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RESUMO

Com a ampliagdo da participacdo brasileira no cenario internacional durante os
Governos Lula, aumentou também a visibilidade da cultura brasileira no exterior que, por
anos, representou uma visdo bastante limitada da pluralidade cultural brasileira. Nesse
sentido, o objetivo da presente pesquisa € analisar o processo através do qual a diplomacia
cultural brasileira foi construida ¢ executada no ambito do Ministério das Relagdes Exteriores,
bem como os elementos ¢ forgas externas ao Ministério que influenciaram a construgao da
imagem da cultura brasileira no exterior durante os Governos Lula. Para tal, sdo abordadas a
estrutura juridica, politica e administrativa da diplomacia cultural brasileira, a construgdo da
politica cultural brasileira, bem como as agdes e programas do Departamento Cultural com o
intuito de averiguar a participacao da sociedade civil no processo decisorio de elaboracao da

diplomacia cultural brasileira.

Palavras-chave: Diplomacia cultural. Politica externa durante governos Lula. Departamento

cultural. Ministério das Relagdes Exteriores. Reformas administrativas.



ABSTRACT

As the Brazilian participation in international politics during President Lula’s
administration increased, so did the visibility of its culture abroad. With that in mind, this
paper aims to analyze the process through which the Brazilian cultural diplomacy was built
and executed by the Ministry of External Relations, as well as the elements and forces that
influenced the Brazilian cultural image abroad during Lula’s government. In order to
ascertain the involvement of civil society in the decision-making process of elaboration of the
national foreign policy, this paper will address the legal, political and administrative process
though which the Brazilian diplomacy is conducted, the process through which the Brazilian
cultural policy is built, and finally, the actions and programs of the Cultural Department

during Lula’s administration.

Keywords: Cultural diplomacy. Cultural Department. Foreing policy during the Lula’s

administration. Administrative Reforms.
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INTRODUCAO

Para iniciar uma andlise das relagdes internacionais ¢ imprescindivel o entendimento de
que a estrutura historica do sistema internacional ¢ resultante do processo de transformacgao
das diversas condigdes materiais mundiais que impulsionam especificas formas de
distribuicdo de poder na politica internacional. Durante os séculos, essas condi¢cdes materiais
sofrem profundas mudan¢as quando observadas a luz do fluxo de interacdes entre a ordem
interna ¢ a ordem internacional, especialmente apos a consolidagdo do Estado Moderno. O
legado do pensamento realista, originario da ciéncia politica, fundamentou grande parte das
analises sobre a politica internacional durante o Século XX, tornando o realismo a corrente
dominante no estudo das relagdes internacionais. E importante destacar que cada teoria
aborda uma concep¢ao de mundo a partir da estruturacao de pressupostos basicos variados e
assim se torna instrumento de explicagdo e interpretacdo critica da realidade crucial para
analise das relacdes internacionais. A visdo de mundo da teoria realista aplica o conceito de
estado de natureza hobbesiano as relagdes internacionais, pressupondo os Estados como
unicos atores e sua soberania absoluta como elemento essencial ao sistema internacional
anarquico. Entendendo a anarquia como a auséncia de uma autoridade supranacional, ¢é
importante observar que, apesar da auséncia dessa autoridade central, o sistema internacional
ou “o meio onde se processam as relagdes entre os diferentes atores que compdem e fazem
parte do conjunto das interacdes sociais que se processam na esfera do internacional
envolvendo seus atores, acontecimentos e fendmenos” busca constantemente um
entendimento através do qual se faz possivel a manutencdo das relacdes politicas e
comerciais.'

Ao longo da histéria das relagdes internacionais, o constante processo de
transformagao das condi¢des materiais mundiais fez surgir novas problematicas e novos
atores, causando contradicdes que resultaram na mudanca da estrutura de poder. Nesse
sentido, o entendimento do contexto histérico especifico no qual se observa o sistema
internacional em transformacao ¢ essencial para o presente trabalho.

O contexto historico mundial durante o governo Lula (2003-2010) tem como
principais caracteristicas o processo de redistribuicdo de poder causado pelo fim da Guerra
Fria e o avanco do fenémeno da globalizagdo. Como destaca Celso Amorim, Ministro das

Relagdes Exteriores durante os Governos Lula, o fim da Guerra Fria, marcado pela queda do

1 PECEQUILO, Cristina Soreanu. Introdu¢do as Relacées Internacionais. Temas, atores e visoes. Petropolis,
RJ: Vozes, 2004. p 38.



10

muro de Berlim em 1989 e o desmembramento da Unido Soviética em 1991, trouxe em um
primeiro momento, a expectativa do surgimento de uma superpoténcia hegemonica capaz de
liderar o sistema internacional. O que pareceu constituir uma nova ordem unipolar foi
rapidamente transformado com o avanco do fendmeno da globalizacdo.? Caracterizando esse
fendmeno, o aumento das desigualdades e da interdependéncia politica e financeira entre os
Estados propiciou a descentralizagdo do poder hegemoénico e o surgimento de novos
protagonistas no cendrio internacional. Nesse sentido, a transformagdo da ordem mundial
juntamente com o processo de redemocratizacdo favoreceu a insercdo ativa do Brasil na
politica internacional durante o governo Lula.

Como principal heranga da politica externa brasileira da era Lula, o Brasil inaugura
uma nova era de participacdo na politica internacional. A conjuntura internacional que
possibilitou a ampliagdo do papel do pais no cendrio internacional propiciou
consequentemente o aumento da visibilidade do pais no cenério internacional globalizado.
Analistas de relagdes internacionais frequentemente atribuem a expansdo dessa imagem a
conjuntura econdmica mundial ou ao proprio carisma do ex-presidente, focando,
variavelmente, em aspectos econOmicos ou politicos pontuais, desconsiderando ou
marginalizando a importdncia da dimensdo cultural nas relagdes internacionais. Como
instrumento de politica externa e elemento fundamental na difusdo da imagem brasileira no
cendrio internacional, a diplomacia cultural ¢ essencial para o desenrolar das relagdes
diplomaticas e para impulsionar a ascensao do pais na politica internacional.

Assim, € necessario incluir nessa andlise a importante distingdo entre as defini¢des de
relacdes culturais e diplomacia cultural. As relagdes culturais tendem a reforcar a identidade
de um pais no cendrio internacional, sendo estabelecidas e mantidas por instituicdes
governamentais, ndo governamentais, instituicdes privadas e por individuos. Ja a diplomacia
cultural ¢ exercida pelo Estado, através de institui¢des especificas que executam politicas
culturais predeterminadas. Vale notar que a maior parte da producdo académica sobre
diplomacia cultural ¢ feita por paises do centro, refletindo a restricdo do pensamento

académico sobre o assunto.’ Entre as escassas publicacdes institucionais brasileiras, a

2 AMORIM, Celso. Brazilian Foreign Policy under President Lula (2003-2010): an overview. Revista
Brasileira de Politica Internacional. Ed.53. 2010. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-73292010000300013&script=sci_arttext> Acesso em: 08, de
setembro de 2011. p. 214-240

3 HERZ, Monica. A dimensao cultural das relagcdes internacionais:proposta tedrico-metodolégica. Contexto
Internacional:Publicagdo Semestral Online Puc Rio. Disponivel em <http://publique.rdc.puc-
rio.br/contextointernacional/media/Herz_vol6ano3pdf >. Acesso em 3 de jun 2010.
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FUNAG, principal editora das obras escritas por diplomatas brasileiros, apresenta somente o
livro Diplomacia cultural: seu papel na politica externa brasileira (1989) langada pelo
diplomata Edgard Telles Ribeiro.

Outra distingdo a ser considerada ¢ a diferenca entre a constru¢do de uma identidade
étnica e uma identidade nacional. Como aponta Roberto Cardoso de Oliveira:

Articulagdo entre a identidade, a etnicidade e a nacionalidade se
impde como um foco de inegavel valor estratégico para uma
investigacdo que se pretenda capaz de elucidar os mecanismos de
identificagdo pelos outros, tanto quanto os de auto-identificagao,
ndo obstante esta ser reflexo daquela.’

Para melhor entender a imagem brasileira no cendrio internacional ¢ imperativo analisar o
processo de construgdo da identidade nacional utilizada como elemento de politica externa. A
problemadtica dessa pesquisa reside justamente na constru¢cdo da identidade brasileira utilizada
pelo Estado na elaboragdo de uma imagem cultural internacional institucionalizada. A
problematica mencionada desperta questionamentos, como, por exemplo: qual € o processo de
elaboragdo da politica externa que viabiliza a execucdo da diplomacia cultural representativa
de tanta diversidade? Seria a diplomacia cultural refém permanente de uma imagem
internacional incompleta? Seria ela refém por escolha ou comodismo? Ou nido seria refém,
mas, pretende ser com o intuito de viabilizar uma politica externa que esconda as contradigdes
sociais diariamente ignoradas pela ineficacia de outras politicas publicas? Quais interesses sao
contemplados na formulagdo das diretrizes gerais que coordenam a execu¢do da diplomacia
cultural brasileira?

Na tentativa de responder essas perguntas, a presente pesquisa ird examinar as mudangas
na estrutura organizacional do Ministério das Relagdes Exteriores e o processo de elaboragao
da politica externa brasileira, focando especificamente na constru¢cdo e implementacdo das
diretrizes da politica de difusdo cultural brasileira no exterior durante os governos Lula.
Segundo o Art. 43 do Decreto n° 7.304 de 22 de Setembro de 2010, compete ao
Departamento Cultural do MRE “propor, em coordenacao com os departamentos geograficos,
diretrizes de politica exterior no ambito das relagdes culturais e educacionais, promover a
lingua portuguesa, negociar acordos, difundir externamente informacdes sobre a arte e a

cultura brasileiras e divulgar o Brasil no exterior".’

4 OLIVEIRA. Roberto Cardoso de. Os (dés)caminhos da identidade. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais.
Vol. 15 N 42. Fevereiro/2000. pp. 07-21.

5 BRASIL. Decreto n° 7.304, Art. 63 de 22 de Setembro de 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2010/Decreto/D7304.htm>. Acesso em: 10 set 2011.
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Para uma analise empirica sobre a formulacdo e execugdo da diplomacia cultural, buscarei
analisar a tabela de despesas discricionarias totais da Secretaria de Or¢amento Federal do
Poder Executivo, os Relatorios dos Planos Plurianuais e o Balango da Politica Externa
Brasileira publicados pelo MRE ¢ o livro de Conselhos Nacionais publicado pela Secretaria
de Comunicagdo de Governo e Gestdo Estratégica da Presidéncia da Republica a fim de
averiguar a participacdo dos atores que influenciam a constru¢do das politicas publicas

culturais tanto internas quanto externas.

Vale destacar, desde ja, que as diretrizes basicas da politica externa brasileira durante os
governos Lula tém como principal caracteristica o alinhamento com os paises do Sul, o que
representou um redirecionamento das agdes do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) e,
consequentemente, de sua diplomacia cultural.

Sdo diversas as oOticas sob as quais a diplomacia cultural e sua importdncia para as
relagdes diplomaticas podem ser analisadas. Um embasamento tedrico puramente economico,
por exemplo, analisaria isoladamente os dados econdmicos da industria cultural brasileira
como instrumento de difusdo cultural. Contudo, o foco nas relagdes economicas resulta em
certo determinismo que tende a relevar a importancia e complexidade de outros aspectos
sociais no processo de construcdo e legitimacdo de uma ‘cultura homogénea’ que sera
difundida no exterior, simplificando-a a um resultado incontestavel das relagdes economicas.
Estevao Chaves de Rezende Martins aponta que: “A cultura abrange os elementos distintivos
pelos os quais cada individuo refere sua identidade pessoal ao conjunto de fatores que a
definem. Lingua, espago, época, religido, sexo, liames particulares, enfim o feixe de
interse¢des historicamente dado que ¢é processado e incorporado subjetivamente pelo
individuo” °.

Nesse sentido, ¢ essencial para estudo da diplomacia cultural brasileira analisar a
complexidade do processo historico e politico-social que resulta na formagao de uma ‘cultura
nacional’. Nao minimizando a importancia das relagdes economicas, o objeto de analise dessa
pesquisa € o processo de construgdo e legitimagao de uma cultura homogénea dentro do
Estado brasileiro meio a tanta diversidade cultural.

Portanto, presente pesquisa contemplara a politica externa brasileira como uma
politica publica e analisara o processo de formulagdo e execugdo da diplomacia cultural a luz

da teoria neo-gramsciana desenvolvida por Robert W. Cox. Ao ampliar os conceitos basicos

6 MARTINS, Estevdo Chaves de Rezende. Relagédes internacionais: cultura e poder. Brasilia: IBRI, 2002. p.
44.
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desenvolvidos por Antonio Gramsci e aplica-los ao sistema internacional, a teoria de Cox
oferece a esta pesquisa uma base importante para o entendimento do processo de construgdo
da imagem nacional institucionalizada.

A partir dos conceitos mencionados, o primeiro capitulo do presente trabalho
estabelece o marco teodrico, delimitando as categorias de andlise e conceitos a serem
utilizados. Através de uma andlise critica, o segundo capitulo apresenta o processo juridico,
politico e administrativo através dos quais a diplomacia cultural ¢ construida e transformada
em uma ferramenta da politica externa brasileira. Uma andlise sobre as diretrizes gerais da
politica externa brasileira durante os governos Lula indicard o direcionamento das acdes e
programas do Departamento Cultural do MRE durante a gestdo Lula. Por fim, o terceiro
capitulo buscara aplicar a analise critica sobre as informagdes obtidas relativas a diplomacia

cultural brasileira durante os Governos Lula.
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1 A (RE) CONSTRUCAO DA CULTURA NO AMBITO DO ESTADO

A teoria, como mencionado anteriormente, auxilia na explicacdo e interpretagdo critica
da realidade de um determinado periodo historico. Com o intuito de contextualizar a visao de
mundo que ird nortear a presente pesquisa, a primeira ferramenta de analise a ser utilizada
sera o materialismo historico derivado da teoria marxista. Em um segundo momento serdo
abordados os conceitos de hegemonia, sociedade civil e bloco histérico de Antonio Gramsci
como instrumentos de analise para a relacdo entre a cultura e a sociedade civil na formacao do
Estado. Por ultimo, o modelo tripartite das relagdes internacionais elaborado por Robert W.
Cox sera utilizado para analisar a importancia do papel da sociedade civil na construcio de
politicas publicas para a divulgacdo da cultura nacional no exterior.

Esta pesquisa ira abordar ndo as complexidades antropoldgicas inerentes as diversas
identidades étnicas brasileiras e sim o processo politico no ambito do Ministério das Relagdes
Exteriores, que busca consolidar a vasta pluralidade cultural em uma estratégia de divulgagao

internacional.
1.1 O materialismo historico marxista

Como ponto de partida, a teoria marxista apresenta um importante carater global tanto
do ponto de vista geografico (o capitalismo e a revolugdo proletaria adquirem um carater
global) quanto multidisciplinar (a teoria introduziu o estudo das esferas politicas, sociais,
historicas, filosoficas e econdomicas). Como aponta Fred Halliday: “[...] o materialismo
histérico ¢ uma teoria geral abrangente da acdo politica, social e econdmica, capaz de
considerar todos os campos da agio social.” ’

Definida como materialismo historico, Marx estabelece sua interpretacdo de mundo
em Critica da economia politica onde:

Na producdo social de sua existéncia, os homens estabelecem
relagdes determinadas, necessarias, independentes de sua vontade,
relagdes de produgdo que correspondem a um determinado grau de
desenvolvimento das forgas produtivas materiais. O conjunto dessas
relacdes constitui a estrutura econémica da sociedade, a fundagao
real sobre a qual se eleva um edificio juridico e politico e a qual
correspondem determinadas formas de consciéncia social. O modo
de producao da vida material condiciona o desenvolvimento da vida
social, politica e intelectual em geral. Nao ¢ a consciéncia dos

7HALLIDAY, Fred. Repensando as Relagées Internacionais. Porto Alegre: Ed. da Universidade UFRGS.
1999. p. 69.
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homens que determina sua existéncia; ao contrario, ¢ a sua
A . . . A .8
existéncia social que determina sua consciéncia.

Assim, a sociedade para Marx ¢ estruturada em duas esferas: a esfera economica, base
da sociedade e onde sdo desenvolvidas as relagdes de producdo - a infraestrutura - e a esfera
politico-juridica - a superestrutura - onde se encontram as institui¢des politicas (o Estado) e
juridicas (o direito) bem como as ideologias (morais, éticas, religiosas, etc.). Ao incluir o
aspecto intelectual no processo de producdo, Marx aponta a importante relagdo entre a
economia e os elementos culturais no processo de formagao de uma sociedade.

Em Ideologia Alemd, Marx posiciona a ideologia como parte essencial da
superestrutura, resultado direto das relagdes materiais:

As idéias da classe dominante sdo, em todas as épocas, as idéias
dominantes, ou seja, a classe que ¢ o poder material dominante da
sociedade ¢, a0 mesmo tempo, o seu poder espiritual dominante. °

Analisando o significado do termo, critica a transformacao do sentido que ele ganhou:
“Os homens até aqui criam ideias falsas sobre eles proprios, sobre o que eles sdo ou o que
deviam ser [...]” '° e enfatiza que a construgdo da ideologia ¢ um resultado das relacdes
materiais reais € nao puramente intelectuais.

Marx expressa sua interpretacdo econdmica da historia analisando a sociedade
capitalista ocidental através das relagdes desenvolvidas ndo somente no dmbito do aparelho
estatal, mas também na sociedade civil:

Ja se pode ver aqui que esta sociedade civil € o verdadeiro teatro, o
cenario de toda a histéria, ¢ o qudo absurda ¢ a concepcdo da
historia até hoje corrente, que, negligenciando as relagdes reais,
limita-se as ag¢des altissonantes de principes e de Estados. '

Portanto, apesar de ser elemento constitutivo da superestrutura, a ideologia surge de
fato das batalhas travadas no ambito da sociedade civil definida como “o conjunto das
relacdes materiais dos individuos, no interior de uma fase determinada de desenvolvimento

12 - ~ . o
” °7, onde ocorre a movimentagdo real para desenvolvimento histdrico.

das forcas produtivas
Marx situa a sociedade civil no seio da infraestrutura, reconhecendo seu papel legitimador da
relacdo economicista entre a infraestrutura e a superestrutura. Contudo, o processo de

formacdo da ideologia da sociedade civil elaborado por Marx resume as complexidades

8 ARON, Raymond. O marxismo de Marx. Sao Paulo: Arx, 2003. p. 45-46.

9 MARX, Karl in CORREIA, Jodo Carlos. Comunicacao e Politica, Conceitos e Abordagens. In: RUBIM,
Antonio Albino Canelas (Org). Ideologia e hegemonia. Fundacao Editora UNESP: Sao Paulo. Ed. 2004. p.354
10 Tbidem, p.229

11 BOBBIO, Noberto. Ensaios sobre Gramsci ¢ o conceito de sociedade civil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999. p.
54.

12 [dem.
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sociais que o acompanham seus aspectos econdmicos, deixando uma lacuna no entendimento

do papel da cultura na consolidagao dessa ideologia.
1.2 Gramsci e os conceitos de hegemonia, sociedade civil e bloco historico

A visao determinista da relacdao entre a infraestrutura e a superestrutura de Marx e a
lacuna deixada por ela, propiciou o ponto de partida para a teoria de Antonio Gramsci que
buscou analisar profundamente o papel da cultura e dos intelectuais nos processos de
transformagoes sociais.

Reavaliando os conceitos marxistas de ideologia, sociedade civil e Estado, Gramsci
nota que:

Nao sdo os fatos econdmicos brutos, mas o homem, as sociedades
dos homens, dos homens que se aproximam entre si, se entendem,
desenvolvem por meio desses contatos (civilizagdo) uma vontade
social, coletiva, e compreendem os fatos econdmicos, e os julgam, e
os adaptam as suas vontades, para que estas se tornem o motor da
economia, a for¢a planadora da realidade objetiva. "

Gramsci percebe que as relacdes de dominagdo e exploragdo ndo poderiam ser
entendidas como estrutura econdmica e institucional rigida e concluiu que a relagdo de poder
resulta de um intercambio entre as classes. Para que essas relagcdes fossem sustentadas ao
longo da histoéria, o Estado ndo poderia exercer somente seu poder coercitivo para defender os
interesses das classes dirigentes. Aplicando a analogia da imagem do poder como um
centauro (metade homem, metade animal) encontrada em O Principe de Maquiavel, Gramsci
conclui que o Estado ¢ formado através de consentimento e coercdo. Assim, a teoria
gramsciana define hegemonia como o equilibrio entre consentimento e coercao, “suficiente
para garantir o comportamento submisso da maioria das pessoas a maior parte do tempo” . E
importante ressaltar que o conceito de hegemonia ¢ fundamental para essa pesquisa, pois €
nele que se encontra a relagdo entre cultura e poder na formagao do Estado.

Gramsci aponta que para manter a coesdo ¢ a identidade dentro de um contexto
historico, o Estado solidifica sua hegemonia por meio da propagacdo de uma cultura comum
nacionalista. Nesse sentido, ¢ notavel a contribuicdo da teoria gramsciana para a analise do

processo de condensagdo da diversidade cultural brasileira espalhada pelo vasto territorio

13 GRAMSCI, Antonio. In CORREIA, Jodo Carlos. Comunicagdo ¢ Politica, Conceitos e Abordagens. In:
RUBIM, Antonio Albino Canelas (Org). Ideologia e hegemonia. Fundag¢ao Editora UNESP: Sao Paulo. Ed.
2004. p.354

14 COX, Robert W. Gramsci. Hegemonia e Relagdes Internacionais: um ensaio sobre o método. In GILL,

Stephen. Gramsci, Materialismo Historico e Relagoes Internacionais. Rio de Janeiro: UFRJ, 2007 pp. 101-
123.
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nacional em uma cultura comum homogénea divulgada pelo Ministério das Relagdes
Exteriores. Segundo Gramsci, essa cultura comum ¢ construida e sustentada através do
constante processo de harmoniza¢do dos interesses da classe dominante e da classe
subalterna, o que resulta na formacio de uma ideologia universal.'”” A ideologia - “uma
concep¢do do mundo que se manifesta implicitamente na arte, no direito, na atividade

N . ~ . T . 1
econdmica, em todas as manifestacdes da vida individual e coletiva” '

¢ o elemento que
harmoniza os interesses das classes dirigentes e das classes subalternas. Como cada classe
possui sua propria concepcao de mundo, a ideologia para a teoria gramsciana ¢ constituida de
formas diferentes entre classes sociais e representa a expressao cultural de cada uma - nas
classes subalternas ¢ definida como folclore e na classe dirigente como filosofia. '’ Cabe aos
intelectuais a formagao de um ‘bloco ideoldgico’ através da difusdo de sua ideologia, a busca
pela concretizacdo da hegemonia do grupo dirigente ¢ a constru¢do de uma identidade
nacional mais homogénea, ou seja, uma cultura comum. O conjunto de intelectuais a que se
refere a teoria gramsciana serd definido por essa pesquisa como diplomatas. Como abordado
no segundo capitulo, o processo de reformas da administragdo publica brasileira durante todo
o século XX resultou em um modelo de administragao técnica, centralizada e altamente
hierarquizada onde a socializa¢do de valores, dentro os quais os culturais, foram entendidos
como essenciais ao funcionamento das institui¢des publicas, em particular o Ministério das
Relagdes Exteriores.

