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RESUMO

O sistema da Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento (CID) vem, nos ultimos
anos, assumindo diferentes contornos em funcdo das transformacdes pelas quais passa a
ordem mundial contemporanea. Da crise da tradicional cooperacdo Norte-Sul (CNS) ao
fortalecimento da cooperacao Sul-Sul (CSS), inUmeras mudangas impactam e sdo impactadas
pelos interesses, aliancas, dialogos, parcerias, conflitos e contestacBes provenientes do
emaranhado de relagGes entre os multiplos atores participes desse sistema. Em meio a um
cenario mutante, o Brasil organiza a sua politica externa de cooperacdo para 0
desenvolvimento voltada, cada vez mais, para 0s paises do Sul. Constroi, no entanto, a
cooperacao oficial brasileira sem efetivo dialogo com a sua sociedade civil. Assim,
“espremidas” entre a crise da cooperacdo do Norte, de onde provém as suas aliancas
historicas, e sem encontrar um espaco de participacdo na CSS empreendida pelo préprio pais,
as organizacoes da sociedade civil brasileira se veem desafiadas a se reorganizar e a rever o
seu papel nesse sistema. O trabalho que ora se apresenta objetiva compreender, portanto, o
papel das organizacbes da sociedade civil brasileira na cooperagdo internacional para o
desenvolvimento diante das mudancgas contemporaneas do/no Norte e do/no Sul, oficiais e ndo
institucionais, assim como analisar a sua participacao neste tipo de cooperagdo. A tese aqui
defendida é de que as inumeras transformacgdes contemporaneas no ambito da cooperacao
internacional — no que tange a CNS e a CSS do governo brasileiro — produzem uma
reconfiguracdo do papel das organizacOes da sociedade civil brasileira, em especial as
autodenominadas ONGs, tornando-o cada vez mais técnico e, portanto, interferindo na sua
perspectiva militante e de participacao politica. Por fim, ilustra-se 0 argumento desta tese com
um estudo sobre a relacdo entre o Grupo de Apoio a Prevencao a Aids da Bahia (Gapa-Bahia)
e a cooperacdo internacional, que transita da recepcdo da ajuda do Norte a socializacdo de
expertise para o Sul.

Palavras-chave: Cooperacdo internacional para o Desenvolvimento. Cooperacdo Sul-Sul.
Cooperacéo triangular. Organizacdes da sociedade civil brasileira. Participacdo. Gapa-Bahia.



ABSTRACT

In recent years, the International Cooperation for Development (ICD) system has been taking
different contours due to the transformations in the contemporary world order. From the crisis
in the traditional North-South cooperation (NSC) to the strengthening of South-South
cooperation (SSC), numerous changes impact and are impacted by the interests, alliances,
dialogues, partnerships, conflicts and disputes arising from the mix of relationships among
multiple active actors within this system. Amid this changing scenario, Brazil has been
organizing its foreign policy agendas in the field of development cooperation in a way that is
increasingly oriented towards Southern countries. However, the Brazilian official cooperation
is not rooted in an effective dialogue with civil society. Thus, “squeezed” between the crisis
of NSC with which civil society organizations have tied historical alliances, on one side, and
without finding a real opportunity to participate in SSC undertaken by the Brazilian
government, on the other, Brazil’s civil society organizations find themselves challenged to
regroup and review their role in this system. The research presented here aims, therefore, to
understand the role of Brazilian civil society organizations in ICD (both NSC and SSC), be it
official or non-institutional, as well as to analyze their involvement in the system. This thesis
advocates that many contemporary transformations in the context of ICD produce a
reconfiguration in the role of Brazilian civil society organizations, especially those widely
known as NGOs, making their function increasingly more technical and therefore interfering
in their activist and political participation perspectives. Finally, the argument is illustrated by
a case study on the relationship between the Support Group for AIDS Prevention in Bahia
(GAPA-Bahia) and ICD; in fact, GAPA’s role evolves from aid receiver from the North to a
provider of expertise to the South.

Keywords: International Development Cooperation. South-South cooperation. Triangular
cooperation. Brazilian civil society organizations. Participation. Gapa-Bahia.
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PROLOGO

O percurso cumprido na busca pelo doutoramento € deveras longo. Por cerca de
quatro anos, caminhamos a procura de um conhecimento que nos obriga, também, ao
conhecimento de nds mesmos e da vida mutante que, por mais que tentemos, jamais
devidamente controlamos. No fazer doutoral, seguimos em uma corda bamba entre a vida e a
obra, tentando equacionar um modo de fazé-las coexistir. Por vezes, ao longo destes anos,
pretensamente, imaginei que 0 mundo pararia para que o0 meu processo de busca, construcéo e
desconstrucdo do conhecimento necessario para a elaboracdo desta tese se fizesse possivel.
Ledo engano. Quanto mais eu o0 imaginava parando, mais rapidamente ele girava. E nos giros
intensos da vida, que teimava em seguir alheia aos meus esfor¢os, muita coisa aconteceu.

Entre percalcos e aprendizados, altos e baixos da existéncia, deparei-me, muitas
vezes, com a morte, que parecia uma incomoda companheira neste caminhar. A morte de
entes queridos, meus avés Ruy e Tatd, que viraram estrelas enquanto eu percorria este
caminho, marcando a ruptura com uma infancia ja longinqua. A morte de Rodrigo, amigo
mais que amado, que, aos trinta e nove anos, foi brilhar em outra dimensao, deixando em mim
uma sensacdo de orfandade fraterna e levando para longe os ventos adolescentes que, no meu
coracgdo, ainda pulsavam. A minha prépria “quase morte”. Morte que, em mim, se fez vida,
durante um complexo parto do qual emergi duas, descolando de mim a parte-filha, em forma
de uma pequena menina CORAjosa. Menina nascida, “quase morrida” e, enfim, renascida, em
festa de lemanja.

Se na escrita da dissertacdo de mestrado carreguei em meu ventre meu menino
Caué cuja calma reverberou em um labor tranquilo, sem intempéries ou surpresas, na feitura
desta tese, tive de aprender a lidar com a tempestade em forma de uma pequena menina
imperiosa, que insistia em ficar agarrada aos meus seios e pernas enquanto eu tentava,
desesperadamente, escrever, que, quando lhe vieram as palavras, logo aprendeu a reclamar do
tempo que acreditava seu e que eu insistia em “lhe roubar” pesquisando e escrevendo e cujas
pequenas maozinhas rechonchudas, muitas vezes, fecharam, intempestivamente, o
computador decretando o fim do meu trabalho, a0 menos por alguns instantes...

Percorri, enfim, um caminho meio torto, entre estudos, escritas, mortes, vida e,
sobretudo, transformacdes. Uma trilha arduamente percorrida que me fez descortinar novos
campos no ambito do conhecimento intelectual, na medida em que descortinava a mim

mesma.
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O mundo do inicio desta tese, certamente ndo é o mesmo do seu final. Assim
como ndo o é a minha vida e eu mesma ja ndo sou. O mundo seguiu mudando. Intempérie de
quem opta por “olhar” fenbmenos de um mundo vivo, contemporaneo, real. Dentre as tantas
mudancas que marcaram este percurso, o Brasil elegeu a sua primeira presidenta da republica
que, apesar de pertencer a um mesmo partido do seu antecessor, trouxe outra atuacdo para o
pais no campo da cooperacdo internacional; novas agéncias da cooperacdo internacional do
Norte se despediram do Brasil; a agéncia de cooperacdo participe desta pesquisa entrou em
processo de fusdo, em uma tendéncia que desafia 0 campo; uma das ONGs que fazem parte
do Programa aqui estudado encerrou as suas atividades, em um exemplo dos dificeis tempos
vivenciados pela sociedade civil organizada no Brasil com a diminuicdo dos recursos da
cooperacédo do Norte; um brasileiro foi eleito para a direcdo-geral da Organizacado das Nagdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura e outro para a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), em uma demonstracdo da forca das aliancas construidas entre os paises do Sul; a
populacdo brasileira voltou as ruas, em um movimento de contestacdo social que ndo se via
desde 1992, desafiando os intelectuais a compreensdo de uma nova perspectiva de
participacdo social; o governo brasileiro anunciou a criacdo de um férum permanente de
didlogo com a sociedade civil sobre politica externa, dando esperanca de abertura em um
campo historicamente insulado; o Grupo de Apoio a Prevencdo a Aids da Bahia (Gapa-
Bahia), organizacdo que faz parte deste estudo, vendeu sua sede, enxugou 0s seus quadros, e
esta prestes a encerrar a parceria com trés agéncias financiadoras do Norte. Pequenos-grandes
exemplos da vivacidade do fenbmeno que aqui analisamos e dos seus campos correlatos.
Foram muitas as mudangas ao longo destes anos. No mundo, no Brasil, na cooperagédo
internacional, nas organizages da sociedade civil, em mim... E, inevitavelmente, neste
trabalho.

Talvez sejam 0s ventos que anunciam a morte de um mundo ja deveras velho,
para que o novo mundo possa, enfim, emergir. Tantas mudangas em um tempo presente
trouxeram ao caminho tracado as agruras de um labirinto. Mas foi necessario encontrar o
caminho. Foi preciso, enfim, escrever o ponto. Certamente, ndo um ponto final, como
normalmente é o esperado. As incertezas serdo sempre maiores quando o mundo insiste em
seguir girando, transmutando, transformando, sendo, por todos e por cada um de nés,
inevitavelmente transformado. Portanto, o que encontrardo aqui, senhoras e senhores, seréo
ideias, observacOes, analises e algumas perspectivas futuras. Escutardo uma polifonia de
vozes. Mdltiplas, como sdo os atores que constroem este fendmeno. Nao ha como encerrar o

caminho em um campo em tamanha efervescéncia. Esta € apenas parte da trilha. A parte que
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corresponde ao meu caminhar ao longo destes Gltimos anos. Chego ao final certa de que ainda
existe um longo caminho a percorrer. E que este sera sempre incerto.
Por fim, humildemente reconheco: ndo hd um fim, apenas e tdo somente,

reticéncias.
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1 INTRODUCAO

[...] caminhante, ndo h& caminho,
se faz o caminho ao andar,

Ao andar se se faz o0 caminho [...]
(Antonio Machado)*

Esta tese, desenvolvida no a&mbito do Laboratério de Politica Mundial
(LABMUNDO-antena Bahia) e vinculada ao Nucleo de Pds-Graduacdo em Administracdo
(NPGA) da Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia (EAUFBA), objetiva
apresentar ao leitor 0s percursos concernentes a construcdo da pesquisa “Entre o Norte e 0
Sul: um estudo sobre o papel das organizagdes da sociedade civil brasileira na cooperagédo
internacional para o desenvolvimento” buscando situd-lo quanto aos caminhos trilhados e as
conclusdes encontradas.

Foi, sem duvida, bastante desafiador trabalhar sobre uma tematica tdo emergente e
cujos fundamentos tedricos e conceituais estdo ainda se construindo. Por outro lado, a
possibilidade de contribuir para esta discussdo é extremamente gratificante. O trabalho aqui
exposto tem a particularidade de ter lidado, na sua feitura, com um fenbmeno em espaco-
tempo absolutamente contemporaneo, analisando um entrelacar de relacbes que se
desenvolviam no momento em que a pesquisa se realizava. Isto fez do nosso caminho uma
estrada sinuosa na qual precisamos, por vezes, retroceder, para conseguir avancar. Do mesmo
modo, conferiu vida ao nosso percurso. Ressaltamos que, certamente, este estudo possuli
limitagbes e que estas, em parte, se relacionam ao fendmeno escolhido. A natureza do
universo com o qual nos propusemos a trabalhar é dinamica, ndo permitindo, portanto, que as
respostas encontradas sejam absolutas. Pelo contrario, assumimos a transformacdo como um

elemento definidor.

11 CONTEXTUALIZACAO E OBJETIVOS

A ideia desta investigacdo foi se conformando ao longo da trajetoria percorrida no
Doutorado, composta por inquietacdes oriundas dos debates tedricos, das analises do contexto
vigente, assim como das observacdes feitas na pratica da atuacdo profissional, decorrente dos

anos de trabalho junto as organizacbes da sociedade civil (OSCs) na Bahia. A imersdo no

! Traduco nossa. “[...] caminante, no hay camino, se hace camino al andar, Al andar se hace el

camino [...]".
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universo da pesquisa no campo da politica internacional suscitou inquietagcdes que apontaram
a cooperacdo internacional para o desenvolvimento (CID) como um cenario em ebulicdo que,
por um lado, vivenciava a crise da sua vertente mais tradicional, a cooperacdo Norte-Sul
(CNS), cuja representacdo maior consiste na légica da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento
(AOD) e, por outro, via emergir uma cooperagdo Sul-Sul (CSS) na qual o Brasil ocupava cada
vez mais um lugar de destaque sobretudo por meio de projetos de cooperacdo técnica.
Alinhava-se, ainda, a tais inquietacdes, a crise vivida pelos paises do Norte cuja repercussao
nos aportes feitos pela cooperacdo deste Eixo ao Brasil, foi significativa.

