizagdao do divorcio e da campanha das feministas americanas pela
ratificacao do Equal Rights Amendment. Neste periodo, um primeiro
exemplo de solidariedade internacional é o apoio recebido pelas trés
escritoras portuguesas — as rés Marias —acusadas de pornografia por
sua obra Novas Cartas Portuguesas. Por outro lado, ao longo dos anos
70, estruturas e mecanismos institucionais de promogao dos direitos
das mulheres sdo criados em varios paises da Europa Ocidental e
Américado Norte, o que contribui para articular a denuincia das miltiplas
formas de discriminagao e a reivindicacao de direitos com as iniciativas
de mudanga legal e institucional.

No contexto do sistema das Nacodes Unidas, o principio da
igualdade entre homens e mutheres ja havia sido reconhecido em 1945,
na Carta da ONU, e reiterado na Declaragao Universal de Direitos

1) MOSCOVICL. Serge. Psvchologie des Minorités Active, Paris. Presses Universilaires
de France. 1979, pp. 192-193
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Humanos. Até meados dos anos 70 o foco da agao internacional privilegia
a elaboragao de instrumentos legais de protecao das mulheres, percebidas
sobretudo como um grupo vulneravel. Como observam Hilkka Piettila e
Jeanne Vickers, a propria decisao, tomada em 1972, de declarar 1975
Ano Internacional da Mulher, ainda vincula o reconhecimento dos
direitos das mulheres a seu papel como agentes do desenvolvimento.
“In the UN's earlier decades they had been seen as objects, for whose
protection and rights recommendations were made and conventions
enacted. In the 1970’s the formula was ‘to integrate women into
development’; characteristically, they were seen as resources and their
contributions were sought to enhance the development process and to
make it more efficient. For this purpose it was necessary to improve the
status, nutrition, health and education of women. Their dignity and
rights were not yet seen as a cause In its own right”?

Nao obstante esta visao restritiva, o langamento em 1975, na
Conferéncia do México, da Década das Nagoes Unidas para as Mulheres
representa uma primeira grande iniciativa, a nivel global, de promogao
de direitos nao de um grupo especifico e vulneravel, mas de metade da
populagao mundial. Significativamente, é sob a égide do Centro de
Informagdes das Nagdes Unidas que um grupo de mulheres do Rio de
Janeiro organiza, em pleno regime militar, um primeiro seminario para
discutir as implicagdes da Década para a Mulher. Este encontro, que é
considerado um dos marcos fundadores do movimento de mulheres no
Brasil, ¢ mais um exemplo eloquente da importancia, assumida em
determinados momentos, pelo apoio externo na viabilizagao de iniciativas
internas inovadoras.

Um namero consideravel de organizagdes de mulheres ja havia
participado das Conferéncia do México em 1975, que langou a Década,
e de Copenhagen em 1980, que procedeu a um primeiro balango de suas
realizagoes. Mas, sem divida, o evento decisivo em termos de mobilizagao

2) PIETTILA. Hilkka & VICKERS. Jeanne. Making Homen AMatter: the role of the
United Nations. London: Zed Books. 1990. pp. vii-viil.
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da opiniao puablica mundial, foi a Conferéncia Mundial da Mulher de
Nairobi de 1985, realizada em paralelo com uma Conferéncia Nao-
Governamental, o Forum “85. Este evento, na sua abrangéncia — nele
participaram 14.000 mulheres de 150 paises —e estrutura organizativa,
¢ anunciador do que viria a se tornar rotina nas grandes conferéncias
sobre temas globais dos anos 90. Além de sua funcao de dar visibilidade
mundial a uma tematica emergente, esta série de conferéncias teve, pelo
menos, dois impactos positivos na esfera nacional. Serviram para
pressionar governos a adotarem medidas que lhes permitissem responder
positivamente aos questionarios relativos a implementagéao interna dos
compromissos assumidos no marco do Programa de Agaoda Década da
Mulher bem como para acelerar o processo de ratificagao da Convengao
sobre a Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher,
aprovadaem 1979.

No caso brasileiro, até o advento da Nova Republica em 1985, a
abertura do Estado ao dialogo e interagao com as organizagoes da
sociedade civil ndo havia ainda alcangado o plano do governo federal.
Como relatado no capitulo segundo do presente trabalho, os Conselhos
de Direitos da Mulher comecam a ser constituidos, a nivel estadual, a
partir de 1983 com base na experiéncia bem sucedida do Conselho
estadual de Sao Paulo. O Conselho Nacional dos Direitos da Mulher s
vem a ser criado em 1985. Esta lacuna limita fortemente a interagao entre
a delegacao oficial brasileira a Nairobi e as ONGs presentes no Forum
paralelo. Ao longo da segunda metade dos anos 80, no entanto, amplia-
se e generaliza-se a colaboragao de organizagoes de mulheres a agéncias
governamentais na formulagao de politicas puablicas nas areas de satde
e direitos reprodutivos, educagao, combate a violéncia doméstica e a
discriminagao no trabalho. O movimento de mulheres tem também um
forte protagonismo no processo de elaboragao da nova Constituigao,
que consagra um reconhecimento sem precedentes dos direitos basicos
da mulher brasileira.

Ao fim dos anos 80, uma tematica nascida sobretudo em fungao
das grandes mudangas socio-culturais que afetaram as sociedades
ocidentais se expande e ganha reconhecimento no ambito do sistema
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das Nagoes Unidas. Este reconhecimento internacional, por sua vez,
facilita a penetragao da tematica em sociedades mais rigidas e
autoritarias, universalizand o progressivamente o alcance da ‘causa das
mulheres’. E neste contexto que as mulheres — e, em particular, as
mulheres brasileiras — vao assumir um protagonismo inédito ao longo
do ciclo de conferéncias sobre temas globais que se abre, no Rio de Janeiro,
coma ECO-92.

2. Os direitos das mulheres na agenda global

A realizagao no Brasil da Conferéncia sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento fornece as organizagoes da sociedade civil uma
oportunidade privilegiada para dar visibilidade a suas propostas.
Dezenas de organizagdes de mulheres articulam-se nacionalmente e
criam uma instancia ad-hoc, a Coalizao de Mulheres Brasileiras, com a
tarefa de representa-las tanto no Férum Brasileiro de ONGs quanto nos
encontros internacionais de mulheres preparatorios a Conferéncia.
Reunidas em Miami, em 1991, mais de 500 mulheres de 83 paises
aprovam uma Agenda 21 e um Plano de Agao das Mulheres paraa ECO
92. Neste encontro, as diversas articulagées internacionais de mulheres,
reunidas no Women'’s Foreign Policy Council, atribuem a Coalizao de
Mulheres Brasileiras a responsabilidade pela organizagao do evento de
mulheres no encontro de ONGs, paralelo a Conferéncia oficial.