Segundo Norberto Bobbio, o conceito de hegemonia gramsciano ¢ entendido tanto
como dire¢do politica quanto direcdo cultural, ambas estabelecidas pela classe dirigente.
Bobbio aponta que o termo hegemonia engloba todas as institui¢des da sociedade civil que
tenham alguma conexio com a elaboragéo e difusio cultural.'® Como a hegemonia embarca o
elemento de consentimento, a dire¢ao cultural ndo pode ser coercitivamente dirigida de cima
para baixo, como uma lei. Para que a classe hegemonica alcance de fato o consentimento das
classes subalternas, ¢ necessario que incluam “nas instituigdes, nos objetos e nas mensagens,
em sua funcdo e em seu sentido, ndo s seus interesses setoriais, mas também aquela parcela

das culturas populares que se revela util e significativa para a maioria.” ' Nesse sentido, é

15 COX, Robert W. Gramsci. Hegemonia e Rela¢des Internacionais: um ensaio sobre o método. In GILL,
Stephen. Gramsci, Materialismo Historico e Relagdes Internacionais. Rio de Janeiro: UFRJ, 2007 p.101-123.
16 PORTELLI, Hugues. Gramsci e o bloco historico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977. p.23.

17 Ibidem, p.24.

18 BOBBIO, Noberto. Ensaios sobre Gramsci e o conceito de sociedade civil. Sao Paulo: Paz e Terra, 1999. p.
68.

19 CANCLINI, Nestor Garcia. Gramsci e as culturas populares na América Latina. In: COUTINHO, Carlos
Nelso e NOGUEIRA, Marco Aurélio. Gramsci e a América Latina. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1988. p.69.
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notavel o papel fundamental da divulgacdo cultural na consolidacdo da hegemonia, pois até
mesmo em sistemas ditatoriais duradouros, o consenso baseado no poder coercitivo ¢
raramente estavel.

Assim como Marx, Gramsci defende que as batalhas ideoldgicas que eventualmente
irdo consolidar a ideologia de uma classe dominante hegemonica sdo travadas no seio da
sociedade civil. A teoria marxista considera a sociedade civil como campo onde ocorrem as
relagdes econdmicas e a formagdo de classes sociais em um periodo determinado,
posicionando-a na infraestrutura. A teoria gramsciana se diferencia da teoria marxista tanto no
posicionamento quanto na caracteristica da sociedade civil. Gramsci definiu a sociedade civil
como “a hegemonia cultural e politica de um grupo social sobre o conjunto da sociedade

, o 2
como contetdo ético do Estado” ?°

, € passou a observar o papel das organizagdes privadas,
em particular os partidos politicos e sindicatos, e suas fungdes de formadores de consenso
dentro da sociedade civil e de contestadores do Estado. Analisando as relacdes entre o Estado
e a sociedade civil, ele percebe um processo de ‘estatizacdo da sociedade civil’ que

influenciarad profundamente sua concepgao de sociedade civil. Segundo Portelli:

A estatizagdo aparece, em primeiro lugar, com o declinio dos 6rgaos
classicos de expressdo da sociedade civil no seio do aparelho
politico, em proveito de um controle direto ao Estado: declinio dos
partidos parlamentares tradicionais, vinculado ao do parlamento,
monopdlio do Estado sobre os novos 6rgdos da opinido publica e
tentativa de estatizacdo dos antigos (Gramsci inclui ai,
particularmente, os sindicatos) etc. Essa estatizacdo revela-se,
igualmente, na absor¢do progressista de cultura e educacdo, até
entdo confiada a organismos privados — entre os quais a Igreja — em

. . SR P . . 21
proveito de ‘servigos publicos intelectuais’.

A sociedade civil deve ser destacada nesse momento como a categoria de analise
central dessa pesquisa, pois nela residem as relagdes culturais essenciais para a formacao e
consolidagao de uma cultura hegemoénica dentro do Estado, que servird como base para a
diplomacia cultural dentro de cada bloco histdrico. Nesse sentido, a pesquisa buscara
averiguar a participacdo da sociedade civil na construg¢do da politica externa e das diretrizes
da diplomacia cultural brasileira, executada pelo MRE, que resultam na imagem cultural

brasileira no exterior.

20 PORTELLI, Hugues. Gramsci e o bloco historico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977. p. 20.
21 Ibidem, p. 34.
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Assim, através de sua analise do processo de ‘estatizagcdo da sociedade civil’, Gramsci
conclui que a sociedade civil (composta por relagdes complexas entre forcas concentradas em
partidos, organizagdes, grupos, associagdes, etc.) ndo poderia mais ser situada na esfera da
infraestrutura e passaria a situa-la na esfera da superestrutura. Essa conclusao alcangada pela
teoria gramsciana ¢ onde ela difere e inova radicalmente o conceito marxista de sociedade
civil, pois ela transforma o conceito de sociedade civil bem como o proprio conceito de
Estado.

A partir de suas observagdes sobre o papel da ‘sociedade civil estatizada’ na
constru¢do da hegemonia, Gramsci modifica a base social proposta por Marx, deslocando a
sociedade civil da infraestrutura para a superestrutura, redefinindo e ampliando o conceito

Estado:

Podem ser fixados, por enquanto, dois grandes planos
superestruturais: o que pode ser chamado de ‘sociedade civil’, ou
seja, o conjunto de organismos habitualmente ditos privados, ¢ o da
sociedade politica ou Estado. E eles correspondem a funcgdo de
hegemonia que o grupo dominante exerce em toda a sociedade e a
do dominio direto ou de comando, que se expressa no Estado e no
governo juridico. *

Nesse sentido, Gramsci aponta que o Estado ndo pode ser entendido somente como
uma sociedade politica, adicionando a ele a crescente participagdo da sociedade civil e
observando que na articulacdao continua entre a economia (capacidades materiais), 0 governo
(poder) e a sociedade civil (ideologia) € que ocorre a luta pela manutengao ou destrui¢ao da
hegemonia . A defini¢io de Estado ampliado de Gramsci ¢ uma importante base teérica para
a constru¢do de sua concepgdo de mundo ou ‘bloco historico’, outro conceito teorico essencial
para a presente pesquisa.

Como mencionado anteriormente, a teoria marxista deixou uma lacuna no que se
refere a explicag@o sobre as complexidades sociais que aproximam e mantém a relacdo entre a
infraestrutura e a superestrutura. Com o intuito de preencher essa lacuna, Gramsci redefine as
premissas basicas do marxismo - as relagdes entre infraestrutura e superestrutura, entre forcas
materiais e ideologicas e principalmente a relacdo entre o poder coercitivo do Estado

(sociedade politica e sociedade civil) e o consenso (desenvolvido no ambito da sociedade

22 GRAMSI, Antonio in BOBBIO, Noberto. Ensaios sobre Gramsci e o conceito de sociedade civil. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1999. p. 55.

» COX, Robert W. Gramsci. Hegemonia e Relagdes Internacionais: um ensaio sobre o método. In GILL,
Stephen. Gramsci, Materialismo Historico e Relagdes Internacionais. Rio de Janeiro: UFRJ, 2007 p.101-123.
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civil). E exatamente no equilibrio do poder coercitivo e o consenso que Gramsci reconhece a
hegemonia como o elemento que vincula as relagdes estruturais. Contudo, as complexidades
sociais que dao forma ao conjunto das relagdes entre a infraestrutura e a superestrutura nao
sdo estaticas e, para serem propriamente analisadas, ¢ necessario compreendé-las como um
contexto histdrico que ocorre em um local e periodo especifico. Assim, as for¢as materiais (a
economia), ideologicas (sociedade civil) e politicas (Estado) em um determinado local e
periodo histérico formam um ‘bloco historico’, podendo assumir um cardter nacional ou
internacional. O conceito de bloco historico ¢ entendido nessa pesquisa como o contexto
historico (interno e externo) no qual ¢ inserida a diplomacia cultural brasileira durante os
governos Lula e onde podera ser analisada a participagdo da sociedade civil na formulacao da
politica externa.

Giuseppe Staccone resume apropriadamente o conceito gramsciano de bloco historico:

Um bloco historico realiza-se, efetivamente, quando um grupo
social, economicamente ativo, consegue o consenso dos demais
grupos sociais sobre o seu projeto de sociedade ja em fase de
realizacdo pratica. Forma-se, entdo, pela agdo tedrico-pratica de
uma classe fundamental, um sistema social complexo, cuja direcéo
fica a cargo dos intelectuais organicos nascidos das entranhas dos
grupos sociais dirigentes, no presente histdrico, das varias fragdes
da burguesia. **

Constituido pela infraestrutura e a superestrutura, um bloco histoérico ¢ uma formagao
social e prevalece enquanto a hegemonia entre as forcas for mantida. Portanto, a hegemonia
difundida pela ideologia de uma classe dirigente ¢ o elemento fundamental na formagao ¢ a
sustentacio de um bloco histérico.”” Quando a hegemonia da classe dirigente sofre uma
ruptura, ocorre a formacdo de um novo bloco histoérico onde uma classe subalterna ou uma

r

nova classe dirigente ¢ capaz de estabelecer sua hegemonia sobre as outras. Como a
hegemonia ¢ definida como o “vinculo organico entre a estrutura e a superestrutura.” *°, a
ruptura dela “constitui a situagdo de crise orgénica que abre caminho para a formagdo de um
novo bloco histérico." *” Para que isso ocorra, Gramsci explica que é necessaria a mudanca de
consciéncia econdmica, consciéncia de classe e do poder hegemdnico. A teoria gramsciana
conclui que essa mudancga ¢ desenvolvida por intelectuais organicos e pelos partidos politicos

que criam e sustentam imagens e ideologias comuns que passam a fazer parte da cultura

comuim.

24 STACCONE, Giuseppe. Gramsci: 100 anos: revolugdo e politica. Petropolis: Vozes, 1990. p. 72.
25 Idem, p. 72.

26 PORTELLI, Hugues. Gramsci e o bloco historico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977. p. 124.

27 STACCONE. Op. Cit, p. 72.
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Como elemento resultante das relagdes complexas entre o Estado, a sociedade civil e a
economia em um contexto histdrico e geografico especifico, € possivel conceber o conceito de
bloco historico também como uma ferramenta de analise para as relagdes internacionais.
Portelli ressalta: “Concretamente, esse estudo do papel da classe fundamental e de seu papel
historico a nivel internacional permitira uma melhor compreensdo de sua estratégia a nivel
nacional." *® A relagdo entre o Estado e a sociedade civil sera o objeto central de analise dessa
pesquisa, pois ¢ nela que sdo definidas as questdes de hegemonia cultural, base fundamental

para a constru¢ao da diplomacia cultural.
1.3 Robert W. Cox: ampliac¢do dos conceitos gramscianos para as relagdes internacionais

Com a finalidade de esclarecer a selecdo do pensamento tedrico de Robert W. Cox
para a presente pesquisa faz-se necessdrio explorar brevemente a influéncia da teoria critica
desenvolvida pelos cientistas sociais da Escola de Frankfurt em sua perspectiva tedrica para
as relacoes internacionais.

O desenrolar das relagdes internacionais e as mudangas na sociedade internacional
que impulsionaram a transformag¢ao da ordem mundial ao longo do Século XX, resultaram em
numerosos argumentos contestatorios a convencdo positivista utilizada pelas teorias
tradicionais das relacdes internacionais. Ao analisar as rupturas paradigmaticas do sistema
internacional, as teorias tradicionais evidenciaram algumas limita¢des ao longo do século e,
como consequéncia, novas teorias surgiram, entre elas, a teoria critica. Liderada por Max
Horkheimer, o movimento de alguns teodricos das ciéncias sociais denominado Escola de
Frankfurt se interessou em revé o materialismo histérico da teoria marxista em busca de uma
teoria alternativa para compreender as transformacgdes sociais de sua época. Como uma
ferramenta de analise, a teoria critica se opde as teorias tradicionais ao questionar os limites
da razdo no estudo da complexidade das relagdes sociais e rejeita o empirismo adotado pelo
positivismo, defendendo a impossibilidade de separagdo entre o sujeito e o objeto analisado (o
que inviabiliza a produgdo de uma teoria completamente livre de valores).” A contribui¢io do

pensamento da Escola de Frankfurt ¢ fundamental para o tedrico Robert W. Cox, pois nele o

28 PORTELLI, Hugues. Gramsci e o bloco historico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977. p. 74-75.
29 NOGUEIRA, Jodo Pontes e MESSARI, Nizar. Teoria das Relagoes Internacionais: correntes e debates.
Elsevier, 2005. p 133-138.
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autor reconhece a subjetividade das ciéncias sociais quando expressa sua premissa bdasica:
“Toda teoria ¢ para algo e alguém”.*’

Ao analisar as transformacdes no sistema internacional durante os séculos,
particularmente apos a Guerra Fria, Cox percebeu que as discussoes sobre politica
internacional precisavam ser ampliadas para além do Estado como principal ator das relagdes
internacionais ¢ que o surgimento de novas questdes da ordem mundial como direitos
humanos, meio ambiente, cultura e integracdo econdmica favoreceu a participacao de atores
ndo estatais na politica internacional nos ultimos anos. O avanco da globalizacdo ampliou a
participacdo desses outros atores na politica internacional e refor¢ou a critica de Cox a teoria
realista, que, segundo ele, encontrou barreiras para justificar a presenca desses novos atores
em suas andlises.”’ Seguindo o legado intelectual da corrente tedrica marxista, Cox utiliza as
principais categorias de analise gramsciana (hegemonia, sociedade civil, conceito ampliado de
Estado e bloco histérico) na tentativa de desenvolver uma ferramenta teérica capaz de
compreender os fendmenos da globalizagdo (“dilui¢do da fronteira entre os espagos doméstico

e internacional” *

) e o fortalecimento de organizagdes internacionais. Tal como Gramsci, o
materialismo histérico de Cox nao ¢ rigido, possibilitando uma visdo de mundo ndo
determinista e, tal como a teoria critica, seu pensamento busca analisar as possibilidades de
transformagao do sistema internacional.

Cox amplia o conceito de hegemonia de Gramsci para as relagdes internacionais,
analisando as relacdes de producdo e poder entre os paises como mecanismo de hegemonia
aparente na atual ordem mundial. A base social de Gramsci ¢ ampliada por Cox, definindo a
hegemonia mundial como a articulagdo continua entre a estrutura social (configuragdes de
forcas caracterizadas por idé€ias, significados e imagens coletivas sobre a ordem mundial), a
estrutura econdmica (capacidades materiais organizadas em forgas sociais que atuam no
processo de producdo) e a estrutura politica (instituigdes com idéias e capacidades materiais
que formam o conceito ampliado de Estado de Gramsci). Assim como em Gramsci, a
sociedade civil para Cox continua a exercer o papel essencial na constru¢do da hegemonia,

pois ¢ na relagdo entre a sociedade civil e o Estado que ¢ construida a hegemonia mundial

R ~ R 33 ~
necessaria para a formagdo de um bloco historico. > Segundo Cox, a propagacao de uma

30 NOGUEIRA, Joao Pontes e MESSARI, Nizar. Teoria das Relagoes Internacionais: correntes e debates.
Elsevier, 2005. p. 139.

31 Ibidem, p. 141.

32 Idem.

33 COX, Robert W. Gramsci, hegemonia e Relagdes Internacionais: um ensaio sobre o método in GILL,
Stephen. Gramsci, Materialismo Historico e Relagoes Internacionais. Rio de Janeiro: UFRJ, 2007 p. 122.
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cultura e identidade comum - o nacionalismo — no seio da sociedade civil é o elemento que
mantém a coesdo desse Estado dentro do bloco histérico, pois legitima o processo de
formacio da ordem hegemoénica. ** Assim, a teoria de Cox ajuda essa pesquisa a analisar as
relagdes sociais nacionais € internacionais que configuram como forcas influentes na
formulacdo e execucdo da diplomacia cultural brasileira, especificamente durante os
Governos Lula.

Com o intuito de averiguar a influéncia de tais for¢as na diplomacia cultural brasileira,
o capitulo seguinte busca expor o desenvolvimento historico da estrutura juridica, politica e
administrativa da diplomacia cultural brasileira que resultaram no ‘bloco historico’ herdado

pela gestdo Lula, bem como suas diretrizes basicas para a politica externa brasileira.

34 COX, Robert W. Gramsci, hegemonia e Relagdes Internacionais: um ensaio sobre o método. In GILL,
Stephen. Gramsci, Materialismo Historico e Relagoes Internacionais. Rio de Janeiro: UFRJ, 2007 p. 122.
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2 A ESTRUTURA JURIDICA, POLITICA E ADMINISTRATIVA DA DIPLOMACIA
CULTURAL BRASILEIRA

Nao obstante o avango do fenomeno da globalizagdo que causou o rompimento
paradigmatico na arquitetura das relagdes internacionais em diversos aspectos, o positivismo
juridico instaurado desde a criacdo do Estado Moderno, caracteristico do modelo Vestifaliano
de Estado, encontra-se preservado ainda nos dias atuais. Esse ¢ o caso da diplomacia cultural,
definida como instrumento politico utilizado pelo Estado que exemplifica apropriadamente a
preservacgdo das caracteristicas intrinsecas do modelo Vestifaliano de Estado. Como aponta o
diplomata Edgard Telles Ribeiro:

Considera-se que as relacdes culturais internacionais tém por
objetivo desenvolver, ao longo do tempo, maior compreensao e
aproximagdo entre os povos e instituicdes em proveito mituo. A
diplomacia cultural, por sua vez, seria a utilizagdo especifica da
relacdo cultural para a consecugdo de objetivos nacionais de
natureza ndo somente cultural, mas também politica, comercial ou
econdmica. >’

Assim, para analisar o processo através do qual ¢ construida a diplomacia cultural, ¢
imprescindivel a compreensdo da estrutura juridica que centralizou historicamente a
elaboracdo e execucdo da diplomacia cultural brasileira no ambito do Ministério das Relagdes

Exteriores (MRE).

2.1 A construgio da capacidade juridica (ou estatizacdo) da diplomacia brasileira

Com o intuito de mapear o fundamento juridico do direito brasileiro que legitima a
participagcdo centralizada e hierarquizada do MRE na elaboragao e execugdo da politica
externa e diplomacia cultural brasileira, essa pesquisa ira considerar um elemento essencial da
teoria de separagdo de poderes da doutrina politica de John Locke. Em sua teoria, Locke
destaca que o processo de consolidacdo do Estado Moderno limitaria o poder absoluto da
monarquia, que concentrava todas as fun¢des de governanga em suas maos. Segundo Locke, a
separacao dessas funcdes resultaria no poder legislativo, executivo e federativo, onde o poder
de elaborar leis (legislativo) e o poder de executd-las (executivo) residiria agora em maos

distintas. Como parte integrante do poder executivo, Locke atribui ao poder federativo "[...] o

35 RIBEIRO, Edgar Telles. Diplomacia cultural: seu papel na politica externa brasileira. Brasilia: Fundagao
Alexandre de Gusmao, 2011. p 33.
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poder de guerra e de paz, de ligas e aliangas, e todas as transacdes com todas as pessoas e
comunidades estranhas a sociedade [...]”. *

Perante o direito internacional publico, a teoria de Locke facilita a constitui¢ao de uma
personalidade juridica tnica a ser reconhecida no ambito das relagdes internacionais. Segundo
José Francisco Rezek, o Estado soberano ¢ reconhecido através de seu poder executivo pela
comunidade internacional, independente de sua forma de governo e exerce jurisdi¢do geral e

exclusiva sob seu territério:

A generalidade da jurisdi¢ao significa que o Estado exerce no seu
dominio territorial todas as competéncias de ordem legislativa,
administrativa e jurisdicional. A exclusividade significa que, no
exercicio de tais competéncias, o Estado local ndo enfrenta a
concorréncia de qualquer outra soberania. >’

Assim, a teoria da separacdo de poderes direcionou o direito brasileiro a definir um
interlocutor entre o Estado e a sociedade internacional. Nesse sentido e em consonancia com a
teoria de Locke, a capacidade juridica para representar o pais nas relagdes internacionais recai
historicamente sob o poder executivo.

No que se refere aos Governos Lula, o quadro abaixo ilustra o caminho pelo qual
percorre a estrutura juridica que legitima a formacao da personalidade juridica representativa
do Estado brasileiro no exterior, indicando a centralizagdo da capacidade mencionada no

Poder Executivo e estabelecendo a capacidade juridica de execucao da diplomacia cultural:

36 WEFFORT, Franscico C. (org). Os cldssicos da politica. Sdo Paulo: Atica, 2006.14 ed. p.87.

37 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Piiblico: curso elementar. Sdo Paulo:Saraiva, 2010. 12 ed.
p. 165.
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Quadro 1 — Estrutura Constitucional para a execucao da politica externa brasileira
Dispositivo Juridico

Descricao

Art. 21° da Constituicdo Federal de 1988

“Compete a Unido:
I — manter relacdes com Estados estrangeiros e
participar de organizagdes internacionais.”

Art. 84° da Constituicdo Federal de 1988

“Compete privativamente ao Presidente da Republica:
VII — manter relagdes com Estados estrangeiros e
acreditar seus representantes diplomaticos;

VIII — celebrar tratados, convengdes € atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congresso
Nacional;”

Art.84 da Constituicdo Federal de 1988

“VI: Dispor, mediante decreto, sobre:
a) organizacdo ¢ funcionamento da administragdo
federal, quando nao implicar aumento de despesa nem
criag@o ou extingdo de o6rgdo publicos.

Decreto n. 4.759 de 21/06/2003
Decreto n. 5.032 de 05/04/2004
Decreto n. 5.979 de 6/12/2006

Decreto n. 7.304 de 22/09/2010
Regulamentam a competéncia do MRE

“Art. 27. XIX — Ministério das Relagdes Exteriores:

a) politica internacional;

b) relagdes diplomaticas e servigos consulares;

c) participagdo nas negociacdes comerciais,
econdmicas, técnicas e culturais com governos e
entidades estrangeiras;

d) programas de cooperacdo internacional;

e) apoio a delegagdes, comitivas ¢ representagdes
brasileiras em agéncias e organismos internacionais e
multilaterais.

Paragrafo unico. Cabe ao Ministério auxiliar o
Presidente da Republica na formulagdo da politica
exterior do Brasil, assegurar sua execucdo e manter
relacdes com Estados estrangeiros, organismos e
organizacdes internacionais.

Decreto n. 4.759 de 21/06/2003

Decreto n. 5.032 de 05/04/2004

Decreto n. 5.979 de 6/12/2006

Decreto n. 7.304 de 22/09/2010

Regulamentam a competéncia do Departamento
Cultural

“Art. 43

Ao Departamento Cultural compete propor, em
coordenacdo com os departamentos geograficos,
diretrizes de politica exterior no dmbito das relagdes
culturais e educacionais, promover a lingua
portuguesa, negociar acordos, difundir externamente
informagdes sobre a arte ¢ a cultura brasileiras e
divulgar o Brasil no exterior.”

fonte: Constitui¢cdo Federal, BRASIL, 1988 ¢ Decreto n. 7.304 de 22/09/2010.