Né&o obstante o olhar voltado para o cenario internacional, suas logicas, politicas,
conflitos e relagdes de poder, fervilhavam as ideias relacionadas a um campo muito familiar,
que se constituiu no lécus de minha atuacdo profissional ha muitos anos e foco da minha
investigacdo no ambito do mestrado académico: o universo que engloba as organizacGes da
sociedade civil brasileira. Havia algo de fascinante e inquietante no impacto das
transformacdes da CID sobre estes atores, que pareciam “espremidos” entre uma aparente
decadéncia da cooperacdo no Norte e a emergéncia da cooperacdo do Sul. Atores em uma
busca quase tropega pela participacdo politica e pela sobrevivéncia econémica, defrontados
com a tendéncia de crise crescente e cuja participacdo na cena internacional se mostrava
fortalecida nos Gltimos anos, mas que parecia ndo encontrar ressonancia na construcdo da
atuacdo internacional do Estado brasileiro. Localizava-se, ai, no entrelacar destes fenémenos e
das relacGes aparentemente conflituosas, quica contraditorias, um universo instigante para a
realizacédo da pesquisa.

Aliada a percepcdo das transformac6es contextuais que transitavam de Norte a Sul
no campo da cooperacdo internacional e que impactavam a realidade da sociedade civil
organizada do Brasil reverberando a perspectiva de novos rumos como um interessante
fendmeno a ser desvelado, havia a lembranca dos primeiros relatos de experiéncias acerca da
cooperacdo entre atores do Sul global, quando conheci o Programa “Transversalizando o
HIV/Aids para organizacfes da América Latina e do Caribe”, ainda em 2007. O Programa,
resultado de uma espécie de “alianca cooperativa internacional”, consistia na realizacdo de um
trabalho de transversalizacdo do conhecimento acumulado em educacdo preventiva e
campanhas publicas sobre HIV/Aids para organizacdes da sociedade civil da América Latina
e do Caribe, realizado pelo Grupo de Apoio a Prevencdo a Aids da Bahia (Gapa-Bahia) com
recursos da agéncia de cooperacédo internacional alema Pdo para o Mundo (PPM). Chamou a
minha atencdo a época a ideia de haver um ator ndo estatal do Eixo Sul socializando os seus

saberes e a sua experiéncia com outros atores ndo estatais localizados em contextos diversos
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também no Eixo Sul, mas, igualmente, a determinacdo enfatica do Gapa-Bahia, acerca deste
Programa como uma iniciativa de “cooperacao Sul-Sul”.

Na realidade, desde a primeira vez em que tive noticias a respeito do Programa,
vieram-me as indagacOes: Seria este um novo formato de relagdo das OSCs brasileiras na
cooperacao internacional? Estariam as OSCs do Brasil construindo um novo papel no campo
da cooperacao internacional?

O percurso que culminou no trabalho aqui exposto constituiu-se, portanto, a partir
de diferentes entrelaces: o académico e o profissional; o Norte e o Sul; o governamental e o
ndo estatal; o politico, o técnico e o econdmico; o tedrico, o contextual e o empirico.
Dimensdes de um mesmo caminho que derivou para a busca pela compreensao do papel das
organizagbes da sociedade civil brasileira na cooperacdo internacional, diante das
transformacdes contemporaneas.

O nosso olhar, neste trabalho, se volta, assim, para este mundo contemporaneo
cuja geopolitica esta marcada por inimeras mudancas, muitas das quais decorrentes da
entrada em cena de novos atores da politica internacional, mundo cuja cooperagdo
internacional — seja ela oficial ou ndo governamental — passa por profundas transformacées
que transitam da crise da AOD nos moldes do CAD da OCDE a definicdo de novas praticas e
atores de cooperacdo. Volta-se, ainda, para o Brasil dual, pais que é, ao mesmo tempo,
“poténcia emergente” e repleto de desigualdades sociais e econémicas, o Brasil da democracia
participativa e da politica externa insulada. Volta-se, sobretudo, para as organizacGes da
sociedade civil brasileira, desafiadas a sobreviver em um pais cuja cooperacdo oficial se
destaca cada vez mais na sua vertente Sul-Sul, mas que ainda possui uma sociedade
demandante, em funcdo das imensas desigualdades sociais e econémicas vigentes,
organizacbes estas cuja atuacdo politica e, também, técnica imprimiu uma marca na
reconstrucdo da verve democratica do Brasil, algumas das quais chegando a alcancar o status
de atores da politica mundial, mas que deixaram de ser prioridade nos aportes da cooperacdo
Norte-Sul e pouco participam da cooperacdo Sul-Sul empreendida pelo préprio pais. Atores
produtores de expertise de exceléncia no ambito das causas que representam e de
reconhecimento internacional sobre as intervencfes das suas praticas comunitarias, mas que
arriscam o seu papel politico, na busca pela sobrevivéncia, em uma légica cooperativa que
prioriza a sua técnica.

Sé&o, portanto, os seguintes elementos que suscitaram o desejo e a necessidade
desta investigacdo: as contradicdes e os conflitos entre os avangos da participacdo da

sociedade civil na politica mundial e as dificuldades de participacdo na politica externa
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brasileira; a ampliacdo do lugar do Brasil enquanto doador na cooperagéo internacional e a
diminuicdo dos recursos da cooperacdo para as OSCs brasileiras; o0 reconhecimento da
importancia da trajetéria da sociedade civil organizada do Brasil, suas conquistas e
construcdes politicas e de conhecimento; e os riscos da perda do seu papel politico.

Nesse sentido, importa a compreensdo de que as OSCs brasileiras foram e seguem
sendo impactadas pelo reordenamento por que passa 0 mundo, o Brasil e a cooperacao
internacional e que, em meio as mutagGes contemporaneas, vivenciam reconfiguracdes nas
suas relacBes, na medida em que repensam as suas praticas e o seu papel. Ao se depararem
com os efeitos de tantas mudancas, as OSCs brasileiras buscam se reinventar, pautando, neste
processo, a discussao da cooperacéo internacional, da atuacdo do Brasil na construcéo de suas
politicas publicas — domésticas e externas — e do seu papel nestes campos.

Diante do exposto, configura-se como objetivo geral deste trabalho:

Compreender e discutir o papel das organizagdes da sociedade civil brasileira na
cooperacao internacional para o desenvolvimento, diante das mudancas contemporaneas do
Norte e do Sul oficiais e ndo institucionais, assim como analisar a sua participacdo neste tipo
de cooperacao.

O objetivo geral aqui apresentado se desdobra nos seguintes objetivos
especificos:

1. discutir e analisar 0 contexto da cooperagdo internacional para o
desenvolvimento, considerando a sua historicidade e as relagcdes entre os diversos atores,
buscando compreender a relevancia da participacdo das organizacdes da sociedade civil na
politica mundial, de um modo geral, e nas agendas da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento, particularmente.

2. discutir e analisar a atuacdo oficial do Brasil na cooperagédo internacional,
particularmente a sua vertente Sul-Sul, buscando compreender como esta se constroi
internamente e o papel das organizacGes da sociedade civil neste processo.

3. discutir a participacgdo, a luz da experiéncia brasileira, buscando compreender
a relacdo de participacdo da sociedade civil organizada do Brasil, no ambito dos arranjos de
cooperacéo internacional para o desenvolvimento.

4. discutir em que medida a socializacdo de praticas e saberes das OSCs
brasileiras no contexto internacional legitima a sua participacdo na cooperacdo Sul-Sul ou

triangular e é definidora do seu papel neste ambito.
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5. analisar a relacdo do Grupo de Apoio a Prevencdo a Aids da Bahia com a
cooperacdo internacional, buscando compreender em que medida o0 conjunto das
transformacdes desta Ultima é (re)definidor do seu papel.

Nessa perspectiva, considerando o problema central desta tese, formulamos a
seguinte questdo de pesquisa: Qual o papel das organizagdes da sociedade civil brasileira na
cooperacdo internacional contemporanea, diante das inumeras transformacfes recentes
neste campo?

Associadas a esta, busca-se ainda responder as seguintes questdes secundarias:

1. Qual o papel das organizacGes da sociedade civil na politica mundial, de um
modo geral, e nas agendas da cooperacdo internacional para o desenvolvimento,
particularmente?

2. Como foram/sdo construidas a agenda e as estratégias de atuacdo da politica
externa brasileira no que tange a cooperagdo Sul-Sul e em que medida as organizagdes da
sociedade civil brasileira foram/s&o incluidas neste processo?

3. Como se constroem os sentidos da participacdo da sociedade civil organizada
do Brasil no &mbito dos arranjos de cooperacdo internacional para o desenvolvimento?

4. Em que medida a socializacdo de préticas e saberes das OSCs brasileiras no
contexto internacional legitima a sua participagdo na cooperacdo Sul-Sul ou triangular e é
definidora do seu papel neste ambito?

5. Como se constroi a relacdo do Gapa-Bahia com a cooperacdo internacional, e
em que medida o conjunto das transformacdes desta Ultima é (re)definidor do papel da
Organizacao?

A tese aqui defendida € a de que as inimeras transformacdes contemporaneas no
ambito da cooperacdo internacional — tanto no que tange a cooperagdo internacional
tradicional do Eixo Norte, como na atuacdo oficial do Brasil na cooperacdao Sul-Sul -
impactam em uma reconfiguracéo do papel das organizacfes da sociedade civil brasileira, em
especial as autodenominadas ONGs?, tornando-o cada vez mais técnico e, portanto,

2 A terminologia escolhida para ser utilizada nesta pesquisa é a de Organizacdo da Sociedade Civil

(OSC), por entendermos que este termo, mais amplo que a denominacdo Organizacdo N&o-
Governamental, contempla, ndo somente a dimensdo definidora destas organizagdes, como as
qualifica politicamente. Porém, é necessario ressaltar que, em muitos momentos do texto que
compde este trabalho, consta o termo Organizagdo N&o Governamental (ONG), por ser esta a
terminologia mais vastamente utilizada e reconhecida no Brasil e, portanto, utilizada por alguns
dos autores referenciados e dos atores entrevistados. Fazemos referéncia as OSCs, de um modo
geral, no entanto, salientamos que, tratamos, na maioria das vezes, especialmente das ONGs, por
serem estas as organizacGes que, em grande parte, foram as mais afetadas pelo fenémeno aqui
estudado. Optamos, portanto, por manter ambas as terminologias, ndo obstante entendermos as
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interferindo na sua perspectiva de participacdo politica. Ousamos, ainda, afirmar que, ndo
obstante 0s avancos na ldgica participativa da sociedade civil organizada na politica
internacional — sendo incorporada enquanto ator desta —, estes ainda sdo de pequena monta e,
no que diz respeito a construcdo da atuacdo do Estado brasileiro no ambito da politica
mundial, de um modo geral, e da cooperacdo internacional, particularmente, a participacéo
politica da sociedade civil organizada do pais € insignificante ou, mesmo, inexistente.

Diante das questdes para as quais este trabalho buscou respostas e dos objetivos
que tentamos alcancar, foram também previamente aventados alguns pressupostos que
nortearam o caminho construido até aqui. Obviamente, isto ndo significa que estes devam
limitar ou reduzir a analise qualitativa, podendo as evidéncias empiricas trazer outros dados e
informacBes em contrario, a serem analisadas. Neste sentido, partimos para a pesquisa cujos
resultados exporemos aqui, baseados nos seguintes pressupostos:

1. Ja existe, hoje, o reconhecimento da sociedade civil (SC) enquanto ator da
politica mundial, construindo-se, neste sentido, uma participacdo crescente das organizagdes
da sociedade civil em espacos de discussdo da questdo internacional. No entanto, apesar do
direito a “voz”, a sua participacao efetiva nos processos decisorios é insignificante.

2. A agenda e as estratégias de atuacao internacional do Brasil — o que inclui a
sua atuacdo no &mbito da cooperacdo internacional, em especial, na sua vertente Sul-Sul — s&o
uma construcdo do governo brasileiro realizada sem a efetiva participacdo das organizacdes
da sociedade civil. A participacdo das organizacOes da sociedade civil brasileira na
cooperacdo internacional estd em processo de construcdo e 0s seus sentidos ainda ndo estdo
claramente definidos. As organizagGes da sociedade civil brasileira sdo reconhecidas como
atores detentores de expertise em areas diversas e sujeitos importantes na construcdo de
saberes e na implementacdo de préaticas. Este reconhecimento as tem legitimado para a
atuacdo em experiéncias de cooperacdo ndo estatal Sul-Sul triangular, assumindo um papel
técnico. No ambito da cooperacdo Sul-Sul oficial do Brasil, supde-se que esta participacdo
seja incipiente.