O principal evento do Forum Global sera a tenda das mulheres,
intitulada Planeta Fémea, ao qual acorrem mais de mil delegadas de
todos os continentes. Pela primeira vez, redes de mulheres, que se vinham
constituindo desde a Conferéncia de Nairobi, participam de umevento
internacional cujo objetivo nao é tratar de questoes especificas a condigao
da mulher. Dentre essas redes, as mais bem estruturadas e ativas sao as
que se ocupam das questoes ligadas a sexualidade, satde e direitos
reprodutivos das mulheres. Sao estas redes que tomam a iniciativa de
colocar a questao populacional no centro dos debates. Esta tematica nao
fazia parte da agenda da ECO 92 na medida em que seria objeto de uma
conferéncia especifica a se realizar em 1994. No entanto, as mulheres
temiam que uma abordagem eminentemente demografica da questdo da
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populagao, como um problema em si, desvinculado das questdes mais
amplas do meio ambiente e do desenvolvimento, viesse a endossar a
adocao indiferenciada de programas de controle de natalidade
percebidos como atentatérios ao exercicio da liberdade bésica das
mutheres sobre seu proprio corpo.

Ao enfatizar que as taxas de fecundidade declinam nao em funcao
de programas estritos de controle de natalidade e sim quando melhoraa
condigao social, econdmica e de satide das mulheres, as discussdes no
Planeta Fémea privilegiam as noges de ‘empowerment das mulheres e
de qualidade de vida para todos como critérios basicos de uma nova
abordagem da questao populacional, em suas multiplas relagdes com o
meio ambiente e 0 desenvolvimento. Rompendo com a dicotomia entre
‘controlismo’ e ‘natalismo’, as mulheres afirmam a possibilidade e
necessidade de reconciliar a preservagao da ‘carrying capacity of the
Farth’com asalvaguarda da’ caring capacity of humankind’.

O ‘Tratado’ das ONGs sobre Populagao, Meio Ambiente e
Desenvolvimento, redigido pelas mulheres na Rio-92, reafirma o duplo
compromisso com os ‘direitos reprodutivos’ e o ‘desenvolvimento
sustentavel’. “ Odireito das mulheres de controlar suas escolhas de vida
éa base e 0 fundamento de toda e qualquer agao referente a populagao,
meio ambiente e desenvolvimento. Rejeitamos toda e qualquer forma de
controle do corpo da mulher por governos e instituigcoes internacionais.
Reafirmamos o direito das mulheres a controlar sua fertilidade e a
planejar suas familias. A comunidade internacional deve analisar os
problemas que decorrem da relagao entre populagao, meio ambiente e
desenvolvimento dentro do marco de referéncia e dos limites
estabelecidos pela ética, pela democracia e pelos direitos humanos. Deve
tambeém ser reconhecido o fato que um quarto da populagdo mundial -
predominantemente nos paises mais desenvolvidos —consome mais de
70% dos recursos da terra, e € responsével pela maior parte da degradagao
ambiental do planetd”

3) COALIZAO DE MULHERES BRASILEIRAS. Planeta Fémea. Rio de Janeiro, 1993.
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E interessante notar que a negociagao e assinatura pelas ONGs
destes ‘tratados’, cujo efeito evidentemente é simbdlico, sao
caracteristicas de uma separagao, que ainda persiste, entre os trabalhos
da conferéncia oficial e a‘diplomacia’ paralela da sociedade civil. Por
outro lado, a ECO 92 marca uma mudanga qualitativa e irreversivel na
interacao entre as redes internacionais de mulheres e a agenda das
Nag¢oes Unidas. Se, até entao, a demanda fundamental era a do
reconhecimento de uma igualdade de direitos entre os sexos, a énfase
na nogao de 'empowerment sinaliza uma nova reivindicagao, a do
direito ' to make a difference .

Nas conferéncias anteriores dedicadas as mulheres, a preocupagao
central era 0 combate a discriminagao de género em todas suas formas e
manifestagdes. Doravante, o objetivo estratégico passa a ser o
‘mainstreaming’ das preocupagoes, pontos de vista e contribuicao das
mulheres na abordagem de temas como meio ambiente, direitos humanos,
populagao e desenvolvimento.

Em outras palavras, nao é suficiente que a comunidade
internacional, que por tanto tempo havia feito abstragao da existéncia
real das mulheres, reconhega seus direitos especificos. E preciso assegurar
as condigbes para o exercicio pleno pelas mulheres de sua cidadania
através de sua participagao e influéncia nas negociagdes sobre temas
globais.

O crescente protagonismo das mulheres coincide com a ampliagao,
no plano interno brasileiro, do processo de interlocugao entre Governoe
organizagdes da sociedade civil na preparagao da posicao a ser levada
as Conferéncias globais.

A este respeito, Lindgren Alves define como “pioneirae modelar’ a
forma como se deua participagao do Brasil na Conferéncia do Cairo sobre
Populagao e Desenvolvimento. ” Aprofundando iniciativa experimentada,
ainda de maneira incoativa, na preparag¢ao para a Conferéncia de Viena
sobre Direitos Humanos, o processo preparatorio brasileiro desenvolveu-
seemdialogo direto entre o Governo e a sociedade, de forma transparente
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e consentdanea com o sistema democradtico, o que assegurou a solidez e a
cfetividade de nossas posicoes ™

A preparagao da posicao brasileira é atribuida, por decreto
presidencial, a um Comité Nacional, presidido pelo Itamaraty e integrado
pelos 6rgaos publicos fedeais com competéncia na matéria. Este Comité,
por sua vez, promove em varias cidades seminarios de discussao que
contam com ampla participagao de representantes de ONGs e da
comunidade cientifica e académica. O resultado deste processo de
consulta é a elaboragao de um relatério nacional para encaminhamento
a ONU como parte do processo de preparacao da Conferéncia.

Ao contrario da crescente convergéncia entre Governo e sociedade
em torno de uma agenda comum de promogao dos direitos humanos, a
tematicada populagao envolve questdes e problemas em torno aos quais
nao ha consenso interno. Como salienta o ministro Celso Amorim em
seu texto de introducao ao relatorio, a diversidade de posicoes existentes
na sociedade é um fato que nao pode ser ignorado, mas que tambem nao
pode bloquear a busca do consenso possivel. “ Trabalho de tal amplitude
¢ ineditismo a respeito de temdtica tao fundamental e complexa que
inclui questoes de foro intimo, essenciais ao ser humano, estreitamente
ligadas a liberdade individual e que se encontram ainda em debate
plenamente democrdtico, pelos mais diversos segmentos da sociedadc
brasileira, dificilmente poderia abarcar e refletir todas as numerosas
correntes e ns diferentes matizes das posigoes identificadas no pals,
nesse campo. Deverd, portanto, obrigatoriamente, ser objeto de leitura
qualificada, que preserve seu cardter aberto e que possa efetivamente
assegurar uma base flexivel e equilibrada para a preparagao das
instrugées para a participacao do Brasil no encontro internacional do

175

Cairo

4) LINDGREN ALVES. Jos¢ Augusto. "A Conferéneia do Cairo sobre populagio ¢
desenvolvimento ¢ suas implicagdes para as relagoes internacionais”. Politica Externa.
Vol. 3. N. 3. Dezembro de 1994, p. 144