Estabelecida a capacidade juridica, vejamos a seguir a evolug¢do administrativa do

orgao formulador e executor da politica externa brasileira a luz de algumas transformacgdes

ocorridas no ambito da administragao publica brasileira ao longo do Século XX.

2.2 O poder decisorio do Ministério das Relacdes Exteriores

Através da analise historica organizacional e administrativa do Ministério das

Relagdes Exteriores, Flavio Mendes de Oliveira Castro descreve o processo pelo qual o

Ministério se tornou reconhecidamente o 6rgdo da diplomacia brasileira tecnicamente

especializado.
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Segundo o autor, as origens do Ministério remetem a histdrica Secretaria de Estado
dos Negocios Estrangeiros e da Guerra portuguesa criada por D. Jodo V em 1736, instaurada
no Brasil com a vinda da familia real em 1808 pelo Decreto de 11 de marco de 1808 e pelo
Decreto e Instrugdes de 22 de marco de 1821. Castro compara o desenvolvimento da
Secretaria e a evolugdo historica do Ministério ao desenvolvimento de um organismo vivo,
caracterizando-o como:

A principio simples, monocelular, com func¢des rudimentares, tal
organismo, entretanto, cresceu sempre, dividindo-se, multiplicando
suas células, agrupando-as em torno dos poélos, verdadeiros
embrides de novos orgdos que se desenvolveram, especializando
suas fungdes, estimulados pelos crescentes € casa vez mais
complexos problemas de relacionamento do Brasil com o resto do
mundo. **

Ao longo do Século XX, as profundas transformagdes politicas e econdmicas tanto no
ambito interno como externo, ou seja, as mudancas das estruturas historicas apontadas por
Cox (forgas sociais, ordens mundiais e formas estatais), forcaram ciclos de reformas na
administracdo publica brasileira que impactaram a organizagdo estrutural do Ministério das
Relagdes Exteriores. Via de regra, o Presidente da Republica ao nomear um Ministro, publica
um Decreto que permite ao Ministro das Relagdes Exteriores organizar o ministério de forma
a executar as politicas do governo. Cada Ministro nomeado ao longo da histéria do MRE
instituiu uma reforma estrutural para melhor adaptar sua gestdo as diretrizes da politica
externa brasileira e responder as pressoes politicas e econdmicas nacionais € internacionais.
Vale ressaltar que as mudancas estruturais geralmente resultavam na amplia¢do da estrutura
administrativa do 6érgdo bem como na difusdo de seu alcance em areas politicas e econdmicas
cada vez mais diversas. Teoricamente, a concepgao gramsciana do aparelho estatal ja previa
tal postura:

O Estado ¢ assim concebido como um organismo proprio de um
grupo, destinado a criar condi¢des favoraveis a expansdao maxima
desse grupo. Mas este desenvolvimento e esta expansdo sdo
concebidos e apresentados como a for¢ca motriz de uma expansao
universal, de um desenvolvimento de todas as energias ‘nacionais’,
isto ¢, o grupo dominante coordena-se concretamente com oOS
interesses gerais dos grupos subordinados, e a vida estatal ¢
concebida como uma continua formagdo e superacdo de equilibrios
instaveis (no ambito da lei) entre os interesses do grupo
fundamental e os interesses dos grupos subordinados; equilibrios
em que os interesses do grupo dominante prevalecem até um

38 CASTRO, Flavio Mendes de Oliveira e CASTRO, Franscisco Mendes de Oliveira. ltamaraty: dois Séculos
de Historia:1808-2008. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2009. Vol. L. p. 17.
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determinado ponto, isto €, sem atingir o estrito interesse econdmico-
: 39
corporativo.

Apesar das inumeras reformas estruturais, duas caracteristicas institucionais
persistiram ao longo dos anos: a capacitagdo técnica, especializada e continua de seus
servidores ¢ o insulamento do processo decisorio altamente hierarquizado. Outra forte
caracteristica presente ao longo do Século XX ¢ a instabilidade politica que assolou o
processo de desenvolvimento do pais e influenciou profundamente a diplomacia cultural
brasileira, especialmente durante dois periodos historicos: o primeiro, durante os governos
ditatoriais brasileiros, que, sustentados pelos interesses desenvolvimentistas, fortificaram o
insulamento do processo decisorio da politica externa brasileira, favorecendo o
distanciamento da sociedade civil nas discussdes sobre politica externa e economia
internacional. O segundo, durante o processo de redemocratizacdo e o avango da globalizagdo
(duas caracteristicas que definem o ‘bloco histérico’ herdado pela administracdo Lula), que
ampliou a participacdo do Brasil na politica internacional e impulsionou uma mudanca do
modelo decisério altamente centralizado da politica externa brasileira, tendo em vista o
aumento da participacdo de outros atores da sociedade civil nas relagdes internacionais. Ao
analisar as transformacgdes no processo de formulacao da politica externa brasileira, ha de se
considerar que as mudangas estruturais, politicas e administrativas nacionais mantém uma
relagdo continua com a politica internacional, € em consonancia com a visao de Cox, tendem
a ser lideradas pelas transformagdes das estruturas economicas mundiais.

Ariane Roder Figueira salienta que o Ministério comecou a se diferenciar das demais
burocracias federais e adquirir as caracteristicas mencionadas apos a década de 1930%.
Segundo a autora, trés ciclos na histéria da administragdo publica propiciaram reformas
organizacionais no ministério e afirmaram essas caracteristicas: a reforma do Estado de 1936,
a reforma administrativa de 1979 que criou o Ministério Extraordinario de Desburocratizagdo
e a reforma administrativa de 1995 que resultou na criagdo do Ministério da Administragao
Federal ¢ Reforma do Estado®'. Tais ciclos sdo importantes elementos de analise, pois cada
um deles ocorre em um determinado contexto, ou seja, um ‘bloco histérico’, onde as

estruturas historicas internas e externas sofrem profundas transformacdes.

39 STACCONE, Giuseppe. Gramsci: 100 anos: revolugdo e politica. Petropolis: Vozes, 1990. p. 76.

40 FIGUEIRA, Ariane Roder. Rupturas e continuidades no padrdo organizacional e decisério do Ministério das
Relacdes Exteriores. Revista Brasileira de Politica Internacional, Vol. 53 2010. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-73292010000200001 &script=sci_abstract&tlng=pt> Acesso em 2
de outubro de 2011. pp. 5-22.
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A reforma do Estado de 1936 centralizou a execugdo e organizacdo da administracao
publica no recém-criado Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP),
estabeleceu a tecnicidade, a profissionalizacdo, a neutralidade politica, a centralizacdo, e a
hierarquizacdo, entre os principios basicos da administracdo publica brasileira*’. No dmbito
do MRE, a Reforma do Estado de 1936 refor¢ou a extensa Reforma administrativa da Gestao
Afranio de Mello Franco (1930-1933) que j& contemplava uma estrutura organizacional mais
centralizada. A Reforma também embasou as decisdes da gestdo Oswaldo Aranha (1938-
1944) de unificar os diversos servigos do Ministério e de definir critérios para o ingresso na
carreira diplomatica®. O bloco histérico no qual esta inserido esse ciclo de reformas é
caracterizado por: 1) no plano internacional, o pais buscou se ajustar a transformacdo da nova
ordem mundial bipolar da guerra fria, caminhando para a defesa do conceito de governanga
global que seria estabelecido no ambito do Sistema ONU; 2) no plano interno, a necessidade
de capacitacdo técnica no ambito das negociagdes internacionais foi percebida e a importancia
do fortalecimento do centro de treinamento e socializagdao de valores (o Instituto Rio Branco)
foi reconhecida. Com a criagdo do Instituto Rio Branco é possivel identificar a construgdo e
solidificagdo de um primeiro ‘bloco ideoldgico’ de carater técnico que ira direcionar as
discussdes sobre politica externa brasileira. A imagem do diplomata como um servidor
publico intelectual e extremamente ‘culto’ ¢é refor¢ada pelo Instituto Rio Branco,
aproximando-o ao que parece ser um predeterminado padrdo de conhecimento e expressiao
cultural:

Se, com relacdo a diplomacia arcaica ou cléssica, podemos ter
davida quanto a representatividade cultural dos seus agentes, tal
duavida desaparece a partir do mundo medieval — arabe, ocidental,
oriental. E desaparece no sentido de que o diplomata de entdo é
quase invariavelmente um padrio de homem culto do meio que
representa. 44

Observando a historicidade da carreira diplomatica brasileira, percebe-se que o acesso
a carreira diplomatica sempre foi reservado a classe social econdmica e politicamente mais
favorecida. Assim, durante grande parte do Século XX, o ‘padrao de homem culto’ a que se

refere Houaiss, foi construido pela educacao formal completada em Universidades européias,

“ FIGUEIRA, Ariane Roder. Rupturas e continuidades no padrdo organizacional e decisorio do Ministério das
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resultando em um grande distanciamento entre os diplomatas brasileiros e a diversidade
cultural do pais e, consequentemente, na constru¢do da imagem cultural do pais limitadas as
padrdes culturais europeus.

Durante esse ciclo de reformas administrativas, outro elemento de analise relevante
para essa pesquisa foi o projeto desenvolvimentista do entdo presidente Juscelino Kubitschek,
que buscava a atragdo de capital estrangeiro para desenvolver a industria nacional e fomentar
as exportagdes visando a diminuicdo do estagio de subdesenvolvimento do pais.*> O plano
causou a expectativa de uma nova onda de industrializagao e fez com que as questdes sobre
comércio exterior assumissem um cardter transversal, ampliando as discussdes sobre a
matéria para além do Ministério das Relagdes Exteriores. Figueira salienta que a partir desse
momento nasce a necessidade de um “intercimbio ministerial nos assuntos de comércio
exterior”, e aproxima pela primeira vez a participagdo de setores organizados da sociedade
civil as discussdes de politica externa.*® Nesse momento é possivel identificar pela primeira
vez na historia institucional do MRE, a presenca da sociedade civil e outros 6rgios do Estado
no processo decisorio de elaboracdo da politica externa brasileira e que, em consondncia com
a teoria de Cox, as forgas econdmicas impulsionaram as mudangas no modelo de processo
decisorio estatal que serd perpetuado ao longo da histoéria da diplomacia cultural brasileira.

Durante a década de 1960, o Ministério foi chefiado por 12 diferentes ministros dentre
0s quais somente trés exerceram o cargo por mandatos que superaram significantemente o
periodo de um ano.*’ Pasquarelli destaca que o Golpe de 1964 aumentou a concentra¢io do
poder decisorio no Poder Executivo, quando a politica externa brasileira retomou a agenda
ideoldgica norte-americana.*”® Nesse sentido, defende o autor, “o afastamento do Itamaraty do
centro de formulagio da politica externa foi decorréncia quase imediata.” * As dificuldades
resultadas da instabilidade politica impossibilitaram mudangas estruturais para a inclusao da
participacdo da sociedade civil durante esse ciclo e o Ministério das Relagdes Exteriores se

viu forcado pela primeira vez, a defender sua autonomia na formulagdo e implementagdo da
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politica externa brasileira. Francisco Clementino de San Tiago Dantas, Ministro das Rela¢des
Exteriores durante 1961-1962 e um dos principais arquitetos da Politica Externa Independente
implementada durante os governos de Janio Quadros e Jodo Goulart, defendia a tradigao

diplomatica como elemento fundamental para a inser¢ao do pais no sistema internacional:

A continuidade ¢ requisito indispensavel a toda politica exterior,
pois se em relagdo aos problemas administrativos do pais sdo
menores 0s inconvenientes resultantes da rapida liquidagdo de uma
experiéncia ou de uma mudanga de um rumo adotado, em relagdo a
politica exterior € essencial que a projecdo da conduta do Estado no
seio da sociedade internacional revele um alto grau de estabilidade e
assegure crédito aos compromissos assumidos.

A politica exterior do Brasil tem respondido a essa necessidade de
coeréncia no tempo. Embora os objetivos imediatos se transformem
sob a evolugdo histérica de que participamos, a conduta
internacional do Brasil tem sido a de um Estado consciente dos
proprios fins, gracas a tradicdo administrativa de que se tornou
depositaria a Chancelaria Brasileira, tradicdo que nos tem valido um
justo conceito nos circulos internacionais. *°

Em contraste, a década de 1970 trouxe a pasta somente trés ministros. Figueira destaca
que durante esse periodo, nascem o0s primeiros movimentos no sentido de
“desburocratizacdo”, dentro dos quais foram desenvolvidos projetos que atendessem
“diretamente os interesses dos cidadaos, diminuindo a rigidez burocratica, a hierarquizagao e
os procedimentos longos que traduziam em ineficiéncia decisoria.” >' Assim, o periodo que
antecede o inicio do processo de redemocratizacdo aparenta ter aproximado o Ministério a
uma relativa estabilidade institucional perante as oscilagdes politicas internas bem como
diminuido a rigidez do processo decisério do 6rgdo. Figueira aponta ainda que durante esse
ciclo de reforma administrativa, no que se refere a0 MRE “alguns instrumentos foram criados
com o objetivo de coordenar competéncias, bem como o de responder as demandas
emergentes do empresariado nacional.” ** Contudo, observa-se ainda que a participagio da
sociedade civil no processo de formulagdo da politica externa brasileira ¢ mais uma vez
restrita as questdes econdmicas.

O segundo ciclo de reformas administrativas se encontra em meio a um bloco historico

conturbado. Do ponto de vista administrativo, o reconhecimento do carater transversal de
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algumas matérias (principalmente as economicas) durante a década de 1950 foi seguido pela
centralizagdo rigida e altamente hierarquizada dos governos ditatoriais das décadas de 1960 e
1970, estancando a participagdao da sociedade civil e de os outros orgdos do Estado nas
discussdes sobre politica externa. Nesse sentido, ao final da década de 1970 e inicio da década
de 1980 Figueira aponta que os governos ditatoriais buscaram “[...] conciliar o centralismo

» 33 através

politico, premissa de regime autoritario, com a descentralizacdo administrativa [...]
de diversas reformas administrativas. O bloco historico que contextualiza esse ciclo de
reformas encontra dois momentos decisivos que acabam gerando grande instabilidade
financeira e politica no pais, crises econdmicas no mundo e a eventual quebra de paradigma
mundial que resultaria no proprio fim do bloco histérico. Em um primeiro momento, o bloco
historico é caracterizado pela continuagao do conflito leste-oeste (e o pragmatismo politico e
econdmico dos governos brasileiros a época), as crises do petrdleo que impactaram
negativamente o crescimento econdmico do pais, € os passos iniciais para a retomada da
democracia no pais. No segundo, o aprofundamento da divida externa do pais, a
intensificagdo no sentido de redemocratizacdo do pais (resultando no fim da ditadura), ¢ a
queda do Muro de Berlin (que marcou o fim da Guerra Fria) configuraram a inevitavel
ruptura paradigmatica do bloco historico.

A politica externa brasileira durante o segundo ciclo de reformas administrativas continua

. L. . . 4
sendo caracterizada pela sua busca pragmatica ao desenvolvimento nacional.”* Amado Cervo

destaca que o cenario internacional nao favoreceu o Brasil:

Na primeira metade dos anos 1980, segundo a percepcdo do
Itamaraty, a estrutura internacional deteriorara-se nas areas politicas

e econOmicas, com a rebipolarizagdo e o protecionismo, a

instabilidade cambial e a ‘oligarquizagio dos foros decisorios’.”

Tais condigdes dificultaram ainda mais a atuagdo do pais no cenario internacional e a
articulacdo dos interesses nacionais na politica internacional.
No que se refere as reformas da administragdo publica, Figueira destaca que ““[...] mesmo

com os esforcos iniciados em 1979, a descentralizacdo ndo atingiu a administragdo direta
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[...].°° Nesse sentido, um exemplo dos efeitos desastrosos da centralizagdo do poder decisorio
¢ destacado por Amado Cervo durante as negociacdes da divida externa brasileira que” [...]
foram conduzidas pelos economistas da Fazenda, do Planejamento e do Banco Central, a
revelia da sociedade e de outros 6rgdos que a representavam. > A critica do autor recai
também sobre as institui¢cdes financeira internacionais, particularmente o BID e o BIRD que

impuseram contratos financeiros extremamente prejudiciais a economia brasileira:

Tamanha a irresponsabilidade foi uma conivéncia de ambos os
lados, como também a decisdo das autoridades brasileiras, que
passaram a usar as empresas estatais para contratar empréstimos
‘artificiais’, sem atender a projetos produtivos, com a finalidade
exclusiva de ‘fechar’ o balango de pagamentos. E tudo isso ocorria
a margem da diplomacia e do Congresso, instrumentos de controle
social das decisdes de governo.™

E importante destacar que durante o segundo momento desse ciclo de reformas
administrativas, ocorre a transi¢ao politica entre o regime ditatorial e a democracia. Amaury
P. Gremaud et. al destaca que “ [...] era um governo civil que nascera de maneira bastante
conturbada e que teria uma complexa agenda politica pela frente, em um contexto no qual as
diversas pressdes/interesses até entdo reprimidos tenderiam a aparecer.”’ Assim, apesar das
profundas mudangas estruturais no sentido de democratizagdo do poder decisério, como as
eleicdes para Presidente e para o Congresso Nacional ocorridas durante esse ciclo que
ampliou a administragdo publica, o ciclo ¢ concluido sem grandes modificagdes
organizacionais no ambito do MRE.

Até esse momento, a presente pesquisa tem explorado o processo de insulamento da
formulagdo e implementacdo da politica externa brasileira a luz das estruturas governamentais
administrativas dentro de cada contexto historico especifico. Contudo, a mudanga do regime
politico no final da década de 1980 ensejou a inclusao de fatores e atores ainda ndo abordados
até aqui. A elaboracdo e aprovacdo de uma nova Constituicdo democratica no periodo inicial
da redemocratizagdo brasileira trouxeram consigo a expectativa de aumento da participagdo
da sociedade civil no processo decisorio das politicas publicas. Se até entdo a politica externa

brasileira era vista como uma politica distante de seus cidadaos, nesse momento emergem,

¢ FIGUEIRA, op. cit, p.11.

> CERVO, Amado Luiz e Bueno, Clodoaldo. Histéria da politica exterior do Brasil. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2008. 3ed. p.435.

¥ Ibidem, p. 437.

* GREMAUD, Amaury Patrick; VASCONCELOS,Marco Antonio Sandoval de; TONETO JUNIOR, Rudnei.
Economia brasileira contemporanea. 4 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 430.



34

pela primeira vez, discussdes sobre a possibilidade de maior controle por parte da sociedade
civil mais ampla. Nesse sentido, serd possivel constatar os impactos que a grande interagdo
entre as forcas internas e externas durante o periodo seguinte causou na politica externa
brasileira.

O periodo durante a presidéncia de Fernando Collor de Mello ¢ caracterizado, em um
primeiro momento, pelo o inicio do novo paradigma das relagdes internacionais, o fendmeno
da globalizagdo, e o retorno a democracia através das primeiras elei¢coes diretas no pais apos o
regime militar. Collor defendia o ideal neoliberal e, nesse sentido, buscou promover reformas
na administragdo publica que “[...] deveriam aumentar a eficiéncia da administragdo do setor
publico e reduzir os gastos.” ® Destacando a divida externa do pais e a manutengio do
protecionismo pelos paises desenvolvidos®', o entdo Presidente procurou por em exercicio um
programa de privatizacdo das empresas estatais, bem como a abertura comercial e financeira.
Contudo, essa reforma administrativa ndo foi bem sucedida, pois a abertura comercial e
financeira do pais sem a criagdo de mecanismos estaveis para controlar tais atividades
juntamente com a tentativa de cortes nos quadros de servidores publicos encontrou grande
oposicao das forcas e interesses internos, impossibilitando a implementacdo de sua reforma
administrativa. O processo de impeachment sofrido pelo Presidente agravou a fragilidade da
recém-formada democracia brasileira e deixou a politica externa, que tinha sido voltada para
as questdes comerciais, ainda mais vulneravel.

Apesar da ampliagdo dos temas e atores que faziam parte do novo cendrio
internacional, o governo transitério de Itamar Franco ndo promoveu grandes mudangas na
administragdo publica. O governo encontrou dificuldades em estabelecer os direcionamentos
econdmicos e politicos e, com isso, a consolidacdo do processo de redemocratizacdo se
encontrou fragilizado. Gremaud destaca que apds varios ministros e conselhos de equipes
econdmicas, a gestdo Itamar Franco conseguiu implementar um ultimo plano econdémico que
iria mudar positivamente a economia do pais.*

No ambito do MRE, o governo continuou elegendo o multilateralismo como estratégia
de negociacdo e identificou a necessidade de reformas estruturais do Ministério com o intuito

de “[...] aperfeicoamento da maquina administrativa do Itamaraty para adaptar-se ‘a era de
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mudancas’.*® Contudo, as modificacdes estruturais do Ministério permaneceram no ambito de
planejamento e somente seriam implementadas na seguinte gestio. **

Durante esse periodo das presidéncias de Fernando Collor e Itamar Franco, o
tradicional modelo de diplomacia brasileira comandado pelo Ministério das Relacdes
Exteriores ja encontrava dificuldades em responder as novas demandas criadas pelos
processos de globalizagdo e redemocratizagdo. A instabilidade politica que assolou o pais
durante a primeira metade dos anos 1990 gerou divergéncias paradigmaticas no seio do
Ministério, o que dificultou em termos estratégicos e administrativos, o processo de
formulagdo da politica externa brasileira. Segundo Amado L. Cervo, as divergéncias foram
sanadas resultando na prevaléncia da linha de pensamento do entdo Ministro das Relagdes
Exteriores Fernando Henrique Cardoso. Contudo, Cervo destaca que como resultado, o papel
do Ministério se viu enfraquecido:

Além de haver-se enfraquecido em razdo da discordancia interna e
da prevaléncia de pensamento externo a casa, o processo decisorio
em politica exterior do Itamaraty perdeu forca sob outro angulo
também, na medida em que as decisdes na area da alfindega, das
finangas externas e da abertura empresarial foram deslocadas para
as autoridades econdmicas, que aplicavam diretrizes monetaristas e
liberais com desenvoltura e com conseqiiéncias sobre a organizagdo
nacional. ©

As profundas mudangas nas conjunturas internas e externas que antecederam a
presidéncia de FHC impulsionaram o MRE a busca de adequar sua estrutura administrativa
para melhor atender as novas demandas do pais em um mundo em vias de globalizagdo bem
como a retomada de tradicional autonomia.

