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Resumo Enfoco politicas, estratégias e mecanismos de representagdo e par-
ticipagcdo da sociedade civil em instancias e processos decisdrios e consulti-
vos promovidos por organismos internacionais de cooperagdo sobre politi-
cas publicas relacionadas ao desenvolvimento. As andlises sdo baseadas em
pesquisa direta e tém como objeto as inter-relagbes de conjuntos de atores:
redes, movimentos sociais e outras formas coletivas de articulacdo e asso-
ciacdo de organizagGes da sociedade civil brasileiras e diversas agéncias de
cooperacdo multilateral. Viso a contribuir para discussées sobre novas for-
cas sociais, novas estruturagdes de poder e novos espacos publicos de go-
vernanga, participacdo e cidadania na contemporaneidade — internacionais,
transnacionais e globais. Ao mesmo tempo, também para discussoes sobre a
capacidade e os limites da capacidade de adaptagdo e mudanca de grandes
instituicbes burocrdticas modernas, que atuam como centros de governanga
global face ao fortalecimento de determinados atores da sociedade civil e as
suas estratégias para a atuagdo em campos politicos internacionais-globais.
Aponto algumas caracteristicas das ag¢bes das redes de organizacgées da so-
ciedade civil, por meio da diplomacia civil, que implicam em novas proble-
madticas relativas a democracia e ao papel dos Estados nacionais em &mbito
internacional-global.

Palavras-chave participacgdo, representacdo, diplomacia civil, sociedade ci-
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vil e agéncias de cooperagdo multilateral.

Summary | focus on the politics, strategies and mechanisms of civil socie-
ty representation and participation in decision-making processes and other
processes organized by international cooperation agencies on development
policies. My analysis is based on field research and aims at understanding the
relationships between two sets of actors: a) networks, social movements and
other forms of collective action of Brazilian civil society; b) several agencies of
multilateral cooperation. | want to contribute to discussions on new social for-
ces and power structuration; new public spaces of governance, participation
and citizenship that are international, transnational and global. | also want to
contribute to discussions on the capacity and limits of adaptation and change
of large modern bureaucratic institutions that operate as centers of global go-
vernance in view of the strengthening of civil society actors and of their stra-
tegies in global-international political fields. | point out some characteristics
of the actions and networks of the civil society organizations, acting by means
of civil diplomacy, which imply new problematiques related to democracy and
to the role of nation-states on the international global-level.

Key-words participation, representation, civil diplomacy, civil society and

multilateral cooperation agencies.

Introducao

Situo-me em um quadro mais amplo que inter-relaciona discussdes
sobre desenvolvimento, globalizagdo, multilateralismo, governanga, de-
mocracia e cidadania. Enfoco as politicas, estratégias e mecanismos de
participagdo e representacdo de redes e organiza¢des da sociedade civil
em instancias e processos decisdrios e consultivos sobre politicas publi-
cas, referentes ao desenvolvimento, que sdo promovidos por agéncias de
cooperagdo multilateral. Considero que essas agéncias oferecem maiores
possibilidades para as andlises propostas dentre os diferentes tipos de
agéncias no campo da cooperacdo internacional, em funcédo da natureza

de sua constituigdo e de suas formas de atuagéo, a partir de assembleias
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e convénios de Estados nacionais. Observo diversos principios, estruturas
e dindmicas nas inter-relagdes entre as instituicdes e atores, com maior ou
menor intermediacéo estatal.

Assumo a experiéncia brasileira como um caso privilegiado para a andli-
se de como, a partir das inter-relagdes entre os atores em campos politicos
internacionais-globais, sdo construidas, reproduzidas e subvertidas novas
forgcas sociais e estruturagdes de poder e novos espacos publicos de gover-
nanca e de cidadania na contemporaneidade — internacionais, transnacio-
nais e globais. Creio que o avanco do debate sobre a democracia na ordem
global — seus limites, potenciais e desafios — depende, entre outros fatores,
da anélise e compreenséo de tais questdes.

Tendo em vista a questdo da democracia na ordem global contempora-
nea, um grande desafio frente a transferéncia de poderes para o nivel de in-
tegracgdo supranacional configurado pelo neoliberalismo refere-se aos défi-
cits de controle e legitimacé&o de centros e redes de governanca instituidos.
Nessa direcdo, observa-se a exacerbagédo, em uma escala sem preceden-
tes, de vérias das problematicas nas rela¢des sociedade-Estado, no que se
refere a politicas e mecanismos de representacéo e de participagéo e ao
exercicio da cidadania em ambito internacional-global. Aponta-se para a
necessidade de “recuperacgdo” da politica, enfatizando-se que o avanco da
integracdo econdmica ocorre mediante um substancial descompasso em
relagcdo a formas de integrac&o politica que compreendam uma “conscién-
cia da obrigatoriedade da solidariedade cosmopolita” (HABERMAS, 2001),
um “novo ethos” (ELIAS, 1994) na cultura politica internacional-global®.

Nas ultimas duas décadas, alguns cientistas sociais, além de ativistas,
funciondrios e técnicos com posicdes alternativas, vém enfatizando a ne-
cessidade de concepgdes mais amplas de governanga global, diferenciadas
das ideias de “governo global” ou “constituicéo global”, as quais supdem
uma hierarquia global autoritdria, restrita a centros supragovernamentais
politicos e econdmicos e a suas aliangas com grandes corporagdes. A go-
vernanca global ndo se sustentaria apenas na autoridade formal-legal, a
partir de atores publicos governamentais, e em uma Unica autoridade cen-
tral derivada da reunido desses atores, mas também se apoiaria em meca-

nismos informais ndo governamentais, a partir de atores privados. Essas
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concepgBes emergentes sdo associadas a outras correlatas, como “socie-
dade civil transnacional” e “sociedade civil global”, cujos atores exercem e/
ou buscam exercer a “cidadania transnacional” ou “cidadania global”, que
transcendem os parametros cldssicos do Estado-Nacé&o e as possibilidades
de identidade e coesdo circunscritas ao nacionalismo. Dimens&es supe-
riores da cidadania propiciariam ndo sé uma reacéo as maiores tensdes
entre estruturas e sujeito, sociedade e individuo, mas também novos canais
de cooperagéo, coesdo e integracdo social*. Contudo, na linha da critica a
visdo unitdria de governo global, alguns também frisam que o sistema de
governanca internacional-global contemporaneo tampouco deve ser visto
em correspondéncia a uma sociedade global sustentada em valores, inte-
resses e necessidades universais.

