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Ministério de Relagdes Exteriores do Brasil (Itamaraty)
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seu envolvimento na I Conferéncia Nacional sobre
Migragdes e Refugio (Comigrar), em 2014. No evento,
diplomatas interagiram, sobretudo, com representantes
de comunidades brasileiras no exterior, a fim de formular
diretrizes para consulados e embasar debates, no
Congresso Nacional, sobre a Lei de Migracéo, aprovada
em 2017. Descreve-se como a conferéncia aconteceu,
por meio de observagio participante, e se apresenta uma
comparagdo entre as propostas finais da Comigrar e a Lei
de Migracéo, por meio de analise de contetido. Aponta-se
uma grande sintonia entre as demandas sociais coletadas
na conferéncia e o conteudo disposto na lei aprovada.
Conclui-se que o envolvimento do Itamaraty na Comigrar
foi ilustrativo de um processo de democratizagao da sua
relacdo com a sociedade brasileira, mas que interagdes
deste tipo precisam ser melhor institucionalizadas para

ndo serem episddicas.
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Del aislamiento burocratico a la interaccion
con la sociedad: Itamaraty en la Conferencia
Nacional sobre Migraciones y Refugio
(2014)

El articulo trata del proceso de apertura del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Brasil (Itamaraty) a la
interaccion social desde de la redemocratizaciéon y
analiza su participacion en la I Conferencia Nacional
sobre Migraciones y Refugio (Comigrar), en 2014.
En este evento, los diplomaticos interactuaron, sobre
todo, con representantes de comunidades brasilefias en
el exterior, con el fin de formular directrices para los
consulados y apoyar debates en el Congreso Nacional
sobre la Ley de Migracion, aprobada finalmente en
2017. Se describe cémo ocurri6 el evento, a través de
observacion participante, y se presenta una comparacién
entre las propuestas finales de la Comigrar y la nueva
Ley de Migracién, a través del analisis de contenido. El
resultado muestra una gran sintonia entre las demandas
sociales colectadas en la conferencia y la ley aprobada. Se
concluye que la participacion de Itamaraty en la Comigrar
fue ilustrativa de una democratizacion de su relacién con
la sociedad, pero que interacciones de este tipo necesitan

ser mejor institucionalizadas para que no sean episddicas.
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1. INTRODUCAO

Do insulamento burocrdtico a interagdo com a sociedade:

o Itamaraty na Conferéncia Nacional sobre Migragées e Refiigio (2014)

From bureaucratic insulation to interaction
with society: Itamaraty at the National
Conference on Migration and Refuge (2014)

The paper discusses the process of openness of the
Ministry of Foreign Affairs of Brazil (Itamaraty) to social
interaction since the national re-democratization and
analyzes its involvement in the I National Conference on
Migration and Refuge (Comigrar), in 2014. At the event,
diplomats interacted, above all, with representatives
of Brazilian communities living abroad, in order
to formulate guidelines for consulates and support
parliamentary debates about a new Migration Law,
finally approved in 2017. The paper describes, through
participant observation, how the event happened and
presents a comparison, through content analysis, between
Comigrar’s final proposals and the new Migration
Law. The analysis shows a great convergence between
the social demands gathered at the conference and
the approved legislation. The paper concludes that
Itamaraty’s involvement in Comigrar was illustrative
of a democratization of its relationship with Brazilian
society, but that interactions of such kind need to be

better institutionalized in order not to be episodic.

Keywords: Itamaraty; bureaucratic insulation; social

participation; national conference; migrations.

O modo como burocracias trabalham, interagem e influenciam decisées dentro do Estado

¢ tema de pesquisa nas ciéncias sociais ha décadas, em diversos paises, e ja levou a criagao
de modelos tedricos que tentam sintetizar este processo. No campo de estudos de Analise de
Politica Externa, o modelo produzido por Allinson e Hallperin (1972) foi paradigmatico ao
tomar o processo de tomada de decisdo interburocratico nos Estados Unidos como objeto
de investigacdo, até entdo pouco valorizado devido a hegemonia de premissas tedricas que
assumiam um “Estado unitario” e um “interesse nacional” autoevidente, diante do qual pouco
importariam disputas entre grupos com interesses variados dentro do aparelho estatal.

Por sua vez, interagdes entre a burocracia ligada a politica externa e a sociedade civil
sao mais complexas de serem analisadas. Neste caso, faltariam duas caracteristicas que Allison
e Hallperin (1972) citam como fundamentais para o exame do comportamento burocrético:
rotinas organizativas (as quais distribuem informacgdes entre atores participantes e lhes

fornecem opgodes de agéncia conhecidas previamente a interagdo) e valores compartilhados (os
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quais facilitam percepgdes e respostas comuns dentro de uma equipe de trabalho habitual). As
dificuldades aumentariam no caso de burocracias insuladas, cujas agdes dentro do Estado sdo,
por exceléncia, pouco transparentes.

No Brasil, estudos de Andlise de Politica Externa sobre comportamento burocratico
tradicionalmente precisam levar em conta a particularidade de o Ministério das Relagoes
Exteriores, conhecido como Itamaraty, ter sido um dos drgaos de Estado que mais cedo passou
a operar em insulamento burocratico, reduzindo interferéncias de atores externos a carreira
diplomatica. Incumbido tanto de formular como implementar a politica externa brasileira, o
Itamaraty acostumou-se a se ver e a ser visto, ao longo do século 21, como agente inico na
realizagdo das duas tarefas, sendo frequentemente autorizado pelo Presidente da Republica a
exercer monopdlio sobre suas atividades e contando com pouco interesse do Poder Legislativo
em intervir no tema (Lima, 1994).

Todavia, com o fim da ditadura militar, surgiram reivindicagdes a favor do seu
desinsulamento. Na academia, Lima (2000) afirmou pioneiramente a necessidade de se conceber
a politica externa como uma politica publica, eliminar crencas da sua excepcionalidade diante de
outros assuntos governamentais e submeté-la a todos os procedimentos de regulac¢ao legislativa
e controle popular que sdo proprios de contextos democraticos. O crescimento de pressoes
deste tipo levou a que, efetivamente, o Itamaraty tivesse maior abertura ao didlogo com outras
burocracias (Milani; Pinheiro, 2013) e com a sociedade (Lopes, 2011) nas ultimas décadas.

O objetivo deste artigo ¢ discutir tedrica e empiricamente o processo de abertura do
Itamaraty a interagdo social. A primeira se¢do a seguir faz uma revisao bibliografica e se divide
em trés partes. A primeira subsecdo expde teses que explicam o surgimento do insulamento
burocratico no Brasil, enquanto a segunda elenca argumentos para supera-lo em dire¢ao a
interagdo social, nos marcos de uma visao tedrica que valoriza o Estado enquanto ente capaz
de qualificar o bem-estar social em democracias e conter fundamentalismos de mercado. A
terceira subsecdo explica brevemente as conferéncias nacionais de politicas publicas enquanto
instrumentos emblematicos de interagdo entre burocracias e grupos organizados da sociedade
no Brasil do inicio do século 21.