3) Relatorio do Brasil para a Conferéncia Internacional sobre Populagdo e Desenvol-
vimento. Brasilia. dezembro de 1993
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Segundo Lindgren Alves, as diretrizes orientadoras da posigao
brasileira incluem, entre outros, os pontos seguintes: (i) a soberania
nacional é exclusiva para as decisdes na matéria; a cooperagao
internacional é importante e deve complementar os esforgos nacionais;
(ii) as politicas conducentes ao desenvolvimento sustentavel devem ser
fortalecidas e abranger os padroes inadequados de consumo e produgao,
bem como o acesso as tecnologias desenvolvidas; (iii) os direitos da
mulher, inclusive os direitos reprodutivos, devem ser respeitados e
fortalecidos; (iv) as politicas populacionais sdao entendidas como
dimensodes integrantes das politicas de desenvolvimento socio-
econdmico. Mais do que o alcance de metas demograficas numéricas,
devem elas promover a convergéncia de agoes destinadas a melhoria
das condigdes de vida, a superagao das desigualdades e ao respeito aos
direitos humanos ¢

A reafirmacao do compromisso brasileiro com os conceitos de
‘desenvolvimento sustentavel’ e de ‘direitos reprodutivos’ é consistente
com as preocupagOes enunciadas pelas mulheres brasileiras no
documento “Nossos Direitos para o Cairo’, aprovado por consenso num
encontro nacional realizado no auditorio do Senado Federal, em margo
de 1994. “ Populagao sdo os povos da Terra, homens e mulheres de carne
eosso que nascem, vivem, amam, trabalham,se reproduzem, envelhecem
e morrem. Populagao nao é um objeto inerte de estudo, é um conjunto de
sujeitos que escolhem seu proprio destino. Desenvolvimento é a satisfagao
das necessidades humanas bdsicas e a garantia para todos das condigoes
de uma vida digna. O desenvolvimento deve ser pensado em fungao da
populagcao e ndo a populagao em funcao do desenvolvimento”.

No tocante a questao polémica dos direitos reprod utivos, o mesmo
documento afirma: * E direito inalienavel das mulheres a livre escolha
em materia de sexualidade e fertilidade. Este direito ao proprio corpo,
que inclui tanto o direito a procreagdao quanto o direito a interrupgao
voluntdria da gravide indesejada, esta sendo duplamente ameagado:

6) LINDGREN ALVES. op. cit.. p. 145
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pela prescrigdo a ter filhos inerente a proibi¢ao ou limitagao do direito
ao aborto e pela prescri¢ao a nao té-los via praticas for¢adas ou induzidas
de esterilizagao. Os direitos reprodutivos das mulheres s6 estarao
assegurados quando estiverem reunidas as condi¢oes psicologicas,
materiais e legais para escolhas efetivamente livres e conscientes” .

De fato, o reconhecimento no projeto de Programa de Agao para o
Cairo da centralidade da situagao e do papel da mulher suscita, as
vésperas da Conferéncia do Cairo, fortes objecoes da Santa Sé e da
maioria dos paises islamicos. Arabia Saudita, Libano, Iraque e Sudao
decidem, no Gltimo momento, boicotar a Conferéncia, o que alimenta o
temor de uma confrontacao de consequéncias imprevisiveis entre
defensores dos direitos das mulheres e posicoes inspiradas em principios
religiosos. Estas previsoes pessimistas nao se confirmam. O Principio 4,
aprovado por consenso, define a promogao da igualdade de género, a
equidade entre os sexos, 0 empowermeritdas mulheres e seu direito a
controlar a fecundidade como os alicereces dos programas de populacao
e de desenvolvimento.

Pela primeira vez um documento das Nagoes Unidas adota e
explicita o conceito de “direitos reprodutivos’, enfatizando que “tais
direitos se baseiam no reconhecimento do direito fundamental de todos
os casais e individuos de decidir livre e responsavelmente o numero, o
espagamento e a época de seus filhos, e de ter informagao e meios de
fazé-lo, assim como o direito de atingir o nivel mais elevado de saide
sexual e reprodutiva’®.

Do ponto de vista das mulheres, o reconhecimento dos direitos
reprodutivos representa uma consolidacao e aprofundamento das
posicdes enunciadas no Férum Global da Rio-92 e do reconhecimento
alcangado em Viena dos direitos das mulheres como parte integrante
dos direitos humanos universais.

7) Relatorio do semindrio Mulheres, Populacdo e Qualidade de Vida. CEBRAP / IDAC
+ UNIFEM. Sdo Paulo. 1994

8) LINDGREN ALVES. op.cit.. pp. 139-140
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No plano interno brasileiro, a avaliagdo unanimemente positiva
da interagao entre Governo e sociedade em todas as etapas de preparagao
do Cairo recomenda a continuidade do dialogo entre a diplomacia e as
organizag¢des de mulheres na preparagao da Conferéncia Mundial de
Beijing em 1995. A exemplo do Cairo, a responsabilidade pela elaboragao
do relatdrio sobre a situagao da mulher na sociedade brasileira é
atribuida a um Comité Nacional, presidido pelo Itamaraty e integrado
por representantes de 6rgaos governamentais bem como pelo Conselho
Nacional dos Direitos da Mulher e pelo Férum das Presidentes dos
Conselhos Estad uais dos Direitos da Mulher.

Em abrilde 1995, o Presidente da Republica renova integralmente
a composicao do Conselho Nacional, nomeando para integra-lo
dezessete mulheres com reconhecida legitimidade na sociedade civil
como defensoras da causa da mulher. Esta revitalizagao do Conselho
permite que ele desempenhe o papel de elo de ligagao entre o Comité
Nacional e, mais tarde, a propria delegagao oficial a Conferéncia de
Beijing, e 0 movimento de mulheres, organizado na Articulagao de
Mulheres Brasileiras para Beijing.

No primeiro semestre de 1995 realizam-se cinco seminarios
nacionais tematicos visando a fornecer subsidios para o relatorio
nacional e a posicao a ser defendida na China.

A delegacao brasileira a Conferéncia oficial é presidida pela dra.
Ruth Cardoso e tem como co-vice-presidentes a embaixadora Tereza
Quintella e a presidente do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher,
Rosiska Darcy de Oliveira. Integram ainda a delegagao 6 outras
conselheiras do CNDM e uma representante da Articulagao de Mulheres
Brasileiras. Outro fato notavel de Beijing é a participagao do Parlamento
brasileiro através da presenga, como observadoras na delegagao oficial,
de 3 senadoras e 7 deputadas federais. Finalmente, nada menos que 300
mulheres brasileiras participaram do Forum paralelo de ONGs, realizado
em Huairou nos arredores de Beijing.