Dados os limites deste artigo, concentro-me apenas em algumas ques-
tdes gerais da argumentagdo, mais abrangentes e transversais as varias
probleméticas envolvidas na participagéo e na representagédo da socieda-
de civil em arenas politicas internacionais-transnacionais-globais. Enfatizo,
especialmente, as questdes relativas a diplomacia civil, nogao que elaboro
ao mesmo tempo em que apreendo, com base na observacéo de sua gesta-
¢do no Brasil, desde a lltima década, a partir de debates, disputas e propo-
sicBes em diversos contextos. A gestagdo da nocéo da diplomacia civil no
pais esté relacionada a novas estruturacdes e dindmicas nas inter-relagdes
de atores da sociedade civil com papéis estratégicos junto aos sistemas
de controle e regulagdo politica, em ambito internacional-global, estabe-
lecidos por meio das agéncias de cooperagdo multilaterais. Outros artigos
relacionados exploraréo casos embleméticos que revelam semelhancgas e
especificidades nas inter-relagdes entre as diversas e instituicfes e atores
priorizados como referéncia, conforme os distintos cenarios e tendéncias

gerais aqui identificados.

1. Desenvolvimento, governanga global, cooperacao internacional
e sociedade civil

A maior interdependéncia subjacente aos niveis de integragédo superio-
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res, decorrentes das dindmicas mais recentes da expansdo do capitalismo,
suscitou a necessidade de controle e regulagédo politica em escala interna-
cional-global. Nessa dire¢éo, o século XX foi palco de uma série de arranjos
e rearranjos, de grandes disputas e confrontos e, ao mesmo tempo, de ind-
meras tentativas de formac&o e ampliagdo de consensos sobre diferentes te-
maticas entre diversas organizagdes internacionais e supragovernamentais,
governos, organizagdes da sociedade civil (OSCs) e corporagdes privadas.
Arranjos e rearranjos que adentraram o século XXl e ainda se encontram em
um estégio de grandes incertezas e muitos desafios para a democracia.

Em tal contexto, desde o final da Il Guerra Mundial, a “cooperagéo inter-
nacional” tem uma presenca destacada; desempenha um papel central na
promocdo da “assisténcia” para o “desenvolvimento” e, mais recentemen-
te, também para contornar as consequéncias negativas e indesejadas do
desenvolvimento. As organizag8es instituidas com o mandato priméario de
promocdo de agbes de cooperagdo internacional, em diversos paises nas
varias regides do mundo, tém também um papel fundamental na definicédo
e estruturacdo das funcdes e inter-relacGes entre os diversos atores e insti-
tuicOes estratégicas engajadas em processos de desenvolvimento.

Para os fins deste artigo, compreendo o universo das agéncias de coope-
racdo internacional para o desenvolvimento basicamente em quatro tipos
mais relevantes: i) agéncias de cooperagédo multilateral (AM); ii) agéncias
financeiras de cooperagdo multilateral (AFM); iii) agéncias de cooperacéo
bilateral (AB) e iv) agéncias de cooperagdo ndo governamental (ANG)°®.

De modos diferenciados, complementares e, eventualmente, também
conflitantes, as agéncias de cooperagédo internacional promovem determi-
nados sentidos de crise, modelos de assisténcia, de desenvolvimento e pro-
jetos de sociedade, combinando empréstimos, doagdes, condicionalidades
e referenciais normativos e programaticos para os paises beneficiérios. As
agéncias de cooperagao internacional sdo responsaveis, em maior ou me-
nor grau, segundo os diferentes tipos, por politicas e estratégias que, asso-
ciadas a grandes fluxos de capital financeiro e técnico, orientam e apoiam
planos e agdes em inumeros paises, de modo a influenciar processos so-
ciais, econdmicos, culturais, ambientais, politicos e institucionais, em am-

bitos nacional e subnacional. Ao mesmo tempo, em ambitos internacional e
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transnacional, as agéncias de cooperacgéo internacional, por meio de uma
complexa imbricagdo de redes de governancga global, também atuam de
modo a contribuir para a maior igualdade ou desigualdade, para a inclusdo
ou a exclusédo de paises, setores de paises e grupos sociais nos processos
de desenvolvimento e globalizag&o.

A partir das perspectivas acima sintetizadas compreendo o campo da
cooperagdo internacional para o desenvolvimento segundo a concepcéo
tedrico-metodolégica de um “campo de poder”, com suas especificidades,
regularidades e intersec¢des com outros campos (BOURDIEU, 1989 e 1974).
Trata-se de um campo de poder que abarca diferentes instituicdes e atores,
nacionais, internacionais, transnacionais e globais, governamentais e ndo
governamentais (com e sem fins lucrativos) os quais apresentam forgas
e interesses diferenciados, baseados em diversas formas de capital. Um
campo em que as instituicdes e atores, ao mesmo tempo, complementam-
se e concorrem em torno de vérias formas de poder e, assim, fazem — ou
buscam fazer — parte do sistema de governancga internacional-global e dis-
putam influéncia sobre a estruturagdo e a dinamica desse sistema.

As relagOes entre Estados nacionais, a formag&o de regimes e centros
de governancga supranacionais e a progressiva integragdo de empreendi-
mentos e corporagdes econdmicas e financeiras transnacionais no ambito
internacional-global vém resultando, nas ultimas décadas, na orientacédo
das atividades e ag@es politicas de OSCs a esse plano também — aos apa-
relhos politico-ideolégicos, técnicos, administrativos e coercitivos de unida-
des de governanga constituidas e em vias de constituigédo. Para desenvolver
poderes e capacidades de interacéo e influéncia frente aos centros e redes
de governancga global, sejam governamentais de poder supranacional, se-
jam grandes corporag8es transnacionais, diferentes OSCs e movimentos
sociais reproduzem estruturas e estratégias de abordagem e operaciona-
lizagdo dos vérios niveis (local, regional, nacional, internacional, transna-
cional e global®), entre as quais a organizagéo e atuagéo por meio de redes
impde-se como uma alternativa necessaria’.