3. A relacdo com as agéncias de cooperacdo internacional do Norte sdo parte
constitutiva da vida do Gapa-Bahia, que sempre as teve como principal fonte de recurso para
0S projetos organizacionais. No entanto, com a crise do Norte e a retracdo dos recursos
provenientes desta fonte, esta relacdo vem se reconfigurando. No ambito desta

reconfiguracdo, o Gapa-Bahia encontrou um espaco de atuacdo na cooperagdo com outras

diferenciagdes conceituais. Tratamos um pouco mais deste aspecto no quarto capitulo deste
trabalho.
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OSCs do Eixo Sul, a partir da percepcdo de seus “parceiros do Norte” de que esta
Organizacdo constituia um locus de producdo de conhecimento e que — enquanto ator do
proprio Eixo Sul - teria, portanto, condicéo privilegiada para a socializacdo, para outras OSCs
do Sul. Neste sentido, 0 Gapa-Bahia tende a se tornar, cada vez mais, um referente técnico e

arriscando o seu papel politico.

1.2 O PROCESSO DA PESQUISA

O processo de pesquisa cujo resultado estd aqui exposto se deu de maneira mais
intuitiva do que pré-definida. Portanto, parece-nos importante dividir a experiéncia de lidar
com desafios metodoldgicos na realizacdo do trabalho e de entender estes desafios como
expressdes das limitacbes encontradas no que nés compreendemos por conhecimento e por
trabalho cientifico.

Este trabalho se propde a captar um fendmeno social, refletindo criticamente
sobre ele, podendo, em um primeiro momento, ser caracterizado como de natureza descritivo-
analitica e de carater essencialmente qualitativo. Definimos, para efeito desta pesquisa, a
utilizacdo de uma abordagem metodoldgica que possibilite 0 entendimento das influéncias e
implicagbes provenientes das relacBes explicitadas. Por ser nosso objeto de analise um
fendmeno social, entendemos que as descricdes, comparagOes e interpretacdes deram
sustentacdo para o desenvolvimento da pesquisa, para o entendimento do problema da
pesquisa e para a construcao do trabalho.

A escolha da metodologia qualitativa acentua a perspectiva de que o fendmeno
estudado ndo pode ser considerado como um fato social imutavel, mas como um conjunto de
representacdes e configuracdes cujos sentidos variam de acordo com os sistemas de valores
dos atores envolvidos. Justifica-se a escolha metodoldgica, neste sentido, por permitir um
maior envolvimento com o fendmeno, possibilitando entender situacbes em um contexto
considerando as suas interacOes e, neste caso, favorecer a compreensdo do problema da
pesquisa, baseado na ética construida pelos atores envolvidos. Entendemos que o método
qualitativo, na perspectiva de compreensdo das questdes suscitadas, valorizou a “voz” dos
diferentes atores que participam, observam e/ou analisam o fenémeno em si e as relagfes que
0 permeiam. Assim, foram utilizadas como fontes as percepcdes, ideias e discursos dos atores
envolvidos, direta e/ou indiretamente, com a problematica levantada, baseando-se as
conclusbes na literatura utilizada e nas proprias evidéncias apresentadas pelos atores

envolvidos com a realidade estudada.
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O referencial tedrico utilizado possibilitou a compreensdo do fenémeno, partindo
de uma perspectiva de conjuntura internacional mais geral, passando pela analise da realidade
brasileira, derivando, posteriormente, para um estudo de caso selecionado, com o objetivo de
ilustrar o trabalho, na medida em que relaciona a aplicacdo da teoria apresentada em um
fendmeno real, estreitando a relacdo teoria-realidade.

Desse modo, ao buscar caminhos para a compreenséo do papel das organizac6es
da sociedade civil brasileira na cooperacdo internacional, assumimos a necessidade de olhar o
fendmeno a partir de diferentes esferas, que constituiram os passos do nosso caminhar. A
primeira delas, mais macro, é a esfera da construcdo histérica da cooperacdo internacional
para o desenvolvimento e da participacdo da sociedade civil na politica mundial. O passo
seguinte nos levou a analisar a atuacdo oficial do Brasil na cooperacgéo internacional, para, em
seguida, olharmos a sociedade civil organizada do pais na sua relacdo com a cooperacao
internacional, tanto em uma perspectiva mais geral como naquela oficialmente empreendida
pelo Brasil. Para ilustrar a nossa busca, por fim, escolhemos um caso especifico que mostra a
(re)configuracdo da relacdo de uma OSC brasileira, o Gapa-Bahia, com a cooperacéo
internacional, derivando para uma revisdo do seu papel neste ambito.

Sobre o caso escolhido, vale ressaltar que foram considerados alguns fatores
como: a relacdo histérica do Gapa-Bahia com a cooperacédo internacional; a sua atuacdo em
uma experiéncia considerada como um exemplo de cooperacdo Sul-Sul ndo estatal; e a
atuacdo das chamadas ONGs/Aids na construcdo da politica publica de combate a Aids do
Brasil. Ndo menos importante, foi relevante nesta escolha a aproximagdo® da pesquisadora
com a Organizagdo, o que lhe conferiu status privilegiado no acesso as informacdes e aos
atores.

Importa, ainda, salientar que o caminho desenvolvido é resultado da
complexidade dada pelo confronto entre as ideias da pesquisadora, as nuances do contexto, 0s
constructos teodricos e os significados construidos pelos diferentes atores neste trabalho
contemplados. Ha aqui uma polifonia de vozes que faz com que o trabalho seja, em grande
parte, escrito na primeira pessoa do plural, respeitando as multiplas vozes que o constituem.
As ideias discutidas ndo sdo neutras, refletem algumas possibilidades de significacdo do papel

da sociedade civil brasileira na cooperacdo internacional para o desenvolvimento, negociadas

Nesse sentido importa ressaltar a minha atuagdo profissional no Gapa-Bahia durante cinco anos,
onde gerenciei 0 seu departamento de Comunicacéo e Mobilizagdo de Recursos entre 0s anos de
1999 e 2004. Para além da relacédo profissional, 0 Gapa-Bahia tornou-se objeto de pesquisa do meu
mestrado (concluido em 2005) cuja dissertacdo intitula-se “As diferentes dimensbes da
sustentabilidade em uma organizacdo da sociedade civil brasileira: o caso do Gapa-Bahia”.
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nas relagcdes estabelecidas entre a pesquisadora e os diferentes atores, sejam eles estudiosos
dos campos tematicos aqui abordados e analisados, representantes de agéncia de cooperacao
internacional ndo governamental, representantes do governo brasileiro ou membros da
sociedade civil organizada do pais.

Os diversos discursos que constituem e sustentam o argumento deste trabalho
foram sistematizados, interpretados, editados e analisados, 0 que faz do resultado final aqui
apresentado, inevitavelmente, um processo excludente. Em um universo tdo vasto de atores e
significancias, a opcdo por escutar algumas vozes ou seguir determinados caminhos
metodoldgicos, termina resultando na exclusdo de outros tantos. Por isto, assumimos a
responsabilidade sobre o que é dito e 0 que ndo é dito nas proximas paginas. Entendemos,
conforme Demo (2002), que, ao contar uma “histéria”, passamos a fazer parte dela como
intérprete, ou seja, a reconstruimos na condicdo de sujeito comunicativo (2002, p. 355-356).
Neste sentido, cabe lembrar Rist (2002, p. 2) quando afirma que, no campo do
desenvolvimento, a objetividade é nada mais do que um esforco indtil, se nos recusamos a
reconhecer que 0 objeto é sempre uma construcdo de quem o observa.

Para além das falas dos atores, valemo-nos, para efeito deste estudo, de ampla
pesquisa bibliografica interdisciplinar, abrangendo desde as obras e autores do campo
teméatico a documentos institucionais, matérias jornalisticas, material disponibilizado na
internet das mais variadas areas do conhecimento, incluindo artigos, monografias,
dissertacdes, teses académicas e enderecos eletrnicos institucionais, além dos documentos
institucionais e relatérios das préprias organizacfes-atores. Neste sentido, foi utilizada a
analise de contetdo, propriamente dita.

As entrevistas* foram realizadas de modo semiestruturado, tomando como base de
escolha dos entrevistados a pluralidade de sujeitos, situados em espacos institucionais estatais
e ndo estatais distintos. Embora o sujeito—representante seja individual no ato do depoimento,
alguns participantes da pesquisa foram convidados como representantes de alguma
organizacdo (ou movimento), nacional ou internacional, para falar sobre o fenémeno,
considerando a sua inser¢ao nos grupos.

Tendo em conta a amplitude do tema e a sua natureza, delimitou-se um campo
amostral para responder as questfes apresentadas, buscando a maxima significancia possivel.
A escolha da amostra foi precedida de um levantamento quanto a posicdo dos sujeitos,
considerando suas trajetorias e atuacdo no campo e baseando-se na qualidade dos atores,

* Mais informacdes referentes as entrevistas podem ser encontradas nos Apéndices deste trabalho.
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relevando aspectos de conhecimento, representatividade e legitimidade individual e
institucional, além de, obviamente, a acessibilidade aos dados e sujeitos (MAY, 2004).

Neste sentido, elencamos alguns grupos de sujeitos/atores dos quais se buscou
extrair as concepcdes e impressdes manifestas e latentes sobre o fenbmeno objeto desta
investigacdo. No intuito de facilitar a sistematizacdo dos dados, sujeitos/atores participes desta
pesquisa foram categorizados da seguinte forma:

% especialistas na tematica da cooperacgdo internacional;

x representantes da sociedade civil organizada do Brasil (ONG ou Movimento

Social);

x  representantes do governo brasileiro;

% representantes de organizag0es internacionais que atuam em cooperagao com a
sociedade civil organizada do Brasil,

x representantes do Gapa-Bahia, organizacdo da sociedade civil brasileira
responsavel pela construcdo metodoldgica e gestdo do Programa “Transversalizando o
HIV/Aids para Organizac6es da América Latina e Caribe”;

x representantes de organizacdes da sociedade civil da América Latina e Caribe
participes do Programa “Transversalizando o HIV/Aids para Organizacfes da América Latina
e Caribe”; e

x representante da agéncia de cooperacdo internacional P&o para o Mundo
financiadora do Programa “Transversalizando o HIV/Aids para Organizacfes da América
Latina e Caribe”.

As entrevistas foram realizadas, em parte, presencialmente, em outras,
virtualmente, utilizando-se os recursos tecnolégicos®. Todas as entrevistas contaram com
gravacdo de audio e posterior transcri¢cdo das falas dos atores. Em alguns casos, podemos
identificar pessoas que participaram da(s) entrevista(s) como respondentes de mais de uma
das categorias elencadas. Apontamos, neste sentido, como exemplo — ressaltando, porém, que
ndo esta restrito a este caso — 0s representantes do Gapa-Bahia os quais participaram
respondendo questbes especificas relativas ao Programa “Transversalizando o HIV/Aids para
organizacGes da América Latina e Caribe”, mas, também, como representantes da sociedade
civil organizada do Brasil, respondendo a questdes mais gerais sobre a cooperacao
internacional para o desenvolvimento, o Brasil e a cooperacdo Sul-Sul e o papel das

organizacgdes da sociedade civil brasileira na CID e CSS.

® Quando necessario, realizamos as entrevistas virtualmente, via Skype, com gravacdo de audio

possibilitada pelo programa Call Graph.
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Para a analise das entrevistas realizadas, adotou-se como procedimento a divisdo
do texto em unidades temaéticas, de acordo com os contetdos abordados, para, em seguida,
agrupa-las e classifica-las em categorias especificas, definidas conceitualmente a partir da sua
recorréncia nas verbalizacBes, Associou-se a estas, relacionando-as nos agrupamentos
realizados, as informacdes obtidas nos documentos. Buscou-se, nas diferentes fontes
pesquisadas, confrontar as motivac6es dos sujeitos e 0s seus lugares de fala, sendo analisados
o0s significantes e os significados dos textos e formas de expressdo. Tentou-se, deste modo,
ndo estar preso aos instrumentos, mas, olhar além, abrindo-se a percep¢do, de modo
hermenéutico, para captar outros aspectos latentes, que ndo estdo necessariamente presentes
nas verbaliza¢des e documentos oficiais. (DEMO, 1999; MAY, 2004).