Na sequéncia, a segunda se¢ao do artigo foca no Itamaraty e se divide em duas partes. A
primeirasubsegdo explicaatrajetoria historica deste ministério aluz dos processos deinsulamento
e desinsulamento, com destaque, no ultimo caso, para agoes relacionadas ao tema de migragdes.
Por sua vez, a segunda subsec¢do apresenta um estudo de caso sobre o envolvimento do Itamaraty
na I Conferéncia Nacional sobre Migracoes e Refugio (Comigrar), realizada em 2014, e suas
consequéncias em matéria legal. Neste evento, demandas da sociedade civil foram coletadas por
diferentes 6rgaos do Executivo nacional para embasar a formulagdo de politicas publicas para
populagdes migrantes e refugiadas, bem como para subsidiar discussées, entdo em andamento

no Congresso Nacional, sobre a Lei de Migragdo, que seria sancionada em 2017. O método de
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pesquisa é duplo: contou com a observagao participante do autor durante a conferéncia e com
uma analise comparada do conteido do caderno final de propostas da Comigrar e do texto
final da Lei de Migracao, no que se refere aos temas que envolveram a atuag¢ao do Itamaraty na
conferéncia. As consideragdes finais do artigo avaliam os desafios do desinsulamento do érgao

no atual Governo de Lula 3, iniciado em 2023, apds anos de paralisia e retrocesso nesse processo.

2. GENESE E ESGOTAMENTO DO INSULAMENTO BUROCRATICO

Conforme Abrucio, Pedrotti e P6 (2010), no Brasil, medidas institucionais para tornar
uma parte dos funcionarios do Estado mais dotada de conhecimento profissional e menos
dependente de relagdes pessoais com politicos foram impulsionadas no Governo Vargas, a
partir dos anos 1930, e aprofundadas nas décadas seguintes, sobretudo durante a Ditadura
Militar. Entre as medidas, estava o insulamento burocratico, através do qual alguns setores da
administraciao estatal sdo escolhidos para serem compostos por profissionais especializados
e concursados, enquanto outros permanecem mais vulneraveis a pratica de indicacdes
politicas. Uma preocupagdo com o atraso econdmico de um Brasil agrario em relagao a paises
industrializados justificava tais medidas da elite politica que havia passado a dirigir o Executivo
federal. Construir um setor industrial em territério nacional requeria reduzir a hegemonia da
elite econdmica agroexportadora no interior do Estado, onde a ligagdo direta com funcionarios
publicos garantia que as politicas tomadas em economia atendessem suas preferéncias.

Nem todo o aparelho estatal, porém, poderia ser insulado, levando a preferéncia por
insulamentos. Ao adotarem uma politica econdmica de cunho desenvolvimentista, sucessivos
governos brasileiros depararam-se com o que Geddes (1994) chama de “dilema do politico”
no momento de decidir sobre a distribuicdo de cargos: ou os destinavam a profissionais com
conhecimento técnico, capazes de executar o projeto industrial, ou os entregavam a aliados
politicos, fiadores da estabilidade institucional (ou, mais comumente hoje, da governabilidade).
A escolha entre os dois caminhos sempre resultava na opgdo que, a juizo do governante
(entendido como um sujeito racional autointeressado), maximizasse o sucesso da sua carreira
politica. Empregar técnicos geraria uma melhor administragdo no longo prazo e poderia levar a
continuidade no poder do individuo ou da sua coalizdo partidaria com base no apoio social dos
beneficiados pela industrializagdo urbana. Por outro lado, indicar aliados sem conhecimento
especializado poderia gerar uma administracdo de pior qualidade, na percepgdo da populagio,
porém aumentava apoios de curto prazo necessarios a um governo no dia a dia do mundo
politico, em que a troca de favores facilita a conquista de interesses.

Diante deste dilema, o insulamento burocratico surgiu, ainda segundo Guedes (1994),
como uma solugdo de meio-termo: dava autonomia ao governante diante de interesses privados,
mas apenas em poucos setores, considerados estratégicos ao projeto industrializante. Trata-

se de uma estratégia, na visdo da autora, oferecida por regimes democraticos modernos,
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que permitem que lideres politicos se afastem, em alguma medida, de grupos econémicos
dominantes para atender necessidades de um eleitorado urbano que crescia com a inclusdo de
setores da populagao anteriormente marginalizados da vida politica.

Além de ter um impacto na carreira de governantes, Siknikk (1993) acrescenta que o
insulamento burocratico contribuiu para aumentar a capacidade de agdo do Estado para além
do governo que inicialmente criava um 6rgao insulado. A autora compara as ag¢des tomadas
em relagdo a burocratiza¢ao do servigo publico pelo governo de Juscelino Kubitschek (1956-
1961), no Brasil, e de Arturo Frondizi (1958-1962), na Argentina. Aponta que Kubitschek se
valeu de institui¢oes insuladas herdadas e criou novos insulamentos para reforgar diretrizes do
desenvolvimentismo langado por Vargas. Por sua vez, Frondizi herdou institui¢es de Estado
pouco sdlidas, valeu-se amplamente da distribui¢ao de cargos em troca de apoios politicos e
nomeou apenas alguns aliados pessoais para gerenciar politicas nacionalistas de petréleo e
investimento externo. Enquanto Kubitschek teve éxito em concluir um mandato no qual avangou
o projeto industrial brasileiro, Frondizi foi deposto por um golpe militar que descontinuou uma
linha de politica economica semelhante na Argentina.

Siknikk (1993, p. 4) conclui que, para ser eficaz a um desenvolvimentismo de longo
prazo, “certas condigdes fundamentais, como a existéncia de instituicdes especializadas,
solidas e duradouras, relativamente isoladas do jogo politico (...), podem constituir um aporte
significativo para o éxito de politicas econdmicas” (Siknikk, 1993, p. 45). Assim como Guedes
(1994), a autora ndo trata a blindagem de parte da burocracia a pressdes politicas como um
prejuizo a democracia, naquele contexto de meados do século 20.

Evans (1993) segue na mesma linha das duas autoras e entende que o desenvolvimentismo
exigia certo grau de autonomia do Estado em relagdo a sociedade. O autor pondera que o Estado
desenvolvimentista ndo deixa de ter cargos distribuidos para amigos da lideranca politica e
correr o risco de corrupgao, porém avalia que a industrializagdo é uma transformacéo estrutural
positiva que cria bens coletivos e que supera o Estado predatério, de base eminentemente rural.
Este tltimo teria os dois defeitos mencionados sem produzir um resultado benéfico a maioria
da populagido. Em termos weberianos, o Estado predatdrio seria patrimonialista, ao passo que o
Estado desenvolvimentista seria racionalizado. Exemplos bem-sucedidos do segundo tipo ideal,
ainda segundo o autor, existiriam no Japao, em Taiwan e na Coreia do Sul, enquanto os Estados
de Brasil e India seriam casos que misturaram os dois tipos.

Embora saliente que os exemplos bem-sucedidos dependeram de conjunturas econémicas
e geopoliticas, Evans (1997) avalia que um projeto industrial sempre exige previsibilidade e, para
tanto, requer uma porg¢do da burocracia com recrutamento meritocratico e recompensas de
carreira de longo prazo. Esses dois requisitos produziriam o que o autor chama de coeréncia
corporativa, isto ¢, a capacidade de o Estado resistir ndo apenas as elites com outros interesses,

mas também aos interesses dos proprios burocratas. Para o autor, a capacidade do que o Estado
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pode administrar deve ser tratada como um bem escasso, pois a expansao insensata de suas
incumbéncias, muitas vezes desejada por burocratas, geraria um declinio de desempenho que
minaria sua legitimidade com o tempo.