A partir do final da década de 1980, organiza¢des multilaterais que atu-
am como agéncias de cooperagéo internacional para o desenvolvimento —

inclusive as que sdo instituicdes financeiras — passaram a reconhecer, em
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maior ou menor concertagdo com outros tipos de agéncias no campo da
cooperagao, aimportancia mais significativa de OSCs junto aos setores pu-
blico e privado, bem como em iniciativas em que as OSCs agem com maior
autonomia, por meio de suas préprias redes. Uma visdo comum era a de
que as OSCs tornaram-se atrativas e passaram a receber mais apoio direto
de seus programas porque demonstravam uma capacidade de “preencher
as lacunas” ou de “agir em resposta aos fracassos dos setores publico e
privado”. Uma posicdo que se tornou dominante no campo enfatizava a
necessidade de um novo pacto social entre o Estado, o mercado e a socie-
dade civil — diga-se, também, os centros de governanca global. Tal pacto
deveria estabelecer o compartilhamento de direitos, riscos e responsabili-
dades, e evoluir em um novo modelo de governanca a partir da década de
19908. Desde entdo, as agéncias passaram a promover uma nova agenda
de politica de cooperagéo internacional, na qual a participagéo social ou
publica, a “participagdo da sociedade civil” passou a ser uma condigéo for-
malmente assumida e enfatizada®.

Em parte, interpreto o reconhecimento das OSCs e suas redes por agén-
cias de cooperacdo multilateral (AMs) como resultado de sucessivas pres-
sdes e demandas das OSCs, redes e movimentos sociais (e seus diversos
apoiadores e parceiros) sobre essas agéncias, em prol da participacéo e da
democracia em arenas politicas internacionais-globais. Nessa perspecti-
va, as politicas de participagdo (e outras politicas relacionadas) instituidas
pelas agéncias devem ser compreendidas como conquistas sociais. Con-
quistas resultantes de cerca de duas décadas de campanhas que apontam,
entre outros fatores, a necessidade da supremacia de principios democréa-
ticos, tanto nos fins como nos meios da governanga global, para a orienta-
cdo das condutas e inter-relacdes entre as diversas instituicdes e atores™.

Contrariamente a forgas de accountability negativa empreendidas por va-
rias AMs, financeiras ou ndo, fundadas em relagdes assimétricas de poder
entre os Estados-membros que se estendem entre suas respectivas socieda-
des", vem sendo defendida, nos desdobramentos das diversas campanhas,
a afirmagéo do sentido externo, publico, internacional, democratico e plu-
ralistico da accountability. Vale observar que os sistemas de accountability

de AMs s&o tradicionalmente estabelecidos para as relagdes com os seus
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membros, os Estados nacionais, e supdem que os governos destes, como
representantes das sociedades civis dos paises, exercam um papel de inter-
mediag&o na cadeia de accountability. Em geral, mas nem sempre, baseiam-
se em modelos de accountability vertical eleitoral, fundados nos principios da
democracia representativa nos Estados nacionais, em que tém papel central
os representantes eleitos para os governos dos paises.

Com a proposicéo de novos sentidos de accountability, apoiados em po-
liticas de participagdo da sociedade civil, prestacdo de contas; responsa-
bilizagéo, transparéncia e publicizagédo de informagao, dentre outras poli-
ticas afins, visa-se promover a incluséo de outros conjuntos de atores nos
sistemas de accountability de AMs. Atores que, em geral, ndo contam com
seus interesses representados por seus governos e, tampouco, possuem
vinculos diretos com os sistemas institucionais dessas agéncias. Atores
que integram setores sociais marginalizados, mais vulnerdveis aos impac-
tos negativos de suas politicas e operagdes’. Nesse sentido, a legitimidade
de instituicBes com poderes e mandatos formalmente atribuidos e constitu-
idos para o exercicio de suas missdes é vista como dependente, em grande
parte, da accountability frente aos diversos setores sociais impactados por
suas agdes, direta ou indiretamente, nos mais diferentes paises e regides,
dotados de especificidades culturais, socioecondmicas e politicas. Por essa
via, apesar das varias ambiguidades, contradigfes e retrocessos nas suas
trajetdrias, as politicas, estratégias e mecanismos de participagdo da so-
ciedade civil de AMs sdo consideradas como alguns dos resultados mais
significativos das ag6es de OSCs, redes e movimentos sociais pela maior
eficacia dessas agéncias e de seus papéis como centros de governanga
global, que propiciariam o exercicio de uma “cidadania transnacional-glo-
bal” e a existéncia de uma dimensé&o civil no sistema de governanca inter-
nacional-global.

No entanto, noutra perspectiva, também interpreto as politicas de par-
ticipagdo da sociedade civil das agéncias multilaterais (como as de outras
agéncias no campo da cooperagdo) como estratégias de adaptacéo poli-
tico-institucional e de técnica gerencial. A assun¢do da problematica da
participagdo por essas agéncias significa, também, a capacidade de adap-

tacdo e mudancga de grandes instituicdes burocraticas modernas que atu-
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am como centros de governanca global; a capacidade dessas instituicdes
de mobilizac@o de estruturas tradicionais de regulagdo e dominagdo no
sistema politico-econdmico internacional-global, de forma renovada, com
o envolvimento de outras instituicdes, atores e interlocutores emergentes.
Capacidade de adaptagdo e mudanca de instituicdes e estruturas, face a
novos contextos e a novas racionalidades institucionais configuradas pelo
capitalismo, nas Ultimas duas décadas, a novas ideologias/utopias de de-
senvolvimento e mudanca social, ao fortalecimento de determinados ato-
res da sociedade civil a estas relacionados, e as estratégias desses atores
para a intervencdo e influéncia em campos politicos internacionais-globais.