Além da realizacdo das entrevistas, foram utilizadas ainda “falas” destacadas dos
atores na midia, em eventos ou em documentos institucionais e académicos, com vistas a
analise desses discursos. Esta escolha se baseou na ideia de que os discursos no campo social
se constroem mediante uma relacdo de solidariedade e poder, representando as crengas,
desejos e ideologias dos diferentes atores e 0s contextos subjacentes a atuacdo destes. Em
especial no campo da cooperacédo internacional, percebe-se, de antemdo, uma variacdo no
carater das diversas relacdes estabelecidas, variacdo esta que estd espelhada nos discursos
construidos e é influenciada por estes em uma perspectiva dialética e co-constitutiva.

N&o obstante a importancia do fendmeno que nos propomos a pesquisar,
percebemos a ainda incipiente producdo cientifica nesse campo. Decerto, ha uma vasta
literatura j& produzida no a&mbito da cooperacdo internacional para o desenvolvimento
(AFONSO; FERNANDES, 2009; ANTONINI; HIRST, 2009; AYLLON PINO, 2005;
CERVO, 1994; CORREA, 2010; DEGNBOL-MARTINUSSEN; ENGBERG-PEDERSEN,
2005; DOMINGUEZ, 2011; IGLESIAS-CARUNCHO, 2005; KONz, 1994;
MARCOVITCH, 1994, dentre outros), contudo ndo conseguimos identificar um nudmero
significativo de trabalhos que dessem o enfoque por nos pretendido a tematica. Neste sentido,
acreditamos que resultados empiricos de carater qualitativo sdo relevantes para uma melhor
compreensdo critica do fenémeno.

N&o menos importante, vale registrar que a pesquisa desenvolvida se inscreve na
nossa historia pessoal, profissional e académica onde estdo fortemente presentes e em dialogo
as organizacgdes da sociedade civil e, por conseguinte, a cooperacdo internacional, aspecto este
que se apresenta como elemento facilitador da realizacdo da pesquisa em si, por aproximar
pesquisador e fendbmeno, pesquisador e sujeitos da pesquisa, fortalecendo, ainda mais, a

perspectiva de viabilidade da sua realizacdo. Neste sentido, compartilha-se da percepcéo de
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Oliveira de que promover a consonancia entre pesquisa e biografia é altamente estimulante,
uma vez que, deste modo, atribuimos vida ao estudo, retirando da producédo intelectual o que
ele classifica como “poeiras de artificialismo”, que recobrem parte da pesquisa académica e
“acabam contribuindo para a representacdo social da universidade como redoma, imagem que
ainda encontra ressonancia no conjunto da sociedade” (1998, p. 19).

Caminharam juntos, portanto, neste trabalho, pesquisadora e pesquisa,
compreendendo que as escolhas tematicas e metodolégicas apontam particularidades e
aderéncias tedricas e metodoldgicas de quem as faz revelando, deste modo, o sujeito que
pesquisa em si, tornando, portanto, impossivel separar a qualidade metodoldgica do
conhecimento da qualidade humana do sujeito (DEMO, 2002, p. 365). Neste sentido, esta
pesquisa traz ndo somente aquilo que cientificamente consegui produzir nos ultimos gquatro ou
cinco anos, mas um pouco daquilo que vivenciei, daquilo que optei por olhar e daquilo que
creio importante ser discutido. Inscreve-se, portanto, inegavelmente, na minha histéria pessoal

e profissional, trazendo marcas daquilo que sou.

1.3 ETAPAS DA PESQUISA

Esta pesquisa se desenvolveu em cinco etapas, constituidas desde um momento
exploratorio até a escrita deste documento final submetido a banca de avaliacdo para obtencédo
do grau de doutoramento. O fato de as etapas cumpridas durante o percurso necessario a
construcdo deste trabalho serem tratadas como diferentes ndo significa que, em alguns
momentos, elas ndo se tenham misturado e/ou entrelagado, atendendo a demandas do
processo de pesquisa propriamente dito. Houve, neste sentido, um movimento ininterrupto de
ir e vir da pesquisadora gue transitou do tedrico ao empirico, em um movimento que misturou
inducdo e deducdo. Esta perspectiva se pautou pelo entendimento de que as experiéncias
capturadas nas falas dos atores, as informacdes de carater histrico e a teoria propriamente
dita se retroalimentam, apontando caminhos para a pesquisa.

A primeira etapa de realizacdo desta pesquisa teve um carater exploratério cujo
propdsito foi a compreensdo geral do universo tedrico e empirico da cooperacédo internacional
para o desenvolvimento, do desenvolvimento em si e a relagdo da sociedade civil organizada
na politica internacional, em especial nos campos a estes relacionados. Nesta fase, foi
realizada uma pesquisa empirica exploratéria composta pela realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com diferentes atores, a saber: membros de organizagdes néo

governamentais e movimentos sociais brasileiros participes, em alguma medida, de acfes e



32

projetos de cooperacdo internacional; especialistas na tematica da cooperacdo internacional e
cooperacdo Sul-Sul; e representantes da Associacdo Brasileira de Organizagcbes Nao
Governamentais (ABONG). Foram realizadas dez entrevistas que totalizaram cerca de doze
horas de gravacdo. Coube, ainda, a esta etapa da pesquisa, um aprofundamento da literatura,
nacional e estrangeira, especializada no fendmeno em estudo.

Ao final desta etapa, tinhamos um panorama da cooperacédo internacional para o
desenvolvimento, de sua histéria, dos seus eventos mais significativos assim como as
discussfes que os tangenciam. Pudemos trazer a tona o debate acerca do desenvolvimento,
compreendendo a sua relagdo com o modelo de cooperagdo historicamente construido. Nesta
perspectiva, pudemos vislumbrar a atuacdo da sociedade civil no ambito internacional,
compreendendo as suas limitacdes e relevancia no que tange a participacdo na politica
mundial, de um modo geral, e na CID, particularmente.

A segunda etapa da pesquisa foi dedicada a compreensdo da participacao oficial
do Brasil na cooperagdo internacional, em especial na sua vertente Sul-Sul, procurando
entender a dualidade da sua atuacdo contemporanea neste ambito que o coloca, a0 mesmo
tempo, enquanto “receptor” e “doador” da cooperagdo internacional. A busca desta
compreensdo relevou um pouco dos constructos da cooperacao Sul-Sul, transitando, também,
pela politica externa brasileira e pela internacionalizacdo de politicas publicas. Além do
aprofundamento tedrico e contextual, através da literatura especializada e da analise de
documentos oficiais, em especial, do governo brasileiro, foram realizadas seis entrevistas
semiestruturadas com especialistas em cooperacdo Sul-Sul e com quatro representantes do
governo brasileiro.

Ao final desta etapa, tinhamos um panorama referente ao lugar que o pais
oficialmente passou a ocupar no cenario internacional. Tinhamos, particularmente, o perfil de
sua atuacdo no ambito da cooperacdo Sul-Sul e os caminhos de construcdo deste papel, que
nos auxiliariam na compreensdo das relagdes com outros paises e organizacgdes internacionais.
Tinhamos, sobretudo, ao olhar para o Brasil, caminhos que lastrearam a busca do papel das
organizacgdes da sociedade civil brasileira na cooperacgéo internacional.

A terceira etapa envolveu colocar em didlogo os constructos teéricos e as vozes
de atores diversos, na busca por desvelar os sentidos da participagdo da sociedade civil
organizada do Brasil no ambito dos arranjos de cooperagdo internacional para o
desenvolvimento. Aqui fizemos uma pesquisa de carater tedrico, principalmente acerca de
temas como sociedade civil e participacdo, e buscamos um resgate contextual da relacdo

participativa da sociedade civil organizada do Brasil no proprio pais, a partir da luta pela
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redemocratizacdo, buscando discutir a sua participacdo, a luz da experiéncia brasileira, para
tentar compreender o papel da sociedade civil brasileira na cooperacao internacional, de modo
geral, e na cooperacdo empreendida oficialmente pelo pais, particularmente. Neste sentido,
também analisamos documentos governamentais e utilizamos as entrevistas realizadas com
especialistas, representantes do governo e da sociedade civil organizada.

Concluida esta etapa, pudemos vislumbrar as reconfiguracdes do papel das OSCs,
no Que concerne a sua participacdo na cooperacdo internacional, avultando os seus
significados, perspectivas e riscos.

A quarta etapa consistiu na realizacdo do estudo de caso que ilustra a tese ora
apresentada. Neste sentido, trabalhamos, basicamente, com a analise de documentos
institucionais do Gapa-Bahia e do Programa “Transversalizando o HIV/Aids para
organizacbes da América Latina e do Caribe”, que envolveram projetos, relatorios,
documentos resultantes de planejamento estratégico organizacional e material
comunicacional. Tivemos acesso, ainda, a plataforma do trabalho de Educacdo a Distancia do
Programa e a blogs e sites a ele relacionados. Foram realizadas, nesta etapa, onze entrevistas
com nove diferentes atores, constituindo cerca de onze horas de entrevista gravada.
Participaram das entrevistas dois representantes do Gapa-Bahia, um representante da Pao para
0 Mundo e seis representantes das demais organizagdes participes do Programa.

Finda esta etapa, pudemos tratar da relacdo construida entre o Gapa-Bahia e a
cooperacdo internacional, em especial a ndo governamental, e dos impactos e marcas das
mudancas desta na Organizacdo. Ao olhar o papel do Gapa-Bahia no Programa
“Transversalizando o HIV/Aids para a América Latina e o Caribe” pudemos analisar
criticamente 0 novo papel que o Gapa-Bahia constrdi para si, em tempos de tantas
transformacoes.

A quinta etapa consistiu na sistematizacdo das respostas a questdo principal desta
pesquisa e aos questionamentos a esta subjacentes. Nesta etapa foi realizada a escrita do
trabalho final aqui exposto.

1.4 ALICERCES METODOLOGICOS

Na realizacdo deste trabalho, fizemos algumas opcbGes conceituais e
metodoldgicas que, de algum modo, alicercaram o trajeto percorrido e o resultado final ora
exposto. Neste sentido, apontamos, como um dos norteadores do caminho escolhido para que

chegassemos até aqui, a assuncdo da Sociologia das Rela¢des Internacionais como “lente”
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para olhar a ordem mundial contemporanea. Baseamo-nos, deste modo, nos constructos
provenientes de uma sociologia dos atores envolvidos nas relacfes internacionais, para uma
analise das relacbes que se estabelecem no campo da cooperacdo internacional. Absorvemos,
em especial, as contribui¢des da Escola Francesa da qual destacamos os escritos de Bertrand
Badie (1999; 2000; 2009; 2010) e Guillaume Devin (2004; 2009).

Sob a Otica da Sociologia das Relagdes Internacionais, buscamos ressaltar,
especialmente, a relacdo entre os multiplos atores das relacGes internacionais, pactuando com
Devin (2009), na crenca das relacBes internacionais como uma espécie de teia composta de
uma pluralidade de atores e de transacOes emaranhadas. No intuito de compreender mais
profundamente o papel das OSCs brasileiras na cooperacdo internacional, a partir das
transformacdes contemporaneas, buscamos entender a logica de interacdo destes diferentes
atores estatais e ndo estatais do Brasil e dos demais paises, ho ambito da politica mundial
contemporanea, aceitando a ideia de que o Estado deixa de ser protagonista Unico passando a
contracenar, conforme afirma Badie (2000), com diferentes atores no palco das relacbes
internacionais.

Deste modo, cremos na alteracdo do jogo diploméatico, como uma consequéncia
da chegada da sociedade “intrusa” a arena mundial, findando o tempo em que os “Principes”
dispunham sozinhos da agenda internacional. Consequéncia, igualmente relevante, e
diretamente inter-relacionada com a internacionalizacdo das questdes sociais em “um mundo
onde todos veem todos”, e onde “cada problema, inclusive os mais localizados, ganha uma
dimensé&o internacional e engaja a responsabilidade de todos” (BADIE, 2009, p. 81).

Foi necessario, nessa perspectiva, pensar as relacfes internacionais enquanto
“tensdes, contradigdes e articulagdes entre o ator estatal, as dindmicas econdmicas e 0 mundo
das sociedades” (MILANI, 2010, p. 8). Ao adotarmos esta forma de “olhar” as relagdes que se
estabelecem no campo do internacional, assumimos uma defini¢do extensiva do internacional,
para além dos Estados, ampliando efetivamente a categoria de atores participes, considerando-
os distintos, assim como o sdo 0s seus discursos, estratégias e recursos. Crendo, portanto, na
necessidade de contextualizacdo da politica contemporanea, em uma desconstrucdo das
dicotomias historicas entre politica doméstica e politica exterior, high politics e low politics,
hard power e soft power. Ao adotar o olhar socioldgico, escolhemos “outra” leitura das
relagBes internacionais, tentando enxergar o nao dito, redescobrindo “a patologia social por
detras do conflito, a anomia por detras da diversidade cultural, a relacdo social por detras do
jogo dos atores” (BADIE, 2009, p. 272).
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Alicerca, igualmente, o nosso percurso neste trabalho, a escolha por uma
perspectiva critica que tem como base a afirmacdo da impossibilidade de olhar a ordem
mundial de forma positivista. Neste sentido, assumimos nesta analise uma postura
questionadora, emancipatoria, tratando o fenbmeno analisado em uma ldgica de problem
building (COX; SINCLAIR, 1996). Converge, deste modo, a ideia de um alargamento dos
atores e, consequentemente, o incremento da participacdo, aqui entendida ndo simplesmente
como democratizacdo dos processos decisorios, mas, sobretudo, como participa¢do na arena,
ou seja, a possibilidade de voz no espaco da politica, participacdo geradora, portanto, de uma
interpenetracéo entre Estado e sociedade civil.