Por sua vez, Nunes (1997) assume que o insulamento burocratico foi uma evolugdo na
historia brasileira, porém ¢é mais critico quanto aos seus efeitos para a cultura politica do pais.
O autor parte do entendimento de que a tentativa de se imitar trajetdrias de outras sociedades
capitalistas produziu, no Brasil, a coexisténcia de quatro gramaticas politicas, isto é, padrdes de
relagdo entre Estado e sociedade. Em polos opostos, estariam o clientelismo e o universalismo de
procedimentos. O primeiro tipo, existente desde a origem do Brasil, consistiria em intensos lagos
pessoais ligando lideres e subordinados, desde o compadrio a protegdo politica. As relagdes entre
os individuos, inclusive dentro do Estado, seriam personalizadas e com expectativa de retornos
futuros. Em compensacao, o segundo tipo, tipico de sociedades com Estados racionalizados e
territorialmente universais, corresponderia a um padrao de instituicdes e de a¢ao social baseada
na impessoalidade de tratamento. As trocas entre individuos ndo dependeriam de relagdes
pessoais nem de contrapartidas futuras para se efetivarem.

Entre os polos desse continuum, estariam as gramaticas politicas do corporativismo e do
insulamento burocratico, ainda segundo Nunes (1997). Ambas desafiariam o clientelismo em
nome de uma maior racionalidade, porém nao alcangariam o universalismo de procedimentos, na
medidaem que discriminariam osindividuos,ao invés de tratd-los como iguais. O corporativismo,
formalizado em leis, procuraria incorporar ao Estado a relacio entre lideres e subordinados do
mundo do trabalho privado, ndo a fim de equaliza-la, mas, sim, de controla-la, para inibir a
manifestacao da luta de classes. Por sua vez, o insulamento burocratico teria o objetivo principal
de reduzir a chegada de demandas populares ao Estado, ndo em nome da impessoalidade, mas
sim para facilitar o atendimento de interesses de atores externos selecionados.

Para além destas avaliagdes publicadas nos anos 1990, a tese de que a burocracia funciona
melhor quando trabalha sob pouca interferéncia de atores externos ainda encontra ressonancia
atualmente. Por exemplo, Souza e Fontanelli (2017) entendem que a burocracia ¢ uma capacidade
de Estado cuja qualidade aumenta conforme seus profissionais estejam livres de influéncias
externas, bem como tenham condigdes de recrutamento meritocratico, carreiras de longo prazo
com premiagdes, regras para contratacdo e demissdo, promogao interna para posicdes mais
elevadas, perfis tanto de generalistas quanto de especialistas e controle do seu trabalho através
de normas legais e administrativas.

Com base nessas condicées, a autora e o autor formulam o Indice de Qualidade Burocratica,
composto por quatro medidas: forma de admissao, educagdo/qualificagdo, promogéo interna e
accountability (entendida como demissdes apos o devido processo administrativo). Por meio
da sua aplicacdo ao quadro de funcionérios do Executivo federal brasileiro, Souza e Fontanelli

(2017) avaliam que, nos vinte anos anteriores, um sistema de patronagem com algumas ilhas de
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exceléncia foi substituido por um sistema meritocratico e competitivo, o que teria significado

um fortalecimento da democracia no pais.

2.1 Redemocratiza¢iao e conten¢ao do neoliberalismo

A ideia de que burocracias precisam estar isoladas da sociedade para atuarem bem passou
a ser mais problematizada a partir dos anos 1990, quando o Brasil e outros paises da América
Latina passavam por processos de redemocratizagdo e crises de divida externa. As décadas de
ditadura militar haviam revelado o lado mais perigoso de aparatos estatais pouco transparentes,
na forma de prisdes arbitrdarias, torturas e assassinatos, por vezes contando com cooperagao
internacional (como na Operagdo Condor). Por sua vez, a crise econdmica abriu espacgo
para a ascensao de autoridades politicas neoliberais. Em nome de uma gestao eficiente, estas
autoridades pautavam-se pelo ideal de um Estado minimo, que deixa de intervir na economia,
afasta-se do desenvolvimentismo e promove a abertura da economia nacional a fluxos de bens
e recursos estrangeiros.

Nesse novo contexto, nos termos de Loureiro, Olivieri e Martes (2010), académicos(as)
passaram a apontar uma crescente politizacdo daburocracia (burocratas refor¢ando seu papel nas
decisoes politicas), acompanhada de uma burocratiza¢ao da politica (politicos fundamentando
suas decisdes cada vez mais com argumentos considerados técnicos, isto é, oriundos de um
conhecimento especializado). O insulamento burocratico comec¢ou a ser interpretado como
produtor de uma privatizagao do aparelho do Estado, na medida em que excluia partidos
politicos, Congresso e demandas populares dos rumos da nova politica econdmica, em favor
de segmentos profissionais selecionados. A ampla autonomia decisdria e a pouca transparéncia
de burocracias insuladas produziam decisdes que, frequentemente, beneficiavam minorias
empresariais do setor financeiro e produtivo.

Criticos se afastaram de apologias ao insulamento burocratico do passado e procuraram
repensa-lo, nabusca por umaalternativa ao projeto neoliberal que se valia destes 6rgaos blindados
para desmontar o Estado desenvolvimentista com mais rapidez. Bresser-Pereira (2010), quando

mais proximo da defesa de um neodesenvolvimentismo, expde tal critica da seguinte forma:

Em uma democracia, a tese burocratica de que a burocracia publica é uma mera
executora profissional das decisdes tomadas pelos politicos eleitos ndo faz sentido,
como também nio o faz a tese autoritdria, retomada pelo neoliberalismo, de que
aos “técnicos” deve ser assegurada ampla autonomia para tomar decisdes, ja que os
politicos ndo sao confidveis. A tese burocratica nio se sustenta porque os burocratas
publicos jamais foram meros executores; eles sempre foram parceiros dos politicos
eleitos no processo de tomada de decisdo. [...] Quanto a visdo oposta, [...] é uma
tese que s6 faz sentido quando sdo os proprios politicos que decidem delegar uma

parte de sua autoridade por motivos de ordem pratica. Na democracia, porém, essa
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delegacio deve se limitar a execugdo das politicas pablicas; sua defini¢do cabe sempre
aos politicos eleitos, em cooperagdo com os burocratas publicos, ouvida a sociedade
(Bresser-Pereira, 2010, p. 8).

Uma série de autoras(es) passou a destacar a importancia para um governo, quando a fim
de construir um Estado alternativo ao neoliberal, de manter mobilizadas coalizoes de apoio na
sociedade, de forma institucionalizada, para aumentar sua governabilidade e, assim, estreitar
as margens de acdo de grupos de interesse neoliberais no Executivo e no Legislativo. Repetto
(2004), por exemplo, parte da defini¢do de capacidade estatal como tudo aquilo que permite
dar expressdo concreta aos valores sociais que o Estado deseja implementar. O autor distingue
dois tipos gerais de capacidades: as administrativas e as politicas. Enquanto as primeiras diriam
respeito ao aparelho estatal (como capacidade de recrutar burocracia, de criar instituicoes e de
garantir ordem publica), as segundas seriam aquelas que os membros do Estado utilizam para
interagir entre si e com outros agentes sociais, recepcionar suas demandas e negociar decisoes.