As mudancas empreendidas por AMs em prol da participacédo da socieda-
de civil, dentre outras politicas, foram influenciadas pelo quadro mais geral
das politicas dessas agéncias e de outras instituicdes internacionais estra-
tégicas, fortemente disseminadas por meio de redes em prol da liberalizacéo
das economias nos paises membros, alvos da cooperagéo para a integracéo
dos mercados e do paradigma da “Nova Gestéo Pblica”, em oposicéo a pre-
dominancia do intervencionismo estatal’®. Ao mesmo tempo, tais mudancgas
foram favorecidas pela “liberalizag&o politica”, simbolizada pelo fim da bipo-
laridade na politica internacional, com o declinio dos regimes socialistas no
Leste Europeu e das ameagas do comunismo incitadas por instabilidades
causadas pela pobreza e a desigualdade noutras regites™.

As politicas de participagdo devem ser interpretadas, portanto, no con-
texto maior das politicas das AMs que condicionam sua efic4dcia. Foram
estabelecidas como componentes de estratégias para o “desenvolvimen-
to sustentdvel” e a “boa governanga”, consolidadas a partir da década de
1990, as quais foram referenciadas pelas diversas reformas de ajuste es-
trutural e setorial, iniciadas nas décadas anteriores, sobretudo no caso das
agéncias com papéis também financeiros, como o Banco Mundial e o BID,
entre outras'®. As “abordagens participatérias” das AMs tornaram-se um
mecanismo chave para o controle, a regulacéo e a legitimacéo do envol-
vimento de OSCs em processos relativos a formulacéo e a implementacéo
de politicas e projetos junto a 6rgdos governamentais e empresas privadas,
nos mais diversos paises do mundo que s&o alvo dos programas dessas

agéncias, e em diferentes areas de politicas publicas.
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Contudo, apesar das varias caracteristicas macro e estruturais comuns
entre as politicas de agéncias multilaterais é importante frisar que, dada a
inexisténcia de um sistema juridico no direito internacional que disponha
plenamente sobre organizagGes internacionais, prevalece o principio da li-
berdade e da autonomia dessas agéncias. S&o elas que definem suas proé-
prias regras e mecanismos de regulacéo e controle, mediante acordos que
estabelecem seus sistemas de direitos e deveres entre os participantes. Daf
a diversidade de politicas e procedimentos entre as AMs, inclusive no que
diz respeito as relagdes com OSCs e as abordagens participativas, as quais
sdo também bastante varidveis conforme os paises em que s&o adotadas.
Como observei anteriormente (BARROS, 2005), com a finalidade de controle
do cendrio andrquico de relagdes com a sociedade civil, algumas agéncias
de cooperagdo que atuam como centros de governanca internacional-global,
também procuram influenciar na definigdo e redefinigdo das politicas e me-
canismos de participacéo social de seus paises-membros. Em vdrios paises
na América Latina, Africa e Asia e, mais recentemente, na Europa Oriental,
AMs vém experimentando diferentes estratégias, politicas e mecanismos
para relagGes mais estreitas com OSCs, redes e movimentos sociais, no bojo

de suas politicas de descentralizagao, regionalizag&o e nacionalizagao.

2. Perspectivas a partir da experiéncia brasileira

Historicamente, o Estado brasileiro tem uma posicéo estratégica no sis-
tema de cooperagéo internacional, especialmente junto a agéncias multi-
laterais (AMs), como membro, mas, também, no caso das agéncias finan-
ceiras, como acionista e mutudrio. E um dos principais lideres dos grupos
dos paises “em desenvolvimento”, alvos dos programas de cooperagéo, dos
paises do “Grupo II”, no caso das agéncias financeiras, paises tomadores
de empréstimos, contrapartes dos paises do “Grupo 1", paises doadores,
“desenvolvidos”. E participe e signatario de inimeros tratados, acordos e
estratégias de politicas internacionais sobre vérias temdticas de politicas
publicas, incorporados a legislagéo brasileira e a prépria Constituicdo. Dis-

p&e de uma série de mecanismos juridicos, politicos, institucionais e admi-
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nistrativos para o planejamento, avaliagdo, negociacéo, deciséo, contra-
tagdo, monitoramento e execugdo de politicas, programas e projetos que
envolvem agéncias multilaterais no pais.

A relevancia do Brasil nas AMs (politica, econdmica, social, cultural e
ambiental) reflete-se na presenca de representagdes, diretorias e missdes
residentes dessas agéncias no pais, com fun¢des diplométicas e opera-
cionais, que compreendem recursos financeiros, técnicos e politicos junto
a érgdos governamentais, federais, estaduais e municipais, e ao setor pri-
vado, com e sem fins lucrativos. Diversas estratégias, politicas, programas
e projetos promovidos por agéncias multilaterais no pais séo realizados
em carater piloto e tomados como experiéncias demonstrativas para ou-
tros paises e regides. A partir da década de 1980, com a redemocratizacéo,
quando a sociedade civil brasileira tornou-se mais complexa, organizada
e vigorosa, diversas organizacdes, redes, movimentos sociais e outras for-
mas coletivas de articulagéo e associagéo civis no Brasil, passaram a ter
uma presenga mais ativa e destacada em torno de questdes de politicas
publicas no pais que, direta ou indiretamente, séo influenciadas por AMs.
A partir da década de 1990, as OSCs e suas redes, com o apoio de outros
tipos de agéncias de cooperagdo, especialmente as ndo governamentais
(ANGs), religiosas e laicas, estenderam sua atuagdo a campos politicos
internacionais-globais, sobretudo em torno de teméticas como desenvol-
vimento sustentdvel, ambiente, direitos humanos, género, reforma agréria,

reforma urbana, divida externa, comércio e integracéo, entre outras.