A presidéncia de FHC ¢ caracterizada, no plano internacional, pela crise do Estado do
Bem-Estar, a ideologia neoliberal e a crise da divida externa na América Latina, ocorridos na
década anterior, e contribuiram para a diminui¢do do poder de participagdo do pais nas
negociagdes multilaterais. Segundo Amado Cervo, a falta de poder na politica internacional
juntamente com as pressoes externas das instituigdes financeiras, levou o Brasil a aderir a um
novo modelo de desenvolvimento mundial: o Consenso de Washington®. E importante

destacar que, para a maioria dos paises que sofreram com a crise da divida externa, a adesdo

8 CASTRO, Flavio Mendes de Oliveira e CASTRO, Franscisco Mendes de Oliveira. Itamaraty: dois Séculos
de Historia: 1808-2008. Brasilia: Fundagao Alexandre de Gusmao, 2009. Vol. I. p. 11. p. 159
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ao Consenso de Washington ndo representou uma escolha, e sim, a forca externa mais
influente nas politicas externa e interna. No plano interno, a instabilidade politica resultante
do processo de impeachment de Fernando Collor foi afastada pelas elei¢gdes democraticas nas
quais FHC emergiu vitorioso, ajudando a legitimar o processo politico decisério. Nesse
sentido, os fatores mais influentes para a formulagdo das diretrizes bésicas da politica externa
brasileira durante esse periodo sdo a estabilidade monetaria resultada da implementagdo do
Plano Real durante o governo Itamar Franco e a abertura econdmica do pais iniciada durante
o governo Fernando Collor. Assim, o alinhamento com o Consenso de Washington,
estimulado pelas institui¢cdes financeiras internacionais (FMI e Banco Mundial), resultou em
mudangas estruturais radicais na administracao publica brasileira exigindo agdes como:

[...] disciplina fiscal, redirecionamento das prioridades de gastos
publicos para as areas de saude, educagdo e infraestrutura, reforma
fiscal (ampliando a base fiscal e reduzindo impostos marginais),
estabelecimento de taxas de cambio competitivas, garantia dos
direitos de propriedade, desregulamentacdo, liberalizacdo
comercial, privatizagdo, eliminagdo de barreiras ao investimento
estrangeiro e liberalizagdo financeira. ¢’

Nesse contexto, surge o terceiro ciclo de reformas administrativas que impulsionaram
uma tentativa de mudancas no processo decisorio da politica externa brasileira. Iniciadas em
1995, as reformas administrativas da era FHC buscavam responder as montantes pressdes de
uma pluralidade de atores que, com o processo de redemocratizagdo, reivindicavam maior
participagdo na elaboracao de politicas publicas. Para tal, o governo buscou criar instancias
governamentais que melhor pudessem articular os interesses entre esses atores. Figueira
destaca: “Criou-se a Camara de Reforma do Estado com formacdo interministerial ¢ o
Conselho de Reforma do Estado, formado por representantes da sociedade civil, com a fungdo
de assessorar e complementar as atribuicdes da Camara.” °® Contudo, o que parecia ser um
avango em direcdo ao aumento da participacao da sociedade civil na construgdo de politicas
publicas ndo se concretizou e a reforma foi paralisada no estagio de implementagdo do
Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado.®

A expectativa da participacao de outros 6rgaos do Estado e a inclusdo da sociedade

% GREMAUD, Amaury Patrick; VASCONCELOS,Marco Antonio Sandoval de; TONETO JUNIOR, Rudnei.
Economia brasileira contemporanea. 4 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 464.

% FIGUEIRA, Ariane Roder. Rupturas e continuidades no padrdo organizacional e decisério do Ministério das
Relagdes Exteriores. Revista Brasileira de Politica Internacional, Vol. 53 2010. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-73292010000200001 &script=sci_abstract&tlng=pt> Acesso em 2
de outubro de 2011. p. 11.

% Ibidem, p.12.
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civil na formulacdo da politica externa brasileira encontraram barreiras enraizadas no
arcabougo juridico brasileiro. Se por um lado o papel do MRE se encontrava enfraquecido,
por outro, a primazia do poder Executivo como 6rgao central na formula¢do da politica
externa brasileira aparenta aumentar nesse momento.

Nesse momento, ¢ importante ressaltar mais um fator que contribuiu para a
centralizagdo do poder decisdrio sobre politica externa nas maos do Executivo. Michelle
Ratton Sanchez et al aponta que, em um mundo interdependente no qual esta inserida a
presidéncia de FHC, as relagdes entre politica interna, externa e internacional devem ser
vistas como um continuum, considerando a relevancia das diversas relacdoes entre os
Estados.”” Em contraste, comparando as Constitui¢des de 1967 ¢ a de 1988, Sanchez et al
conclui que n3o houve grandes alteragdes no que se refere a centralizagdo do poder de
formulacao, decisdo e implementagao da politica externa brasileira. Assim, a expectativa de
um maior equilibrio na distribui¢do de competéncias entre os poderes da Unido ndo se
concretizou e tanto o Poder Legislativo quanto o Poder Judicidrio ficaram com papeis
auxiliares as decisdes do Poder Executivo:

[...] tanto na Constituigdo de 1967 como na de 1988, tem-se que: o
poder executivo ainda guarda o papel central na formula¢do e na
decisdo da politica externa; o poder Legislativo atua
preponderantemente no processo de (co) decisdo a posteriori € o
poder Judiciario, em eventual participacio ad hoc.”!

Nesse sentido, as reformas administrativas que pudessem ampliar os espacos de
interlocugdo sobre politica externa encontraram barreiras constitucionais perpetuadas desde o
periodo ditatorial brasileiro.

Nao obstante a centralizacao historica do poder decisério da politica externa brasileira
ser encontrado no &mbito do Poder Executivo, ¢ possivel constatar a constru¢do de um canal
de relacionamento direto entre 0o MRE e o Congresso Nacional. A existéncia desse canal pode
ser identificada pela primeira vez na historia organizacional do MRE durante a gestdo de José
de Magalhdes Pinto (1967-1969) 7*, e se encontrou presente desde entdo.”” Contudo, &
importante relembrar que a efetividade de tal mecanismo variou conforme o poder politico a

época. Durante o regime militar, como visto anteriormente, houve um afastamento dos 6rgaos
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da administragdo publica das instidncias decisorias. Assim, o Legislativo ndo caracterizava
forca capaz de influenciar o processo decisorio da politica externa brasileira. Esse cenario
somente iria ser contornado a partir do processo de redemocratizagao. Todavia, o surgimento
de tal orgdo pode ser explicado pelo aumento da participagao brasileira em foros
internacionais ao longo da segunda metade do Século XX juntamente com a promulgagdo da
Constituicdo de 1967 e posteriormente a de 1988, que exigiam uma maior participacdo do
Legislativo em assuntos internacionais para ratificar os atos internacionais assinados pelo
Executivo.

Se por um lado o ciclo de reformas administrativas durante os governos FHC nao
apresentou mudancas na participagao da elaboragdo da politica externa brasileira, por outro se
verifica o surgimento de um novo fendmeno da diplomacia brasileira: a diplomacia
presidencial.” Definida como “a conducdo pessoal de assuntos de politica externa, fora da
mera rotina ou atribui¢des ex oficio, pelo presidente, ou, no caso de um regime

parlamentarista, pelo chefe de Estado e/ou pelo chefe de governo” ™

, a intensifica¢ao da
diplomacia presidencial como instrumento da diplomacia brasileira coincide com o avancgo do
processo de globalizagdo que aumenta a necessidade de representacao de um pais em diversos
foros internacionais. Amado Cervo aponta que durante esse periodo “Estribada na
credibilidade que o pais alcancou com a consolidagdo da democracia, a estabilidade e a
abertura econdmicas, a diplomacia presidencial foi acionada com vigor nos foros multilaterais
e nas relagdes bilaterais.” 7

Em um primeiro momento, a profundas mudangas ocorridas no bloco historico no qual
se encontra a presidéncia de FHC ndo ensejaram grandes mudangas na estrutura
organizacional do MRE, tendo em vista que o mesmo ja buscava se adequar as mudangas
internas e externas desde 1990.”” Contudo, em um segundo momento, é notavel que o desafio
alavancado pela ampliagdo das relagdes comerciais brasileiras, gerou pressoes de diversos

atores estatais como o Congresso Nacional, os estados da federacdo e outros ministérios, bem

como diversos grupos da sociedade civil para a descentralizacdo da formulagdo da politica
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externa brasileira.”® Em resposta, 0 MRE buscou criar e manter canais de comunicacio e
consulta como, por exemplo, a Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares,
a Sec¢ao Nacional da ALCA, o Grupo Interministerial de Trabalho de Mercadoria e Servigos, €
o Comité Empresarial Permanente do MRE,” com o intuito de aprofundar “a interacio entre
o Itamaraty e o Legislativo, os partidos politicos, a midia, os Governos estaduais, os
sindicatos, os empresarios, as universidades, a area académica e as organizagdes nao
governamentais.” * Faria destaca que o empresariado brasileiro durante esse processo,
desconfia dos “objetivos democratizantes do MRE” e busca alternativas para uma maior
autonomia na conducdo das relagdes comerciais através de organizacdes instituidas fora do
MRE, como, por exemplo, a Coalizio Empresarial Brasileira.”'

Na busca de ampliacdo das instancias de interlocucdo aonde os diversos interesses
pudessem ser debatidos, Figueira destaca ainda o aumento da participacdo do MRE nas
relagdes interministeriais, principalmente no primeiro ano do Governo FHC, onde ¢ possivel
observar a maior participagio do MRE no 4mbito das Comissdes Interministeriais.*> A
transversalidade dos assuntos e a pluralidade dos atores envolvidos na politica externa
brasileira fez surgir secretarias e assessorias de Relagdes Internacionais em diversos
ministérios, expressando a demanda pelos profissionais da Chancelaria fora dos quadros do
MRE. ¥ E factivel pensar que a pequena diminui¢io do poder decisorio do MRE juntamente
com as pressdes externas por ele sofridas, tenham propiciado a transferéncia de alguns
servidores do quadro do MRE para outros 6rgaos governamentais durante os governos FHC.
Assim, o MRE buscaria influenciar a politica externa brasileira também em novas instancias,
que tardariam a apresentar efetividade.

Apds o longo caminho de insulamento do processo decisorio da politica externa
brasileira, ha de se observar que, durante o Governo de FHC, a politica externa brasileira

comeca finalmente a adotar passos incipientes na dire¢do da caracteristica de um continuum.
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Assim como defende Robert Cox, outros atores como 0s organismos internacionais € a
sociedade civil mais ampla passam a pressionar as instituicdes da administra¢ao publica para
a abertura do processo decisorio. Celso Lafer, chanceler do MRE de 2001 a 2002, reconhece
a necessidade de mudanca estratégica da diplomacia brasileira a época, avaliando que

O quadro histérico que tem como evento inaugural a queda do
muro de Berlim associado as transformacgdes internas do Brasil na
década de 1990 trouxeram as exigéncias de novas formas de
insercdo do pais no mundo. A autonomia de acdo e decisdo no
campo externo deixa de ser possivel por meio do distanciamento e
passa a depender de maior inser¢do num meio internacional
crescentemente interligado. *

Apesar de grande parte da formulagdo da politica externa brasileira continuar
extremamente centralizada e hierarquizada no ambito do MRE, o bloco historico que
caracteriza o periodo evidencia a multiplicacdo de atores e forgas nas relagcdes internacionais
bem como na politica interna dos paises. Assim, percebe-se que o aumento de intensidade da
politica internacional do pais, passou a transcender as estruturas administrativas e
organizacionais do MRE, exigindo a busca pela constru¢ao de multiplos canais de negociacao
mais democraticos.

Veremos a seguir como essas transformacdes no bloco historico acabaram por suscitar

transformagdes da politica externa durante os Governos Lula.

2.3 A politica externa brasileira durante os governos Lula

No que se refere as relagdes internacionais, o mandato do Presidente Lula inicia com a
heranga dos efeitos negativos resultados do modelo de desenvolvimento mundial estabelecido
pelo Consenso de Washington durante a gestao anterior. Baseado nos pressupostos neoliberais
de politica internacional do Consenso, a gestdo de FHC acreditava que as diretrizes do
Consenso, juntamente com o fendmeno da globalizagcdo, poderiam viabilizar a diminui¢ao das
assimetrias do sistema internacional. No entanto, o conjunto de normas e padrdes universais
baseados em valores politicos (democracia) e econdmicos (economia de mercado) ocidentais
exercidos pelas institui¢des internacionais como a OMC, o FMI e o Banco Mundial,
trouxeram consigo efeitos contrarios, como o aumento das desigualdades entre os Estados, o

aumento da interdependéncia politica e financeira entre os Estados e a descentralizacdo do
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poder hegeménico.® Assim, a expectativa de um crescimento econdmico global que resultaria
em um relacionamento mais balanceado entre os Estados n3o se concretizou. Os efeitos
negativos atingiram particularmente as economias dos paises em desenvolvimento e, no caso
brasileiro, segundo Amado Cervo, resultaram:

[...] no déficit do comércio exterior, o endividamento externo, a
alienagdo de ativos de empresas brasileiras, a submissdo a
consensos ¢ conselhos do centro do capitalismo, a obediéncia as
regras da governanga global tragada pelos ricos em seu beneficio, o
sacrificio das relagdes com os paises emergentes em favor do
primeiro mundo, em suma, uma perda de poder do pais sobre o
cenario internacional.*

Internamente, do ponto de vista politico, o processo de redemocratizagdo em curso ha
alguns anos propiciou a estabilidade politica e econdmica que gozaria os Governos Lula. O
pressuposto basico de participagdo social efetiva para a reconstrugdo da ordem democratica
brasileira foi um dos principais pontos defendidos pela plataforma politica dos Governos
Lula, juntamente com o crescimento econdmico e a diminui¢do das desigualdades sociais. Do
ponto de vista do desenvolvimento econdmico, o neoliberalismo defendido pela gestio
anterior possibilitou a diminui¢ao da atuagdo do Estado em diversas areas da economia,
resultando na ampliacdo da atuacdo de outros atores da sociedade civil na economia brasileira.

Assim, a criacdo de estruturas e instituicdes que viabilizassem a articulagdo entre os
interesses desses novos atores e os do Estado passou a ser uma preocupag@o constante durante
os Governos Lula, caracterizando uma continuidade das politicas postas em curso por FHC.
Por outro lado, os resultados negativos do modelo neoliberal impostos pelo Consenso de
Washington causaram algumas rupturas conceituais e estruturais da politica externa brasileira
durante os Governos Lula com a anterior.

Invariavelmente, todo chefe de governo, ao ser eleito, traz consigo um conjunto de
reformas estruturais para o poder executivo visando o cumprimento de sua plataforma
politica. Nesse sentido, durante os Governos Lula, o processo de mudanga que seria posto em
curso foi enfaticamente declarado em seu primeiro discurso, proferido durante a cerimonia de
posse em 1 de janeiro de 2003:

Mudanga: esta ¢ a palavra-chave, esta foi a grande mensagem da
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sociedade brasileira nas eleicdes de outubro. A esperanca
finalmente venceu o medo e a sociedade brasileira decidiu que
estava na hora de trilhar novos caminhos."’

Durante o referido discurso, Lula delimitou claramente que o direcionamento da
politica externa brasileira para os subsequentes oito anos seria dividido em trés categorias
prioritarias: integragdo sul-americana, aproximagdao aos paises do sul e diminui¢do das
assimetrias na ordem internacional. ** Enquanto FHC inicialmente selecionava o
multilateralismo como instancia de atuagdo mais favoravel para a politica externa brasileira, o
primeiro Governo Lula inicia objetivando a democratizagdo das instancias de negociagdo
internacionais, do processo decisorio dessas instancias e buscando alternativas para uma nova
inser¢dio brasileira no cenario internacional. E importante destacar que o Presidente ndo
assinalou abandono do multilateralismo, e sim, a defesa de mudancas estruturais que
possibilitassem maior articulacdo dos interesses reais de outros paises do mundo, ndo somente
os paises desenvolvidos.

Nesse sentido, Celso Amorim, Ministro das Relagdes Exteriores durante os Governos
Lula, aponta a ascensdo dos paises em desenvolvimento (Brasil, China, india, Africa do Sul,
Indonésia, México, Egito, Turquia e outros) como “o mais importante fendémeno do periodo
p6s Guerra Fria” e que a busca destes por maior peso politico e econdmico no sistema
internacional, propulsionam mudangas reais do sistema internacional para uma ordem
multipolar.* Em consonincia com o Presidente, o Ministro salienta a necessidade de
mudanga das instituicdes internacionais, destacando que a “Governanga global tem sido com
falta de transparéncia, legitimidade e eficicia, entre outras razdes, porque os paises em
desenvolvimento continuam sub-representados.” * Em consonancia com a teoria de Cox, o
Ministro reconhece que parte da complexidade das Relagdes Internacionais no novo milénio €
a relevancia dos atores ndo estatais dentro de um sistema antes caracterizado

. A : 1
predominantemente como estatocéntrico.’
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Assim, as linhas gerais da politica externa brasileira durante os Governos Lula
objetivavam a diminuicdo das assimetrias causadas pelo modelo econdémico mundial
neoliberal através da aproximagdo com os paises da América do Sul e dos paises em
desenvolvimento, reforma dos organismos internacionais que permitissem a real
representatividade do cenério internacional multipolar, e a diminui¢do da vulnerabilidade
externa do pais através da internacionalizagio da economia brasileira.”” Na maioria dos
aspectos, o Governo Lula defendeu as negociagdes multilaterais como o melhor meio para as
negociagdes que visavam contornar crises globais bem como para as negociacdes de paz,
seguranga, mudangas climaticas e comércio internacional.” Aonde ndo pudesse defender seus
interesses, 0 pais buscou criar alternativas, como a criacdo de um féorum de didlogo para o
grupo de paises do Sul — BRICS — ¢ os de economia emergentes — o G-20 - durante as
discussdes da Rodada de Doha no ambito da Organizacao Mundial do Comércio (OMC). O
estabelecimento da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA e a formagio do IBRAS -
india-Brasil-Africa do Sul — para o didlogo sobre a cooperagio Sul-Sul, sdo outros
exemplos).”* Nesse sentido, os seguintes quadros verificam que os rumos da diplomacia

Presidencial estavam em consonancia com o discurso de aproximagao com os paises do sul.

Grafico 1 — Evolucao das visitas bilaterais do Sr. Presidente — por regiao
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fonte: Relatorio de visitas internacionais do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e de visitas ao Brasil de Chefes de Estado e Chefes de
Governo entre janeiro de 2003 e dezembro de 2010.
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Grafico 2 — Evolucao das visitas de Chefes de Estado e Governo ao Brasil — por
regiao
Graficos e mapas das visitas de Chefes de Estado e Governo ao Brasil
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fonte: Relatdrio de visitas internacionais do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e de visitas ao Brasil de Chefes de Estado e Chefes de
Governo entre janeiro de 2003 e dezembro de 2010.

No que se refere as reformas administrativas no &mbito do MRE durante os Governos
Lula, Ariane Roder Figueira destaca que houve algumas mudangas na estrutura
historicamente insulada e hierarquizada do processo decisorio da instituicdo. De acordo com a
autora, entre 2004 ¢ 2006 o MRE passou por

[...] um processo de ampliagio e reforma na estrutura dessa
burocracia, que incorpora, mesmo que de maneira bastante timida,
canais de didlogo com os demais atores estatais e ndo estatais. Além
disso, as bases estruturais do Ministério foram ampliadas,
incorporando maior nimero de tematicas a serem abordadas dentro
de suas divisdes departamentais.”

Contudo, apesar do oOrgdo apresentar maior ‘porosidade’, a autora salienta a
relatividade da mudanca em dois aspectos: 1) o espago para interlocucdo com a sociedade
civil e outros o0rgaos do governo foi ampliado somente para assuntos definidos pelo MRE
como ‘menos sensiveis’ e aportam 0s menores recursos financeiros’® e 2) o aumento da
porosidade através da articulagdo entre o MRE e a sociedade civil ocorreu principalmente no
ambito dos assuntos comerciais, sendo a SENALCA (Se¢do Nacional de Coordenacao dos
Assuntos relativos a ALCA), a SENEUROPA (Sec¢ao Nacional de Coordenagao dos Assuntos
relativos as negociacdes Mercosul - Unido Europeia), e o Conselho Empresarial Permanente

exemplos de espagos de interlocu¢do criados para articulagio com a sociedade civil

> FIGUEIRA, Ariane Roder. Rupturas e continuidades no padrio organizacional e decisorio do Ministério das
Relacdes Exteriores. Revista Brasileira de Politica Internacional, Vol. 53 (2): 5-22. 2010. p.8. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-73292010000200001 &script=sci_abstract&tlng=pt. Acesso em 2
de outubro de 2011. p. 13

% Idem.
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organizada.”” Vale ressaltar que, como mencionado anteriormente, a interlocugdo
interministerial que visa a articulagdo comercial entre as demandas do empresariado brasileiro
e o Governo ja fazia parte das agdes do MRE desde a Presidéncia de JK.

Embora seja possivel evidenciar uma pequena abertura institucional do MRE para a
participagdo da sociedade civil na formulagao da politica externa durante os Governos Lula, ¢
possivel observar também poucas mudangas estruturais no ambito do 6rgao que viabilizassem
de fato a ampliacdo dos espacos de interlocu¢do com os outros atores da politica externa.
Carlos Aurélio Pimenta de Faria destaca que pressoes no sentido de mudanga sao originadas

da “maior visibilidade doméstica das relacdes internacionais do pais” ** e que:

[...] os indicadores de mudanga podem ser compreendidos como
resposta adaptativa do executivo as pressdes intra-governamentais,
parlamentares, dos governos subnacionais, de grupos de interesse e
de organizagdes da sociedade civil, as quais certamente tém se
avolumado ao longo dos tltimos anos.”

Nesse sentido, além dos interesses do empresariado brasileiro, outra for¢a interna que
exerce pressao para a abertura do processo decisorio da politica externa brasileira ¢ o Poder
Legislativo. Durante os Governos Lula, o Poder Legislativo mostrou caminhar no sentido de
ampliar as bases decisorias do Estado. Do ponto de vista juridico, Faria explica:

[...] tramitam no Congresso brasileiro propostas capazes
de alterar significantemente o processo de produgdo da
PEB. Cabe destacarmos aqui as propostas de Emenda a
Constituicdo que t€m o objetivo de instituir no pais um
mecanismo de autorizagdo prévia do legislativo para a
negociagio de acordos internacionais [...].""

O autor destaca que a principal meta dessas propostas ¢ “[...] aumentar a legitimidade,
a credibilidade e a capacidade de barganha dos negociadores brasileiros.” '!

Do ponto de vista pratico, a instalacio do Parlamento do MERCOSUL propicia ao
Legislativo brasileiro uma participagao efetiva na execucao da politica externa brasileira, que,
ainda que limitada a regido sul-americana, amplia a acdo do legislativo para além de suas

Comissoes internas de Relagdes Exteriores. O autor destaca ainda que “[...] em relagdo as

" FIGUEIRA, Ariane Roder. Rupturas e continuidades no padriio organizacional e decisorio do Ministério das
Relagdes Exteriores. Revista Brasileira de Politica Internacional, Vol. 53 (2): 5-22. 2010. p.8. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0034-73292010000200001&script=sci_abstract&tlng=pt. Acesso em 2
de outubro de 2011. p. 15.

% FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Opinido publica e politica externa: insulamento, politizagdo e reforma
na producdo da politica exterior do Brasil. Revista brasileira de politica internacional. Vol. 51, 2008. p.85.
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negociagdes do MERCOSUL e da ALCA, a participagdo do Poder Legislativo nessa area ¢
mais eficiente do que parece.” '

Assim, em consonancia com a teoria de Locke, percebe-se que ao longo dos anos, o
processo de insulamento do MRE ajudou a concentrar o poder decisorio de elaboragao e
execucao da politica externa brasileira no ambito do Poder Executivo. Ao mesmo tempo, a luz
da teoria de Cox, € passivel conceber que as transformagdes nas for¢as econdomicas mundiais
e nas forcas sociais internas ocorridas durante o periodo, impulsionariam mudangas
estruturais na base do Estado brasileiro. A busca pela ampliagdo das vias de interagdo entre a
sociedade civil e as institui¢gdes estatais no processo de construcdo de politicas publicas
aproxima a realidade brasileira ao conceito ampliado de Estado de Antonio Gramsci .

Com o surgimento de novos atores e novas questdes no campo das relagdes
internacionais, evidenciou-se a necessidade de ampliagdo das discussdes para além das
relacdes estatocéntricas. Assim, no seguinte capitulo, a presente pesquisa ird abordar a
historia da diplomacia cultural brasileira, o Departamento Cultural e a diplomacia cultural
brasileira durante os Governos Lula com o intuito de averiguar a participa¢do da sociedade
civil brasileira e outros atores como elementos de pressdo para a constru¢ao da diplomacia

cultural.

102 FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Opinido publica e politica externa: insulamento, politizagdo e reforma
na producdo da politica exterior do Brasil. Revista brasileira de politica internacional. Vol. 51, 2008. p.82.
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3 DEPARTAMENTO CULTURAL E A DIPLOMACIA CULTURAL BRASILEIRA

Embora o conceito de diplomacia cultural utilizado pela presente pesquisa seja
relativamente novo no ambito das relagdes internacionais, em alguns paises europeus, as
atividades de diplomacia cultural representam antigas acdes para a melhoria de suas
conquistas mundiais. Defendida em 1966 por Willy Brand, Ministro dos Negocios
Estrangeiros da Republica Federativa da Alemanha como “o terceiro pilar da politica externa”
13 a diplomacia cultural que a presente pesquisa ird analisar surge com o avanco dos
conflitos da Segunda Guerra Mundial, quando a comunidade internacional percebe que a
cultura poderia servir tanto como instrumento para evitar futuros conflitos como para a
constru¢do ¢ manutencdo da paz. Outro aspecto da diplomacia cultural observada pelos
paises, principalmente no periodo pos-guerra, ¢ a possibilidade de se tornar um instrumento
de corregdo da imagem construida por eventos histéricos.'®

Assim, a presente pesquisa ird abordar brevemente o aspecto histérico da diplomacia
cultural mundial, bem como o tratamento e o direcionamento das questdes culturais no ambito
do MRE a luz das mudancas organizacionais sofridas pela institui¢do, ressaltando a presenca
das for¢as que irdo influenciar a diplomacia cultural brasileira ao longo dos anos.
Considerando o entendimento que a politica externa ¢ uma reflexdo da politica interna, a
presente pesquisa ira analisar também a construgdo da cultura como objeto de politica publica,
a participagao da sociedade civil e seus efeitos para a diplomacia cultural brasileira. Em um
segundo momento, sera abordada a evolugdo histérica do Departamento Cultural do MRE
com o intuito de averiguar o processo de construcao da diplomacia cultural brasileira. Por fim,
sera analisada a diplomacia cultural durante os governos Lula com o intuito de averiguar se o

houve de fato, mudancas significativas nas instancias decisorias de construcao das diretrizes e

execucao da diplomacia cultural brasileira.

3.1 A Diplomacia Cultural

A Franga, como apontam Edgard Telles Ribeiro e Maria Susana Arrosa Soares,
destaca-se como a precursora no reconhecimento desse potencial cultural como instrumento

das relagdes internacionais no Século XX. Em 1909 criou a Oficina de Escolas e Obras, “uma

103 SOARES, Maria Susana. A diplomacia cultural no MERCOSUL. Revista Brasileira de Politica
Internacional. 51 (1): 53-69 [2008]. Disponivel em:< http://www.scielo.br/pdf/rbpi/vS1n1/a03v51nl.pdf
>Acesso em: 4 de agosto de 2011. p. 55.

104 RIBEIRO, Edgar Telles. Diplomacia cultural: seu papel na politica externa brasileira. Brasilia: Fundagao
Alexandre de Gusmao, 2011. p.52-53.
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divisdo no Ministério dos Negocios Estrangeiros” para coordenar a difusdo cultural. '® O
Reino Unido criou o British Council em 1934 com o “objetivo de promover um amplo
conhecimento do Reino Unido por meio da cooperagdo cultural, educativa e técnica.” '°° A
Republica Federativa da Alemanha buscou na diplomacia cultural, coordenada pelo seu
Ministério dos Negocios Estrangeiros, um meio de correcdo de sua imagem pos-guerra
marcada pelo nazismo.'”” Em 1938, Os Estados Unidos criou a Divisdo de Relagdes Culturais
do Departamento do Estado para “o intercdmbio entre professores e alunos, diversas formas
de cooperacdo cultural e intelectual nos campos da musica, literatura e artes plasticas.” '® A
Espanha também buscou modificar a imagem do pais no exterior, criando o Instituto
Cervantes e a Fundag@o Carolina como principais 6rgdos de execuc¢do da diplomacia cultural
espanhola.'”

E importante destacar que diversos outros Orgdos governamentais e institui¢des
privadas em cada pais mencionado acima, também fazem parte da execu¢do da diplomacia
cultural desses paises. Contudo, as instituigdes e 6rgaos mencionados sdo os que apresentam
historicamente a primeira ou a principal parcela da coordenagdo da diplomacia cultural
institucionalizada.

A luz da teoria de Cox, percebe-se ao longo da histéria das relagdes internacionais que
os elementos culturais sdo transversais, sendo influenciados como também influenciando
tanto a politica quanto a economia interna e externa, o que acabou posicionando a diplomacia
cultural como instrumento auxiliar de tais atividades. Assim, as iniciativas dos Estados de
institucionalizar as relagdes culturais internacionais através da elaboracdo de politicas
culturais especificas para o exterior tendem a refletir as realidades politicas e econdmicas
internas de cada pais. A relagdo entre a economia e a cultura ganha destaque ao longo da
histéria da diplomacia cultural. A transformacao da cultura em produto de massa apos a
Segunda Guerra Mundial, as crises financeiras mundiais e o avango da globalizagdo
incentivaram as discussdes sobre o impacto econdmico das relagdes culturais entre paises,

ampliando os atores da diplomacia cultural. Como aponta Edgard T. Ribeiro:

105 RIBEIRO, Edgar Telles. Diplomacia cultural: seu papel na politica externa brasileira. Brasilia: Fundagao
Alexandre de Gusmao, 2011. p.70.

106 SOARES, Maria Susana. A diplomacia cultural no MERCOSUL. Revista Brasileira de Politica
Internacional. 51 (1): 53-69 [2008]. Disponivel em:< http://www.scielo.br/pdf/rbpi/v51n1/a03v51nl.pdf
>Acesso em: 4 de agosto de 2011. p. 55.

107 RIBEIRO, op. cit p.74.

108 [bidem, p. 78.

109 SOARES, op. cit p.55.
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As relagdes entre Estado e cultura apresentam uma dimensao
adicional de mutua dependéncia: de um lado, cabe aos governos
viabilizarem a maior parcela dos custos dos programas culturais. De
outro, o Estado depende visceralmente de todo tipo de subsidios
culturais para sua sobrevivéncia. '

O autor destaca ainda que o Estado “depende enormemente do setor privado, da
comunidade intelectual ou dos artistas para a implementacio de programas, o que
naturalmente acarreta multiplas (e mutuas) interferéncias." '

Nesse sentido, a participagdo do setor privado na diplomacia cultural acompanha, de
certo modo, as mudangas na economia internacional. Em paises desenvolvidos, aonde o setor
privado apresenta uma participagdo mais ativa na diplomacia cultural através de
investimentos em programas € projetos culturais no exterior, as politicas publicas culturais
sofrem constante pressdes para atingir as expectativas por resultados financeiros. Nos paises
em desenvolvimento os recursos financeiros para tais projetos sdo escassos, €, tendo em vista
as grandes dificuldades sociais, as politicas culturais foram geralmente postas em segundo
plano. Na cultura, alguns investimentos podem ser direcionados para projetos com retorno
rapido. Contudo, o mais comum € que um retorno financeiro seja demorado e, em muitos
casos, ndo possa ser necessariamente quantificado, gerando criticas como a do Embaixador
Paulo Roberto de Almeida: “Um certo investimento em ‘imagem’ vem sendo feito junto a
interlocutores externos, sem que se possa medir muito bem o retorno efetivo dos recursos

b

engajados nessas formas sutis de propaganda.” ''> Se por um lado a critica feita pelo
diplomata brasileiro aponta para a importancia da elabora¢do de uma diplomacia cultural mais
concisa, por outro, traz a luz a reflexdo sobre as politicas culturais brasileiras, uma vez que as
politicas publicas internas sdo bases para a constru¢do da politica externa de um pais.
Contudo, ¢ importante destacar uma discordancia com a critica de Almeida. As politicas
publicas t€ém como objetivo o bem coletivo e ndo o retorno financeiro. Portanto, seu grau de
efetividade ndo pode ser necessariamente mensurado em retornos financeiros. Como veremos

mais adiante, os governos Lula apresentardo limitados elementos indicadores de efetividade

da diplomacia cultural durante sua gestao.

110 RIBEIRO, Edgar Telles. Diplomacia cultural: seu papel na politica externa brasileira. Brasilia: Fundagao
Alexandre de Gusmao, 2011. p. 63
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12 ALMEIDA, Paulo Roberto. Relagdes Internacionais e politica externa do Brasil: dos descobrimentos a
globalizagdo. Porto Alegre: UFRGS, 1998. pp.184-185.
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No Brasil, a cultura como elemento de politica publica demorou a ser
institucionalizada e adquirir um cardter autobnomo na sua elaboracdo e conducdo. Essa
reflexdo ¢ importante pois como aponta Edgard T. Ribeiro, “A coordenagdo horizontal com
outros 6rgaos envolvidos no processo cultural — e diversos segmentos da sociedade brasileira
— ¢ essencial para fundamentar um planejamento de difusdo no exterior e, em conseqiiéncia,
melhor justificar os recursos correspondentes.” ''> A cultura e suas politicas publicas somente
se tornaram autonomas em 1985, através do Decreto 91.144 que criou o Ministério da Cultura

14 per o o .
Até entdo, as politicas culturais eram tratadas no

durante a Presidéncia de José Sarney.
ambito do Ministério da Educacdo. Como os outros orgdos publicos, o entdo recém-criado
Ministério da Cultura ndo ficou imune as rupturas da politica brasileira e, durante a
Presidéncia de Fernando Collor de Mello (1990-1992), foi transformado em Secretaria
vinculada a Presidéncia da Republica, situagdo revertida desde 1992 quando retomou seu
status de Ministério, sofrendo alteracdes estruturais e organizacionais em 1999 (Lei 9.649, de
27 de maio de 1998) durante o governo FHC e em 2003 (Decreto 4.805, de 12 de agosto de

5 Outro aspecto fundamental na institucionalizagio

2003) durante o primeiro governo Lula.
das politicas publicas culturais € o Art. 215, paragrafo 3 da Constituigao Federal de 1988 que
além de elevar o elemento cultural ao mais alto nivel da legislacdo brasileira, exige
“integracao das acdes do poder publico que conduzem” as politicas publicas culturais através

de um planejamento plurianual.''®

No que se refere a diplomacia cultural, a falta de interagdo entre os 6rgdos publicos
responsaveis pela coordenagdo e execucdo das politicas publicas culturais, bem como a falta
de recursos na area, sdo temas recorrentes na historia da diplomacia cultural brasileira. Como
destaca Edgard T. Ribeiro, “O apoio do Itamaraty a atividades culturais no exterior em
passado mais recente raramente terd refletido um planejamento mais sistematico,
circunstancia que decorre da falta de coordenagdo entre 6rgdos responsaveis pelo assunto,
cuja origem, por sua vez, remonta as baixas prioridades de que o tema se reveste internamente

no pais.” ''” Nesse sentido, o sucesso de Carmem Miranda em Hollywood ou a criagio de Z¢é

113 RIBEIRO, Edgar Telles. Diplomacia cultural: seu papel na politica externa brasileira. Brasilia: Fundagao
Alexandre de Gusmao, 2011. p. 95.

114 BRASIL. Ministério da Cultura. Disponivel em http://www.cultura.gov.br/site/o-
ministerio/institucional/historico/ acesso em 14 de abril de 2012.
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Carioca nos estidios Walt Disney durante o governo Vargas, duas das imagens mais
simbolicas da cultura brasileira no exterior, ilustram precisamente como a lacuna deixada pelo
Estado foi preenchida pelo setor privado. Mais interessante ainda € observar como a projecao
da cultura brasileira no exterior foi feita por empresas estrangeiras seguindo as linhas da

politica externa norte-americana, como aponta Amado Cervo:

No imediato pos-guerra, o Brasil e a América Latina, em geral,
ficaram sob a hegemonia norte-americana, quer sob o ponto de vista
politico, quer sob o econdémico e cultural. A influéncia cultural
norte-americana sobre o Brasil ndo foi resultado de um processo
espontaneo, mas decorreu de um plano deliberado dos Estados
Unidos no ambito de uma estratégia mais ampla, formulada no
contexto do inicio da Segunda Guerra, quando, por razdes de
seguranga, careciam da simpatia e, sobretudo, da colaboragdo do
Brasil, em especial, e da América Latina em geral.'"®

Exemplos dos resultados da politica externa norte-americana de boa vizinhanga que
levaram a apropriacdo deturpada da imagem brasileira podem ser encontrados na histéria do
cinema, particularmente a partir dos anos 60, como aponta o documentario Olhar Estrangeiro
(2006) de Lucia Murat. Através de entrevistas com produtores, atores, roteiristas e outros
profissionais da industria cinematografica, além da populacdo nas ruas de diversas cidades do
mundo, o documentario faz uma analise sobre algumas produg¢des internacionais que “tinham
o Brasil como personagem” em seus filmes. Como aponta o diretor Orson Wells, o interesse
na constru¢do de uma imagem brasileira comerciavel tinha como base a politica externa

norte-americana:

Fomos fazer um documentario encomendado pelo governo, mas
sobretudo por um estidio de Hollywood. Era a época da politica da
boa vizinhanga. Eu devia fazer um longo e técnico documentario
sobre o carnaval (...) Quando eu estava acabando o filme, recebi um
comunicado, de Hollywood, de que o presidente do estidio havia
sido demitido. Isso ocorre com governos da America do Sul e
estidios de cinema. Ele foi bruscamente demitido, um novo
presidente assumiu, e todo o projeto estava cancelado.'”

No documentario de Murat, as entrevistas dadas pelos profissionais cinematograficos
revelam o comum entendimento de que o cinema manipula as imagens com o intuito de
construir um “lugar imaginario” ndo necessariamente fiel a realidade. No caso do Brasil, esse

“lugar imaginario” ¢ invariavelmente exoOtico e associado a sensualidade. Embora os

118 CERVO, Amado Luiz e Bueno, Clodoaldo. Historia da politica exterior do Brasil. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2008. 3ed. p. 269.

119 MURAT, Lucia. Olhar Estrangeiro. Documentario (2006) Disponivel em:
http://www.youtube.com/watch?v=kIV9r1nf4iM Acesso em: 5 de dezembro de 2011.
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profissionais reconhegam que o Brasil projetado era limitado e que, em muitos aspectos, fugia
significativamente da realidade cultural brasileira, as produgdes seguiam sendo feitas e
comercializadas uma vez que parte da populacdo que iria consumir o produto ndo tinha
profundo conhecimento sobre a diversidade cultural brasileira. O documentério expde como a
imagem brasileira construida e perpetuada pela industria cinematografica gerou uma série de
clichés sobre a cultura brasileira no exterior: sol, frutas, mulheres em biquinis, samba, futebol,
caipirinhas, selva, etc. todas evidenciadas nas entrevistas de rua com a populagdo. O
documentario revela uma conclusdo pertinente a essa pesquisa: sendo os clichés bases
bastante rentdveis para comercializagdo da “cultura brasileira”, para qué desconstruir um
“paraiso imaginario” com as outras realidades brasileiras que desestimulariam as produtoras a

fazerem filmes e/ou as pessoas a assisti-los?

Nesse momento, retomo algumas das perguntas propostas na introdu¢do da presente
pesquisa: Serd a diplomacia cultural brasileira refém permanente de uma imagem
internacional incompleta? Seria ela refém por escolha ou comodismo? Ou nao seria refém,
mas, pretende ser com o intuito de viabilizar uma politica externa que esconda as contradi¢des
sociais diariamente ignoradas pela ineficacia de outras politicas publicas? Em resposta,
percebe-se como as lacunas nas politicas publicas culturais deixadas pelo Estado propiciaram
a perpetuagdo de uma imagem brasileira estereotipada e dificultaram a capacidade do pais de
construir sua propria imagem cultural internacional, relegando-a ao setor privado que, visando
a construgdo de uma imagem comercialmente viavel, ndo contemplou a rica pluralidade
cultural do pais. Contudo, a participagio do MRE nd3o pode ser considerada totalmente
omissa, como aponta Edgard T. Ribeiro relatando o empenho do Ministério na

comercializagdo do cinema brasileiro e da bossa nova:

Em ambos os casos, o apoio ao Ministério tera sido essencial para
desencadear um processo que a iniciativa privada levaria em
seguida adiante com é&xito. [...] Até onde ¢é possivel arriscar
comparagdes entre setores tdo distintos, o Ministério tera atuado
nesses dois casos como age na area de promocgdo comercial: abrindo
mercados. '*°

Do ponto de vista de politicas publicas culturais, outro aspecto importante a ser
mencionado ¢ a atuagdo do IPHAN. Mesmo durante as instabilidades politicas e econdmicas e

as conseqiientes lacunas deixadas pelo Estado, a atuacdo do IPHAN, desde sua criagdo em

120 RIBEIRO, Edgar Telles. Diplomacia cultural: seu papel na politica externa brasileira. Brasilia: Fundagao
Alexandre de Gusmao, 2011.p. 91.
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1937, demonstra na pratica que o Estado ndo foi completamente omisso na construgdo de um
sistema nacional de valorizagdo da cultura brasileira, como aponta Sergio Miceli: “Mesmo os
criticos renitentes aceitariam que a experiéncia de preservacdo do chamado ‘patriménio
histérico e artistico nacional’ constitui a politica mais bem-sucedida na area publica deste
pais.” 2! O papel do IPHAN ¢ de extrema relevancia para essa pesquisa pois nele é possivel
constatar o papel dos intelectuais organicos brasileiros na constru¢do de uma hegemonia
cultural a ser contemplada pelas politicas publicas. Exemplificando as teorias de Gramsci,

Cox e a constatacao de Ribeiro, a criagao do IPHAN:

[...] ao final dos anos 30, foi confiada a intelectuais e artistas
brasileiros ligados a0 movimento modernista. [...] Ja em 1936, o
entdo Ministro da Educagdo e Satde, Gustavo Capanema,
preocupado com a preservagdo do patriménio cultural brasileiro,
pediu a Mario de Andrade a elaboragdo de um anteprojeto de Lei
para salvaguarda desses bens. [...] Rodrigo Melo Franco de
Andrade contou com a colaboracdo de outros brasileiros ilustres
como Oswald de Andrade, Manuel Bandeira, Afonso Arinos, Lucio
Costa e Carlos Drummond de Andrade.'*

E importante lembrar que a apropriacio antropologica dos bens culturais pela classe de
intelectuais brasileiros para a constru¢ao de uma politica publica cultural ocorre dentro de
uma estrutura de poder na qual encontra “um regime autoritario empenhado em construir uma
‘identidade nacional’ iluminista no trépico dependente.” '** Nesse sentido, as forcas que
direcionam a constru¢do de politicas culturais buscavam iniciar um processo de centralizagdao

e estatizagcdo das mesmas. Assim, o processo de centralizacdo

[...] esteve varias vezes aliada a praticas repressivas e autoritarias,
na tentativa de controlar as manifestagdes culturais que pudessem
. . 1. . 124

interferir nas idéias e interesses do Estado Novo.

Percebe-se que o processo de valorizagdo dos bens culturais, da memoria histdrica e,
consequentemente, da identidade cultural brasileira, necessario para a construgdo de politicas
publicas, ndo previa a possibilidade de participagdo da sociedade civil (no sentido amplo,

incluindo a participacdo popular). Esse cendrio é particularmente interessante para essa

121 MICELL, Sergio. “SPHAN: refrigério da cultura no Brasil. In Intelectuais a brasileira. Sdo Paulo:
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pesquisa pois permite pensar na constru¢do da imagem da cultura brasileira a luz das politicas
publicas existentes. Assim, ¢ factivel pensar que a auséncia da participacdo limitada da
sociedade civil no processo permitiu a constru¢do de uma imagem brasileira incompleta que
seria utilizada pela diplomacia cultural, como destaca Maria Cecilia Londres da Fonseca em
sua andlise dos Livros de Tombo do IPHAN: “Na realidade essa estratégia produziu um
“retrato” da nagdo que termina por se identificar a cultura trazida pelos europeus,
reproduzindo a estrutura social por eles aqui implantada.”'® Se a diplomacia cultural ¢ um
espelho das politicas publicas culturais de um pais, pode-se concluir que a prevaléncia dos
intelectuais juntamente com a falta de mecanismos de participacdo social na construcao das
politicas publicas culturais contribuiu para a constru¢ao de um ‘retrato’ incompleto da cultura

brasileira utilizado pela diplomacia cultural.

Outro fator notavelmente influente na diplomacia cultural brasileira sdo as pressdes
advindas do exterior. Durante o processo de construcdo das politicas publicas culturais
brasileiras, € possivel constatar as pressdes da comunidade internacional para a elaboracao de
politicas publicas educacionais e culturais iniciadas principalmente apds a Segunda Guerra
mundial. A ordem mundial bipolar instaurada apds a Guerra tinha os Estados Unidos em
busca da estabilizagdo econdomica dos paises do Ocidente, objetivava a “conquista de
mercados e do fortalecimento das relagdes econdmicas visando ao crescimento da economia e

a consolidacdo de sistema de poder dos Estados Unidos™ '

e tinha como principal ferramenta
os mecanismos de cooperacdo internacional, entre eles os econdmicos, construidos durante a
Conferéncia de Bretton Woods (o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial ¢ o
Banco Internacional para Construgdo e Desenvolvimento) e os sociais, construidos ja no

ambito das Nacoes Unidas.

E importante ressaltar que esses programas de cooperagdo eram voltados

principalmente para a reconstrucao dos paises Europeus aliados e para os paises que sofriam
. - . 127 o . .

ameaca de interven¢ao comunista. ©° O governo brasileiro, que buscava mecanismos de

cooperagdo semelhantes para o seu desenvolvimento econdmico, ndo conseguiu preencher

125 FONSECA, Maria Cecilia Londres. Para além da pa e cal: por uma concepgdo ampla de patrimdnio
cultural. In ABREU, Regina e CHAGAS, Mario (orgs.). Memoria e patrimdnio: ensaios contemporaneos. Rio
de Janeiro:DP&A, 2003. Disponivel em: http://www.proppi.uff.br/turismo/sites/default/filessMP_56 76.pdf
Acesso em: 27 de abril 2012. p. 64.