A posigao defendida pelo Brasil em Beijing combina a reafirmagao
dairreversibilidade das conquistas de Viena e do Cairo em termos de
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reconhecimento de direitos com a énfase nos mecanismos e
procedimentos suscetiveis de assegurar a concretizagao pratica destes
direitos na esfera interna. “Os progressos conseguidos até aqui e
consolidados nas Conferéncias do Rio de Janeiro, Viena, Cairo e
Copenhagen — e que aqui devemos reiterar; semrecuos e sem hesitagées
— proporcionam, neste momento, as bases para a constru¢do de uma
nova agenda na luta pela emancipagao das mulheres. Nesta agenda, as
mulheres hiao de ser nao somente beneficidrias mas, sobretudo,
promotoras do desenvolvimento sustentado e com equidade. Seremos
agentes de um novo modelo de civiliza¢do que nao abrigue a pobreza
como fatalidade mas, ao contrdrio, assuma o desenvolvimento como
compromisso global. Teremos como horizonte uma democracia que,
reconhecendo a existéncia de diferengas entre os sexos, seja capaz de
garantir-lhe a igualdade de direitos. Assim entendida, a luta das
mulheres pela igualdade nao é uma luta apenas em seu proprio beneficio.
E uma luta em beneficio de todos ¢ se confunde, por isso m esmo, com o
fortalecimento da prépria democracia™.

A Conferéncia aprova dois documentos, a Declaragao de Beijing,
de cunho politico, e a Plataforma de Agao sobre a Mulher, que identifica
o0s obstaculos a plena cidadania da mulher e enuncia os objetivos e
agoes a serem implementados na esfera interna. A exemplo do Cairo, o
processo de negociagao da Declaragao foi marcado pelo confronto entre
a posigao afirmativa da grande maioria dos paises ocidentais e a forte
oposigao de paises islamicos e catdlicos. Neste contexto foi decisiva a
atuagao da delegagao brasileira dentro do Grupo dos 77 no sentido de
impedir qualquer questionamento do principio fundamental consagrado
em Viena dos direitos da mulher como direitos humanos. Mais uma vez,
0 ponto mais controverso incidiu sobre a questao dos direitos sexuais e
reprodutivos, abordados no paragrafo 23 da Declaragao e 97 da
Plataforma de Agao. Frente a recusa dos paises islamicos e de delegagdes
como a da Santa S¢, Argentina, Equador, Guatemala e Malta, em aceitar

9) Discurso pronunciado pela Dra. Ruth Cardoso, chefe da Delegacdo brasileira a 117
Conferéncia Mundial sobre a Mulher, Beyjing, 5 de setembro de 1995
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qualquer referéncia expressa a esses direitos, o compromisso possivel,
aceito pelos ocidentais, consistiu em conformar-se com sua retiradada
Declaragéao em troca de sua manutengao no documento operativo que é
a Plataforma de Agao.

Apesar desta relativa diluigao do conteado da Declaragio e da
dificil negociagao, desta vez sobretudo com os Estados Unidos, do
capitulo da Plataforma de Agao referente a garantia dos recursos
financeiros necessarios a sua implementagao, o balango dos resultados
da Conferéncia foi considerado basicamente como positivo pelas
mulheres brasileiras. A assinaturasem reservas da Plataforma de Agao
representava a aceitagao pelo Governo brasileiro de um compromisso
formal com a implementagao de uma estratégia abrangente de agoes no
plano interno visando a igualdade de género.

3. Os direitos das mulheres na agenda nacional

Coube ao Conselho Nacional dos Direitos da Mulher do Ministério
da Justiga a responsabilidade de coordenar esta implementagao interna
dos compromissos assumidos no plano internacional através de duas
iniciativas complementares: a assinatura de protocolos de agao com
ministérios, governos e prefeituras bem como a elaboragao de um plano
de agao nacional, denominado Estratégias da [gualdade.

Nos meses que se seguiram a Beijing, o Conselho assinou
protocolos com administragdes estaduais e municipais visando a
concretizar as diretrizes da Plataforma de Agao no plano das politicas
pablicas locais A celebragdo desses protocolos abre uma nova
oportunidade de interagao e parceria com as organizagdes da sociedade
civil, na medida em que sua execugao ¢ atribuida aos Conselhos
estaduais e municipais de direitos da mulher, cujos integrantes sao
organizagdes e personalidades comprometidas com a causa das
mulheres.

No plano federal, foram assinados protocolos com os Ministérios
da Justica, Trabalho, Educagao e Satde com o mesmo objetivo de
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impregnar as politicas puablicas com os principios e prioridades de agao
aprovados em Beijing. Sao exemplos significativos deste redesenho de
politicas publicas, os programas em curso de eliminagao dos esteredtipos
sexistas nos livros didaticos, de combate ao cancer cérvico-uterino, de
capacitagao profissional de jovens do sexo feminino emssituagao de risco
bem como a inclusao no Programa Nacional de Direitos Humanos de
um plano nacional especifico de combate a violéncia contra a mulher.

O processo de preparagao desses protocolos envolveu tanto uma
interlocugao junto a ONGs com competéncia comprovada nas diversas
areas tematicas quanto uma consulta prévia aos ministérios para
avaliagao da exequibilidade das politicas propostas. Neste sentido, o
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher abriu um espacgo de
negociagao inédita entre o desejado e proposto pela sociedade civil e 0
considerado exequivel pelas agéncias governamentais. Neste esfor¢o de
construgao de consensos, o Governo se expoe a legitima pressao das
demandas apresentadas pelas ONGs, do miesmo modo em que estas sao
obrigadas a fazer prova de sua competéncia propositiva e a se confrontar
com os limites reais da governabilidade em termos de recursos e
instrumentos de agao efetivamente disponiveis.

Em setembro de 1996, o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher
da inicio ao processo de elaboragao de um plano nacional para a
igualdade de género —intitulado Estratégias dalgualdade - visando a
consubstanciar num Gnico documento o conjunto das iniciativas a serem
empreendidas por Estado e sociedade em cumprimento aos
compromissos de Beijing. Tomada capitulo por capitulo, a Plataforma
de Acao é confrontada a realidade brasileira, o que leva a um balango
critico da situagao das relagdes de género no pais.

Uma vez mais, o processo de elaboragao das estratégias valoriza o
dialogo e contribuigao da sociedade civil, buscando ancorar as propostas
de politicas publicas em conhecimentos e experiéncias que nao se
encontram necessariamente nas agéncias governamentais e sim
dispersas nas organizagdes que ha anos ja se dedicam ao enfrentamento
da desigualdade de género no pais. Neste sentido, consultorias tematicas
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sao encomendadas a ONGs com tradi¢cao de trabalho nas areas de
combate a pobreza, educagao, satde, violéncia, acesso as estruturas de
poder e participagao politica, meios de comunicagdo e mecanismos
institucionais de promogao da mulher. A seguir, uma primeira versao do
documento é submetida ao debate pablico em cinco seminarios regionais,
e uma versao final emerge de um semindrio nacional, realizado em
Brasilia, em janeiro de 1997, com a participagao de representantes dos
Conselhos estad uais de direitos humanos e dos diversos 6rgaos federais
envolvidos com aimplementagao das medidas propostas.