2.1. As agéncias de cooperacdo multilateral

A partir da década de 1990, no contexto das tendéncias globais apon-
tadas na secdo anterior, as AMs de referéncia para a abordagem da expe-
riéncia brasileira'®, de formas semelhantes, mas também diferenciadas em
alguns aspectos, apresentam uma série de politicas, estratégias e meca-
nismos voltados para inter-relagdes com a sociedade civil no Brasil. Sdo
observadas vdrias iniciativas que envolvem comités, grupos e féruns de

trabalho, quadros de especialistas e redes administrativas com a fungdo de
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criar, rever, implementar e acompanhar planos, programas, metodologias,
relatérios, bancos de dados, fundos financeiros e programas de doacéo.
Articulados, no seu conjunto, tais quadros, procedimentos e mecanismos
embasam a promocéo e a regulagdo das relagdes com OSCs, redes e mo-
vimentos sociais. Algumas das estratégias e politicas de participagédo sdo
constituidas de forma difusa e com algumas transversalidades. Além de
politicas e mecanismos especificos para o envolvimento de OSCs, outras
politicas e diretrizes sédo também apresentadas como “politicas que se refe-
rem a participagdo” ou “politicas relacionadas a ONGs e a sociedade civil”.

No Brasil, a exemplo do que ocorre em outros paises e regides, as concep-
¢cOes de sociedade civil e abordagens participativas das agéncias de coope-
racdo multilateral, seja por meio de esquemas tripartites ou quadripartites,
com érgdos governamentais e empresas privadas, ou independentemente,
tendem a priorizar cada vez mais as linhas da “filantropia”, do “empreende-
dorismo social” e do “terceiro setor”. Linhas orientadas por perspectivas de
mercado, que despolitizam e destituem nogdes tradicionais de “sociedade
civil”. A participacéo da sociedade civil é tratada pelas agéncias de coopera-
¢do multilateral, sobretudo pelas financeiras, norteadas mais explicitamente
por modelos neoliberais de governanga, segundo um sentido mais instru-
mental e distanciado do sentido de cidadania pressuposto pela noc¢éo de ac-
countability publica assumida em maior ou menor medida por essas mesmas
agéncias. Em suma, para algumas agéncias, a participagdo é apenas um
meio e ndo um fim em si mesmo, ou seja, 0s compromissos com a partici-
pagdo ndo se vinculam a esforgos por democratizacéo, o que implica uma
dimensdao politica fora de seus mandatos, e a democracia nédo € vista como
uma condigdo imprescindivel para o desenvolvimento. Para outras agéncias,
tradicionalmente posicionadas mais a “esquerda” no sistema de cooperacéo
internacional, como o Pnud e o Pnuma, e as relagdes entre participagao, ci-
dadania e mudanca democratica podem ser mais valorizadas e resgatadas,
conforme tematicas e conjunturas.

No Brasil, a exemplo do que também ocorre em outros paises, as AMs
tanto envolvem OSCs como interlocutoras, parceiras, colaboradoras e pres-
tadoras de servicos em uma série de iniciativas, como atuam com vistas a

formacgao, capacitacéo e organizagdo de OSCs. Tendéncias mais recentes
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nessa diregdo observadas entre algumas agéncias referem-se n&do sé a ins-
trumentalizacdo das estruturas e dindmicas de redes, movimentos e outras
formas coletivas de articulagédo da sociedade civil, previamente constitui-
das, mas também, ao estimulo e apoio da formacé&o de redes, em prol da
capilarizagéo e do fortalecimento de operagdes no pais, e de modo a inter-
nalizar discursos de OSCs sobre o poder de representatividade das redes.
Outras agéncias, conforme programas e areas de politicas, influenciam na
formacdo de redes e aliangas de OSCs brasileiras segundo padrdes que
envolvem ONGs internacionais, com fun¢des de guarda-chuva na interme-

diagdo das articulag®es, didlogos e repasses de recursos.

2.2. As redes de organizacdes da sociedade civil

As redes de OSCs e outras formas coletivas de articulacdo e associacéo
civil de referéncia para a abordagem da experiéncia brasileira'” retinem orga-
nizagdes e movimentos sociais originados ou situados no campo histérico da
luta por direitos e democracia, que procuram exercer critica e presséo sobre
diversas instituicdes em prol de mudancas e avangos em politicas publicas,
inclusive sobre organizagdes internacionais que atuam como agéncias de
cooperagdo. No entanto, pode-se também observar, nesse conjunto, uma
tendéncia de mudanca do perfil de determinadas organizagdes para posi-
¢Oes pendulares, ora opositoras, ora colaboradoras, de acordo com temas
e interesses e conjunturas, devido a pragmatizagéo de alguns de seus prin-
cipios e praticas, desde o final da década de 1990". Tendéncia que atribuo,
principalmente: i) a crise das ideologias e utopias alternativas prevalecentes
até entao, ii) a mudangas nas prioridades politicas das agendas de seus co-
operantes financiadores; iii) a profissionalizacéo e a institucionalizagdo dos
movimentos sociais; iv) & concorréncia por recursos financeiros entre OSCs,
largamente proliferadas no pais. Uma terceira tendéncia no conjunto de refe-
réncia envolve tanto organizagdes e movimentos preexistentes, reprograma-
dos de acordo com as novas conjunturas, como organizagées e movimentos
sociais de nova geragdo, caracterizados por concepgdes e propostas do ter-

ceiro setor, do empreendedorismo social e da filantropia.
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Apesar dos diferentes interesses e posigdes entre essas principais ten-
déncias’, a importancia da estruturagdo e dinamica por meio de redes e
outras formas coletivas de articulagéo e associagdo a partir de principios
comuns fundamentais apresenta-se como um consenso. A atuagdo por
meio de redes e redes de redes, na medida em que compreende uma con-
certacdo ampliada de capacidades e forgas, é tida como uma estratégia de
empoderamento das OSCs e movimentos, com vistas a maior visibilidade,
reconhecimento e legitimagdo junto as suas contrapartes, tanto em cam-
pos politicos nacionais como em campos politicos internacionais-globais.
Nesse sentido, as redes de OSCs e movimentos brasileiros de referéncia, de
varias formas, tém agendas que envolvem uma certa continuidade ou pe-
riodicidade de agdo junto a AMs e desenvolvem politicas, estratégias e me-

canismos, e captam recursos ef/ou recebem incentivos com tal propdsito.