Outro aspecto que se faz relevante ressaltar, no intuito de expor 0s aportes que
alicercaram este trabalho, consiste na incorporacdo da empiria no olhar para a sociedade civil
organizada do Brasil, assumindo que a sociedade civil brasileira, como toda sociedade civil, é
um fendmeno historico e, portanto, deve ser analisada empiricamente. Isto torna necessaria a
compreensdo de que os atores sociais que fazem parte da sociedade civil, assim como seu
lugar no sistema politico e suas orientacGes valorativas, dependem tanto do contexto politico
nacional e internacional quanto do proprio desenvolvimento do campo social, material e
simbdlico da sociedade civil (SORJ, 2007).

Vale salientar que temos a clareza de que o conhecimento néo € neutro, revelando
sempre tendéncias e valores de quem pesquisa e que, especialmente ao tratar de fen6menos
cuja relacdo com a politica mundial é latente, ndo ha como dissociar sujeito e objeto, uma vez
que a politica ndo é descoberta, mas sim construida. Assumimos e valorizamos aqui, portanto,
a escuta de uma polifonia de vozes representando diferentes segmentos e atores que ajudam a
contar esta historia e esta construcao politica e social.

Importa, mais uma vez, deixar claro que o espago-tempo no qual se situa a
pesquisa € absolutamente contemporaneo, o que faz dela um desafio para qualquer
pesquisador uma vez que as relagdes estdo se desenvolvendo no momento em que a pesquisa
esta sendo realizada. Esta peculiaridade apesar de, por vezes, dificultar a obtencdo de dados
acerca do fenbmeno ou ndo permitir o encontro de respostas absolutas ou resultados
consolidados, enriquece a pesquisa na medida em que lhe permite descortinar o novo.

Por fim, para que possamos prosseguir no caminho delineado, é preciso registrar
gue nortearam as ideias e percepcdes que emergiram deste processo de investigacdo, uma
visivel inquietacdo referente as mudancas que vém afetando a ordem mundial contemporanea
assim como suas consequéncias para as organizac@es da sociedade civil brasileira nas relacoes

estabelecidas no @mbito da cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Cientes das
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transformacbes ja operadas e na expectativa daquelas ainda em curso, puseram-se em
contraposicdo a emergéncia do Brasil enquanto ator da cooperacéo internacional — conquanto
ainda tenha que lidar com uma sociedade demandante e com desigualdades profundas —, ao
tempo em que pesava o lamento pela mudanca na relacé@o entre as organizacOes da cooperacao
internacional e as organizagdes da sociedade civil brasileira. As desigualdades internas (em
termos de classes sociais e disparidades geograficas) tém peso na politica (no sentido de
“politics”) da cooperacdo brasileira ofertada, uma vez que a opinido publica e os eleitores
podem discordar dessa oferta de projetos e programas. Além disso, com as organizagdes da
cooperacdo internacional em compasso de despedida e o Estado brasileiro construindo uma
“nova” cooperagdo para beneficiar outros paises do Sul, pairava latente uma questdo: Como
ficariam as OSCs brasileiras? Qual o seu papel diante dessa nova realidade? Na busca por

caminhos que respondessem a estas inquietacdes, organizamos esta tese.

1.5 A ORGANIZACAO DA TESE

Este estudo esta estruturado em seis sessfes sendo esta de natureza introdutéria e
a Ultima delas reservada as consideracoes finais.

Na presente sessdo, intitulada “Introducéo”, apresentamos o objeto desta tese e as
problematicas que fundamentaram a pesquisa, assim como 0s procedimentos metodolégicos
adotados para a sua realizacdo e as opcdes conceituais e tedricas que a fundamentam.

O Capitulo 2, “O debate sobre a cooperacdo internacional para o desenvolvimento
e o papel da sociedade civil”, mostra uma viséao historica da Cooperac¢do Internacional para o
Desenvolvimento, trazendo a tona o debate acerca do desenvolvimento e o papel da sociedade
civil organizada neste, sobretudo a partir da década de 1990, marcada por um movimento de
potencializacdo destes atores na cena internacional. Assumimos, aqui, valendo-nos da
Sociologia das RelacGes Internacionais como “lente”, a CID como uma arena de multiplos
atores 0s quais em interacdo (e contestacdo) constroem a l6gica da politica internacional.
Buscamos, portanto, nesse capitulo, uma reflexdo critica sobre as relacBes que perpassam a
cooperacdo internacional para o desenvolvimento, o desenvolvimento em si e a sociedade
civil organizada nesta arena, em uma perspectiva de compreender a relevancia da sua
participacdo na politica mundial, de um modo geral, e nas agendas da CID, particularmente.

No Capitulo 3, “A insercdo dual do Brasil no sistema da cooperacédo internacional
para o desenvolvimento”, tratamos da participacdo oficial do Brasil na CID, em especial na

sua vertente Sul-Sul, mostrando a dualidade do papel do pais hoje na cooperacdo em que
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transita de “doador” a “receptor”. Ao tentar desvelar a relacdo do Brasil com a cooperagéo
internacional, colocamos em discussdo: as mudancas operadas no pais e na propria
cooperacdo; a cooperacdo Sul-Sul e a atuacdo brasileira neste ambito; a relacdo entre a
politica externa brasileira e a internacionalizacdo das politicas publicas brasileiras na
perspectiva da CSS e pela cooperacdo triangular, que tem outros paises do Eixo Sul como
beneficiarios; e trazemos algumas percepcdes criticas e perspectivas futuras referentes ao
universo que permeia a participacdo do Brasil na cooperacdo internacional, buscando
compreender a atuacdo oficial brasileira no ambito da CID, em especial, na sua vertente Sul-
Sul.

O Capitulo 4, “A participagdo da sociedade civil brasileira nos arranjos de
cooperacdo internacional”, traz a participacdo da sociedade civil organizada do Brasil no
ambito dos arranjos de cooperacdo internacional para o desenvolvimento para o centro do
debate. Em uma perspectiva dialégica entre os constructos tedricos e a polifonia das vozes de
atores diversos, a partir da discussdo da participacdo a luz da experiéncia brasileira, buscamos
compreender o papel da sociedade civil organizada do Brasil na cooperacdo internacional.
Neste capitulo, ao colocarmos em discussdo esta participacdo — seja como receptora de
recursos do Norte ou como socializadora de expertise para o Sul —, e a influéncia desta na sua
construcdo, tentamos vislumbrar em que medida o seu papel se reconfigura a partir da I6gica
internacional contemporanea.

O Capitulo 5, “O Grupo de Apoio a Prevencdo a Aids da Bahia e a sua relacdo
com a cooperacao internacional: de receptor da ajuda do Norte a socializador de expertise
para o Sul”, traz um estudo que apresenta um pouco da relacdo construida por uma
organizacao da sociedade civil brasileira, o0 Gapa-Bahia, com a cooperagéo internacional para
0 desenvolvimento. A partir das nuances desta relagcdo, discutimos os impactos das mudancas
contemporaneas da cooperacdo internacional nos rumos da Organizacdo que derivam na sua
atuacdo na transversalizacao de préaticas e expertise para o Eixo Sul.

Em *“Consideracdes finais”, tecemos as conclusdes desta pesquisa e a sua relagéo

com 0s objetivos e 0s pressupostos anteriormente levantados.
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2 O DEBATE SOBRE A COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O
DESENVOLVIMENTO E O PAPEL DA SOCIEDADE CIVIL

A caridade é humilhante
porque se exerce verticalmente
e desde cima;

a solidariedade é horizontal

e implica respeito mutuo®.
(Eduardo Galeano)

As nocdes de “cooperagdo internacional” e de “desenvolvimento” tal como nos
tém sido apresentadas ao longo das décadas, remetem a construcdo historica do sistema
capitalista em si assim como de um projeto de mundo que inclui, no seu bojo,
contraditoriamente, o ideal de crescimento econémico e de solidariedade social. Alicercada,

»l daS

principalmente, na esfera de atuacdo dos estados, tidos como atores “por exceléncia
relacdes internacionais e, por conseguinte, da cooperagdo com vistas ao desenvolvimento, a
cooperacéo internacional para o desenvolvimento (CID) cumpriu, por muito tempo, um trajeto
de busca de consensos politicos entre as nacgdes, trilhando um caminho sustentado pela ideia
de um mundo espelhado nas crencas e nos modelos ocidentais e, portanto, por vezes, redutor
das realidades especificas de alguns dos participes da logica cooperativa engendrada.

O universo que engloba a cooperacdo internacional para o desenvolvimento, no
entanto, seguiu assumindo diferentes contornos delineados em funcdo das mudancas pelas
quais passou a ordem mundial contemporanea. Neste sentido, assumiu uma “nova face”, nao
mais restrita a ideia de se configurar em um mecanismo de ajuda proveniente dos paises do

Norte® — “ricos” ou “desenvolvidos” — e direcionada para os paises do Sul — “pobres” ou

Tradugdo nossa. “La caridad es humillante porque se ejerce verticalmente y desde arriba; la
solidaridad es horizontal e implica respeto mutuo”.

Especialmente nas teorias mais “ortodoxas” das Rela¢des Internacionais (R1) como a “realista” ou
a “idealista” (MORAES, 2006). No entanto, cremos, e assumimos neste trabalho, na existéncia de
outros atores com atuacdo fundamental na cooperacdo internacional tais como as empresas, 0S
movimentos sociais e as organizagfes ndo governamentais, estas Ultimas sujeitos prioritarios do
nosso olhar.

Importa registrar que a referéncia feita neste trabalho a Paises do Norte ou do Sul tem como
objetivo facilitar a compreensdo do leitor, uma vez que esta é uma classificacdo largamente
utilizada na literatura e na midia especializada. N&do obstante, é necessario salientar a existéncia de
outras denominagGes como, por exemplo, “norte politico” e “sul politico” (STRONZAKE, 2011),
“estados ricos” e “estados pobres” (FERNANDES, 2004), paises “desenvolvidos” e
“subdesenvolvidos” (MORAES, 2006), “moderno (desenvolvido)” e “atrasado (subdesenvolvido)”
(KRAYCHETE, 2012), dentre outros. Cumpre, ainda, reiterar que concordamos com a ideia de
que o critério geografico é, muitas vezes, insuficiente para classificar paises e organizagdes,
conforme afirma Stronzake (2011, p. 26): “Sin embargo, hay personas y organizaciones en el
norte geogréafico que pertenecen al Sur Politico, y también el revés, hay quienes estando situados
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“subdesenvolvidos™®

—, reconfigurando, deste modo, o sentido e o papel tradicionalmente
posto de ‘“cooperantes” e “cooperados”, “doadores” e “receptores” de cooperacdo. N&o
obstante estas transformacdes e sem que os Estados™ tenham perdido a sua relevancia no que
tange a participagdo na cooperagdo internacional para o desenvolvimento, estes ja séo
sabidamente acompanhados de outros diversos atores'' ndo estatais, de interesse publico
(organizacbes de direitos humanos, de desenvolvimento, religiosas ou laicas) e privado
(empresariais) que, em conflito e/ou interacdo, constroem (e desconstroem) a légica da CID,
ndo mais uma questao restrita a esfera dos Estados, mas um universo no qual a sociedade civil
busca ser, cada vez mais, fundamentalmente participe?.

No presente capitulo, em um breve transitar pela histéria da cooperacao
internacional para o desenvolvimento, buscamos localizar os seus eventos mais significativos
assim como as discussdes que os tangenciam. Deste modo, trazemos a tona o debate acerca do
desenvolvimento, tentando entender para qual tipo de desenvolvimento serve o modelo de
cooperacdo historicamente construido.