Ainda segundo Repetto (2004), a finalidade primordial das capacidades politicas do Estado
¢ garantir a governabilidade, que dependeria tanto da relagdo entre agentes estatais de diversas
areas (entre funcionarios do Executivo, entre membros do Executivo e do Legislativo, ou entre
integrantes do governo federal e de um governo estadual, por exemplo), como darelagao destes com
a sociedade civil (individuos, associacdes, empresas). Na operagdo dessas capacidades politicas,
segundo Coppedge (2001 apud Repetto, 2004), importariam quais atores sdo reconhecidos como
importantes para a governabilidade, que taticas utilizam para negociar e de que forma as decisdes
sao concretizadas, variaveis estas que mudam conforme o contexto politico de um pais. No caso
de um Estado que busca resistir ao livre mercado e promover politicas sociais democratizantes,
ter uma governabilidade construida na interagdo com grupos representativos das parcelas mais
pobres e vulneraveis da sociedade seria fundamental (Repetto, 2004).

Por sua vez, Boschi e Gaitan (2016) avaliam que novas arenas de negociagao e participagio,
quando devidamente institucionalizadas, representam uma ampliagio da democracia e
constituem vantagens comparativas de desenvolvimento que um pais tem em relagdo a outro no
sistema internacional. Estas vantagens institucionais “estao fundamentalmente ligadas ao papel
do Estado no sentido da geragao de capacidades para formulagao, implementagdo e, a0 mesmo
tempo, criagdo de coalizdes de apoio para uma agenda de desenvolvimento” (Boschi; Gaitan,
2016, p. 510). Os autores defendem que politicas de bem-estar social, no século 21, devem
incluir politicas industriais que equilibrem avanco tecnoldgico e sustentabilidade ambiental,
para o que capacidades estatais, como a burocracia, ndo deixaram de ser essenciais, mas cuja
utiliza¢ao deve ser diferente a que predominou no século 20.

No mesmo sentido, Lima (2000) entende que a captura do Estado por individuos e grupos
com agendas contrarias ao bem-estar social, dotados de imensos recursos para avanga-las, é
melhor combatida por meio de uma maior democratizagdo do acesso da populagdo a formulagio

de politicas publicas sediada no Estado. Nas palavras da autora:
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[A democratizagdo das relagdes politicas] induz a descompressdo das demandas da
sociedade sobre o sistema politico, a politizagdo do processo de formacédo de politicas
publicas e a redistribuicido dos direitos de propriedade sobre o processo decisério na
diregdo da ampliagdo do controle popular sobre o processo legislativo. A liberalizagdo
econdmica, contudo, implica a retirada da protecido publica prévia, a exposi¢do dos
agentes a competicdo do mercado e uma redefinicio dos direitos de propriedade
da esfera publica para o mercado. Aquilo que anteriormente era objeto da decisio e
alocagdo publica, a partir do voto da maioria, passa a ser decidido agora no mercado
(Lima, 2000, p. 265-266).

Essas concep¢oes afastam-se do entendimento neoliberal de que a tunica alternativa
ao clientelismo politico brasileiro, no século 21, seria o insulamento de instituicdes do Estado
(quando néo eliminadas) a atores externos a elas. Em vez disso, sustenta-se, em suma, que praticas
patrimonialistas e privatistas podem ser melhor coibidas com uma maior abertura do interior
estatal a interacdo com a sociedade, em uma época na qual o nivel educacional e a capacidade de
acao organizada desta sociedade tornaram-se maiores do que eram em meados do século 20 e,

portanto, mais capazes de apoiar e pautar um projeto econdmico orientado pela democracia.

2.2 Desinsulamento e conferéncias nacionais

Uma vontade politica de aumentar a interagdo da burocracia com a sociedade civil para
a formulacao de politicas publicas ganhou for¢a nos primeiros governos de Luiz Inacio Lula
da Silva (2003-2010), tendo como principal expressao as conferéncias nacionais de politicas
publicas. Embora ocorressem desde 1941, Pogrebinschi e Santos (2011) avaliam que foi durante
as primeiras gestdes de Lula que estes eventos se tornaram mais frequentes, amplos (envolvendo
um maior numero de pessoas), abrangentes (abarcando uma diversidade maior de temas) e
inclusivos (congregando atores sociais mais heterogéneos). A autora e o autor definem as

conferéncias do seguinte modo:

As conferéncias nacionais consistem em instancias de deliberacdo e participagdo
destinadas a prover diretrizes para a formulagdo de politicas publicas em ambito
federal. Sdo convocadas pelo Poder Executivo através de seus ministérios e secretarias,
organizadas tematicamente, e contam, em regra, com a participacdo paritaria de
representantes do governo e da sociedade civil. As conferéncias nacionais sdo
usualmente precedidas por etapas municipais, estaduais ou regionais, e os resultados
agregados das deliberagdes ocorridas nestes momentos sio objeto de deliberagdo
na conferéncia nacional, da qual participam delegados das etapas anteriores e da
qual resulta um documento final contendo diretrizes para a formulagdo de politicas

publicas na area objeto da conferéncia (Pogrebinschi; Santos, 2010, p. 261-262).

Pogrebinschi e Santos (2011) defendem, ainda, que as conferéncias nacionais dos Governos
Lula 1 e 2 fortaleceram a democracia representativa, na medida em que, em primeiro lugar,

permitiram um maior envolvimento da populagiao de todo o territdrio brasileiro na gestdo da
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coisa publica para além dos periodos eleitorais; em segundo lugar, dependeram de convocagao
do Executivo nacional, que assim chancelava seu funcionamento; e, em terceiro lugar, tiveram
suas deliberagdes acolhidas pelo Congresso Nacional com alta probabilidade de virarem leis em
um espaco relativamente curto de tempo, conforme evidenciam a partir de dados empiricos.
Pogrebinschi e Santos (2011, p. 265) concluem que as conferéncias foram “expressdes de uma
mudanga na natureza da democracia representativa, em que seu grau de legitimidade aumenta
mediante o seu aprofundamento, e suas institui¢des se fortalecem através de seu redesenho”.
Outra consequéncia benéfica das conferéncias, segundo Avritzer (2013), foi facilitar a
interlocugdo da burocracia com setores da sociedade que, via de regra, ndo conseguem cumprir
os requisitos exigidos para a participarem de concursos publicos e se integrarem a burocracia do
Estado. As exigéncias da meritocracia por vezes tornam os aparelhos estatais pouco heterogéneos
na sua composicao, reduzindo assim a variedade de perspectivas sociais que podem contribuir
para a formulacdo de uma politica publica. O oposto ocorre em uma conferéncia. O autor
destaca o perfil de individuos que mais participaram das conferéncias nacionais feitas nos dois
primeiros governos Lula e a popularidade desses eventos com base em uma pesquisa feita, em

2011, pela empresa Vox Populi em parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais:

O Governo Lula realizou, entre 2003 e 2010, 74 conferéncias nacionais, das quais
participaram 6,5% da populagdo brasileira. Além da participagdo deste contingente
préximo de 10 milhdes de pessoas (ou excluidas as criangas, 6 milhdes de adultos),
41,8% dos respondentes da pesquisa afirmaram ter ouvido falar das conferéncias
nacionais. Por ultimo, vale a pena salientar o perfil dos participantes nas conferéncias
nacionais: a participante tipica é uma mulher em 51,2% dos casos, com quatro anos de
escolaridade (26,9%) ou com ensino médio completo em 20,3% dos casos. A sua renda

varia entre 1 a 4 salarios minimos (SMs) em 52,2% dos casos (Avritzer, 2013, p. 12-13).