126 CERVO, Amado Luiz e Bueno, Clodoaldo. Historia da politica exterior do Brasil. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2008. 3ed. p. 269.

127 SARAIVA, José Flavio Sombra. (org). Relagdes internacionais: dois séculos de Historia: entre o ordem
bipolar e o policentrismo (de 1947 a nossos dias). Brasilia: IBRI, 2001. p. 25.
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totalmente os critérios contemplados pela politica de cooperagdo internacional financeira dos
Estados Unidos, tendo em vista que o pais se encontrava sob a area de influéncia norte-
americana e nao sofrera nenhum ataque ao seu territorio durante a guerra, como aponta José

Flavio S. Saraiva:

Um esquema de cooperagdo técnica, em 1949, foi estendido para
paises em desenvolvimento que orbitavam na zona de influéncia
dos Estados Unidos. Esse mecanismo, conhecido como Ponto 1V,
previa a presencga dos investimentos norte-americanos somente para
as areas que enfrentassem clara “ameacga comunista, especialmente
nas regioes afro-asiaticas ameacadas pela presenca soviética." [...] O
Brasil, que se beneficiaria da politica de barganhas durante a
Segunda Guerra Mundial, viveu, na segunda metade da década, a
frustracdo do declinio do financiamento norte-americano para o
projeto desenvolvimentista. '**

Nesse sentido, a criagdo da ONU propiciou a institucionalizagdo das formas de
cooperagio'®’ e através de suas diversas agéncias, influenciaram e, em diversos aspectos,
beneficiaram a economia e o desenvolvimento tecnoldgico brasileiro. Dentre elas, veremos a
importante influéncia da UNESCO - Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educaglo,
Ciéncia e Cultura - na diplomacia cultural brasileira, especialmente em duas instancias: a
primeira, no momento de sua criagdo, em 1946, que teve como resultado das pressdes
externas a criacdo do Departamento Cultural no ambito do MRE; e a segunda, em 2005, com
a Convengdo sobre a Promocao da Diversidade das Expressdes Culturais, que influenciou o

processo através do qual as politicas culturais sao construidas durante os governos Lula.

3.2 O Departamento Cultural do Ministério das Rela¢des Exteriores

As diversas modificagdes organizacionais sofridas pelo Ministério das Relagdes
Exteriores ao longo do Século XX, espelharam as transformagdes da ordem internacional de
cada momento. Com isso, o posicionamento institucional da diplomacia cultural brasileira
resultava tanto das transformagdes da ordem politica e econdmica interna bem como da visao

de mundo e direcionamento da politica externa brasileira para cada contexto histdrico.

O Departamento Cultural surge pela primeira vez na estrutura organizacional do

Ministério das Relagdes Exteriores através do Decreto-Lei n 791, de 14 de outubro de 1938

128 SARAIVA, José Flavio Sombra. (org). Relagoes internacionais: dois séculos de Historia: entre o ordem
bipolar e o policentrismo (de 1947 a nossos dias). Brasilia: IBRI, 2001. p. 25.
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Elsevier, 2005.p.17.
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que instituiu a Divisdo de Cooperagdo Intelectual, orgdo integrante do Departamento
Diplomatico e Consular durante a gestdo do Ministro Oswald Aranha. Segundo Flavio M. De
O. Castro e Francisco M. De O. Castro, a diplomacia cultural era praticada pelos Consulados
e Embaixadas que

[...] j& de longa data, tinham entre suas atribui¢des a de promoverem
a cooperagdo cultural entre o Brasil e os Distritos ou paises onde
estavam sediados. O Sefor Cultural constituiu posteriormente parte
de um Departamento para, finalmente, merecer os cuidados de um
s0 Departamento, com diversas Divisdes, dentro da atual estrutura
organica do Ministério das Relagées Exteriores."”

Marcada pela eclosdo da Segunda Guerra mundial, a gestdo Oswaldo Aranha ¢
caracterizada por sua extensa reforma administrativa que buscava ampliar e aperfeigoar a
instituicao, normatizando entre as diversas atividades, a execucdo da diplomacia cultural pelo
Ministério. Nesse sentido, o Art. 11 do referido Decreto -Lei, estabeleceu pela primeira vez as
diretrizes para a diplomacia cultural brasileira, destacando-se entre elas estudos sobre
cooperagdo intelectual, coleta de dados sobre a cultura brasileira e intelectuais brasileiros e o
aumento de intercimbio académico."’

Percebe-se, ndo por acaso, que o inicio da diplomacia cultural brasileira estava voltado
para cooperagdo intelectual que, por sua vez, estava intimamente ligada ao modelo de
desenvolvimento almejado pelo Estado brasileiro. Como destacam Antonio Carlos Souza de
Abrantes e Nara Azevedo, do ponto de vista interno, entre as décadas de 1920 e 1930

As transformagdes sociais ocorridas ap6s a Primeira Guerra
Mundial deram origem a um movimento politico-social pela
reforma da educagdo no pais, baseado na crenga segundo o qual a
multiplicacdo de instituigdes escolares poderia incorporar amplas
camadas da populagdo ao desenvolvimento nacional e, por
conseguinte, abrir o caminho para a formagdo de um novo homem
brasileiro.'*

No mesmo sentido, no ambito das relagdes internacionais, Amado Cervo aponta que,
durante o periodo anterior a Segunda Guerra Mundial: “Embora sem descurar dos interesses

das exportagdes tradicionais, a politica externa brasileira buscou formas de cooperacdo e

130 CASTRO, Flavio Mendes de Oliveira e CASTRO, Franscisco Mendes de Oliveira. 18088-2008. Itamaraty:
dois séculos de historia. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, Vol. 11 2009. p. 382.
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barganhas voltadas para um interesse nacional compreendido de maneira mais abrangente do
que o periodo anterior, pois visava contemplar outros segmentos da sociedade.” '**

Assim, ao final da Segunda Guerra Mundial, a cooperagdo intelectual continuava a ser
o tema dominante na diplomacia cultural brasileira e passou a ser um dos assuntos centrais
das relagdes internacionais. Os avangos tecnoldgicos e cientificos que resultaram nas
catastroficas perdas humanas, trouxeram também uma mudanca paradigmatica e a cooperagao
técnica passou a ser entendida pela comunidade internacional como elemento essencial para a
construgdo ¢ manutengdo da paz. Do ponto de vista da diplomacia cultural, essa mudanga
paradigmatica foi institucionalizada através da criacdio da UNESCO — o6rgdo das Nagdes
Unidas para a Educacdo, a_Ciéncia e a Cultura - que tem por objetivo “contribuir para a
manuten¢do da paz ¢ da seguranga estreitando a colaboragdo entre as nagdes através da
educagio, da ciéncia e da cultura.” ** A Carta previa a criagdo de Comissdes Nacionais em
cada pais como o canal de intera¢do entre os objetivos da UNESCO no plano interno. Como
resultado, em 1946, durante a gestdo Jodo Neves da Fontoura, surgiu o Instituto Brasileiro de
Educagao, Ciéncia ¢ Cultura — IBECC - “(...) criado em cumprimento da Conven¢do que
constituiu a UNESCO e era destinado, basicamente, a coordenar os principais grupos €
entidades nacionais de educacdo, ciéncia e cultura para a cooperacdo com entidades
internacionais congéneres.” *> Nesse sentido, para a construgio de uma visdo de mundo
comum que possibilitasse a manutengdo da paz, era necessario construir estruturas e
mecanismos que viabilizassem a universaliza¢ao de determinados valores. Assim, a educagao,
através do IBECC, tornou-se o principal foco das acdes da UNESCO no Brasil, tendo o
combate ao analfabetismo e a difusdo cientifica e matematica como areas prioritarias, como
destacou o primeiro diretor da UNESCO, Julian Huxley: “Sera impossivel a humanidade
adquirir uma visdo comum se grandes partes dela s3o compostas por habitantes analfabetos de
um mundo mental inteiramente diferente daquele em que um homem educado vive, um
mundo de supersti¢des e tribalismo, e ndo de progresso cientifico ¢ possivel unidade.” '*°

Percebe-se, assim, que a visdo da UNESCO, e consequentemente da diplomacia cultural

133 CERVO, Amado Luiz e Bueno, Clodoaldo. Historia da politica exterior do Brasil. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 2008. 3ed.p. 234.

134 UNESCO. Carta da UNESCO. Disponivel em:
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url=http%3 A%2F%2Fwww.unesco.pt%2Fpdfs%2Fdocs%2F2 Carta.doc&ei=pvKsT7S70Y2C8QTImviGDQ
&usg=AFQjCNHFmO0zAU-js9GNH8yftbA6G1VBH76g. Acesso em: 22 de abril de 2012.
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dois séculos de historia. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, Vol. 11 2009. p. 414.
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brasileira, atribuiam maior valor as questdes culturais de cunho académico em detrimento as
de cultura popular, o que resultou em um direcionamento restrito da diplomacia cultural
brasileira ao longo de sua histéria. E importante destacar que durante esse periodo, evidencia-
se o primeiro momento de articulagdo entre as forgas externas e internas que direcionariam a
diplomacia cultural brasileira por grande parte da segunda metade do século XX.

Se por um lado os anos iniciais da Guerra Fria observaram a expansdo da diplomacia
brasileira, resultando no aumento de representagcdes brasileiras no exterior e expansao da
estrutura organizacional e administrativa do MRE, por outro, o 6rgdo encontrava intensa
instabilidade politica. Flavio Mendes de O. Castro explica que a instabilidade politica gerou,
entre os anos de 1945 a 1960, “[...] freqiientes tentativas para adequar melhor a estrutura do
Itamaraty as transformagdes e as novas exigéncias verificadas no relacionamento do pais com

o resto do mundo.” '’

e que “No referido periodo de 15 anos, lapso de tempo em que o
Itamaraty foi dirigido, sucessivamente, por seis Ministros de Estado, com numerosos
interregnos que deram margem a 22 gestdes, interinas, da Pasta das Relacdes Exteriores,
foram promulgados diversos Decretos e Leis relacionados com a carreira, ou com o servi¢o
exterior [...].” '*® Contudo, as diversas modificacdes administrativas e organizacionais do
MRE ndo resultaram em mudangas significativas para diplomacia cultural brasileira no
ambito da instituicdo. Observa-se que, mesmo no auge da criagdo de comissoes
interministeriais entendidas como vias essenciais de interagao entre o MRE e outros 6rgaos do
governo, somente duas tratavam de assuntos culturais: a Comissao para o Festival de Cinema
de 1954 e Comissao de Sele¢ao de Professores e Estudantes brasileiros no Exterior (criada em
1959)."%°

Somente durante a gestdo de San Tiago Dantas ¢ possivel constatar uma mudanca
significativa na diplomacia cultural do MRE que, em 1961, elevou a Divisao Cultural a status
de Departamento, subordinado a Secretaria Geral de Politica Exterior, porém ainda ndo
gozando de autonomia.'* A institui¢io adotou um conceito mais abrangente de diplomacia
cultural, contemplando além da cooperacdo intelectual, a difusdo cultural. Assim, as questdes
culturais passaram a ser contempladas no ambito do Departamento Cultural e de Informagdes

(DClInf), composto pela Divisdao de Cooperagdo Intelectual (DClnt), Divisdo de Difusao

137 CASTRO, Flavio Mendes de Oliveira e CASTRO, Franscisco Mendes de Oliveira. 18088-2008. Itamaraty:
dois séculos de historia. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, Vol. II 2009. p. 442.
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Cultural (DDC) e a Divisdo de Informagdes (DI)."*' Observa-se também a continuagdo das
fungdes do IBECC ¢ das Comissdes de Selecdo de Professores e Estudantes Brasileiros no
Exterior e Comissao de Selecdo de Filmes Brasileiros para os Festivais Internacionais de
Cinema ¢ o surgimento da participagdo do MRE junto ao Conselho de Fiscalizagao das

Exposic¢des Artisticas e Cientificas no Brasil.'#

Como reflexo da ampliacao do conceito de diplomacia cultural, surgiu a necessidade
de uma politica de difusdo cultural diferenciada e, através do Decreto n. 56.728, de 16 de
agosto de 1965, foi estabelecida a vinculagdo dos primeiros Centros Educacionais Brasileiros
no exterior ao MRE.'®® De acordo com o referido Decreto, “as ‘Casas do Brasil’ seriam
vinculadas ao MRE, dirigidas por “um Conselho de Administragdo e por um Diretor
designado pelo Embaixador do Brasil no pais respectivo, mediante escolha do Ministro de
Estado das Relagdes Exteriores, de lista triplice de educadores elaborada por uma Comissao
Supervisora”, sendo essa” integrada por dois representantes do Ministério das Relacdes
Exteriores e dois do Ministro da Educagdo e Cultura e presidida pelo Presidente do Conselho
Deliberativo da CAPES.”' Evidencia-se, mais uma vez, a prevaléncia das questdes

académicas na diplomacia cultural brasileira.

Durante o periodo denominado Détente, os conflitos entre as duas poténcias deixaram
de ser locais e passaram a englobar uma parte maior do mundo, como destaca José Flavio S.
Saraiva: “A confrontacdo deixaria de ser direta para ser transportada para conflitos
localizados na Asia, na Africa e no Oriente Médio.” '** Assim, as questdes de proliferagio das
armas nucleares e o uso da energia atdmica passaram a ser objeto de intensas discussdes no
ambito das relacoOes internacionais, resultando em um Tratado de Nao-Proliferacao de Armas

146 , . .
Esse cenario fez aumentar consideravelmente os acordos de

Nucleares em 1967.
cooperagdo técnica e cientifica assinados pelo Brasil, refor¢ando ainda mais a caracteristica

académica (cientifica e tecnologica) da diplomacia cultural brasileira.
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Como resultado, durante a gestdo de Jos¢ Magalhdes Pinto (1967-1969), o
Departamento Cultural ¢ ampliado, passando a incluir a Divisdo da Ciéncia e Tecnologia e a
Divisao de Cooperagao Técnica além das duas existentes, e assume a posi¢do organizacional
que, apesar das variagdes denominais, iria exercer ao longo da segunda metade do Século XX.
"“"Durante a gestdo de Mario Gibson A. Barboza (1969-1974), percebe-se a continuagdo do
desenvolvimento da diplomacia cultural brasileira enviesado para as questdes de cooperagao
educacionais e tecnoldgicas. Importante destaque para algumas outras areas da diplomacia
cultural durante esse periodo podem ser citadas, como: a criagdo do Servigo de Assuntos
Culturais na Delegacdo do Ministério das Relagdes Exteriores no Estado da Guanabara
(“orgao representativo do MRE nas Missdes Diplomaticas e Organismos Internacionais ainda
localizados no Rio de Janeiro”); '**A Comissdo Nacional de Coordenagdo dos Programas
Regionais Multilaterais do Conselho Interamericano Cultural (COMIC) (Criada pelo Decreto
N. 66.201, de 13 de fevereiro de 1970); a criacdo da Fundagdo Alexandre Gusmao, que,
embora objetivasse” (...) realizar e promover atividades culturais, pedagogicas, estudos e

. ~ . . . 14
pesquisas no campo das relagdes internacionais” '*

, acabaram por ndo se configurar como
parte do Departamento Cultural; a atuagdo da Divisdo de Divulgacdo que, durante a Gestao
Antonio F. Azeredo da Silveira (1974-1979), passou a “a elaborar , adquirir e coordenar a
produgdo de material sobre o Brasil destinado a divulgac¢do no exterior, inclusive de material
fotografico, iconografico e audiovisual; acompanhar a politica de acordos de coproducao na
area de cinema e televisdo de forma a manté-la compativel com os interesses da divulgagao

. . 150
do Brasil no exterior”

; a participacdo do MRE no Conselho Nacional de Cinema ¢ a
assinatura do Convénio de Coproducdo Cinematografica entre o Governo da Republica

Federativa do Brasil e o Governo da Republica Argentina.'’

Ao analisar as a¢des do Departamento Cultural durante o periodo da Guerra Fria, nota-
se que entre os assuntos culturais no &mbito do MRE, surge a recorréncia de outro tema além
da cooperacdo educacional: as questdes cinematograficas. Castro destaca que “A divulgagao

e comercializa¢dao do cinema brasileiro no exterior talvez constituam um caso de coordenagao
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interna bem sucedida (entre a area operativa do Itamaraty e a EMBRAFILME). '

e chega a
importante conclusdo:” O cinema e a musica popular, ¢ verdade, sdo artes que trazem
implicita a possibilidade de comercializacdo alem de ja ter regulamentacdo internacional
[...].”'% Com isso, durante o referido periodo observa-se que apesar dos discursos apontarem
para a tentativa de aproximacao cultural como instrumento de manutencdo da paz, na pratica,

a diplomacia cultural brasileira manteve uma visdo desenvolvimentista sobre os assuntos

culturais no ambito internacional.

A gestdo de Ramiro E. Saraiva Guerreiro (1979-1985) ¢ marcada por profundas
transformagoes politicas e econdmicas. Durante esse periodo, no ambito politico, o Brasil
caminhava em direcao ao processo de redemocratiza¢do. No econdmico, o pais sofria o recuo
do crescimento da década de 1970 (“o milagre brasileiro™) caudado pela crise do petroleo de
1979. O inicio do periodo denominado Segunda Guerra Fria, perpetuou a prevaléncia da
cooperagdo técnica nos assuntos culturais, como destaca Castro “Criou-se a Coordenadoria de
Assuntos Cientificos, Tecnologicos e Culturais (CTC), que refletiu a prioridade do Governo
nessa area.” 4 Contudo, o Departamento Cultural manteve sua estrutura, contando com as
Divisdes de Divulgacao (DDI), Difusdo Cultural (DDC), Cooperacao Intelectual (DCINT) e
Cooperagdo Educacional (DCED).">

Na gestao de Olavo E. Setubal (1985-1986), durante a Presidéncia de Jos¢ Sarney, os
assuntos culturais passaram a ser objeto de politica publica através da criagdo do Ministério
da Cultura e a publica¢do da Lei N. 7.505 de 2 de julho de 1986 (“Lei Sarney”™), legislagdo
pioneira no Brasil que previa incentivos fiscais para o financiamento de atividades culturais
visando reduzir o papel que o Estado exerceu durante o periodo ditatorial. Contudo, a crise
econdmica e a instabilidade financeira que assolavam o pais a época, dificultaram a atuacdo
do recém-criado Ministério e resultou também na diminuicdo do Departamento, que passaria
a ser composto somente por dois 6rgaos ao final da gestdo Roberto C. De Abreu Sodré (1986-

1990), a Divisao de Difusdao Cultural (DDC) e a Divisdo de Cooperagao Intelectual (DCINT).
156
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Ao longo da década de 1990, o MRE observou a troca de cinco Ministros: Francisco
Rezek (1990-1992); Celso Lafer (1992); Fernando Henrique Cardoso (1992-1993) ; Celso
Amorim (1993-1994) e Luiz F. Lampreia (1995-2001). A crise politica causada pelo
impeachment de Fernando Collor de Mello e o inicio do processo de globalizacao
caracterizam as mudancas que mais influenciaram a diplomacia brasileira durante o referido
periodo. Contudo, considerando a diplomacia cultural no ambito do MRE, a unica mudanga
significativa foi a retomada da cooperagdo educacional através da Divisdo de Instituigdes de
Ensino e Programas Especiais. O Departamento Cultural durante a década permaneceu

imutavel.

Durante os Governos Lula e as gestoes de Celso Amorim, foram editados quatro
Decretos regulamentando a estrutura regimental do MRE: Decreto N. 4.759 de 21/06/2003,
Decreto N. 5.032 de 05/04/2004, Decreto N. 5.979 de 6/12/2006 e Decreto N. 7.304 de
22/09/2010. A estrutura e as atribuicdes do Departamento Cultural durante os oito anos
sofreram apenas uma modificagdo significante em 2006, com a criagdo da Divisdo de
Promocgio do Audio-Visual (DAV). Em 2003 o 6rgio era denominado Dire¢do-Geral Cultural
e tinha como competéncia “propor, em coordenagdo com os departamentos geograficos,
diretrizes de politica exterior no ambito das relagdes culturais e educacionais, promover a
lingua portuguesa, negociar acordos, difundir externamente informacdes sobre a arte e a
cultura brasileiras e divulgar o Brasil no exterior.” '*" A partir de 2004, o 6rgdo passou a ser
denominado Departamento Cultural, mantendo suas atribui¢des estabelecidas em 2003 até o
final do segundo governo Lula. Assim, o quadro estrutural do Departamento Cultural do MRE
durante os governos Lula foi composto pela Divisao de Promo¢do do Audiovisual (DAV),
Divisao de Acordos e Assuntos Multilaterais Culturais (DAMC), Divisao de Operagdo de
Difusao Cultural (DODC), Divisdao de Promog¢ado da Lingua Portuguesa (DPLP), e a Divisao
de Temas Educacionais (DCE) (VIDE ANEXO A). De acordo com os ja mencionados
decretos, o quadro de pessoal do Departamento Cultural durante os governos Lula sofreu
poucas alteragdes durante o seu mandato (18 servidores em 2003, 12 em 2004, 15 entre 2006-

2010).

Se por um lado a estrutura administrativa da diplomacia cultural ndo aparenta sofrer
profundas transformagdes, por outro ¢ possivel evidenciar uma mudanca de rumo que

refletiria as diretrizes gerais da politica externa brasileira. A diplomacia cultural durante os

157 Decreto N. 4.759 de 21/06/2003. Disponivel em : <
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/2003/D4759.htm >. Acesso em: 29 de abril, 2012.
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Governos Lula teria como foco as relagdes com os paises do MERCOSUL, como aponta
Gilberto Gil, Ministro da Cultura durante os Governos Lula “(...) o MERCOSUL e a relagdes
com os paises da América do Sul tém sido uma prioridade no esfor¢co geral do Governo

» 158 & ainda

brasileiro para integrar a regido, ndo apenas economicamente, mas culturalmente.
“Somos nos, o Brasil, uma voz cada dia mais integrada ao destino regional dos povos sul-
americanos, uma voz que reconheceu sua enorme divida e irmandade cultural com a Africa.”
139 Como ilustra o grafico a seguir, a maioria dos acordos de cooperagdo cultural celebrados

pelo Brasil durante os Governos Lula foi com paises da América do Sul e Africa:

Atos Culturais Bilaterais durante os Governos Lula

Atos Bilaterais Governo Lula

Acordos Culturais Bilaterais
(2003-2010)

= Africa
¥ América do Sul
América do Norte
¥ América Central e Caribe
América do Sul ¥ Asia

50 " Africa
™ América do Norte

Europa

10 | . América Central e Caribe
o Ll s bl LAl T oLl hsia

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Oriente Médio

Oriente Médio

fonte: Divisdo de atos internacionais. Ministério das Relagdes Exteriores.