Ao assumir a cooperacao internacional para o desenvolvimento como uma arena

de multiplos atores — para a qual olhamos através da “lente” da Sociologia das Relacoes

en el sur geogréafico forman parte del Norte Politico”. Isto ndo elimina, acreditamos, a existéncia
de um Norte e de um Sul na politica internacional, afinal, as poténcias ocidentais seguem
controlando o poder decisorio nas instancias mais importantes da governanca global. Assim, o que
define o Norte e o Sul sdo suas dimensdes geopoliticas, que se assemelham a nogdes de centro e
periferia do sistema internacional em que as semiperiferias também desempenham papel
diferenciado. A ordem mundial, no entanto, ndo € imutavel, como demonstram as crises
econbmicas vividas desde meados de 2007 com repercussdes ainda imprevisiveis sobre o futuro da
governanca global.

A nomenclatura “paises subdesenvolvidos” €, em determinado momento da historia, substituida,
por alguns estudiosos, pelo termo “paises em desenvolvimento”, ao tentar classificar alguns paises
gue teriam atingido determinados objetivos da légica do desenvolvimento. No entanto,
encontramos a utilizacdo de ambas as terminologias qualificando um mesmo pais ou grupo de
paises, em um mesmo momento histérico.

Sobre o papel dos Estados nacionais nas relacdes internacionais, Moraes (2006, p. 32-33) afirma
que, considerando o *“cenario internacional de cooperacBes e confrontos”, os estados sdo
“sujeitos”. No entanto, considera que estes mesmos Estados também sdo “arenas em que conflitam
outros sujeitos”. Neste sentido, enfatiza a participacdo de outros sujeitos ndo estatais — “grupos e
classes, partidos e movimentos, novos atores” — nas relagdes internacionais.

Nesse sentido, ao assumir a ideia dos diversos atores participes das relaces internacionais,
rompemos com 0 pensamento realista no qual as relagdes internacionais sdo definidas como
“relagdes interestatais”, indicando, nesta perspectiva, que o ator fundamental no plano
internacional é o Estado-nacdo, relegando os atores ndo estatais a condicdo de “ambiente” da
politica interestatal. (VILLA, 1999).

No campo disciplinar das RelagGes Internacionais, encontramos, na Sociologia das Relagdes
Internacionais que se apresenta na “esteira” da tradicao socioldgica francesa, a defesa da existéncia
de diferentes atores (para além do Estado soberano) atuantes na politica mundial. Atores diversos
que estariam, portanto, influenciando, contestando e codefinindo as pautas e agendas das relagdes
internacionais e/ou da politica mundial contemporanea, que inclui, no seu bojo, a CID.

10
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Internacionais —, procuramos refletir, em uma perspectiva critica, sobre o sentido da
cooperacdo e a interrelagdo entre a cooperagdo internacional para o desenvolvimento, o
desenvolvimento em si e a relacdo destes com a sociedade civil organizada, em especial, com
as organizacOes ndo governamentais (ONGSs), lancando, por fim, neste sentido, um olhar para
a atuacdo da sociedade civil no &mbito internacional, em uma perspectiva de compreender a
relevancia da sua participacao na politica mundial, de um modo geral, e nas agendas da CID,

em particular.

2.1 COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO: UM
BREVE TRANSITAR PELA SUA HISTORIA

Segundo Milani (2011), distintos pontos de partida e perspectivas intelectuais
poderiam ser adotados para contar a histéria da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. No que tange a conceituacdo do termo, muitos autores (AYLLON PINO,
2006; CAMPOS; LIMA; GONZALEZ, 2012; FERNANDES, 2004; KOSHIMA, 2006;
MILANI, 2011) acreditam em uma pluralidade de definicbes possiveis, ndo havendo,
portanto, uma definicdo Unica e plena aceita de forma unanime pelos diversos atores da

cooperacdo internacional para o uso do termo® «

cooperacgdo ao desenvolvimento”, o que tem
provocado inimeros debates desde o fim da Segunda Guerra Mundial (AYLLON PINO,
2006; KOSHIMA, 2006). No entanto, apesar da posicdo quase consensual dos estudiosos
acerca das multiplas definicGes referentes a CID, alguns destes, em uma perspectiva de
simplificar a sua compreensdo, buscaram organizar o conceito. Neste sentido, ao tratar da
cooperacao internacional para o desenvolvimento, Ayllén Pino (2006) define a cooperacao ao

desenvolvimento como:

3 Decerto que é possivel encontrar, com frequéncia, na literatura especializada e nos discursos

proferidos, o emprego dos termos “ajuda externa” e “assisténcia ao desenvolvimento”, utilizados
como sinénimo de “cooperacdo para o desenvolvimento” ou “cooperacdo ao desenvolvimento”,
importando, neste caso, registrar que, ao tratar de “ajuda externa”, ha uma referéncia a assisténcia
ao desenvolvimento e a assisténcia militar, ndo sendo o desenvolvimento necessariamente o
objetivo em questdo. A utilizacdo, por sua vez, do termo “assisténcia ao desenvolvimento”, apesar
de ter o desenvolvimento como meta, pode indicar uma relacdo de desigualdade entre o “doador” e
0 “receptor” da cooperacdo. Deste modo, ao fazer referéncia a “cooperagdo para o
desenvolvimento” (ou “cooperacdo ao desenvolvimento”) enfatizamos a ideia de equilibrio entre
“doador” e “receptor”, crendo que a cooperacdo, neste caso, parte de uma iniciativa comum entre
ambos. (AYLLON PINO, 2006). Deste modo, a utilizagdo do termo “cooperagio para o
desenvolvimento” é assumida por nds, neste trabalho, por entendermos que este é o que melhor se
aplica ao fendbmeno aqui discutido. N&do obstante a nossa énfase na ideia de um maior equilibrio
entre “doador” e “receptor”, ao tratarmos da CID, temos ciéncia de que mesmo ai podemos
encontrar desequilibrios e relagbes de poder.
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Conjunto de atuacbes de carater internacional realizadas pelos atores
publicos e privados, entre paises de diferentes niveis de renda, para
promover 0 progresso econdmico e social dos Paises em Vias de
Desenvolvimento (PVD), e conseguir um progresso mais justo e equilibrado
no mundo, com o objetivo de construir um planeta mais seguro e pacifico.
Estas atuacBes se situam no quadro das relagdes internacionais, das quais
constituem um ambito especifico e perseguem metas comuns baseadas em
critérios de solidariedade, equidade, eficacia, interesse  mutuo,
sustentabilidade e co-responsabilidade. A finalidade primordial da
Cooperacdo ao Desenvolvimento deve ser a erradicacdo da pobreza e da
exclusdo social e o incremento permanente dos niveis de desenvolvimento
politico, social, econdmico e cultural nos paises do Sul. (AYLLON PINO,
2006, p. 7, grifo nosso).

Milani, por sua vez afirma:

A cooperacdo internacional para o desenvolvimento (CID) pode ser definida
como um sistema que articula a politica dos Estados e atores nao
governamentais, um conjunto de normas difundidas (ou, em alguns casos,
prescritas) por organizacOes internacionais e a crenca de que a promocao do
desenvolvimento em bases solidarias seria uma solucdo desejavel para as
contradicbes e as desigualdades geradas pelo capitalismo no plano
internacional. (2012c, p. 211, grifo do autor).

Desse modo, assumimos a ideia da cooperagdo enquanto em uma perspectiva de
trabalho realizado conjuntamente por diferentes atores, em contextos diversos, em prol de
objetivos comuns e, assim, ao fazermos referéncia a cooperagéo para o desenvolvimento™,
passa, portanto, o desenvolvimento, a ser o objetivo Gltimo deste trabalho conjunto. E
necessario enfatizar, no entanto, que as definicdes de cooperacdo para o desenvolvimento
foram se moldando ao pensamento e valores politicos dominantes, de acordo com a prépria
evolucdo do contexto internacional, a partir de noc¢des sobre desenvolvimento e das relacdes
estabelecidas entre os “estados ricos” e os “estados pobres” (FERNANDES, 2004).

De acordo com Soares (1994), o atual sistema das relagfes internacionais tem

marcada diferenca em relacdo ao sistema vigente no entre guerras, apresentando como

14 Assumimos nesta tese a compreensdo da cooperacdo internacional para o desenvolvimento para

além daquilo que esta posto pela Ajuda Oficial para o Desenvolvimento (AOD), que trabalha na
perspectiva da concessdo (ou subvencdo) destinada aos paises e territorios classificados como
“Recebedores de Ajuda” (paises em desenvolvimento) de acordo com os seguintes critérios: a) 0s
recursos concedidos sdo de origem publica; b) a concessdo tem como objetivo principal a
promogdo do desenvolvimento econdmico e social nos paises recebedores; e ¢) quando na forma
de empréstimos financeiros, é preciso manter um elemento de concessionalidade de, a0 menos,
25%. Entendemos, nesta perspectiva, que a AOD é um instrumento da cooperacdo. Adiante, no
préximo capitulo, mostraremos ainda que o conceito oficial de cooperacdo para o Brasil se
contrapde a definigdo da AOD.
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diferencial a insercdo da temética do desenvolvimento econdmico e social® dos estados
menos favorecidos, desenvolvimento este, que, segundo Amorim (1994), sé tardiamente
passou a ser um objetivo declarado da cooperacdo. O acréscimo do termo desenvolvimento a
cooperac¢do internacional se deu apos a Segunda Guerra Mundial, conformando, deste modo,
o Sistema de Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento, composto por uma rede de
instituicbes com poder de influenciar governos e estabelecer diretrizes para as relagoes
internacionais (PESSINA, 2012).

Com a nova conformacdo proveniente do contexto estabelecido, o termo
desenvolvimento se tornou central nos discursos internacionais no pos-Segunda Guerra. Neste
sentido, a finalidade das organizacbes da CID é, em um primeiro momento de sua historia,
contemplar a trajetéria de desenvolvimento dos paises do Eixo Norte como um modelo
universal a ser seguido. Os critérios econdmicos e sociais a serem adotados no Sul teriam,
nesta perspectiva, que estar de acordo com a concepc¢do de desenvolvimento constante na
agenda mundial, inserida, evidentemente, nos padrGes do préprio capitalismo enquanto
sistema econdmico. Ao conceber a sociedade como um sistema social, a cooperacao
internacional para o desenvolvimento, pelo menos no inicio de sua trajetdria, adotou uma
perspectiva positivista como referéncia para analisar e compreender as diferentes sociedades
do Norte e do Sul, do Leste e do Oeste, uma perspectiva que também implicou a certeza e a
promessa de que, se 0s passos definidos pela CID fossem seguidos, os paises recém-
emancipados galgariam novos estagios mais avancados em termos de desenvolvimento. Neste
sentido, conforme relata Ayllon Pino (2006, p. 9), “por meio da cooperacdo ao
desenvolvimento, pretende-se também contribuir na construcdo de um contexto internacional
mais estavel, pacifico e seguro para todos os habitantes do planeta”.

De fato, a cooperacéo internacional para o desenvolvimento foi se moldando de
acordo com as dinamicas histéricas que incidiram sobre o sistema internacional
contemporaneo. A face que carrega atualmente € fruto, portanto, dos ajustes e interrelacGes
operados no mundo®®. Podemos sinalizar, na histéria politica mundial, em especial, trés
marcos que, diretamente, interferiram na formatacdo da “cara” da CID tal qual é hoje.

Salientamos, neste sentido, a disputa bipolar entre o Leste e o Oeste, o capitalismo e 0

> Desde o final da Segunda Guerra Mundial, podemos encontrar diferentes concepcdes do

desenvolvimento, 0 que acarretou alteracbes nas énfases da cooperagdo internacional para o
desenvolvimento e, consequentemente, nas acdes empreendidas pelos seus diferentes atores.
Segundo Jaguaribe (1994), é possivel compreender razoavelmente o mundo contemporaneo se
forem consideradas suas cinco grandes facetas: o colapso do comunismo internacional; a
emergéncia das sociedades pos-industriais; a formacdo dos megamercados; o agravamento da
brecha Norte/Sul; e a falta de regulag&o racional dos grandes interesses coletivos da humanidade.

16
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socialismo, representados, principalmente, pelas nacBes norte-americana e soviética; o
processo de descolonizacdo (e o conflito Norte-Sul dai derivado); e as dinamicas da
globalizacdo, com a paulatina integracdo da economia mundial (AYLLON PINO, 2006, p.
11). Para Leite, no entanto, se, inicialmente, a CID possuia uma relacdo direta com a disputa
bipolar, terminou por evoluir para a “formacdo de um regime internacional pautado, em
grande medida, pela profissionalizacdo das agéncias prestadoras de cooperacdo e pela
emergéncia de constituencies'’ pré-desenvolvimento internacional dentro dos pafses
desenvolvidos” (2012, p. 10). Nesta perspectiva, a transformacdo do regime internacional se
deu na medida da transformacéo do proprio conceito de desenvolvimento.