Ao entregar formalmente as estratégias ao Presidente da Republica,
em 8 de margo de 1997, a presidente do Conselho enfatizou o carater
publico, porém nao apenas estatal, das estratégias. “ Situamo-nos na
interface sociedade civil / governo, nesse lugar original que as
democracias modernas instituem para assegurar o fluxo da vitalidade
que provém das gentes em permanente mutacao, que falam de suas
expectativas e contam com a escuta dos governantes para certificarem-
se de serem bem compreendidos. Assim fizeram as mulheres brasileiras
que, em resposta ao convite de Vossa Exceléncia, estao [he enviando as
estratégias da igualdade. Nelas estao arroladas politicas e agoes
necessdrias ao pleno desenvolvimento da cidadania teminina. Nem
todas estao ao alcance do Governo, sequer se situam em sua esfera de
competéncia. S5do estratégias para o Governo e para a sociedade,

envolvendo uma multiplicidade de agentes, diversas esferas de saber e
de poder”".

A elaboragao consensual das Estratégias da [gualdade conclui,
por assim dizer, uma trajetoria de dialogo com as ONGs aberto pela
iniciativa do Itamaraty de associa-las ao processo de preparagao da
posigdo brasileira a Conferéncia de Beijing. A participagao de
organizagdes de mulheres tanto no comité nacional quanto na delegacao

10) Discurso da presidente do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher. Rosiska
Darcv de Oliveira, na entrega ao Presidente da Republica do documento Estratégias
da Igualdade. Brasiha. 8 de margo de 1997.
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oficial permitiu que as posigoes brasileiras refletissem as preocupagdes
e prioridades do movimento de mutheres. A parceria com ONGs na
elaboracao do plano de agao interno assegura as Estratégias da [gualdade
alegitimidade de uma agenda nacional comum, endossada por Governo
e sociedade. Por fim, esta interlocugao se prolonga no monitoramento da
execugao das estratégias que comega a ser feito por organizagoes da
sociedade, em especial pela rede de Conselhos de defesa dos direitos da
mulher espalhados por todo o pais.



CAPITULO QUINTO

A DIPLOMACIA BRASILEIRA E AS ONGs:
PARAMETROS PARA INTERLOCUCAO

1. Politica externa e democracia

A democracia, enquanto fator fundamental de legitimidade e
governabilidade no mundo contemporaneo, cria condigdes ideais
para uma interagao positiva, no plano interno, entre Governo e
sociedade na configuragao das pautas de agao internacional. Por
outro lado, a politica externa de um governo democratico, elaborada
em interlocucao com as organizagdes da sociedade civil, tem muito
maior capacidade de estabelecer um relacionamento com ONGs
internacionais que enfatize a convergéncia de agdes a servigo de
uma agenda comum de defesa dos direitos e promocao do
desenvolvimento.

Em uma frase, pode-se dizer que é a democracia que torna
possivel, necessaria ¢ desecjavel a interlocugao entre diplomacia e
sociedade civil.

Esta interlocugao, norteada por pardmetros claros e operacionais,
longe de se constituir num risco ou ameaga representa uma oportunidade
expressiva de fortalecimento da agao diplomatica.

O protagonismo que vem sendo exercido pelas organizagoes de
cidadaos é um dado da realidade contemporanea, que nada indica va
mudar, signficativamente, num futuro previsivel. No plano externo,
ONGs sao causa e consequéncia dos fendmenos de mundializagao dos
problemas e universalizagao de valores que acompanham os processos
de globalizagao econdmica. No plano interno, sao causa e consequéncia
dareivindicacao dedireitos e explosao de demandas que caracterizama
dindmica social em sociedades de massa.
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No mundo globalizado de hoje e num pais democratico como o
Brasil, nao é viavel fazer diplomacia de modo eficaz em contraposicao a
opiniao publica ou ignorando as preocupagées e os interesses articulados
pelas organizagoes da sociedade civil. ONGs internacionais
desempenharam um papel significativo na incorporagao por Estados e
organismos multilaterais dos chamados novos temas globais, como meio
ambiente e direitos humanos, a agenda das negociagoes externas. No
plano interno, ONGs atuantes no campo do desenvolvimento social
mobilizaram recursos e acumularam conhecimentos e experiéncias que
as qualificam como interlocutoras e parceiras do Estado.

Interlocugao e parceria, no entanto, ndo implicam em rentncia de
competéncia ou confusdo de papéis. Se, em varias areas tematicas que,
recentemente, tornaram-se objeto de agao diplomatica, as ONGs sao, por
assim dizer, incontornaveis, a interagao pressupde 0 encontro e a
colaboragao de atores que sao diferentes, que tém pontos de vista e
mandatos especificos, que nao se subordinam um ao outro nem
confundem seus respectivos papéis.

Na democracia, a legitimidade politica do Governo para agir em
nome do interesse coletivo, outorgada pelo mandato popular, é de ordem
bem diversa da legitimidade auto-conferida das ONGs enquanto
expressao de interesses de setores especificos da populagao. A abertura
do Governo ao dialogo e colaboragao com as ONGs nao pode ser
entendida como uma renidncia a sua autonomia de decisao nem coma
aceitacao de formas ambiguas — e, invariavelmente, condenadas ao
insucesso —de co-gestao de politicas publicas.

As ONGs nao tém tampouco 0 monopdlio da ética em contraponto
a real politik dos governos. Contrariamente a seus mitos fundadores, a
ONGs nao estao sempre em melhor sintonia comos interesses populares.
Tendosido originariamente impregnadas de um forte viés anti-Estado,
muitas ONGs persistem ainda, em pleno regime democratico, a atribuir
ao Estado — por acao ou omissao — a responsabilidade por todas as
caréncias e problemas de uma sociedade complexa e desigual. Expressoes
que sao da diversidade e vitalidade da sociedade civil, sua visao, no
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entanto, continua sendo fundamentalmente referida a esta instancia que
antes ignoravam ¢ da qual, agora, esperam tudo. Ha também ONGs que,
ao enfatizarem a todo momento uma oposigao entre a sociedade civil,
percebida como lugar da liberdade ¢ da participagao, e o Estado,
percebido como estrutura burocrdtico-repressiva, respondem, de fato, a
motivagdes politico-partidarias para as quais quem nao esta no Governo
deve estar, necessariamente, na 0posigao.

A interlocugao com as ONGs, conquanto possivel, necessaria e
desejavel enquanto aprimoramento da democracia, nao ¢ tarefa facil.
Sua viabilizagao requer uma elaboragao de parametros e procedimentos
de agao que respeitem a diferenga e especificidade de cada ator bem
como valorizem a responsabilidade e contribuicao que cada umtema
oferecer. Didlogo, construgao de consensos e busca de convergéncias
nao implicam anulacao de diferengas e negacao de divergéncias.
Implicam, 1sto sim, a abertura de um ‘campo argumentativo” onde os
desacordos sejam percebidos como expressao da diversidade de
interesses inerentes a uma sociedade democratica e as diferencas de
pontode vista como ingredientes de um processo dindmico de articulagao
entre demandas internas e pautas de agao internacional.