As conferéncias nacionais continuaram sendo praticas correntes nos governos de Dilma
Rousseff (2011-2015). Entre elas, em 2014, foi realizada aI Conferéncia Nacional sobre Migracoes
e Reftigio (Comigrar), na cidade de Sao Paulo, de 30 de maio a 1° de julho. As etapas anteriores
a nacional - conferéncias presenciais nos niveis municipal e estadual, conferéncias virtuais e
conferéncias livres' - tiveram inicio em 2013. Todo o processo da Comigrar foi coordenado
pelo Ministério da Justiga, em parceria com o Ministério de Relagdes Exteriores e o Ministério
de Trabalho e Emprego, com a finalidade de angariar propostas da sociedade civil para a
constru¢ao de uma politica publica destinada a atender imigrantes e refugiados vivendo no
Brasil, assim como emigrantes brasileiros morando em outros paises. O evento foi ilustrativo de
um processo lento e ndo-linear de desinsulamento do Itamaraty a partir da redemocratizagéo,

conforme explicamos na se¢ao seguinte.

'As conferéncias livres ndo eram organizadas pelo Estado, mas sim por um grupo de pessoas ou uma ONG, desde que atuantes
em temas migratérios. Assim como nos outros tipos de conferéncias, propostas e delegagdes das conferéncias livres foram
enviadas a etapa nacional.
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3. ITAMARATY: DO INSULAMENTO A INTERACAO DENTRO E FORA
DO ESTADO

A trajetéria do Itamaraty é exemplar das mudancas por que passou o debate sobre
insulamento burocratico no Brasil. Cheibub (1985) interpreta que o drgdo passou por trés
momentos de constru¢ao institucional desde a independéncia nacional. De 1822 ao final do
século 19, passou pelo Periodo Patrimonial, no qual os diplomatas eram oriundos apenas das
familias mais ricas e préoximas do poder politico, as quais muitas vezes custeavam os gastos
nas missoes do exterior, em flagrante patrimonialismo. Durante a chancelaria do Bardo do Rio
Branco (1902-1912), houve o Momento Carismatico, marcado pelo personalismo e centralismo
do ministro, que ndo alterou o método de recrutamento e enfraqueceu uma estrutura
institucional que ja ndo era muito solida. A partir do final da década de 1910 em diante, passou
a viger o Periodo Burocratico-Racional, no qual o ministério passou por reformas (sobretudo
nos anos varguistas) com base nos principios weberianos da meritocracia, da estruturagao de
carreiras e da padroniza¢ao de servicos. A realizacao de concursos de admissao, na terceira fase,
fez o extrato social de origem dos diplomatas mudar lentamente, bem como resultou na entrada
de especialistas dispostos a pensar a diplomacia mais substancialmente na sua respectiva érea,
como economistas (Cheibub, 1985).

Esta mudanga no perfil da burocracia era estratégica para o avanco da industrializagdo
brasileira. Cervo (2007) avalia que, entre os anos 1930 e 1980, vigorou, na politica externa, o
paradigma de Estado desenvolvimentista, no qual a inser¢do internacional do Brasil orientava-
se pela busca de mercados, capitais e tecnologias que aprofundassem o processo industrial.
Tratava-se de uma superagao do paradigma do Estado agroexportador, nos termos do autor, no
qual a agroexportagao era a atividade econdmica predominante, de modo que a politica externa
priorizava uma relagdo de complementariedade comercial com paises industrializados, para os
quais o Brasil exportava produtos primarios e dos quais importava manufaturas.

Ao longo do tempo, a profissionalizagdo do corpo diplomatico fortaleceu a elite do
Itamaraty diante de outras elites burocraticas no trato da politica externa, conferindo-lhe
ampla autonomia na sua elabora¢do e implementagdo (Cheibub, 1985). Contudo, a crise do
modelo desenvolvimentista desestabilizou o racionalismo burocratico. Milani e Pinheiro (2013)
apontam que o Itamaraty passou por uma desconstru¢ao ao longo das décadas de 1980 e 1990.
Em meio a facilitagdo da comunicagao eletronica e da globalizagdo, outras pastas do Executivo
nacional e até de entes subnacionais passaram a fazer agdes por contra propria no plano externo,
ao passo que diplomatas foram alocados em outras agéncias governamentais para lidar com os
mais diversos assuntos. Essa nova realidade enfraqueceu uma narrativa sustentada pelo préprio
Itamaraty, até entao, de que o Estado deveria demonstrar um consenso interno quando interage
com o sistema internacional e, com isso, evitar que a politica externa seja palco de disputas,

interesses e descontinuidades (Milani; Pinheiro, 2013).
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Para além da relagdo intra-Estado, o didlogo do Itamaraty com a sociedade civil também
aumentou. Lopes (2011) aponta que um seminario publico promovido pelo ministério, em
1993, produziu, pela primeira vez, um documento final que previa a criagdio de um mecanismo
institucionalizado de interlocu¢do continuada entre os stakeholders da politica externa, como
burocracias do Estado dos trés niveis federativos, o Congresso Nacional e algumas entidades e
personalidades representativas da sociedade. Contudo, a ideia nunca se concretizou nos anos
1990. O que prevaleceu posteriormente, nos primeiros governos Lula, foram encontros regulares
ad hoc com prefeitos, técnicos de cidades, lideres de movimentos sociais e académicos, inclusive
em Conferéncias Nacionais sobre Politica Externa e Politica Internacional (Lopes, 2011).

Por sua vez, no governo de Dilma Rousseff, este processo ad hoc de interagdo do Itamaraty
com a sociedade também ocorreu. Em 2014, a participacao do ministério na I Comigrar foi um
caso concreto de didlogo com a sociedade civil organizada para a elaboragdo de uma politica
publica e uma legislagdo que contemplassem interesses de comunidades de brasileiros vivendo
no exterior e de retornados ao pais.