Do ponto de vista histérico, o discurso do presidente Truman®® é considerado um
marco na institucionalizacdo pds-1945 do desenvolvimento enquanto cooperacdo. Neste
periodo, inumeras organizacGes foram criadas e foi proposta, pela primeira vez, uma
cooperacao a paises que emergiam dos destrocos da Segunda Guerra Mundial, acrescentando
o0 termo “desenvolvimento”, para poder contemplar e expandir a ajuda aos chamados “paises
subdesenvolvidos” da América Latina, da Africa e da Asia. Sequndo Escobar (1996, p. 19),
no seu discurso, o presidente Truman anunciou 0 Seu conceito de “trato justo”, que tinha
como componente essencial um chamado aos EUA e demais paises aliados para a resolucdo
dos problemas das ditas “areas subdesenvolvidas” do globo. Deste modo, trouxe ao mundo
uma perspectiva de busca pela reestruturacdo das chamadas sociedades “subdesenvolvidas”.
O contexto que se apresenta apdés a Segunda Guerra Mundial se relaciona, portanto,
diretamente, com a evolugdo da cooperacdo internacional para o desenvolvimento e a busca
de um projeto de mundo idealizado pela politica norte-americana.

Conforme relata Ayllon Pino (2006), o sistema internacional do pds-guerra tem
como elementos constitutivos as politicas de ajuda externa e a cooperacao internacional para o
desenvolvimento. De acordo com Mattos (2001), da conferéncia de Bretton Woods®,
realizada ainda durante a Segunda Guerra Mundial, resultou a proposta da criacdo de duas
agéncias internacionais de fundamental importancia para toda a discusséo que estaria por vir

acerca da CID: o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Internacional para a

7 No mundo anglo-sax&o, o termo constituency remete a qualquer grupo coeso de individuos ligados

por identidades compartilhadas, lacos culturais, valores, interesses e lealdades comuns. O termo
pode ser usado para descrever um conjunto de eleitores, apoiadores de uma fundacéo, clientes ou
acionistas de uma empresa. O membro de uma constituency seria um constituent (BOGDANOR,
1985).

Harry S. Truman foi o 33° presidente dos Estados Unidos da América, governando de 1945 a1953.
A Conferéncia de Bretton Woods, ocorrida em 1944, foi convocada pelo governo norte-americano
com a proposta de construcdo de uma nova ordem econdémica mundial.
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Reconstrucdo e o Desenvolvimento (BIRD). Por proposicdo do governo norte-americano,
logo ap6s o fim da Segunda Guerra, foi criada a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) que,
junto com as instituicdes de Bretton Woods®°, compunham o projeto politico norte-americano
de hegemonia mundial.

Nesse sentido, Moraes (2006) afirma que o periodo que engloba os anos
posteriores a Segunda Guerra até, mais ou menos, 1970, denominado “os 25 gloriosos”, se
destaca pela busca da “reconstru¢do” do mundo sob a hegemonia norte-americana e sob as
regras firmadas em Bretton Woods. Importa ressaltar, nesta perspectiva, que a criagdo da
grande maioria dos organismos internacionais atuais — atores efetivos da cooperacgdo
internacional — nos remete a esta época e é resultado de fatores relacionados com a Segunda
Guerra Mundial. Com o poés-guerra, o status que a CID assume passa a ser de grande
importancia e ela se torna um novo paradigma, ocupando lugar de significativo destaque na
politica mundial, ao longo das décadas seguintes e até os dias atuais.

Foi no final da década de 1950, no entanto, diante das mazelas que se
evidenciavam em diversas partes do mundo, que as organizagfes ndo governamentais
passaram a compor, de modo progressivamente mais denso, a Cooperacgédo Internacional Néo
Governamental para o Desenvolvimento (BROT FUR DIE WELT, 2011b; MISEREOR, 2010
apud PESSINA, 2012). As primeiras destas organizagdes, surgidas no continente europeu,
aparecem na forma de movimentos religiosos ou humanistas seculares e, com o passar do
tempo, incorporam como objetivo comum a defesa de um modelo alternativo de
desenvolvimento, muitas vezes diferente daquele fomentado pela cooperacao oficial de seus
paises (PESSINA, 2012). O surgimento destas organiza¢Ges de cooperacdo internacional ndo
governamental ou organizagfes ndo governamentais de desenvolvimento (ONGDs) e a sua

atuacdo ao longo dos anos seguintes tera impacto fundamental na vida sociopolitica brasileira,

2 As instituicdes de Bretton Woods e as agéncias e fundos do sistema das NacBes Unidas tém

estruturas de governo distintas em, pelo menos, um aspecto fundamental: o peso dos diversos
paises-membros nos processos decisorios. Em instituices como a Organiza¢do Mundial da Salde
(OMS) e o Fundo das NacGes Unidas para a Infancia (UNICEF), todos os paises-membros tém o
mesmo poder de voto nas instancias de governo do qual participem; nas de Bretton Woods, 0
poder de voto de um pais é proporcional a participagdo do mesmo na composi¢do dos recursos
financeiros da agéncia. Obviamente, isto cria mais oportunidades para que os paises mais
desenvolvidos possam influenciar os rumos tanto do Banco Mundial como do FMI. (MATTOS,
2001).
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através, principalmente, das relagdes® estabelecidas com os movimentos sociais (MS) e as
organizacBes ndo governamentais do pais.

A década de 1960, por sua vez, foi marcada pela criacdo (ou reformulacéo), por
parte dos governos de paises desenvolvidos, de agéncias?® voltadas para a cooperagdo
internacional. A ajuda foi, frequentemente, utilizada como instrumento de politica externa
para manter as aliancas e a influéncia politica, para promover o comércio e o investimento
externo e, assim, projetar o poder, globalmente. Foi ainda nesta década que a preocupacao
com a ajuda externa ao desenvolvimento, de fato, se tornou central na agenda das instituicdes
do sistema das Nacbes Unidas, a ponto de se chamar o periodo de a “década do
desenvolvimento” (MATTQS, 2001). Foi criado, entdo, o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) como forma de oferecer recursos, de forma estruturada, aos
chamados “paises em desenvolvimento”.

Na década de 1970, com a crise norte-americana e o desmanche do sistema de
Bretton Woods, chega ao fim o chamado “capitalismo organizado” (MORAES, 2006). A
desaceleracdo do ritmo de crescimento em conjunto com a recessdo econdmica evidenciou
problemas estruturais, principalmente, do continente africano e da divida externa dos paises
latino-americanos. Segundo Fernandes (2004), no final desta década, acentuaram-se as
preocupaces relativas ao aumento da desigualdade e da pobreza, contexto no qual surgiram
as politicas de ajuste estrutural do FMI. Para Afonso e Fernandes (2005), foi nos anos 1970
gue a luta contra a pobreza emergiu como elemento central e nada se torna mais importante
do que as necessidades basicas da maior parte da populacdo. Assim, a variavel “crescimento”
passa a estar associada & dimensdo social no desenvolvimento. Conforme Leite (2012),
comeca a haver, também neste momento, questionamentos acerca da validade de se ter o
modelo ocidental de desenvolvimento como base para os demais paises.

Entre os anos 1970 e 1980, ha uma desacelera¢do no ritmo de crescimento dos
paises subdesenvolvidos, devida, principalmente, as dividas contraidas na década anterior
para financiar seus programas econdémicos de desenvolvimento. A década de 1980, chamada
de “década perdida” do desenvolvimento, é marcada pelos programas de ajuste estrutural,

aplicados pelo Banco Mundial nos paises do Sul e suportados pelo discurso da estabilizagéo,

2L Adiante neste trabalho, trataremos com maior profundidade sobre essas relagbes entre as

organizagdes da cooperacgdo internacional ndo governamental ou organizacfes ndo governamentais
de desenvolvimento e as organiza¢fes ndo governamentais brasileiras.

Nesse caso, fazemos referéncia as agéncias oficiais voltadas & cooperagdo internacional. E
necessario ressaltar que, usualmente, também sdo chamadas de “agéncias de cooperacdo
internacional” as organizagbes ndo governamentais internacionais que atuam na cooperacdo
internacional.

22
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liberalizacdo econ6mica e abertura externa dos paises em desenvolvimento (IGLESIA-
CARUNCHO, 2005). A grande preocupacdo em ajustar os paises subdesenvolvidos a
economia mundial, caracteristica dos anos 1980, findou, no entanto, por colocar os problemas
sociais em segundo plano.

Os anos 1990 e 2000 apresentaram transformagbes que impactaram,
significativamente, a I6gica da CID. Neste periodo, a ONU colocou em ordem de prioridade
na agenda social global, questbes que sdo de responsabilidade de toda a comunidade
internacional e que envolvem os temas: crian¢a, educagdo, meio ambiente, direitos humanos,
populacdo, desenvolvimento social, mulheres, urbanizacdo e alimentacdo. Estas sé&o
apresentadas em conferéncias que ficam conhecidas e reconhecidas mundialmente pelos
paises que participam desta “sociedade civil internacional”, tais como: Meio Ambiente e
Desenvolvimento — Rio, 1992; Direitos Humanos - Viena, 1992; Populacdo e
Desenvolvimento — Cairo, 1994; Desenvolvimento Social — Copenhague, 1995; Mulher e
Género — Pequim, 1995; Assentamentos Humanos — Istambul, 1996; e Contra o Racismo,
discriminacdo racial, xenofobia e intolerancia — Durban, 2001 (Quadro 1). Para cada uma das
conferéncias, séo realizados foros paralelos, que terminam por se constituir em espacos de
envolvimento da sociedade civil nas discussfes e construgfes de consensos sobre questdes
sociais que afetam o mundo. Estes espacos se apresentam como locus privilegiado para a
insercdo das ONGs no cenario internacional globalizado, inaugurando a chamada “diplomacia
ndo governamental” (KRAYCHETE, 2010).

Quadro 1 — Ciclo de Conferéncias das Na¢oes Unidas durante a década de 1990

CUPULAS/CONFERENCIAS LOCAL DE REALIZACAO| ANO

I Clpula Mundial da Crianca Nova York 1990
Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio : .
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) R 62 JETES el
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos Viena 1993
Conferéncia Internacional sobre Populacéo e i
Desenvolvimento das Nac¢des Unidas (CIPD) e ek
IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher — A¢éo
para a lgualdade, o Desenvolvimento e a Paz
Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Social Copenhague 1995

Il Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Istambul 1996
Assentamentos Humanos

Cupula Mundial sobre Alimentagdo Roma 1996

Pequim/Beijing 1995

Fonte: Elaboragdo propria baseado em Kraychete (2010)
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Com os temas globais na ordem do dia, permite-se o debate que inclui posigdes e
realidades diversas do Norte e do Sul, do Ocidente e do Oriente. Neste sentido, além de
difundirem estas agendas em diferentes geografias do planeta, as conferéncias da ONU
contribuiram para expandir as estratégias de monitoramento e fomentaram a criacdo de redes
transnacionais envolvendo movimentos sociais e ONGs, “que passaram a funcionar como
verdadeiros radares da cooperagdo para o desenvolvimento” (MILANI, 2012b, p. 215). A
ascensdo de um novo ideario de desenvolvimento — o desenvolvimento humano sustentavel —
passou, entdo, a marcar os caminhos gque seriam trilhados pela cooperacéo internacional para
0 desenvolvimento.

Essa logica foi respaldada pelo langcamento do Relatério de Desenvolvimento
Humano do PNUD, em 1990, e pela incorporacio do indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), que acabou com a exclusividade da renda per capita como indicador do
desenvolvimento. Deste modo, os parametros de medicdo passaram a ndo considerar mais,
exclusivamente, o0 crescimento economico, assumindo a multidimensionalidade do
desenvolvimento e a necessidade de um parametro que integrasse as suas diversas dimensoes.
Cumpre salientar que, na mudanca da légica e da agenda da cooperacao — que passa a pautar o
desenvolvimento humano sustentavel, constituido como paradigma atual da CID tradicional —,
a participacdo democratica, sobretudo da sociedade civil organizada, teve papel central.