Ao analisar a politica externa a luz da cultura percebe-se que a transversalidade dos
assuntos culturais acaba por perpetuar a visdo do Estado brasileiro de cultura como um
elemento de desenvolvimento. O avango da globalizagdo intensificou as discussdes sobre as
relagdes culturais e econdmicas, ampliando os debates entre os paises sobretudo nas areas de
direitos autorais e propriedade intelectual. Nesse sentido e em consonancia com o discurso de
posse do Presidente Lula bem como a andlise do Ministro Celso Amorim, Gilberto Gil

destaca:

Hoje, a agenda da cultura encontra uma interface com o debate
econdmico internacional. Essa interface se intensifica quando o
debate econdmico migra para a discussdo sobre formas de contrato,
propriedade intelectual e direito autoral, identificando a reposi¢do

158 GIL, Gilberto. Cultura, diversidade e acesso. Diplomacia, Estratégia e Politica. outubro/dezembro 2007.
p-50
159 [dem.
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de velhas assimetrias ¢ de um comércio injusto com os paises
: 160
pobres e em desenvolvimento.

Ao observar as discussoes sobre cultura no ambito das rela¢des internacionais durante
os Governos Lula, percebe-se que as mudangas conjunturais que possibilitaram a ampliacdo
da participacdo do pais no cendrio internacional, causaram também uma forga propulsora no
ambito da UNESCO. Gil defende que “O Brasil tem um papel importante porque a formagao
brasileira, apesar das enormes desigualdades ainda persistentes, ¢ um feliz exemplo de

1 161

diversidade e encontro cultura e que “[...] nos ultimos quatro anos de gestdo, buscamos

atuar na promocao da cultura brasileira como portadora de contetidos singulares e valores

universais.”'®?

Nesse sentido, o aumento da participacdo dos paises em desenvolvimento nos féruns
de discussdes internacionais propiciou o inicio de uma mudanca inovadora no que se refere a
valorizacdo cultural mundial: a diversidade cultural passou a ser reconhecida pela UNESCO,
o que resultou na Convengdo da UNESCO sobre a Promoc¢ao da Diversidade das Expressdes
Culturais, de 2005. A referida Convencdo impulsionou significativas transformacdes no
ambito do Ministério da Cultura no sentido de edificagdo de instrumentos de participagdo
popular na elaboragdo das politicas publicas culturais. Contudo, nao ¢ possivel constatar ao
longo dos anos, profundas transformagdes na estrutura administrativa da diplomacia cultural
brasileira no d&mbito do MRE que tornasse possivel uma maior representatividade da real
diversidade cultural brasileira. Assim, ¢ possivel concluir que a atuagdo do MRE na area da
diplomacia cultural ficou aquém do potencial que a diversidade cultural do pais poderia

proporcionar no sentido de mudanca da imagem externa do pais.

A presente pesquisa analisara a seguir a diplomacia cultural a luz da atuacdo do MRE
durante os Governos Lula com o intuito de averiguar se houveram de fato mudancas no

periodo de sua Presidéncia.

3.2 A Diplomacia Cultural durante os governos Lula

Ao analisar a diplomacia cultural durante os governos Lula, duas premissas basicas

hao de ser notadas. A primeira ¢ a concepcao do Presidente sobre o que ¢ cultura, pois ¢ a

160 GIL, Gilberto. Cultura, diversidade e acesso. Diplomacia, Estratégia e Politica. outubro/dezembro 2007.p.
50

161 [bidem, p. 51.

162 [dem.
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partir dela que as politicas publicas foram elaboradas e os rumos da diplomacia cultural
brasileira definidos. A segunda premissa a ser considerada ¢ a estabilidade politica e
econdmica herdadas pela administragdo Lula que também possibilitaram condi¢cdes minimas

para que a cultura pudesse ser objeto de politica publica efetivamente.

A concepgdo cultural a ser utilizada como base para as politicas publicas, como ja
visto, deve objetivar a mais ampla representatividade cultural para evitar que a exclusao de
setores da sociedade resulte na constru¢ao de uma imagem brasileira limitada ou caricaturada,
como explica Maria Cecilia Londres da Fonseca ao analisar a relagdo entre as politicas
publicas e o patriménio cultural, “[...] a ‘representatividade’ dos bens, em termos de

diversidade social e cultural do pais, ¢ essencial para que a fungdo de patrimdnio realize-se,

. . .. , . 163
no sentido de que os diferentes grupos sociais possam se reconhecer nesse repertorio.”

Nesse sentido, em seu discurso de posse, o recém-eleito Presidente demonstrou seu

reconhecimento da pluralidade cultural brasileira:

[...] o povo brasileiro realizou uma obra de resisténcia e constru¢ao
nacional admiravel. Construiu, ao longo dos séculos, uma Nagdo
plural, diversificada, contraditoria até¢, mas que se entende de uma
ponta a outra do territorio, dos encantados da Amazonia aos orixas
da Bahia; do frevo pernambucano as escolas de samba do Rio de
Janeiro; dos tambores do Maranhdo ao barroco mineiro; da
arquitetura de Brasilia @ musica sertaneja, estendendo o arco de sua
multiplicidade nas culturas de S&o Paulo, do Parana, de Santa
Catarina, do Rio Grande do Sul e da regido Centro-Oeste.'**

O reconhecimento da pluralidade cultural intrinseca da sociedade brasileira assinalou o
primeiro passo em direcdo a construgdo de uma defini¢do de cultura de forma nao restrita,

como aponta Gilberto Gil, Ministro da Cultural durante o governo:

Nos primeiros quatro anos do Governo Lula, tentamos orientar as
politicas publicas de cultura no Brasil a partir de trés diretrizes
conceituais. A cultura foi contemplada em suas dimensdes
simbolicas, econdmicas e cidadas. Tal conceituagdo representa uma

163FONSECA, Maria Cecilia Londres. Para além da pé e cal: por uma concepgao ampla de patriménio
cultural. In ABREU, Regina e CHAGAS, Mario (orgs.). Memoria e patrimdnio: ensaios contemporaneos. Rio
de Janeiro:DP&A, 2003. Disponivel em: http://www.proppi.uff.br/turismo/sites/default/files/MP_56 76.pdf
Acesso em: 27 de abril 2012.

164 BRASIL. Presidéncia da Republica Federativa do Brasil. Secretaria de Comunicagdo de Governo e Gestao
Estratégica. Discurso do Senhor Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva na Cerimonia de Posse.
Congresso Nacional, 1 de Janeiro de 2003. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/secgeral/presidente/pronunciamentos/Posse.html. Acesso em: 4 de abril de 2012.
pp-16-17.
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tentativa de organizar o papel do Estado e reconhecer a abrangéncia
. ) n 165
dos fenomenos culturais no mundo contemporaneo.

Assim, um conceito de cultura fortemente baseado na antropologia aponta para a
dimensdo simbolica como via de ampliacdo da representatividade nas politicas culturais, a
dimensdo econdmica como possibilidade de desenvolvimento do pais, ¢ a dimensdo cidada

como meio de inclusdo social.

A segunda premissa a ser notada ¢ o fato de que, apesar das diversas tentativas de
constru¢do de politicas publicas para o setor cultural, desde o inicio do processo de
redemocratizacdo, a falta de continuidade ¢ bastante evidente. A fome, a miséria, ¢ o
desemprego, entre outros males sociais que assolaram o pais por anos, impediram por muitas
vezes que o Estado pudesse desenvolver ou mesmo dar continuidade as politicas publicas
culturais existentes. Nesse sentido, o processo de redemocratizacio e o avanco da
globalizagdo, contexto histérico no qual estdo inseridos os Governos Lula, irdo impulsionar
uma série de mudangas estruturais na politica cultural brasileira durante os oito anos de seu

mandato.

Como subsidio para a andlise de algumas das forg¢as que influenciam a diplomacia
cultural brasileira, a presente pesquisa utilizard a tabela de despesas discricionarias totais do
Poder Executivo, os Relatorios Plurianuais do MRE, o Balango da Politica Externa Brasileira
durante os Governos Lula (2003-210) publicado pelo MRE, o livro de Conselhos Nacionais
publicado em 2010 pela Presidéncia da Republica, as propostas defendidas pelo Partido dos
Trabalhadores para a elaboracao de politicas publicas e a Convengao da UNESCO para a

Protecdo e Promocgdo da Diversidade das Expressdes Culturais de 2005.

No que se refere ao quadro or¢amentario dos Ministérios onde as politicas externas e
culturais sdo elaboradas e executadas (MRE e MinC), a tabela de despesas discricionarias
totais do Poder Executivo disponibilizada pela Secretaria de Orcamento Federal aponta a
subdivisdo dos gastos do Poder Executivo em: infraestrutura, politica social, produgio,
poderes de Estado e administragdo. De acordo com a tabela, o conjunto dos Ministérios com
competéncia direta no desenvolvimento e manutencdo das politicas sociais durante os

Governos Lula, representa o maior montante da despesa. Como parte integrante desse

165 GIL, Gilberto. Cultura, diversidade e acesso. Diplomacia, Estratégia e Politica. outubro/dezembro 2007.p.
53.
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conjunto, o Ministério da Cultura representa somente 1% do total das despesas orcamentarias,
figurando a tltima posi¢do entre os ministérios desse conjunto e na 18 posicao das despesas

totais do governo, como ilustra o grafico abaixo:

Despesas Discricionarias Total - Poder Executivo — Governos Lula
Ministério da Cultura

Despesas totais por area Politica Social 2004 - 2011

OMinistério da Satde
5% DOMinistério do Desenvolvimento

“Infra-Estrutura Social e Combate 4 Fome

59% 15% N ) B Ministério da Educagio
I Politica Social
BMinistério da Previdéncia Social
21% “ Produgao

OMinistério do Trabalho e Emprego

M Poderes de Estado e

. ~ BMinistério do Esporte
Aministracao

OMinistério da Cultura

1% 1% 1%

fonte: Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) — Secretaria-Adjunta para Assuntos fiscais (SEAFT).

No item das despesas orcamentarias, o MRE se encontrou na 17* posicdo nas despesas
totais da Presidéncia, representando 12% dos gastos or¢amentarios do Poder Executivo na
categoria de Poderes do Estado e Administragdo, e figurando entre a 4 e a 6 posi¢do (com

excecao de 2009, quando figurou a 1 posi¢ao) como demonstram os grafico a seguir:
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Despesas Discricionarias Total - Poder Executivo — Governos Lula
MRE

Poderes de Estado e Administracio 2004 - 2011

Presidénciada fepiblica Despesas Orcamentarias da Presidéncia da Repiiblica com o
12,000,000,000 MINC e MRE (em R$ milhies)
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fonte: Secretaria de Orgamento Federal (SOF) — Secretaria-Adjunta para Assuntos fiscais (SEAFI).

As questdes orgamentarias estdo diretamente ligadas a elabora¢do das diretrizes da
diplomacia cultural pois ¢ a partir da distribuicdo de recursos financeiros que podem ser
tracados os planos e programas de ac¢dao. Nesse sentido, os Governos Lula retomam o papel
centralizador do Estado na formulagao das politicas culturais, representando uma ruptura com
as politicas culturais de FHC que remodelou a Lei Rouanet para incentivar o setor privado a
investir em programas culturais. A obriga¢do de elaboragdo, execucdo e avaliacdo dos
programas governamentais encontram seu embasamento juridico no Art. 165 da Constituicao
Federal de 1988, que dispde sobre a iniciativa or¢amentaria do Poder Executivo para elaborar
o plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias e os orcamentos anuais, que sdo apresentados
ao Congresso para avaliagdo. Nesse sentido, o dispositivo Constitucional encontra
regulamentacdo na Lei N. 10.933, de agosto de 2004 que regulamenta o Plano Plurianual de
2004-2007, e na Lei N. 11.653 de 07 de abril de 2008 que regulamenta o Plano Plurianual de
2008-2011. Ambas as leis versam sobre os mecanismos de avaliagdo e, com o intuito de

cumprir tais dispositivos, 0 MRE torna ptblico seus Relatorios.

Assim, o Relatério de Avaliagdo do Plano Plurianual 2004-2007 (ano base 2005),
apresenta os gastos or¢amentarios do MRE, que chega a aproximadamente R$ 1,6 bilhdo
“para a execuc¢do dos programas e agdes sob sua responsabilidade.” '®® No que se refere a
diplomacia cultural, o Relatdrio apresenta o Programa de Difusdo da Cultura e Imagem do

Brasil no Exterior, que tem como objetivo “Ampliar o conhecimento de governos e povos

166 BRASIL. Relatorio de Avaliagdo do Plano Plurianual. Ministério das Relagdes Exteriores: caderno 14.
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos.
Plano Plurianual 2004-2007: relatério anual de avaliagdo: ano base: 2005 exercicio 2006. Ministério do
Planejamento das Relagdes Exteriores. Relatorio 2004-2007 p. 13.
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estrangeiros sobre a cultura e a sociedade brasileira e as politicas interna e externa do Pais”.
Das quatro agdes do Departamento constante no Relatorio (Concessao de Bolsas no Sistema
Educacional Brasileiro a Alunos Estrangeiros, Difusdo da Lingua Portuguesa e da Cultura
Brasileira no Exterior, Fomento a Eventos de Divulgacao do Brasil no Exterior e Veiculagdo
de Matérias sobre o Brasil), somente uma oferece um indicador (Numero de Alunos
Estrangeiros Formados nos Cursos de Lingua Portuguesa e Literatura brasileira”) '*’ como
forma de avaliagdo da efetividade do Programa. E importante destacar o entendimento
explicito pelo MRE sobre a importancia da difusdo cultural contido no Relatério: “O
desconhecimento ou conhecimento parcial, por povos estrangeiros, da sociedade brasileira, de
sua cultura, seus valores e das politicas interna e externa do Pais, resulta em distorgdo,
algumas vezes negativa, da imagem do Brasil, contribuindo para a formacao de preconceitos
ou esteredtipos” estd em consonancia com a presente pesquisa. Embora o Programa cuja
previsao orcamentaria de R$24.227.130,00 executada em 2005, encontrou éxito em relagdo ao
“aumento de alunos matriculados na Rede de Ensino Brasileira” para além da expectativa, ¢
possivel encontrar contradi¢cdes entre o entendimento do MRE e a constru¢do do Programa,
tendo em vista que” No que diz respeito ao desenvolvimento das atividades de divulgagdo de
informagdes sobre o Brasil, privilegia-se a pauta temdatica de interesse da comunidade
internacional, segundo as demandas de varios interlocutores estrangeiros e atendendo as
vertentes pro-ativa e reativa.” Assim, o Relatorio traz um exemplo de como interesses e forcas
externas influenciam a diplomacia cultural brasileira e causa duvidas sobre a efetividade do
Programa no sentido de mudanca da imagem brasileira no exterior uma vez que as agdes do
Departamento Cultural aparentam focar em reforcar a imagem j& existente que parte da
demanda externa e nao apresenta nenhuma previsdo de participagdo da sociedade civil
brasileira na constru¢do do Programa. Considerando que a participagdo da sociedade civil
gera maior representatividade nas politicas culturais, ¢ factivel concluir que a auséncia da
mesma na constru¢do dos objetivos da diplomacia cultural contribuiu para a perpetuagdo de
uma imagem cultural brasileira bastante limitada. Em termos metodoldgicos, um problema a
ser destacado ¢ a defini¢ao do publico-alvo em relagdo ao Programa uma vez que “Governos

estrangeiros, entidades culturais, comunidade internacional, populagdes e empresas

167 BRASIL. Relatorio de Avaliagdo do Plano Plurianual. Ministério das Relagdes Exteriores: caderno 14.
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos.
Plano Plurianual 2004-2007: relatério anual de avaliagdo: ano base: 2005 exercicio 2006. Ministério do
Planejamento das Relagdes Exteriores. Relatorio 2004-2007 p. 29.
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estrangeiras, midia internacional e seus correspondentes no Brasi aparenta ser um

publico bastante amplo para ser avaliado através de somente um indicador principal.

O Relatério do Plano Plurianual 2008-2011(ano base 2009), relata de forma mais
detalhada a avaliagdo do MRE. O gasto orcamentario do Ministério aumentou para
aproximadamente R$ 1,7 bilhdo, dos quais R$ 33.813.159,43 sdo alocados para as despesas
com o Programa de Difusdo da Cultura e da Imagem do Brasil no Exterior.'® O entendimento
sobre a necessidade de programa, o objetivo, e o publico-alvo permanecem idénticos aos do
Relatorio anterior. Contudo, nota-se o aumento no numero de indicadores para a avaliacdo da
efetividade do programa sendo acrescentados outros indicadores (Numero de Bolsas
Concedidas a Alunos Estrangeiros e Numeros de Eventos Apoiados). Assim como no
Relatorio anterior, o Programa ¢ considerado exitoso, ultrapassando as expectativas
estabelecidas para o periodo. Contudo, mecanismos de participagdo da sociedade civil

brasileira continuaram nao sendo contemplados.

Ao analisar ambos os Relatérios ¢ possivel concluir os seguintes aspectos da
diplomacia cultural brasileira executada no ambito do MRE: 1) embora as agdes do
Departamento tenham sido ampliadas durante o periodo, sua efetividade ainda ¢ mensurada a
nivel dos assuntos educacionais, refletindo o desenvolvimento enviesado da diplomacia
cultural brasileira originado de pressdes externas e interas para esse sentido; 2) apesar do
processo de redemocratizacdo ter ampliado os instrumentos legais e mecanismos
administrativos para a participacdo da populagdo na construcao de politicas publicas, conclui-
se através dos referidos relatdrios que, no que se refere ao MRE e ao Departamento Cultural,

a sociedade civil brasileira ndo encontrou canais de participacao efetiva.

Outro instrumento de avaliagdo da diplomacia cultural durante os Governos Lula ¢ o
Balanco de Politica Externa 2003-2010. Mais abrangente que os Relatorios Plurianuais, o
Balango expde, separadamente, as principais agdes de cada Divisdo do Departamento Cultural

do MRE.

168 BRASIL. Relatério de Avaliagdo do Plano Plurianual. Ministério das Relagdes Exteriores: caderno 14.
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos.
Plano Plurianual 2004-2007: relatorio anual de avaliagdo: ano base: 2005 exercicio 2006. Ministério do
Planejamento das Relagdes Exteriores. p. 29.

169 BRASIL. Relatoério de Avaliagdo do Plano Plurianual. Ministério das Relagdes Exteriores: caderno 14.
Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo. Secretaria de Planejamento ¢ Investimentos Estratégicos.
Plano Plurianual 2008-2011: relatorio anual de avaliagdo: ano base 2005 das Relagdes Exteriores. pp. 5 -21.
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De acordo com o Balanco, as agdes no sentido de divulgacdo da imagem do Brasil no
exterior, competéncia da DIVULG, sdo organizadas entre programas como o Programa de
Divulgacdo da Realidade Brasileira (PDRB), o Programa Formadores de Opinido (PFO),
publicacdes e outras a¢des. Contando com a participagdo do Ministério da Cultura, o IPHAN
e da Secretaria de Comunicacdo da Presidéncia da Republica, o relatdrio conclui que através
dos programas de divulgagdo da imagem brasileira “foi possivel divulgar de forma ampla ndo
somente aspectos fundamentais da cultura brasileira — relativos a culindria, as festas
populares, ao teatro, a musica — como também avangos na area de biocombustiveis, no campo
da ciéncia, tecnologia e inovacao, assim como a industria no Brasil e a contribuicdo brasileira
para o processo sul-americano de integragdo fisica.” ' Contudo, o Balango da Politica
Externa durante os Governos Lula deixa claro que a participagao da sociedade civil no ambito

das acoes da DIVULG ¢ limitada a presenca em eventos realizados pela Divisao.

No que se refere a realizacdes de eventos culturais no exterior para a difusdo da
cultura brasileira, competéncia da DODC, o Balango destaca que as ag¢des da Divisdo sdo
executadas através de “[...] concessdo de passagens aéreas, pagamento de cacheés,
hospedagem, organizacdo, recepgdes, divulgacdo, montagem de mostras, edicdo de livros e
CDs entre outros.”'’' O Balango defende que sua atuagio “contribuiu para promover e
consolidar no exterior a imagem de um Brasil moderno, inclusivo, tolerante, em constante
processo de renovagdo, por meio de acdes que contemplaram a produgdo artistica
contemporanea e representativa das diversas etnias que compdem a sociedade brasileira.”
Contudo, apesar da Divisdo apresentar articulagdo com um nimero maior de institui¢cdes
governamentais (IPHAN, IBRAM, Fundagdo Palmares, Fundacdo Casa Rui Barbosa,
Secretaria de Comunicagao da Presidéncia da Republica, Secretaria de Politicas de Promogao
da Igualdade Racial entre outras), a participacdo da sociedade civil brasileira ¢ limitada a
apresentacdes nos eventos promovidos pela Divisdo, atuando mais como “clientes” do MRE
do que como instituigdes governamentais voltadas para a constru¢do de uma imagem
brasileira diferenciada. O Balango destaca ainda que durante os Governos Lula, a “Divisao
chegou a realizar, no curso de um ano, mais de 600 eventos em 126 Postos do Brasil no

exterior, tendo concedido mais de 1400 passagens aéreas para artistas dos mais variados

170 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Balango da Politica Externa Brasileira 2003-2010.
Disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010 . Acesso em: 29 de
abril, 2012.

171 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Balango da Politica Externa Brasileira 2003-2010.
Disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010 . Acesso em: 29 de
abril, 2012.
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ramos da cultura brasileira [...].” '

Porém, ndo ¢ possivel averiguar os critérios utilizados
para a escolha de artistas ou instituicdes beneficiadas pelas as acdes da Divisdo e percebe-se

entdo, que as mesmas nao sao objeto de controle social por parte da sociedade brasileira.

No que se refere a Promog¢do do Audiovisual, competéncia da DAV, o Balango
apresenta mais claramente as pressdes que as forcas econdmicas e comerciais exercem na
elaboragdo e execu¢do da diplomacia cultural brasileira. A Divisdo promove ndo somente a
participagdo da induastria cinematografica brasileira em eventos internacionais, mas busca
também “[...] organizar, a margem dos eventos, encontros de natureza comercial entre
produtores e cineastas nacionais € potenciais parceiros estrangeiros, especialmente na area de
distribui¢do.” ' Assim, A participagdo e controle da sociedade civil se encontram limitada a
participagdo da Divisao em “Comités dos Projetos Setoriais de Exportagdo para a publicidade,
a produ¢do independente para a televisdo e o cinema” onde os projetos eleitos pelos Comités
sdo produzidos pelo setor audiovisual brasileiro, apoiados financeiramente pela Apex-Brasil e
pela Secretaria do Audiovisual do Ministério da Cultura visando a exportacdo ou captacao de
recursos externos. O Balango traz explicito qual setor da sociedade civil brasileira se
beneficiam das acoes da DAV: “As decisdes emitidas nos Comités buscam atender a demanda

dos setores audiovisuais nacionais ali representados.”