O envolvimento do Itamaraty nesse tema se inseria em uma trajetéria de medidas tomadas
pelo Estado brasileiro em relagao aos emigrantes brasileiros havia 20 anos. Segundo Reis (2011),
o Governo Cardoso criou, em 1995, o Programa de Apoio aos Brasileiros no Exterior, que
deu origem aos consulados itinerantes, cujo objetivo era atender regides nas quais a presenca
brasileira vinha crescendo. Em 2002, ocorreu, em Lisboa, o I Encontro Ibérico da Comunidade
de Brasileiros no Exterior, onde os participantes formularam o Documento de Lisboa com
demandas ao Estado brasileiro. Por sua vez, no Governo Lula, emigrados brasileiros organizaram
o I Encontro de Liderangas Brasileiras nos Estados Unidos, na cidade de Boston, em 2005, onde
também produziram um documento final pedindo maior atenc¢do do Estado brasileiro. Em 2006,
uma Comissao Parlamentar de Inquérito sobre emigragao recomendou, ao Congresso Nacional,
que adotasse disposi¢des contidas nas declara¢oes de Lisboa e Boston. No mesmo ano, o Itamaraty
criou a Subsecretaria-Geral para as Comunidades Brasileiras no Exterior. Em 2008, o ministério
realizou a I Conferéncia de Brasileiros no Mundo, repetida em 2009 e 2010. Neste tltimo ano,
também comegou a funcionar o Conselho de Representantes Brasileiros no Exterior (CRBE), com
representantes de distintos continentes e de carater consultivo para o Itamaraty (Reis, 2011).

No final do Governo Lula, o Executivo encaminhou ao Congresso Nacional a proposta
de uma nova lei para reger a vida dos estrangeiros no pais, em substituicdo ao Estatuto dos
Estrangeiros, criado em 1980, durante a ditadura militar. A lei antiga tinha o sentido primordial
de complicar a entrada, dificultar a permanéncia e facilitar a saida de estrangeiros, dado o
receio de militares com o envolvimento de individuos de fora do Brasil nas atividades politicas
domésticas. A nova lei, por sua vez, almejava tratar o tema a partir da lente dos direitos humanos.
A discussao legislativa sobre o assunto avangou para o Governo Dilma e passou a abarcar as

comunidades brasileiras no exterior, ampliando o foco inicial de estrangeiros para migrantes
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em geral (imigrantes, emigrantes e refugiados). Foi em meio a esse contexto que a I Comigrar

aconteceu, em 2014.

3.1 A participagao do Itamaraty na I Comigrar e suas consequéncias

O objetivo da I Comigrar era reunir aportes para fomentar os debates em torno do projeto
de lei que tramitava no Congresso, bem como embasar a constru¢do de uma politica publica e de
um plano nacional para migragdes e refugio pelo Poder Executivo. Em termos praticos, a etapa
nacional devia discutir as ideias advindas das 202 conferéncias preparatérias (23 governamentais,
9 virtuais e 170 livres). Cerca de 5 mil pessoas participaram destas etapas anteriores, e 2.640
propostas foram elaboradas. Os 6rgaos coordenadores da Comigrar reuniram e sintetizaram os
milhares de propostas em um caderno unico, que apresentava 44 itens para debate na reunido
nacional. Cabia aos delegados nacionais aprecia-los e, posteriormente, aprova-los como estavam
ou adicionar novos pontos, além de incluir novas propostas.

A conferéncia nacional foi dividida em seis areas tematicas, cabendo ao Itamaraty coordenar
a atividade de uma delas, chamada de Brasileiros no Exterior e Retornados?. Participamos do
grupo de trabalho que tratou desta drea na qualidade de integrante do Grupo de Assessoria
a Imigrantes e Refugiados (Gaire), que presta assessoria juridica gratuita a esses dois tipos
de publico quando sdo residentes no Rio Grande do Sul. O Gaire ¢ vinculado ao Servigo de
Assessoria Juridica Universitaria (Saju) da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS).

Quem estava a frente do grupo de trabalho sobre brasileiros no exterior e retornados
era a diretora do Departamento Consular e de Brasileiros no Exterior (DCB/MRE), Ministra
Luiza Ribeiro Lopes, auxiliada por mais trés diplomatas. Além destes membros do Itamaraty,
fizeram parte das discussoes mais 34 pessoas ou delegados: 16 representantes de comunidades
brasileiras de diferentes paises (Japao, Estados Unidos, Paraguai, Portugal, Inglaterra, Suica,
Italia, Espanha, Alemanha e Suriname), cinco membros de entidades civis, cinco professores e
pesquisadores, quatro representantes de outros drgaos do Executivo (Ministério da Educagéo,
Secretaria dos Direitos Humanos, Defensoria Publica da Unido e Governo do Estado de Goias),
trés membros de institui¢cdes catélicas e um representante de organizagio intergovernamental
(Organizagao Internacional para as Migragdes).

Para este grupo de trabalho, havia quatro itens do caderno tnico de propostas da

Comigrar que deviam ser discutidos. Resumidamente, estes itens eram: 1) qualificar e ampliar a

*Uma 4rea podia tratar de mais de um tdpico, sendo cada tdpico discutido em um grupo de trabalho diferente. As outras cinco
dreas e seus topicos eram: Area 1) Igualdade de direitos; marco legal nacional e gestio ptiblica para migragdes e refigio; marco
legal internacional, atuagdo publica e cooperagio multilateral; Area 2) Servigos locais; capacitagio de agentes publicos e da
sociedade civil; produgio, gestdo e acesso & informagio; Area 3) Procedimentos operacionais em programas e servicos publicos;
Area 4) Inclusdo produtiva, empreendedorismo e qualificagdo para o mundo do trabalho; satude; assisténcia social; educagéo;
Area 5) Violagio de direitos, responsabilizagio, protecio e prevencdo; cultura e interculturalidade; participagio social e debate
publico. A drea 6 inclufa apenas o grupo de trabalho sobre brasileiros no exterior e retornados.
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atuacao das representacdes diplomaticas brasileiras para ampla e efetiva prote¢ao e promogao de
direitos dos brasileiros no exterior; 2) criar politicas, programas e nticleos de apoio voltados aos
brasileiros que retornam ao Brasil apds longos periodos de residéncia no exterior; 3) desenvolver
e implementar programas de apoio aos artistas e produtores culturais residentes no exterior; e 4)
promover o empreendedorismo de brasileiros no exterior (Comigrar, 2014a).

Ao longo dos debates, foram feitas oito recomendagdes ao item 1, quatro recomendagdes
ao item 2, seis recomendagdes ao item 3 e quatro recomendacdes ao item 4. Além disso, foram
aprovadas 95 novas propostas, com base tanto nas discussdes do evento, quanto de demandas
oriundas de consultas publicas que o Itamaraty havia feito no exterior previamente. Estas novas
propostas foram divididas por temas: 29 eram sobre educagdo e cultura; 18 sobre trabalho,
capacitagao, empreendedorismo e atividades de comércio exterior; 12 sobre saude, apoio social-
psicolégico e género; oito sobre o estabelecimento de estruturas de apoio a migrantes brasileiros;
seis sobre associativismo; seis sobre remessas, questoes bancarias e contrag¢ao de financiamento;
seis sobre agdes de carater geral; cinco sobre previdéncia social; trés sobre questdes consulares;
e duas sobre questdes tributarias. Todos esses itens, somados aos demais produzidos pelos
outros 14 grupos de trabalho da conferéncia nacional, foram reunidos em um caderno final de
propostas (Comigrar, 2014b).