2.3 A atuagdo internacional-global das redes

Dentre as diversas redes de OSCs de referéncia, a atuacéo internacio-
nal-global d4-se em fungédo da percepg¢éo das influéncias — ou da necessi-
dade de influéncias — de processos e politicas promovidos por atores inter-
nacionais, transnacionais e globais (agéncias de cooperagéo internacional,
governos de determinados paises em posi¢des hegemdnicas e grandes cor-
poragGes privadas), sobre processos e politicas em vérias areas no Brasil,
tanto em termos macro e estruturais, como em termos micro e setoriais. A
exemplo de experiéncias observadas em outros paises latino-americanos?,
a atuacdo internacional-global das redes de OSCs brasileiras é predomi-
nantemente estadocéntrica, ou seja, apresenta uma maior frequéncia e
diversidade de iniciativas que tém como principal finalidade a obtenc&o de
retornos politicos orientados a processos e politicas nacionais, conduzidos
e regulados pelo Estado brasileiro. Assim, as redes de OSCs agem em cam-
pos politicos internacionais-globais na expectativa de influenciar campos
politicos nacionais no Brasil.

A importancia da atuagéo internacional-global paras as redes de OSCs

brasileiras é devida, portanto, em primeiro lugar, a visdo de déficits na atu-
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acdo do Estado nesse ambito. Nesse sentido, a atuagdo das OSCs ocorre
basicamente de trés modos: i) como complementagéo das agGes estatais,
por iniciativa ou demanda de uma das duas partes e, assim, com o desen-
volvimento de vdarias formas de “parceria” entre estas; mas também de uma
forma autdbnoma, sem uma coordenacéo inicial ou continuada entre essas
partes?, ii) como oposicdo as agdes estatais, contrariamente a posicdes e/
ou procedimentos oficiais, iii) como ocupacgdo de espacos em que se iden-
tifica a auséncia de agcdes estatais consideradas necessarias. Nas diversas
situacdes, sdo cada vez mais comuns os apelos as nogdes de “democracia
deliberativa”, “democracia radical” e “cidadania plena”, subjacentes as pro-
postas, em curso, de uma reforma ampla do sistema politico.

Todavia, é também preciso considerar outras iniciativas das redes, mo-
vimentos sociais e outras formas coletivas de articulacdo e associacao,
ainda timidas e em escala bem menor, decorrentes, em grande parte, do
amadurecimento de iniciativas anteriores, mas que, qualitativamente, re-
presentam uma diferenca significativa de perspectiva orientada para agen-
das, politicas, processos concebidos com alcance de impactos mais am-
plos, internacionais e globais. Varias das quest6es priorizadas nas agendas
das redes de OSCs séo globais ou foram globalizadas; pautadas por valores
que n&o sdo apenas nacionalistas, mas também cosmopolitas. As OSCs e
suas redes também agem em campos politicos internacionais-globais na
expectativa de, primariamente, exercer influéncias sobre esses mesmos
campos. Por essa via, desde a década de 1990, as redes brasileiras, den-
tre outras de paises em desenvolvimento, passaram a se alinhar efou a
concorrer com redes de OSCs de paises doadores, em torno de agendas e
meios de insergdo nos sistemas de controle e regulagéo politica em ambito
internacional-global.

Nessa segunda perspectiva, a atuagéo internacional-global das redes
de OSCs brasileiras ocorre independentemente de visdes negativas sobre a
atuacéo do Estado, e em funcéo de concepgdes de modelos de governanga
internacional-global que incluem atores nédo estatais. Trata-se de modelos
ainda em definigdo e disputa no campo da cooperacéo internacional, entre
as ageéncias, os Estados nacionais e as préprias redes de OSCs. Modelos

de governanca que apresentam uma significativa variagdo em termos da
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distribuicdo do poder de participagdo e influéncia entre os atores e insti-
tuicdes, conforme os proponentes e executores. Por essa via, a atuacéo
internacional-global das redes de OSCs brasileiras ocorre em instancias e
processos que tanto contam com o envolvimento e a mediacéo do Estado
brasileiro e outros, em fungdo da natureza da constituicdo das agéncias
multilaterais em causa, como também n&o envolvem a presenga direta des-
tes, por meio de uma série de canais e mecanismos instituidos pelas agén-
cias, especificamente para as interagcdes com a sociedade civil. A atuacéo
das redes de OSCs pode ocorrer, entéo, tanto com base em uma atitude
adaptada a tais canais e mecanismos, como orientada por uma postura cri-
tica em relacdo a eficacia destes. Ocorre ainda, em geral, em estreita arti-
culacdo com redes de OSCs e movimentos sociais internacionais, mediante
a avaliagdo da inexisténcia ou da insuficiéncia de determinados canais e
mecanismos, em prol da sua extingdo ou da reforma, inclusive, no bojo de
reformas mais amplas no sistema politico da cooperacé&o internacional.
Os modos de atuagdo internacional-global das redes de OSCs e movi-
mentos sociais brasileiros acima apontados — ou possiveis combinagdes
entre eles — ndo implicam somente na atuagdo no “exterior”, com a presen-
¢a fisica em vdrios eventos, encontros e arenas promovidos pelas diversas
AMs em outros paises. Implicam também na atuag&o no préprio territério
nacional, junto as representagdes das AMs no Brasil e em diferentes tipos
de atividades e operagdes promovidas efou que contam com a participa-
¢do estratégica dessas organizag6es no pais, envolvendo setores publicos
e privados. Obviamente, também implicam na atuac&o além das fronteiras
territoriais nacionais a partir do préprio pais, o que é garantido pelas novas
tecnologias de informagédo e comunicacéo cibernéticas, utilizadas pelas
redes de OSCs e movimentos sociais brasileiros tanto para a extenséo e
a ressonancia de suas posi¢des e agbes através de redes e coalizdes de
OSCs internacionais e transnacionais que atuam junto as AMs, como para

interagOes diretas com estas.
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2.4. Participacgéo, representacéo e diplomacia civil

Subjacente a diversidade de estratégias politicas e mecanismos das
redes de OSCs e movimentos sociais brasileiros e AMs para as suas inter-
relagdes, ha uma diversidade de significados e motivac¢des da participagédo
da sociedade civil. A despeito da evolugdo das retdricas comuns ente as
diversas instituicBes e atores acerca dos poderes e potenciais da partici-
pagdo da sociedade civil, essa nogédo, como as de “desenvolvimento” ou
“desenvolvimento sustentdvel”, € marcada por uma grande polissemia. A
exemplo de tendéncias observadas nas experiéncias das inter-rela¢des en-
tre AMs e redes de OSCs internacionais de paises do “Norte”, paises doado-
res, séo também observados basicamente trés tipos de significados a partir
da experiéncia brasileira: i) a tentativa de resgate do poder de agédo direta e
indireta dos cidad&os nos processos decisérios, que poderia compreender
o sentido de democracia deliberativa, ii) a mera agéo presencial, de audi-
éncia passiva e receptiva, planejada e enquadrada por estruturas hierar-
quicas de poder e regulagdo, como um meio de administracéo de conflitos
e de coesdo social; iv) a participagdo instrumental, em que os atores da so-
ciedade civil envolvidos sdo extensdes intelectuais efou operacionais das
instituicBes junto as quais participam.