2. Politica externa e ONGs internacionais:
transparéncia e dialogo critico

Ainequivoca opgdo do Governo e da sociedade brasileira em favor
da transparéncia na aberdagem dos grandes problemas internos do pais
¢ a premissa de base que orienta o relacionamento da diplomacia com as
ONGs internacionais. Pobreza, violéncia ¢ exclusado social nao sao
problemas a serem ocultados e sim desafios explicitamente assumid os
como prioridades da agao governamental. A imagem externa do Brasil
democratico é a de um pais que reconhece a persisténcia de profundas
desigualdades sociais e a ocorréncia de fatos que, embora isolados,

caracterizam violacoes dos dircitos humanos. A grande diferenga
consiste no fato que Governo e sociedade estao, hoje, empenhados em

acoes concretas visando a reduvir estas designaldades, coibir as violagoes
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de direitos e promover uma cultura da cidadania e do respeito a
dignidade da pessoa humana.

Investir na transparéncia implica, portanto, ndo em procurar
dissimular a realidade, por mais desagradavel que seja, e sim em mostrar
a complexidade de cada questao e as medidas concretas que estao sendo
tomadas, no plano interno, para enfrenta-las. A partir da segunda metade
dos anos 80, o Governo brasileiro reconhece plenamente a legitimidade
do sistema internacional de protegao dos direitos humanos. Sua postura
nos orgaos multilaterais que se ocupam da matéria, as respostas aos
pedidos de informagao sobre casos especificos que lhe sao dirigidos, o
dialogo com as ONGs internacionais confirmam, na pratica, este
CcOmMpromisso com a transparéncia.

Transparéncia, no entanto, ndo requer nem justifica aceitacdo de
simplismos, distor¢des ou caracterizagdes irresponsaveis. Ha algumas
constantes na postura das ONGs que exigem contestacao imediata.
Exagero nos niimeros, como no ja mencionado caso exemplar da cifra de
7 milhoes de criangas de rua veiculada, no fimdos anos 80, pela UNICEF
e reproduzida por inimeras ONGs. Atribuicao ao Governo Federal de
responsabilidade por atos praticados poragentes de governos estad uais
e municipais, ou mesmo por individuos ou organizagdes privadas.
Extrapolagoes de episddios localizados, como a fraude constatada nas
elei¢des de 1994 no estado do Rio de Janeiro, para desqualificar, como
ilegitimo, o processo eleitoral a nivel nacional. Insisténcia em tematicas
que, de fato, nao correspondem a demandas efetivamente presentes na
sociedade brasileira, como a reivindicagao de punicao dos responsaveis
por atos de repressao politica durante o periodo ditatorial.

Ao contrario do que se passava durante o regime autoritario, em
que a seguranga do Estado se exercia em detrimento das liberdades
civicas, os conflitos na area rural, a violéncia policial nas comunidades
populares e prisdes, o desrespeito aos direitos das criangas e
adolescentes, a violéncia contra as mulheres e a prostituigao infantil
bem como a impunidade de muitos dos acusados por estes crimes sao
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exemplos de situagdes que questionam a sociedade brasileira como um
todo. Concentrar a critica no Governo Federal é incorrer no equivoco de
supor que, no regime democratico, o governo pode tudo. De fato, ndo sao
raras as situagoes, sobretudo na area de direitos humanos, em que faltam
ao Governo os meios legais de agir para prevenir violagdes e punir seus
responsaveis.

Distor¢oes, como a da estrutura fundiaria, que sao o fruto de uma
historia secular de exclusao de amplas camadas da populagao nao se
corrigem de uma hora para outra. Comportamentos autoritarios e
arbitrarios, inclusive de agentes do poder publico, sobretudo ao nivel
local, nao se modificam sem transformagdes profundas no conjunto das
institui¢des de administragao da justica e na propria cultura da
sociedade. Democracia, desenvolvimento com equidade e direitos
humanos sao objetivos e estratégias que se interpenetram e se reforgam.

O dialogo critico comas ONGs é o complemento indispensavel da
opgao pela transparéncia.

Cabe ao Governo tomar a iniciativa de mostrar, em cada caso ou
situagdo, a complexidade da questao, o papel e responsabilidade dos
diferentes atores envolvidos e, sobretudo, salientar a convergéncia de
esforgos que se esta produzindo na sociedade para a resolugao destes
problemas. Esta busca de um didlogo de mao dupla com as organizagoes
internacionais, que ja vem sendo seguida com sucesso por varias
embaixadas no exterior, nao s6 rompe com as posturas defensivas e
reativas do passado como também — e sobretudo — abre caminho para
uma ampliagao da interlocugao com as ONGs para além das dentncias
sobre violagdes pontuais e especificas de direitos.

Como parte deste esforgo, cabe também a diplomacia tomar a
iniciativa de ‘convocar” ONGs e instancias internacionais a colocar suas
competéncias e recursos a servigo das iniciativas consensuais internas
de mobilizagao de energias publicas e privadas para o combate a pobreza
e promogao de direitos. Neste sentido, o fator decisivo para viabilizar
uma postura externa de abertura e colaboragao com as ONGs ¢ a
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existéncia e vitalidade de dindmicas semelhantes no plano interno.
Quanto mais Estado e sociedade lograrem produzir convergéncias em
torno de iniciativas concretas de enfrentamento dos grandes problemas
sociais, tanto mais fortalecida estara a postura internacional do pais e
mais viavel sera a mobilizacao de apoios externos a servico destas
agendas consensuais internas.

O apelo a participagao da comunidade internacional na
consolidagao das condigoes internas de desenvolvimento social e
promogao dos direitos humanos ¢ consistente com a proposta
apresentada pela delegacao brasileira a Conferéncia de Viena de
criagdo de um programa das Nagoes Unidas para o apoio ao Estado
de Direito. Esta valorizagao da cooperagao internacional exprime a
idéia de que o olhar externo de ONGs e instancias de defesa dos
direitos ndo deve se circunscrever ao monitoramento de casos
especificos de violagoes de direitos mas deve também colaborar com
a consolidagao e aperfeigoamento das préprias instituigdes do
Estado de Direito.

E pouco provavel que os avancos substanciais que ja vem
ocorrendo em termos de construgao de interagoes mais substantivas
e operacionais entre Governo ¢ ONGs eliminem, de todo, a incidéncia
de criticas e dendncias. A exemplo das ONGs internas de defesa de
direitos de segmentos especificos da populagao, a pauta de
reivindicacoes de entidades como Anistia Internacional correra
ainda, por algum tempo, adiante da velocidade dos processos de
mudanga interna.

As ONGs sao, pordefinigao, intransigentes na promogao de suas
areas especificas de atuagao. Esta intransigéncia também deve ser
tolerada como dado da realidade. Intransigéncia, sim, mas veiculagao
irresponsavel de fatos inveridicos ou exagerados, por certo que nao.
Convicgdo, boa fé, respeito mituo e capacidade argumentativa
continuardo a ser as melhores garantias de um dialogo critico que
complementa e aprofunda a opgao pela transparéncia.
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3. Politica externa e ONGs brasileiras:
interlocucao e parceria

E a existéncia de um relacionamento substantivo e operacional, no
plano interno, entre Governo e ONGs que, fundamentalmente, cria as
condigdes para um relacionamento mais colaborativo no plano externo.
A importancia que vem ganhando a dimensao interna representa, senao
uma inversao de prioridades, certamente uma ampliagao da atengao
prestada pelo Itamaraty a este tipo de ator que sao as ONGs brasileiras.
Por outro lado, pelo namero de entidades envolvidas, diversidade de
temas e areas de interesse, fluidez das prioridades e ineditismo deste
tipo de relacionamento em matéria de politica externa, esta interlocugao
interna é, provavelmente, ainda mais complexa do que a que ja vem
ocorrendo, ha alguns anos, no plano externo.