No ambito da Cooperagao Educacional, competéncia da DAMC, as agdes da Divisdo
durante os Governos Lula foram essencialmente no sentido de fornecer “[...] vagas em
universidades publicas, bolsas de estudo e passagens aéreas a estudantes oriundos de paises
em desenvolvimento selecionados para participar dos Programas de Estudantes-Convénio de
Graduagao (PEC-G) e de Pos-Graduagao (PEC-PG).” O Balanco da Politica Externa sugere
que a participacao da sociedade civil brasileira na constru¢do das diretrizes a serem seguidas
pela Divisdo, pode se dar através do “Poder Legislativo Federal, por meio da discussdo dos
Acordos, podendo ouvir a sociedade civil caso julgue pertinente.” Assim, espagos para a
articulagcdo de interesses da sociedade civil no que se refere aos programas da DAMC sao
encontrados de fato, fora dela, no ambito do Ministério de Educacdo, nas Institui¢cdes de

Ensino Superior, na CAPES e no CNPq.
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A Promogdo e Difusdo da Lingua Portuguesa, competéncia da DPLP, viu suas
atividades aumentarem consideravelmente durante os Governos Lula, especialmente por
causa da lideran¢a do Brasil na tentativa de consolidagdo da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP). Nesse sentido, e Divisao observou a ampliagao da Rede Brasileira
de Ensino no Exterior (REBEX) que, ao final dos Governos Lula, se “ estendia por mais de 50
paises e ¢ composta por 21 centros Culturais Brasileiros (CCBs), sete Institutos Culturais
(ICs) e 60 Leitorados, alem de cursos de portugués junto a Vice-Consulados.”'’* Mas uma
vez, a participagdo da sociedade civil na elaboragao das diretrizes do programa se encontram
em outras instancias governamentais (Secretaria de Educagdo Superior do MEC, Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira e CAPES).'”

Assim, através da andlise do Balanco da Politica Externa brasileira para a diplomacia
cultural elaborado pelo MRE, ¢ possivel concluir que o processo de insulamento pelo qual
passou o MRE durante grande parte do Século XX contribuiu para o distanciamento da
sociedade civil e a aproximagao de seletos grupos de interesse, ou forgas, que se beneficiaram
da instituicdo para o avango de seus interesses particulares, sem veiculos de participacao ou

avaliagdo por parte da sociedade civil brasileira mais ampla.

Apesar de ndo ser possivel constatar grandes mudangas no sentido de construgdo de
efetivos canais de articulacdo ampla com a sociedade civil no processo de elaboragdao da
diplomacia cultural brasileira através dos Relatorios dos Planos Plurianuais ou no Balango da
Politica Externa durante os Governos Lula, a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
continuou defendendo que a articulacdo com a sociedade civil “foi um dos principais
compromissos assumidos pelo Presidente Lula a partir de 2003.” ' Nesse sentido, o Livro de
Conselhos Nacionais publicado pela Presidéncia da Republica em 2010, expde as vias de
interlocug¢do entre a sociedade civil e o Estado criadas ou modificadas pela gestio Lula,
ressaltando entre eles as diversas” Conferéncias Nacionais, Conselhos, Ouvidorias, Féruns e
Mesas de Didlogo” e reservando aos Conselhos, um carater “ainda mais relevante e

estratégico.” O posicionamento da Presidéncia ¢ de que, através da participacdo da sociedade
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civil nessas instincias consultivas, o processo de constru¢do das politicas publicas estaria
sendo democratizado, adquirindo maior legitimidade. Nao obstante, no que se refere a
diplomacia cultural e a politica externa brasileira, o discurso prova ser contraditorio uma vez
que politica externa nao configurou como objeto de estabelecimento de um Conselho ou
instituicdo semelhante para a interlocu¢do com a sociedade civil. De acordo com o Livro, o
orgdo que mais se aproxima a discussdo de tal assunto, ¢ o Conselho Brasileiro do
MERCOSUL Social e Participativo que, sendo um programa e nao um Conselho, nao possui

. s ~ 177
ainda base legal para o exercicio de sua funcao.

Ainda assim, os Governos Lula observam que, com o aumento de atores no ambito das
relagdes internacionais surgem articulagdes politicas no sentido de mudanga do modelo
engessado de construgdo da politica externa brasileira onde nao foi possivel a construgao de
canais amplos de interlocugdo com a sociedade civil. Nesse cendrio, emergem as articulagdes
dos partidos politicos que passaram a configurar como forgas de influencia na politica externa
brasileira com o intuito de defender seus interesses. Como exemplo, o proprio partido do
Presidente, durante o 4° Congresso Nacional do Partido dos Trabalhadores realizado em
2010, apresentou em sua Proposta de Resolugdo para a Politica Internacional, a sua
participagdo ativa em fOruns internacionais partidarios de discussdes sobre politica
internacional, como no Foro de Sdo Paulo, na Conferéncia Permanente dos Partidos Politicos
da América Latina (COPPPAL), na Coordinacién Socialista Latino-americana (CSL) e no
Forum Social Mundial.'”® O documento traz o reconhecimento da auséncia “[...] de um
‘Conselho Nacional de Politica Externa’ como organismo consultivo com participacdo social,
a exemplo do que existe em outros ministérios como, por exemplo, o da Satde e o da
Educagdo” e aponta para possiveis mudancas do modelo hierarquizado e centralizado de

construcdo da politica externa brasileira, propondo a realizagdo:

[...] de uma “conferéncia das relagdes exteriores”, semelhante as ja
organizadas pelo governo federal em diversos setores, o que
permitiria ampliar o debater, junto a sociedade brasileira, das
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diretrizes da politica externa. Apoiamos, também, as medidas que
visam aprimorar a capacidade de gestdo estratégica do Estado
brasileiro, num trabalho de cooperagio com outras institui¢des.'”

Como mencionado anteriormente, a politica externa de um pais se encontra
intimamente ligada a sua politica interna, formando um continuum. Assim, ¢ pertinente
avaliar a participacdo da sociedade civil na construcdo das politicas culturais brasileiras.
Nesse sentido, no que se refere as politicas culturais, o livro sobre os Conselhos Nacionais,
apresenta o Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC), criado em 2005, como o intuito
de “propor a formulagdo de politicas publicas, com vistas a promover a articulagao e o debate
dos diferentes niveis de governo e a sociedade civil organizada, para o desenvolvimento e o
fomento das atividades culturais no territério nacional.” '® Formado por representantes do
Poder Publico (27, sendo o MRE um dos membros do Conselho) e da sociedade civil (28), o
Conselho aparenta ampliar as bases de representatividade da sociedade civil nas discussoes
culturais. Dos 28 membros participantes da sociedade civil, 20 sdo escolhidos ‘“entre
individuos que exercem as profissdes técnicas, artisticas ou de patrimonio cultural” em 20
areas culturais diferentes, contemplando entre elas, a representacdo das culturas Afro-
brasileiras, populares e as dos Povos Indigenas. Os outros oito membros representantes da
sociedade civil no Conselho sdo representantes das “empresas do Sistema S, grupos de
institutos, fundagdes e empresas, o IBGE, entidades de pesquisa [...]” e outras associagdes
educacionais e cientificas.'"® Contudo, a aparente abertura comporta uma critica: quando
analisamos a multiplicidade de formas de escolha disponiveis para a participacao dos
membros da sociedade civil no ambito dos Conselhos Nacionais (elei¢des durante
Conferéncias Nacionais, elei¢des em plenaria de entidades nacionais, encaminhamento de
oficios para as entidades do que indicam seus respectivos representantes, editais, indicagdo
conforme critérios definidos em Conferéncias nacionais, eclei¢do nas Conferencias de
entidades devidamente cadastrada no sistema nacional), observamos que a representatividade

da sociedade civil no ambito do CNPC se depara com a presenga centralizadora do Estado:
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“Os representantes da sociedade civil, titulares e suplentes, no ambito do CNPC, serdo
designados pelo Ministro de Estado da Cultura.” '™ Ou seja, o discurso advindo da
Presidéncia da Republica no sentido de democratizagdo das instancias de formulacao das
politicas publicas no ambito dos Conselhos, encontrou dificuldades estruturais para se
concretizarem. Nao obstante, durante os Governos Lula, o Ministério da Cultura buscou
estabelecer instancias efetivas de interlocugdo entre a sociedade civil e o Estado tendo como
meta a formulacdo de um Plano Nacional de Cultural que, pela primeira vez, representasse a
verdadeira pluralidade cultural do pais. Para tal, o Ministério promoveu inéditos Seminarios,
Conferéncias, e Foruns que contaram com a mais variada participagdo da sociedade civil bem
como de outros orgdos do governo. Nesse sentido, € passivel concluir que a capacidade de
ampliacdo dos espagos onde os interesses (internos e externos) e as forgas do Estado, da
sociedade civil, do empresariado convergem, tracam um caminho paralelo ao processo de

redemocratizac¢do brasileiro e ao avango da globalizagao.

Se o ambito interno presenciava um movimento em direcdo a democratizagdo na
construgdo das politicas publicas culturais, no ambito das relagdes internacionais ¢ possivel
verificar mudangas no mesmo sentido. O aumento da participacdo dos paises emergentes nas
esferas multilaterais de negociagdes internacionais provocou também mudangas conceituais
profundas no seio da UNESCO. A instituicdo que, desde a década de 1980, sofria sérias
criticas ao seu sistema de valorizacao de bens culturais por ser extremamente voltado para a
valorizagdo de bens culturais ocidentais, especificamente Europeus e Norte Americanos.'™
Nesse sentido, em 2001, 185 Estados-parte da ONU adotaram a Declaragdao Universal de
Diversidade Cultural que figurou a agdo “[...] inicial de uma nova ética da UNESCO para o
século XXI. A comunidade internacional passou a dispor, pela primeira vez, de um
instrumento abrangente para as questdes relacionadas com a diversidade cultural e o didlogo

intercultural [...]."**

Nao por acaso, a Declaragdo que veio pouco apds os ataques terroristas
em Nova York, reconheceu sua visdo limitada sobre a cultura: “A cultura deve ser vista como

um conjunto distinto de elementos espirituais, materiais, intelectuais, € emocionais de uma
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sociedade ou de um grupo social". “Além da arte e da literatura, ela abarca também os estilos
de vida, modos de convivéncia, sistemas de valores, tradicdes e crencas.” '® A declaracio
geraria em 2005, a Convencao da UNESCO sobre a Promogao e Protecao da Diversidade das

Expressoes Culturais, da qual o Brasil ¢ signatario.

Coincidindo com os trabalhos do Ministério da Cultura para a formulacio do PNC
que, em 2005, buscava construir uma politica publica que pudesse representar a diversidade
cultural do pais, a Convencao exemplifica a relacdo dindmica entre as forgas interas e

externas que constroem a realidade das relagdes internacionais no Século XXI.

Seja no ambito da diplomacia cultural do MRE, das ac¢des dos partidos politicos na
esfera internacional, das politicas elaboradas pela Presidéncia da Republica, dos programas do
Ministério da Cultura ou mesmo das Convengdes da UNESCO, o que se encontra em
evidéncia ¢ a transformagdo dos modelos de interlocu¢do para que possam comportar a
multiplicidade de atores que hoje fazem parte das relacdes internacionais. Retomando a base
teorica de Robert Cox proposta no primeiro capitulo dessa pesquisa, percebe-se que a
articulagdo continua entre a estrutura social, econdmica e politica na esfera interna bem como
na externa, formam as bases sob as quais sdo construidas as politicas publicas culturais e
consequentemente, a diplomacia cultural. Nesse sentido, ¢ possivel concluir que a construgao
de uma imagem caricaturada, limitada e fundamentalmente incompleta da cultura brasileira
para o exterior, foi viabilizada pelo fato de que uma das bases dessa estrutura se encontrou
incompleta ao longo do processo. O nitido distanciamento da sociedade civil no processo de
construgdo da diplomacia cultural brasileira exemplificado no isolamento do MRE, a falta de
mecanismos de participacao social no ambito do Ministério da Cultura e os valores culturais
construidos no ambito da UNESCO comprovam que, no que se refere as questdes culturais, a

legitimidade das politicas e agdes encontram na representatividade.
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CONCLUSAO

Ao longo da presente pesquisa, foi possivel identificar a influéncia de alguns dos diversos
elementos e atores que, dentro do conceito gramsciano de ‘blocos historicos’, contribuiram
para a construcao da diplomacia cultural brasileira, pautada majoritariamente em interesses
econdmicos e politicos pontuais e manifestagdes culturais rentdveis. Em consonancia com as
teorias de Marx e Gramsci, foi possivel averiguar que a institucionalizagdo das politicas
culturais e da politica externa sem mecanismos de participacdo social amplos, possibilitou a
construg¢do de uma imagem cultural hegemonica e a execu¢ao de uma diplomacia cultural que
refletisse essa hegemonia. Em consonancia com a teoria de Cox, foi possivel averiguar a
interagdo entre os atores internos e internacionais que influenciam a formulagdo das diretrizes
da politica externa brasileira ao longo dos anos.

Apesar da realidade brasileira sempre apresentar uma rica pluralidade de manifestagdes
culturais, a centralizacdo do poder decisorio no ambito do poder executivo ao longo dos anos,
principalmente durante o periodo ditatorial, possibilitou a apropriacdo da ‘cultura brasileira’
pelos intelectuais organicos (do MRE, das instituicdes académicas, do meio artistico
brasileiro, entre outros), e a formulacdo de politicas publicas que reforgassem uma cultura
nacional hegemonica, rentavel e onde nao pudessem ser criados espagos para que ideias
contestatdrias pudessem romper a estrutura do bloco historico formado. Foi possivel verificar
que a cultura sofreu também grande influéncia externa através dos programas da UNESCO.
Assim, a cultura foi utilizada como mecanismo de manutencao da hegemonia vigente, criando
e explorando a imagem cultural do pais que cada governo julgou mais util para as suas

plataformas politicas.

No ambito interno, a presente pesquisa constatou que o processo de redemocratizagao
trouxe questionamentos sobre o processo de democratizagdo ndo somente do processo
eleitoral, mas também processo decisorio através do qual sdo feitas as politicas publicas.
Apesar da expectativa de grandes mudangas institucionais que acompanhou a eleicdo do
Presidente Lula, ndo foi possivel evidenciar mudangas institucionais significativas no
processo de formulagao da politica externa brasileira durante seu governo. Nao obstante, o
governo implantou mudangas conceituais importantes para que indicios de mudangas
pudessem ser verificados apos o Governo Lula. No ambito do MRE, as mudangas levaram o
Ministério a organizar o primeiro encontro com a sociedade civil ampla em 2011, onde foi

reunido, pela primeira vez, movimentos e organizagdes sociais para discutir a politica externa
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brasileira, e onde os participantes tiveram a oportunidade inédita de debater o processo de
formulagdo da politica externa brasileira bem como mecanismos de avaliacdo das agdes

governamentais.

No ambito das politicas culturais, a presente pesquisa constatou um processo mais
avancado de participacdo da sociedade civil na construg¢do das politicas publicas para o setor,
apontando para um novo modelo de gestdo Estatal. Pode-se concluir que o relacionamento
brasileira com a UNESCO durante os governos Lula, figurou o melhor exemplo da teoria de
Cox onde a influéncia historica da UNESCO nas questdes culturais do pais, impulsionou uma
mudanca do sistema de valorizacdo da cultura nacional e a crescente participagdo do Brasil

nas relagdes internacionais ajudou a ampliar o sistema de valorizacao cultural da instituigao.

O fato ¢ que a democracia ¢ algo relativamente novo na historia politica brasileira e
como tal, requer tempo para ser estruturada. A construcdo de instituigdes democraticas
contempla ndo somente as instituicdoes fisicas, mas principalmente, a construcdo de um
conceito de democracia cidadd e abrangente na mente da populagdo brasileira. Sera a partir
dessa mudanga que as transformacgdes estruturais e administrativas irdo ocorrer. O futuro da
participagdo da sociedade civil na elaboracdo das politicas culturais e externa estd apontando
para um novo modelo de gestdo onde o Estado brasileiro ndo ¢ o unico formulador de
politicas publicas, confrontando o modelo administrativo antigo no qual a participagdo da
sociedade civil era excluida. Assim, o processo de democratizagdo continuado pelos governos
Lula mudou positivamente a forma como as politicas publicas estdo sendo feitas e pode-se
concluir que a imagem brasileira divulgada pelo Departamento Cultural do MRE mudaré a
medida que a participacao da sociedade civil na elaboragdo e avaliagdo da politica externa e

da politica cultural amplie.
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ANEXO A — QUADRO DE COMPETENCIAS DO DEPARTAMENTO CULTURAL DO

MRE
Orgao
Divisdo de Promocao do Audiovisual (DIVULG)

. . . L. 186
Principais objetivos

“I. Disseminar informagdes sobre a politica externa brasileira
no exterior e no Brasil, em coordenagdo com outras areas da
Secretaria de Estado das Relagdes Exteriores (SERE);

I1. Divulgar, no exterior, aspectos da cultura e da atualidade
brasileiras;

I1.Divulgar, no Brasil, aspectos das politicas de outros paises
que contribuam para o debate interno brasileiro;

IV. Desenvolver as seguintes atividades:

a) Programas de Divulgacdo da Realidade Brasileira
(PDRB): executar anualmente o PDRB, elaborado em
parceria com a rede de Postos no exterior, com
planejamento em janeiro e execugdo ao longo do ano;

b) Programa Formadores de Opinido (PFO): coordenar as
atividades concernentes ao PFO, tais como proposi¢oes
de agenda, formulagdo de convite, agendamento de
transporte, hospedagem e audiéncias com autoridades
da Administragdo Publica Direta e¢ Indireta e/ou da
iniciativa privada;

c) Apoiar ecentos de divulgagdo da cultura e da realidade
brasileiras para estrangeiros no Brasil;

d) Publicagdes:

1. identificar assuntos, imagens e possiveis
articulistas para as revistas editadas pela
DIVULG, entre as quais, as da séries Temas
Brasileiros, Textos do Brasil, Mundo Afora e
Brasil em Resumo;

2. editar novas séries de publica¢des, em funcdo das
necessidades de divulgar a politica externa e a
realidade brasileiras no exterior, bem como de
coletar subsidios em outros paises para o debate
interno das politicas publicas nacionais;

3. coordenar a criagdo, a editoracdo e a impressdo de
cada um dos numeros daquelas revistas;
supervisionar tradugdo e revisio em outros
idiomas, bem como a revisdo periddica em lingua
portuguesa; e

4. supervisionar a distribuicdo periddica dos
exemplares aos Postos no exterior.

e) Parcerias Institucionais: estabelecer parcerias com
orgdos culturais publicos e privados para realizar
atividades especificas de divulgagdo do Brasil;

f)  Péaginas na Internet:

1. gerenciar a pagina eletronica do MRE, em
coordenagdo com as areas tematicas e geograficas
da SERE, com vistas a sua constante atualizagao;

2. coordenar e apoiar a criagdo, atualizagdo,
padronizagdo e aperfeigoamento dos sitios oficiais
dos Postos no exterior;

3. administrar o contetdo tematico da pagina
eletronica do Departamento Cultural, com
atualizagdo  dos dados  macroecondmicos
brasileiros, inser¢ao, no formato PDF, de
publicagdes da DIVULG, atualizagdo do banco de
dados e de imagens brasileiras e inser¢do de
trechos de videos de divulgagdo do Brasil; e

4. fornecer logomarcas do Governo Federal, do MRE
¢ de outros orgdos publicos aos Postos no

18 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Balanco da Politica Externa Brasileira 2003-2010.

Disponivel em:

<http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010>. Acesso em: 29 abr. 2012.
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exterior.”

Divisao de Operacio de Difusdo Cultural (DODC)

“I. Promover e difundir, no exterior, a cultura brasileira em
seus mais diversos aspectos, em especial nas areas de artes
visuais, artes cénicas, musica, literatura, danga, capoeira,
gastronomia, fotografia, arquitetura e design;

II. organizar e supervisionar, em coordenagdo com 0s postos
no exterior, as suas respectivas programagdes culturais
(Programas de Difusdo Cultural — PDC), bem como as
iniciativas de difusdo cultural da Secretaria de Estado;

I11. administrar a alocagdo dos recursos financeiros recebidos
para as atividades de difusdo e promocao cultural;

IV. coordenar-se com o Ministério da Cultura, outros 6rgéos
ou instituigdes publicas e privadas, como também com a
comunidade cultural e artistica para a promogdo da cultura
brasileira no exterior;

V. preparar a participa¢do brasileira nas Comissdes Mistas
Culturais, previstas em unidades interessadas da Secretaria
de Estado, orgaos publicos e privados; e

VI. coordenar a elaboragdo de Acordos Culturais bilaterais e
de Programas Executivos Culturais com paises com os quais
o Brasil mantém Acordos Culturais, bem como acompanhar a
sua implementacdo.”

Divisdo de Promocéao da Lingua Portuguesa (DPLP)

“1) Promover o aprendizado da Lingua Portuguesa falada no
Brasil, mediante a coordenagdo ¢ o acompanhamento das
atividades da Rede Brasileira de Ensino no Exterior,
constituida pelos Centros Culturais Brasileiros, Institutos
Culturais, Leitorados Brasileiros ¢ Nucleo de Estudos
Brasileiros.

2) Difundir a cultura brasileira por meio da divulgagdo da
Historia e das artes do Brasil, com base na realizagdao de
estudos, pesquisas, seminarios, mostras, exposi¢des,
simposios, festivais e similares; e

3) Acompanhar a aplicagdo, nas unidades da rede Brasileira
de Ensino no Exterior credenciadas pelo MEC, dos exames
para a obtencdo do Certificado de Proficiéncia em Lingua
Portuguesa para Estrangeiros (CELPE-Bras).”

Divisdo de Temas Educacionais (DCE)

“A cooperacdo educacional visa ao s6 ao desenvolvimento
econdmico e social, como também ao aprofundamento das
relagdes entre os participantes. Ademais, a prestacdo da
cooperagdo educacional pelo Brasil aumenta a visibilidade do
pais no exterior. Por meio dos Programas de Estudantes-
Convénio de Graduacdo (PEC-G) e de Pos Graduagado (PEC-
PG), o Brasil recebe estudantes estrangeiros de paises em
desenvolvimento com os quais possui Acordos de educagao,
cultura ou ciéncia e tecnologia. Dessa maneira, a Pais forma
profissionais estrangeiros receptivos a policia externa
brasileira e que poderdo alcangar cargos de destaque em sua
terra natal. O PEC-G e o PEC-PG propiciam, aos alunos
brasileiros, a convivéncia com culturas distintas.

Divisao de Promoc¢ao do Audiovisual (DAYV)

“A DAV tem como objetivo divulgar, promover e apoiar a
presenga da producdo brasileira de cinema e televisdo no

exterior; e incentivar a atuacdo dos Escritérios de Apoio a
Filmagem (“Film Comissions”)

fonte: Ministério das Rela¢des Exteriores. Balango da Politica Externa Brasileira 2003-2010
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ANEXO B - TABELA DE DESPESAS TOTAIS — PODER EXECUTIVO

ANEXO B - TABELA DE DESPESAS DISCRICIONARIAS TOTAIS - PODER EXECUTIVO SGF
9.1.1. DESPESAS DISCRICIONARIAS TOTAIS £ 4
Poder Executivo
(RS 1,00 - valores correntes)

AREA / 6RGAO