Nos campos constituidos pela cooperagédo internacional, a polissemia
da nocédo de participacdo esté intrinsecamente vinculada a polissemia da
nogado de sociedade civil e é fundamentalmente determinante da polisse-
mia da nog&o de cidadania, assumida em maior ou menor grau por algumas
agéncias. No tocante a perspectiva das experiéncias brasileiras, tamanha
diversidade de significados ndo sé implica em ambiguidades entre os prin-
cipios fundamentais compartilhados e objetivos nos desdobramentos préa-
ticos da participagdo, como acirra a problematica da representagdo das
redes de OSCs e movimentos sociais em campos politicos internacionais-
globais que, conforme a ascendéncia aos niveis superiores, apresentam
espagos bastante hierarquizados.

Com a evolucéo das inter-relagdes entre as redes de OSCs e movimen-
tos sociais e as AMs, dentre outras organizagGes internacionais, pode-se

identificar, em alguns casos, e segundo tematicas de politicas, que a nogdo
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de “cidadania transnacional-global”, na medida em que € fortalecida, parti-
cularmente no tocante aos papéis participativos mais ativos caracterizados
por meio desta, origina outra no¢éo com a qual se entrecruza, a de diploma-
cia civil, relacionada a outra também emergente — e igualmente controver-
sa—, ade “governanca civil”. Nas s6 as redes de OSCs de paises doadores,
conforme observei em trabalhos anteriores (BARROS, 2005), mas também
as de paises alvos de programas de cooperagéo, como no caso das redes
brasileiras, oferecem multiplos cendrios emblemaéticos para a observagéo
desse processo, a serem detalhados em outros trabalhos posteriores.

A nocdo de diplomacia civil compreende a conducgdo das relagées in-
ternacionais por atores ndo-governamentais vinculados a redes de OSCs,
movimentos sociais e outras formas de articulagédo e associacéo coletivas.
Implica a definicdo de papéis mais concretos e especificos atribuidos a e/
ou assumidos por determinados individuos OSCs, no que diz respeito a
representacdo, mediacédo, negociagdo e intermediacdo de comunicacgéo,
informacdo e avaliacdo em torno de questdes de interesse da sociedade
civil em ambito internacional-global, junto a organizagdes internacionais e
supragovernamentais (ou grandes corporacdes privadas multinacionais e
transnacionais), mas também entre os préprios setores da sociedade civil,
desde o nivel local ao global, nas relagées “Norte-Sul” e “Sul-Sul”.

Embora o termo “diplomacia civil” seja ainda estranho a grande maioria
dos documentos compartilhados e circulados mais amplamente em are-
nas da sociedade civil voltadas para quest&es internacionais-globais, seu
contelido encontra-se latente. E uma nog&o que estd sendo cunhada e ne-
gociada, desde o final da década de 1990 e inicio da década de 2000, me-
diante as préticas e experiéncias dos diversos atores, na “sociedade civil
transnacional-global”. Ainda que sob outras denominagdes semelhantes,
como “diplomacia nédo governamental”, “diplomacia cidada”, comega a ad-
quirir conteldos com uma certa consisténcia, que se tornam referéncia em
diversos processos: de andlise coletiva de conjuntura, de definicdo de pla-
taformas, de planejamento e avaliagdo de estratégias comuns, de identifi-
cagao de articulagtes e parcerias, e de divisdo e distribui¢do de papéis re-
lativos as acdes e atividades programadas em ambito internacional-global.

A nogéo de diplomacia civil também estd sendo cunhada e negociada
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junto a determinadas AMs, passo fundamental, uma vez que estas estédo
entre os principais interlocutores para vdrias das mudancas pretendidas
pelas redes e organizagdes da sociedade civil. Nessa diregdo, sdo essen-
ciais os papéis de agéncias de cooperagdo ndo governamentais interna-
cionais (ANGSs), religiosas e laicas, as quais se destacam na promogéo de
rearranjos nas relagdes entre diversas partes no sistema de governanca
internacional-global, com vistas ao maior protagonismo de atores da so-
ciedade civil. No caso das relactes entre as AMs e as redes de OSCs e
movimentos sociais brasileiros, as ANGs tém sido decisivas nos didlogos
politicos e no apoio financeiro as redes para tais propdsitos.

A nogédo de diplomacia civil propicia um patamar mais elevado para a
atuacdo de determinados setores da sociedade civil nas redes instituidas
em ambito internacional-global, junto a setores publicos oficiais e privados.
A nocdo de diplomacia civil é entdo compreendida como um meio de con-
dicionamento, disciplina e legitimacé&o de certas formas de participacéo da
sociedade civil em espagos publicos de governanca internacional-global,
que reforga e limita a nogédo de governanca civil. Meio utilizado tanto por
atores e instituicdes da sociedade civil no Brasil e em outros vérios paises,
como por outros atores e instituicdes com papéis de centros de governanga
no sistema internacional-global. No caso de determinadas tematicas poli-
ticas mais globalizadas, como a do desenvolvimento sustentdvel, técnicos,
intelectuais e liderangas com func¢des organicamente estabelecidas junto
as instituicdes estratégicas atuam com a finalidade de normatizar e regu-
lar padrdes de participacéo que servem as dindmicas dos campos politicos
internacionais-globais e suas intersecgdes.