As ONGs sao maltiplas e distintas em seu perfil institucional,
prioridades tematicas, competéncia acumulada e modos de trabalho.
Frente a esta diversidad e, nao é possivel buscar o estabelecimento de um
padrao uniforme de relacionamento que dé contade todas as situagdes
onde uma interlocucao aparece como desejavel. Por outro lado, é evidente
que a escolha de interlocutores e parceiros nao pode se dar de modo
arbitrario.

Esta constatagdo confronta hoje a diplomacia com uma série de
perguntas praticas: como organizar e disciplinar processos de consulta
asociedade? Que critérios usar para estabelecer relagoes produtivas de
parceria com ONGs? Quais os canais e procedimentos mais adequados
para uma interlocucao construtiva com organizacdes da sociedade civil?

Com base nas licoes extraidas da interacao ja em curso entre
diplomacia e ONGs em matéria de direitos humanos e direitos das
mulheres, objeto dos capitulos terceiro e quarto do presente trabalho,
pensoser possivel a elaboragao de alguns parametros basicos.

A interlocucao, de carater estratégico e permanente, deve privilegiar
o relacionamento com 0s programas nacionais cujo desenho e execucao




134 Miguel Darcv de Oliveira

representam uma convergéncia de esforcos de Governo e sociedade em
torno a uma agenda comum de iniciativas internas que dao cumprimento
a compromissos assumidos no plano internacional.

O Programa Nacional de Direitos Humanos, coordenado pela
Secretaria Nacional de Direitos Humanos, e as Estratégias da Igualdade,
coordenadas pelo Conselho Nacional dos Direitos da Mulher, sao
exemplos eloquentes de dindmicas internas voltadas para o cumprimento
dos compromissos assumidos no plano externo. Estes programas nao
pertencem ao Governo nem é ele o dnico responsédvel por sua
implementacao. Foram elaborados, sem davida, por iniciativa do
Governo e em espagos institucionais criados pelo administragao federal,
mas com ampla participagao de 6rgaos publicos e privados. Seu contedo
acolhe demandas provenientes da sociedade e cuja implementagao é
responsabilidade dos varios niveis de Governo, no plano federal,
estadual e municipal, dos varios poderes do Estado, executivo, legislativo
e judiciario, e da propria sociedade.

Enquanto expressao de uma agenda de agao eclaborada
consensualmente por Governo e sociedade, estes programas nacionais
definem um marco referencial que, doravante, deve balizar o conjunto
das agoes governamentais ¢ a estratégia de mobilizagao da sociedade.
Tais programas tendem a ser abertos e flexiveis. Podem incluir a qualquer
momento novas demandas, nao implicam que todos os atores envolvidos
estejam de acordo sobre tudo e incorporam uma dimensao temporal em
seu processo de execucao. Estas caracteristicas de abertura e flexibilidade
permitem que desacordos e conflitos nao bloqueiem a produgao, emcada
momento, do consenso possivel e enfatizam a contribuigao de todos na
busca gradual de solugdes aos problemas enfrentados.

Alegitimidade que vem sendo conquistada por estes programas
facilita, e muito, a tarefa da diplomacia em termos de selecao de seus
interlocutores no mundo das ONGs. Como ja vimos, sao muitas as
organizagoes da sociedade civil que estao contribuindo, com sua
experiéncia e competéncia, para a viabilizagao destes planos integrados
de agao tanto na area de defesa de direitos quanto na promogao dc
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iniciativas de desenvolvimento social. Ao assumirem uma co-
responsabilidade pela implementagao destes programas as ONGs
participantes, por assim dizer, se auto-qualificam como interlocutoras
legitimas das agéncias governamentais. Neste contexto, cabe a
diplomacia, que teve um papel pioneiro na abertura de canais de dialogo
com a sociedade no processo de preparagao das conferéncias globais,
mobilizar seus instrumentos de agdo no plano da cooperagao
internacional para fortalecer estas dindmicas internas e, dentro delas, a
capacidade de agdo dos atores comprometidos com o desenvolvimento
de uma agenda que exprime as aspiragoes tanto do Governo quanto da
sociedade.

Q estabelecimento de parcerias substantivas e pontuais com ONGs
deve se fazer, caso a caso, em funcao de sua reconhecida competéncia
tematica e capacidade operacional.

O espaco crescente que vem sendo ocupado pelas tematicas ligadas
a defesa de direitos e aos chamados novos temas sociais na agenda
internacional faz com que a diplomacia deva buscar fora do Ministério
das Relagoes Exteriores conhecimentos e competéncias especificas sobre
estas questoes que, em sua dimensao interna, nao sao —nem precisam
ser — objeto de consideracao substantiva pelo Itamaraty. O fato novo,
neste plano, consiste no reconhecimento de que, em varias areas, estes
conhecimentos e competéncias estao hoje nas organizagdes da sociedade
civilmais do que em agéncias governamentais. O caso exemplar de uma
parceria inovadora foi a solicitagdo formulada pelo Itamaraty ao Nucleo
de Estudos da Violéncia da Universidade de Sao Paulo - que, por sua
vez, combina as fungoes deuma instituigao académica com as de uma
organizacao de defesa dos direitos humanos — para subsidiar o processo
de produgao do relatorio brasileiro ao Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos.

O critério para a escolha do Nucleo foi consequéncia de sua
reconhecida competéncia na abordagem do tema e capacidade
operacional para produzir o trabalho encomendado na forma e no prazo
necessarios. Em casos como este —que provavelmente tendem a ampliar-
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se no futuro pela crescente interpenetracao das agendas interna e externa,
sobretudo em relagao aos temas sociais —a opgao clara pelo critério de
qualidade, e ndo de representatividade, é a tinica possivel. As ONGs se
legitimam pelo que fazem e nao por qualquer tipo de mandato que tenham
recebido de tal ou qual setor social. Neste processo de estabelecimento
de ‘pontes’ com as competéncias presentes na sociedade, justifica-se
plenamente que o Itamaraty desenvolva parcerias ad-hoc com
organizagoes da sociedade da sociedade civil capazes de subsidiar, com
conhecimentos e informagdes, a elaboragao das posigdes a serem
sustentadas no plano externo. Nestas parcerias pontuais e operacionais,
a escolha do interlocutor é pragmatica e se legitima pela qualidade do
produto, ou seja do trabalho produzido.

A contribuigao das ONGs a elaboragao de diretrizes de agao externa
deve se dar mediante processos de consulta que informem e subsidiem a
formulagao pelo Itamaraty das posigées a serem sustentadas pela
diplomacia no plano internacional.