Apesar desses resultados, um plano e uma politica para migragdes e refugio nao se
concretizaram nos anos seguintes. Por outro lado, o debate legislativo sobre uma nova lei sobre
migragdes avancou para o Governo de Michel Temer (2016-2018), no qual foi concluido. A
san¢do da nova lei pelo entdo Presidente da Republica ocorreu em 24 de maio de 2017. O
texto publico da lei (Brasil, 2017) permite que se faca uma comparagdo com o caderno final
de propostas da Comigrar (2014b), a fim de avaliar se as demandas da conferéncia tiveram
acolhimento no Congresso e foram incorporadas a norma. No que nos interessa no presente
artigo, uma breve analise comparada dos contetidos dos dois documentos permite verificar se as
demandas apresentadas pela sociedade ao Estado encontraram espago na legislacao.

A leitura da Lei n°. 13.445 evidencia que tanto brasileiros que vivem no exterior quanto
retornados aparecem no texto, com mais destaque para o primeiro grupo. No capitulo I, o artigo
3° dispde os principios e as diretrizes que devem guiar a politica migratéria brasileira, tendo
sido o inciso XIX dedicado a expressar a “protecdo do brasileiro no exterior”. Por sua vez, o
capitulo VII da lei é integralmente referente ao emigrante, sendo dividido em duas se¢des: “das
politicas publicas para os emigrantes” (art. 77) e “dos direitos do emigrante” (art. 78 a 80). O
Quadro 1, a seguir, expoe os caputs e incisos destes artigos, assim como algumas propostas do

caderno final da Comigrar (2014b) que expressam sintonia com eles:
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Quadro 1 - Comparacio entre a Lei de Migracao e as propostas finais da I Comigrar

Lei de Migracio (2017)

Propostas da Comigrar (2014)

Art. 77. As politicas publicas para os emigrantes
observario os seguintes principios e diretrizes:

I - protegdo e prestagdo de assisténcia consular
por meio das representa¢des do Brasil no exterior;

15.1 Qualificar e ampliar a atuagdo das representagdes
diplomaticas brasileiras para ampla e efetiva protecio e
promocao de direitos dos brasileiros nestas localidades
por meio do fortalecimento da assisténcia consular e
juridica internacional a brasileiros residentes no exterior

(...).

II - promogao de condi¢des de vida digna, por
meio, entre outros, da facilitagdo do registro
consular e da prestagdo de servicos consulares
relativos as areas de educacdo, saude, trabalho,
previdéncia social e cultura;

14) Apoiar a criagdo de Pontos de Cultura internacionais
no exterior.

15) Destinar 50% das verbas culturais das Embaixadas/
Consulados Brasileiros no exterior a produtores/artistas
brasileiros locais.

22) Oferecimento de cursos de idiomas estrangeiros,
conforme o pais, gratuitamente aos migrantes, com o
apoio dos Postos Consulares do Brasil no exterior.

35) Capacitagdes periddicas dos agentes consulares
sobre o trabalho escravo e trafico de pessoas, ndo sé nas
fronteiras.

III - promocgéo de estudos e pesquisas sobre
os emigrantes e as comunidades de brasileiros
no exterior, a fim de subsidiar a formulagédo de
politicas publicas;

80) Criar um Centro de Atendimento do Emigrante no
Brasil para constituicdo de um banco de dados sobre os
fluxos de migracéo.

IV - atuagdo diplomatica, nos &mbitos bilateral,
regional e multilateral, em defesa dos direitos
do emigrante brasileiro, conforme o direito
internacional;

24) Identificagdo de oportunidades de celebragdo de
acordos bilaterais na area de educagio, revalidagdo de
qualificagbes em nivel médio e superior.

28) Acordos bilaterais relacionados as criancas migrantes
ndo documentadas.

41) Negociar acordo que torne obrigatério aos planos de
saude no Brasil o reconhecimento do tempo de seguro de
saude pago no exterior como forma de encurtar ou evitar
caréncias quando a pessoa se inscrever em novo plano no
Brasil.

75) Inclusio, nos futuros acordos internacionais de
previdéncia social, da possibilidade de o brasileiro no
exterior optar pela contribui¢ao no Brasil, no pais de
acolhimento ou em ambos os paises.

V - agdo governamental integrada, com a
participacdo de 6rgdos do governo com atuagdo
nas areas tematicas mencionadas nos incisos I,
II, III e IV, visando a assistir as comunidades
brasileiras no exterior;

15.3) Desenvolver e implementar programas de apoio aos
artistas e produtores culturais residentes no exterior.

15.4) Promover empreendedorismo de brasileiros no
exterior por meio da cria¢do de incubadoras de negécios,
servicos de consultoria, linhas de crédito, cursos
profissionalizantes e de qualificagdo para os migrantes
brasileiros no exterior.

74) Prever meios de permitir ao brasileiro contribuir para
a Previdéncia Social brasileira a partir do exterior.
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Lei de Migragio (2017)

Propostas da Comigrar (2014)

VI - esfor¢o permanente de desburocratizagio,
atualizagdo e modernizagdo do sistema de
atendimento, com o objetivo de aprimorar a
assisténcia ao emigrante.

42) Estimular os Conselhos de Cidadaos e liderangas
brasileiras no exterior a encaminharem os brasileiros para
0s servigos sociais, educacionais, de satde, etc., nos paises
de acolhimento (exterior).

43) Reconhecimento e certificagdo das associa¢des
brasileiras no exterior, de modo a permitir que o governo
brasileiro e os governos estrangeiros lhes deem maior
apoio.

44) Permitir que CNPJ também esteja disponivel para
associac¢oes brasileiras no exterior.

Art. 78. Todo emigrante que decida retornar ao
Brasil com 4nimo de residéncia podera introduzir
no Pais, com isencédo de direitos de importagdo

e de taxas aduaneiras, os bens novos ou usados
que um viajante, em compatibilidade com as
circunstincias de sua viagem, puder destinar

para seu uso ou consumo pessoal e profissional,
sempre que, por sua quantidade, natureza ou
variedade, ndo permitam presumir importagio ou
exportagdo com fins comerciais ou industriais.

15.2) Criar politicas, programas e nticleos de apoio
voltados aos brasileiros que retornam ao Brasil apds
longos periodos de residéncia no exterior para facilitar
sua reinser¢do socioecondmica, cultural e afetiva ao pais

(...).

69) Reduzir os impostos para a transferéncia das
poupangas dos brasileiros no exterior ao Brasil, quando
haja retorno definitivo.

71) Criar linhas de crédito, com juros reduzidos, para
os brasileiros retornados, bem como oferecimento de
subsidios para custeio dos custos do retorno.

Art. 79. Em caso de ameaca a paz social

e a ordem publica por grave ou iminente
instabilidade institucional ou de calamidade

de grande proporgdo na natureza, deverd ser
prestada especial assisténcia ao emigrante pelas
representa¢des brasileiras no exterior.

Art. 80. O tripulante brasileiro contratado

por embarcagdo ou armadora estrangeira, de
cabotagem ou a longo curso e com sede ou filial
no Brasil, que explore economicamente o mar
territorial e a costa brasileira terd direito a seguro
a cargo do contratante, valido para todo o periodo
da contratagio, conforme o disposto no Registro
de Embarcacoes Brasileiras (REB), contra
acidente de trabalho, invalidez total ou parcial e
morte, sem prejuizo de beneficios de apolice mais
favoravel vigente no exterior.