O processo de condicionamento, disciplina e legitimac&do de determina-
das formas de participagdo da sociedade civil em espagos publicos em am-
bito internacional-global, ainda difuso, compreende a estruturacéo de va-
rias camadas de representagdo, com a sobreposicdo de diversas relagbes
de lealdade entre os atores e instituigdes, cujos sistemas e mecanismos
ainda ndo se apresentam totalmente acordados e instituidos. Os processos
de transnacionalizacdo e globalizacéo da “sociedade civil”, da “cidadania”
e da “participagdo” ocorrem de modo a também conformar estruturas hie-

rarquicas. Ocorrem, em maior ou menor grau, conforme as diferentes te-
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maticas e subtemaéticas, a despeito do compartilhamento inicial das redes
de OSCs e movimentos sociais dos sentidos de maior horizontalidade e das
propostas de mecanismos de comunicagéo e decisdo mais democraticos.

No Brasil, em geral, os topos nas hierarquias das estruturas configu-
radas, os quais correspondem aos atores e instituicdes estratégicas nos
campos de poder, sé&o mais cosmopolitizados e apoiados em burocracias
flexiveis, que espelham novas teorias da administragdo organizacional e da
gestdo publica, do direito, da comunicacdo e do marketing de organizagdes
ndo governamentais e do terceiro setor. De acordo com as circunstancias e
os tipos de organizagdes envolvidas, o trabalho politico estratégico e o po-
der exercido nas redes, entre estas e nas redes de redes sdo mais ou menos
concentrados em determinados grupos, organizagées e individuos. Por con-
seguinte, estes podem desenvolver um “carisma de posi¢édo” (BOURDIEU,
1989) face aos seus interlocutores, fundamental para a reprodugéo de seu
capital nas inter-relagdes com os demais atores e instituigdes. Nota-se que,
apesar do cosmopolitismo de suas visdes e experiéncias, da moderniza-
¢do de seus modelos organizacionais e, especialmente, de seus discursos
e aliangas em prol de estruturas de poder mais igualitarias, embasadas em
novas politicas culturais emancipatdrias, muitas dessas OSCs e liderangas
reproduzem, em suas préaticas, formas tradicionais de poder e dominagéo
da cultura politica no pais, constituindo suas préprias oligarquias e esque-
mas clientelistas.

Dada a importancia da legitimidade da participagédo dos atores e ins-
tituicdes, entre si e junto as AMs e outros centros de governanca interna-
cional-global, como expresséo auténtica e democratica da sociedade civil,
certos atores nos topos das hierarquias cultivam e sdo levados pelos de-
mais interlocutores no campo a cultivar relagdes diretas e indiretas com
“bases sociais” no pais, nos niveis nacional e subnacional. Bases que se
referem as populagdes-alvo das diversas politicas e programas apoiados
por AMs. Em fungédo da transitoriedade de uma série de questdes e em-
preendimentos compreendidos em projetos de politicas publicas, as bases
sociais sdo referidas cada vez mais como “parcerias”, no¢do que, em geral,
favorece um sentido de compromisso menos fixo e permanente, e, ainda,

mais instrumental e pragmadtico que politico-ideolégico. Isso também ocor-
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re no sentido inverso, na perspectiva dos interesses das bases em relagédo
ao topo das hierarquias nas estruturas de participagéo e representacéo in-
ternamente as redes, movimentos e outras formas de articulacédo. Contudo,
nos discursos dos atores e instituicdes em ambas as posi¢&es, em determi-
nadas situagdes, parceria também supde a possibilidade de rela¢des mais
equitativas entre as partes e a maior mobilidade nas estruturas configura-

das. Tal é o significado mais comumente anunciado.

Conclusao

As experiéncias das redes de OSCs e movimentos sociais brasileiras de
referéncia para a pesquisa que baseia este artigo demonstram que as habi-
lidades, poderes e papéis com vistas ao exercicio da diplomacia civil tanto
podem ser desenvolvidas a partir das préprias dinamicas das redes, como
também s&o incrustadas na origem de certos tipos de OSCs estratégicas
nas redes, que procuram sistemas compartilhados e interconectados de
suas ac¢des. Em ambas as situacdes é constatada uma diversidade signi-
ficativa de modos de interagdo politica entre as redes da sociedade civil e
o Estado que visam a influenciar e sdo influenciados, em maior ou menor
grau, por agéncias de cooperacgéo internacional que desempenham papéis
de centros de governancga global.

Contudo, se os sistemas compartilhados e interconectados pelas redes
ensejam realmente germens de novos modelos de governanca global que
devem ser afirmados, por ja terem acumulado pedagogias e métodos poli-
ticos inovadores em prol da democracia em ambito-internacional € uma in-
dagagédo que ainda merece andlises criticas mais ampliadas em trabalhos
seguintes, amparados na discussdo de alguns casos.

Em geral, observa-se no Brasil maiores hierarquias nas estruturas e
maiores concentragdes de poder em determinados individuos e organi-
zagdes, quando as redes sdo dominadas por ONGs de assessoria e think
tanks, sem base social na sua constituicdo, como é o caso de muitos movi-
mentos sociais. Ambiguamente, sdo essas ONGs e respectivos dirigentes

que, em grande medida, por meio da diplomacia civil, “participam como” e
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“representam a” sociedade civil brasileira nas arenas internacionais-glo-
bais promovidas pelas agéncias de cooperacdo multilateral.

As novas formas de lideranga politica de determinados atores e orga-
nizagdes da sociedade civil e 0s novos espacos publicos de governanga e
cidadania configurados ou reforgados a partir das interagcdes com agéncias
de cooperagéo internacional suscitam uma série de problematicas relativas
as condicdes de participacéo e representagdo e, sobretudo, a democracia
e aos papéis dos Estados nacionais em ambito internacional-global. Nesse
sentido, destaco a importancia do desenvolvimento de pesquisas compara-
das que envolvam diversos paises na América Latina e em outras regides,
cujos resultados possam contribuir para a revisdo critica — e urgente — de
uma série de estruturas e dinamicas politicas em vias de consolidagdo em

ambito internacional-global.
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