A partir da Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos, o
Itamaraty estabeleceu o principio de consultar organizagdes da
sociedade civil no processo de preparagao da posigao brasileira a ser
defendida nas Conferéncias sobre temas globais bem como de abrir espago
para a participagao de representantes da sociedade na propria delegagao
oficial brasileira a estes eventos. A relativa fluidez dos critérios utilizados
para definir estes interlocutores e também uma certa imprecisao sobre
seu efetivo mandato contribuiram para gerar ambiguidades sobre o
sentido e o alcance desta participagac da scciedade na elaboragao de
principios orientadores da agao externa.

Cumpre reiterat, umma vez mais, que a abertura da diplomacia ao
dialogo com a sociedade civil nao dispensa — antes exige — clareza de
ambas as partes quanto ao papel e mandato especificos de cada uma.
Consulta e didlogo sao procedimentos pelos quais a diplomacia recolhe
e elabora os pontos de vista, demandas e propostas da sociedade. Este
enriquecimento dos processos de formulagao politica nao implica na
aceitagao pelo [tamaraty de qualguer tipo de co-gestao nas instancias de
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tomadas de decisao. A responsabilidade pela elaboracao e condugao da
politica externa é, evidentemente, do Ministério das Relagoes Exteriores.
Por outro lado, a exemplo das parcerias operacionais acima
mencionadas, os processos de consulta devem ter existéncia ad-hoce
nao permanente. Ou seja, estruturam-se para cumprir uma tarefa precisa,
como a apresentacao de subsidios ao relatério brasileiro preparatorio a
tal ou qual reunido internacional, e cessam de existir na medida mesma
em que preencheram a fungao para qual foram criados.

Esclarecidos o sentido e o propoésito deste nivel mais politico de
didlogo, persiste a questao dos critérios para escolha dos interlocutores
a convidar, em cada situagdo concreta, enquanto ‘representantes da
sociedade’. Como regra geral, proporia a adogao de trés critérios:

(i) valorizar a presenca e participagao destas novas instancias,
situadas na interface Governo / sociedade, cujo objetivo é exatamente
a promogao de formas flexiveis de interlocugao entre ONGs e agéncias
governamentais. O Conselho da Comunidade Solidaria, o Conselho
Nacional dos Direitos da Mulher, o Conselho Nacional dos Direitos
da Crianga e do Adolescente, o Grupo de Trabalho para Eliminagao
da Discriminagdo contra a Populagao Negra sao exemplos
significativos da capacidade destas novas instancias de articularem
recursos e competéncias publicos e privados em suas respectivas
areas de atuagao.

(i) envolver, de acordo com a tematica que é objeto do processo de
dialogo, as principais redes que cada segmento da sociedade civil vem
estruturando como instancia de promogao de seus interesses e demandas
junto ao conjunto da sociedade e ao Estado. Algumas destas articulagdes
sao efémeras, como a Coalizao de Mulheres Brasileiras para a ECO-92
ou a Articulagao de Mulheres Brasileiras para Beijing. Outras, embora
de constituicao recente, tm uma vocagao de permanéncia, como a
Associagao Brasileira de ONGs, o Forum de ONGs e Movimentos Sociais
para o Meio Ambiente, a Rede Feminista de Satde e Direitos
Reprod utivos, o Movimento Nacional de Direitos Humanos e o Grupo
de Institutos, Fundagdes e Empresas com investimento social.
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(iii) abrir espago para que as ONGs com reconhecida legitimidade
e competéncia em suas respectivas areas de trabalho possam também
trazer sua contribuicdo, mais técnica e substantiva, ao processo de
discussao.

A tarefa que incumbe ao Itamaraty de processar estas contribuigoes
da sociedade sera tanto mais facil quanto ja se tenha produzido um
consenso basico na sociedade sobre as prioridades de agao a seguir a
respeito de cada matéria em discussdo. No Brasil democratico nao ha
exemplos de temas ou situagoes ligados aos direitos humanos e aos
temas sociais em relagio aos quais Governo e sociedade tenham assumido
posigoes claramente opostas. No caso especifico do debate sobre direitos
reprodutivos e, em particular, do direito das mulheres a interrupgao
voluntaria da gravidez, a elaboragao da posigao externa brasileira teve
que levar em conta a persisténcia de divergéncias insanaveis no plano
interno. Em situagdes como esta, a opgao possivel é a definigao de
consensos minimos e, por que nao, o registro das areas de dissenso que
permanecem em aberto como pontos de negociagao futura.

Em sintese, a abertura da diplomacia a interlocugao e parceria com
organizagoes da sociedade civil requer uma combinagao de clareza de
objetivos com procedimentos flexiveis e pragmaticos. Qualificam-se como
interlocutores as ONGs que tém realmente algo a oferecer do ponto de
vista de sua visao, competéncia e experiéncia de trabalho. Dito comoutras
palavras, sao interlocutores validos os que de fato exercem
substantivamente a interlocugao e nao apenas reivindicam retoricamente
que ela se faga.

Por tudo que foi dito nao parece oportuna, neste momento, a
estruturagao de instancias mais formais e permanentes de representagao
da sociedade civil junto ao Ministério das Relagdes Exteriores. Num
universo tao fluido e diverso quanto o das ONGs, a constituigao de
qualquer tipo de Conselho ou Camara com algum carater representativo
recolocaria impasses insolaveis no tocante a definigao dos critérios de
sua composi¢ao. Mais ainda, esta férmula criaria uma instancia
intermediaria que, provavelmente, bloquearia mais do que facilitariaa
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viabilizagao de parcerias abertas, flexiveis, substantivas e operacionais.
Nao ¢ preciso trazer as ONGs “para dentro’ do Itamaraty para se
trabalhar comelas e sim ir ao seu encontro la onde funcionam da maneira
mais adequada, seja no contexto dos programas nacionais definidos
consensualmente, seja na abordagem inovadora e experimental das
tematicas de defesa de direitos e de desenvolvimento social.

Por fim, uma tltima sugestao diz respeito ao aproveitamento pelo
[tamaraty das competéncias das ONGs brasileiras no marco da
cooperagao internacional prestada pelo Brasil a outros paises. Como se
viu ao longo do trabalho, a experiéncia acumulada por ONGs, sobretudo
em seu relacionamento com setores vulneraveis da populagao, representa
um capital de conhecimentos e informagdes a serem valorizados no plano
da cooperagao governamental. O pleno aproveitamento deste potencial
ainda relativamente inutilizado implica um mapeamento dos recursos e
competéncias disponiveis internamente e o estabelecimento de uma ponte
com as necessidades e demandas provenientes de paises latino-
americanos e africanos. A viabilizagao pelo ltamaraty desta contribuigao
das ONGs no plano externo concretizaria mais uma instancia de
colaboragao substantiva e operacional entre a diplomacia e as
organizagoes da sociedade civil.

Neste contexto, a exemplo de varias outras situagdes analisadas
ao longo do presente trabalho, a interagao entre diplomacia e ONGs se
insere plenamente dentro da melhor tradigao da politica externa
brasileira de fortalecer a consolidagao da democracia, a defesa dos
direitos humanos e a promogao do desenvolvimento com equidade
enquanto objetivos e estratégias que se interpenetram e se reforgam.
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