Fonte: Elaborado pelos autores com base na Lei n°. 13.445 (Brasil, 2017) e no caderno final de propostas da

Comigrar (2014b).

Percebe-se que anova Lei de Migragao converge amplamente com o conteudo de demandas

do grupo de trabalho coordenado pelo Itamaraty na etapa nacional da I Comigrar. O artigo 77,

dedicado especialmente ao tema dos emigrantes, sintetiza, ao longo de seis incisos, temas de

16 propostas reunidas ao longo da conferéncia. Por sua vez, o artigo 78, sobre retornados, é

representativo de trés demandas registradas no evento. Finalmente, o artigo 79, sobre proteciao

no exterior em caso de calamidade publica, e o artigo 80, sobre tripulantes contratados por

empresas estrangeiras, contemplam direitos que ndo estavam presentes no caderno final de
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propostas da Comigrar (2014b), ampliando mecanismos de protegdo social a partir dos debates
parlamentares subsequentes. Embora a se¢do sobre brasileiros no exterior e retornados do
referido caderno contenha mais de 100 itens propostos, eles frequentemente apresentam um
nivel de detalhamento que ndo caberia a uma lei abrigar em sua integralidade, sendo uteis, mais
bem, para guiar o Executivo na elaboracdo de politicas publicas com base em pedidos bastante
especificos do publico-alvo.

Infere-se, a partir do que foi efetivamente contemplado na lei, que houve um processo
exitoso de interacao do ministério tanto com distintos atores da sociedade civil vivendo no Brasil
e fora dele, quanto com outros 6rgaos do Estado, nos marcos da perspectiva tedrica que defende
o desinsulamento do aparelho estatal para fortalecer a democracia no século 21. Essa interacido
foi capaz de sintetizar e aprovar entendimentos comuns que, presume-se, ajudaram a subsidiar o
texto de uma nova lei federal, na qual as migracdes passaram a ser pautadas por uma perspectiva
de respeito aos direitos humanos, em detrimento de uma logica de seguranca nacional que
permeava a lei anterior, elaborada durante a ditadura militar. O episddio foi ilustrativo, assim,
da maior abertura a interagdo social de um 6rgao tradicionalmente hermético no século 20. As
fungoes dos consulados brasileiros, sobretudo, foram postas em debate por atores externos ao

Itamaraty, em interlocugdo transparente com representantes do proprio ministério.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Apesar dos avangos no desinsulamento do Itamaraty ao longo das primeiras décadas
apos o fim da ditadura militar, no qual procuramos situar a I Comigrar como um exemplo, a
histéria brasileira recente desautoriza qualquer suposi¢do de progresso ininterrupto. Por um
lado, se o Itamaraty conseguiu cumprir um papel positivo neste sentido na I Comigrar, o mesmo
ndo aconteceu no evento “Didlogos sobre Politica Externa’, um ciclo de debates organizado na
sede do ministério, entre fevereiro e abril de 2014, que reuniu mais de 300 representantes dos
setores publico e privado com a finalidade de lancar um Livro Branco da Politica Externa, que
exporia objetivos para a atuagdo da diplomacia brasileira. Tal documento nunca foi publicado,
representando um fracasso do processo de intera¢ao no governo Dilma.

Entretanto, o mesmo governo tentou dar um passo na institucionalizagdo maior da relagao
entre Estado e sociedade por meio do Decreto n° 8.243, publicado em 2014, na esteira dos
protestos nacionais de rua de junho de 2013. A medida criava a Politica Nacional de Participa¢ao
Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participa¢do Social (SNPS), que seriam concretizados
por meio de nove tipos de espago de interlocucdo: conselho de politicas publicas, comissao
de politicas publicas, conferéncia nacional, ouvidoria publica federal, mesa de dialogo, férum
interconselho, audiéncia publica, consulta publica e ambiente virtual de participa¢do social.
Também era prevista a constituicdo da Mesa de Monitoramento das Demandas Sociais, instancia

colegiada interministerial que ficaria responsavel por coordenar as pautas de movimentos
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sociais e os ministérios adequados. O érgao coordenador do SNPS seria a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica.

No debate que o decreto ensejou, pesquisadoras e pesquisadores de politica externa
pleitearam a criagdo de um Conselho de Politica Externa Brasileira (CONPEB), que tornaria
regular o didlogo do Itamaraty com a sociedade (GR-RI, 2014). No entanto, o decreto acabou
sendo rejeitado pelo Congresso Nacional ainda em 2014, ano eleitoral de grande tensao politica.
Por sua vez, no Governo de Michel Temer, a pauta da interagdo Estado-sociedade retrocedeu
e foi reduzida a medidas para institucionalizar o lobby no Brasil, a partir do entendimento de
que este seria uma atividade importante para a formulacao de politicas publicas e, portanto,
merecedora de transparéncia (Nascimento, 2018).

Conforme avalia Faria (2017) naquela época, passadas trés décadas desde a abertura
democratica, ainda careciam, no Brasil, uma institucionaliza¢ao da abertura do Itamaraty a
sociedade e um aprofundamento da democratizac¢ao desta politica publica. A autora, diplomata
de carreira, aponta que os processos de abertura social do ministério ainda eram suscetiveis a
mudangas nas equipes de 6rgaos do Executivo, iniciativas voluntaristas de chefias dentro do
Itamaraty e falta de financiamento para participagdo social.

Na sequéncia, o Governo Bolsonaro (2019-2022) salientou ainda mais a fragilidade do
processo de desinsulamento do Itamaraty, ao evidenciar que a sua captura por minorias ainda é
plenamente possivel. A politica externa do periodo foi marcada por um personalismo acentuado
do Presidente da Republica, ndo perseguia a construgao de bens coletivos e era tratada como um
instrumento para a perpetuacgio do chefe do Executivo no poder (Lima; Albuquerque, 2022). O
ministro encarregado de liderar o Itamaraty, entre janeiro de 2019 e margo de 2021, foi Ernesto
Aragjo, diplomata de carreira que transformou o ministério em uma caixa de ressonancia de
ideias da extrema-direita transnacional, representativa de uma porgao radicalizada da sociedade
brasileira (Albuquerque; Ives, 2019).

Atualmente, retomar a abertura do Estado a participagdo social e regularizar esta interagao,
inclusive na politica externa, ¢ uma tarefa que convém ao atual contexto brasileiro de reconstru¢ao
nacional. O caminho para se superar a debilidade democratica experimentada nos ultimos anos
passa pelainstitucionalizagdo dos processos de interagdo entre o Itamaraty easociedade, superando
o carater ad hoc que ainda tém. A politica externa, outrora tema de poucas constituencies, tornou-
se objeto crescente de polarizagao social, na medida em que trata de temas que se tornaram alvos
de desinformacao virtual promovida pela extrema-direita, como a ONU, os direitos humanos, as
mudangas climaticas, a vacinagao e os governos de esquerda. Combater distor¢des da realidade,
qualificar os argumentos e organizar um debate amplo, republicano, transparente e constante
sobre a politica externa brasileira exigem a supera¢do de um insulamento burocratico que, mais

que anacronico, mostra-se perigoso para a democracia hoje.
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