Na entrada dos anos 2000, emerge, no mundo globalizado, o cenario “p6s-guerra
fria”, apresentando uma nova e complexa problematica de caréater transnacional que demanda,
da cooperacdo internacional para o desenvolvimento, novas respostas e uma nova forma de
atuacdo, para que se consiga atingir um modelo de relacdo Norte-Sul mais justo e uma
perspectiva de desenvolvimento humano sustentavel. O periodo é marcado por um momento
de transicdo nas politicas de ajuda e na cooperacdo internacional para o desenvolvimento,
com o entendimento de que “as formulas, agendas e arranjos institucionais, do periodo da
guerra fria estdo perdendo sua validade”, sem que, no entanto, tenha surgido um “novo
modelo de cooperagdo que responda as exigéncias do mundo da globalizacdo” e atenda “as
mudancas em curso na sociedade internacional” (AYLLON PINO, 2006, p. 15). Neste mesmo
periodo, especificamente no ano 2000, sdo determinados os Objetivos de Desenvolvimento do

Milénio (ODM)? que passam a ocupar a atencdo de governos, organizacdes internacionais,

%8 Segundo 0 PNUD, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio sdo os seguintes: 1) erradicar a

extrema pobreza e a fome; 2) atingir o ensino bésico universal; 3) promover a igualdade entre os
sexos € a autonomia das mulheres; 4) reduzir a mortalidade na infancia; 5) melhorar a saide
materna; 6) combater o Virus da Imunodeficiéncia Humana (HIV), maléria e outras doengas; 7)
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organizacBGes ndo governamentais, entidades filantropicas e celebridades (MILANI, 2012b).
Brada-se, nesta perspectiva, pela defesa de uma parceria global para o desenvolvimento. No
entanto, aqui, o desenvolvimento ja ndo busca como ideal a luta contra a desigualdade.

Em 2001, com os atentados ao World Trade Center, em Nova lorque (EUA), em
11 de setembro®*, a politica da CID é fortemente impactada pelas decisées de muitos governos
e agéncias gque seguem a perspectiva do governo norte-americano e priorizam, em suas
agendas e em suas praticas, as estratégias de seguranca e a luta contra o terrorismo. Conforme
enfatiza Milani (2012b), neste momento, cresce a légica das politicas de seguranca em
detrimento da ideia de cooperacdo técnica, econémica, intelectual e cultural, o que termina
por ameacar o proprio ideal do multilateralismo. Assim, em paralelo ao temor de novos
ataques e da assuncdo de uma forte politica de seguranca encabecada pelos Estados Unidos, o

discurso da “eficacia da ajuda”®

passa a marcar, cada vez mais, as politicas de cooperacao
para o desenvolvimento que, a esta altura, refletem a crescente preocupacgédo dos doadores com
a qualidade da ajuda e seus efeitos transformadores.

Notadamente, a CID inicia uma fase de reorientacOes caracterizada pela realizacdo
de um conjunto de conferéncias e féruns marcado pelas no¢des de eficiéncia e eficacia que
buscam uma sintonia entre a Ajuda Oficial para o Desenvolvimento (AOD) e as metas
estabelecidas nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (KRAYCHETE, 2012, p. 185).
Nos chamados Féruns de Alto Nivel?® liderados pelo Comité de Ajuda ao Desenvolvimento
(CAD) da propria Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE),
voltados para discutir a efetividade e a eficacia da ajuda internacional, os debates transitam
em torno do préprio sentido da ajuda e da perspectiva de sua continuidade nos paises que
haviam sido beneficiados ao longo dos ultimos sessenta anos, aproximadamente. Deste modo,
emergem, de cada um dos Foruns, declaragcfes e agendas que irdo influenciar as organizac6es
participes da cooperacdo para o desenvolvimento sejam elas doadoras ou receptoras de

cooperacéo, localizadas ao Norte ou ao Sul do mundo globalizado.

garantir a sustentabilidade ambiental; e 8) estabelecer uma parceria mundial para o
desenvolvimento (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2000).

Em 11 de setembro de 2001, membros da Al-Qaeda sequestraram quatro avides comerciais a jato
de passageiros, nos Estados Unidos, lancando dois deles contra as Torres GEmeas do World Trade
Center, em Nova lorque. O terceiro avido caiu contra o Pentagono, nos arredores de Washington,
D.C., e 0 quarto avido, em um campo na Pensilvania. N&do houve sobreviventes em qualquer um
dos voos.

A nocgdo de eficicia da ajuda internacional para o desenvolvimento serd enfatizada,
posteriormente, nas declaragfes de Paris (em 2005) e Acra (em 2008).

Os Foruns de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda foram realizados nos seguintes anos e
localidades: 2003 — Roma; 2005 — Paris; 2008 — Acra; e 2011 — Busan.
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Quadro 2 — Foruns de alto nivel sobre a eficicia da ajuda

LOCAL DE ANO  DECLARACAO/ ASPECTOS PRIMORDIAIS
REALIZACAO DOCUMENTO

RESULTANTE
Roma (ltalia) 2003 | Declaracéo de Roma Foco na harmonizagéo das politicas de

sobre Harmonizagéo

Paris (Franga) Declaragéo de Paris

2005 |sobre Eficacia da Ajuda

Acra (Gana) 2008 | Agenda de Acéo de
Acra
Busan (Coréia 2011 |Declaracdo de Busan

do Sul)

cooperagdo praticadas pelos doadores e no
alinhamento com as prioridades e praticas dos
paises beneficiados, buscando garantir a
apropriacdo das politicas de cooperagdo por parte
dos ultimos.

Estabelece entre receptores e doadores da
cooperacgao 0s compromissos de: Apropriacao;
Alinhamento; Harmonizacao; Gestao centrada em
resultados; e Responsabilidade matua.

Estabelece trés grandes desafios para acelerar o
progresso na eficacia da ajuda: Fortalecer o
Controle/Apropriacao do Desenvolvimento por
Parte dos Paises (parceiros); Construir Parcerias
de Desenvolvimento Mais Eficazes e Inclusivas;
Alcancar resultados de desenvolvimento, e prestar
abertamente contas desses resultados.

Faz recomendacdes diretas sobre o papel da
sociedade civil em relagéo a eficacia da ajuda. E
firmado o compromisso pelos governos dos paises
doadores em coordenar e alinhar as atividades de
cooperagdo das OSC dos seus paises com 0s
programas governamentais em prol da maior
eficacia da ajuda.

Salienta a importancia dos paises de renda média;
da cooperacao Sul-Sul e triangular; e da sociedade
civil (ONGs e empresas).

Enfatiza, sobretudo, a importancia das empresas e
das parcerias publico-privadas.

Fonte: Elaboracdo propria, baseado em Pessina (2012)

Com a crise econdmica mundial que atinge os EUA e a Europa, por um lado, e a

forca crescente dos paises emergentes, por outro, coloca-se no centro do “tabuleiro” da

politica mundial o debate sobre a cooperacdo internacional e a necessidade de reconfiguracdo

das suas agendas e dos seus modelos. As organizacfes internacionais (oficiais e ndo

governamentais) refinam ainda mais os seus recortes (geograficos e tematicos) de atuacdo e

“novos” Estados defensores (e promotores) da chamada Cooperacdo Sul-Sul emergem em

posicdo de destaque. Com a logica das transformacGes em curso, as politicas de CSS

ressurgem associadas ao “papel renovado” de alguns paises em desenvolvimento — tais como

Brasil, México, india, China, Turquia ou Africa do Sul —, visando principalmente, conforme

afirmam Lima e Milani (2012, p. 5), “alicercar a ideia de que os paises do Sul podem (e

devem, vdo afirmar alguns discursos de politica externa) cooperar com outros paises do Sul”.
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No entanto, apesar da atualidade do fendémeno da Cooperacdo Sul-Sul e as
discussdes que o cercam, ainda persistem inimeras questdes permeando 0 seu universo que
perpassam desde o uso do termo até a validacdo dos resultados apresentados, incluindo, ainda,
no seu bojo, questdes que resvalam na sua intencionalidade e na suposta horizontalidade posta
nos discursos proferidos seja pelas instancias oficiais seja pelos atores ndo governamentais

que se encontram na condi¢do de agentes da cooperacdo para o Eixo Sul.

2.2 O DEBATE SOBRE O DESENVOLVIMENTO: COOPERACAO PARA QUE
TIPO DE DESENVOLVIMENTO?

A analise da cooperacdo internacional para o desenvolvimento envolve inimeros
debates sobre o desenvolvimento em si e sobre os diferentes contornos que lhe foram
determinados ao longo da histéria. De carater polissémico, sem que haja uma defini¢do Unica
nos estudos econdmicos, socioldgicos, politicos e antropoldgicos, o termo desenvolvimento
foi, muitas vezes, ao longo dos tempos, apresentado como sinénimo de progresso, um
progresso que se espelhava em modelos bem definidos, provenientes das nacfes ocidentais
localizadas no norte do mundo, estas sim, consideradas “desenvolvidas”. Neste sentido, o
alcance do desenvolvimento implicava a modernizacdo e a ocidentalizacdo daquelas que
passaram a ser classificadas — em contraposicao a estas —, como nagdes “subdesenvolvidas”,
indicando a necessidade de uma espécie de avanco civilizatério a caminho dos modelos
alicercados pelas poténcias ocidentais. Segundo Rist (2002), ao utilizar o termo
“subdesenvolvido”, no seu ja citado discurso, como sinénimo de “regides economicamente
atrasadas”, o presidente norte-americano Harry Truman®’ introduziu uma relagdo inédita entre
“desenvolvimento” e “subdesenvolvimento”, alterando o sentido do primeiro. Deste modo, 0
estabelecimento da ideia hegemonica do desenvolvimento s6 foi possivel devido a uma
espécie de “ilusionismo semantico” configurado na criacdo e difusdo da ideia de
“subdesenvolvimento”. Nesta perspectiva, conforme o autor, a transformacdo posterior da
definicdo dos “paises subdesenvolvidos” para “paises em desenvolvimento” somente reforcou
a ilusdo e a promessa de uma prosperidade material generalizada.

Essa discussdo acerca do desenvolvimento € um caso tipico de conceitos que

foram redefinidos ou se tornaram “campo de disputa”, a partir do fim da Segunda Guerra

7O adjetivo “subdesenvolvido” aparece no inicio do primeiro paragrafo do Ponto IV do discurso do

Presidente Harry S. Truman.



51

Mundial, quando a nocdo de desenvolvimento aparece no horizonte da economia e da politica,
e no campo das praticas dos atores politicos e institucionais, conforme afirma Moraes:

Desenvolvimento: este, mais do que um conceito, seria um campo em
disputa. Disputa pelo seu préprio significado: o que é? O que implica, supfe
ou propicia? Disputa pelo modo de construir sua identificacdo: como pode
ser tragado seu perfil e como podem ser medidas suas dimensBes? Disputa
pelos sujeitos/substancias quem ele pode ser atributo ou qualidade. Disputa
pela ‘unidade de analise’: o qué/quem desenvolve? Quem disso se beneficia?
Disputa, enfim, pelas conclusbes normativas: ele deve e/ou pode ser
provocado ou acelerado? Como? (20086, p. 38).

As conceituacgdes referentes ao desenvolvimento sdo, muitas vezes, contraditorias
e paradoxais, ndo existindo conotacdes unicamente favoraveis nem exclusivamente
desfavoraveis. Tal paradoxo se reflete na conhecida I6gica de um centro préspero — que deve
ter 0 seu modelo seguido (ou, de certa forma, imposto) — em detrimento de uma periferia dele
dependente. Se, para alguns, o desenvolvimento € sinbnimo de crescimento, para outros,
implica, necessariamente, justica distributiva. Em meio as diferencas conceituais e crencas
acerca do seu significado, supde-se, ao falar em desenvolvimento, que exista o seu contréario.
Ou seja, somente se pode cogitar desenvolver um contexto (nagdo, economia, cultura) que
ainda ndo tenha atingido determinado patamar, sendo considerado, deste modo,
“subdesenvolvido”. A disputa conceitual e normativa referente ao campo do desenvolvimento
é acompanhada, desde a Revolucdo Industrial, da pratica histérica de construcdo de mundo
pelas nacdes do Ocidente, que insistem na execucdo de “reformas nos paises atrasados ou
tradicionais, de modo que o0s conduza ao mundo das nacOes ditas modernas, ou
desenvolvidas” (MORAES, 2006, p. 99). Com os acontecimentos que permeiam o mundo
apos a Segunda Guerra Mundial, no entanto, o desenvolvimento é convertido em uma espécie
de certeza, no imaginario social (ESCOBAR, 1996, p. 22), assumindo uma perspectiva
discursiva produzida historicamente. Entretanto, ndo se restringiu somente ao imaginario dos
paises do Eixo Norte, mas os proprios paises recem-descolonizados do Eixo Sul terminaram
por acatar a ideia de que eram *“subdesenvolvidos” e esta ideia de “na¢fes subdesenvolvidas”
passou a compor 0s seus discursos.

Esse modelo de desenvolvimento, formulado, inicialmente, nos EUA e Europa,
durante os anos que se seguiram ao fim da Segunda Guerra e aceito pelas elites e governantes
do chamado “Terceiro Mundo”, desde o seu inicio, continha uma proposta historicamente
inusitada, do ponto de vista antropolégico: a transformacédo total das culturas e a formacao

social dos trés continentes, de acordo com as regras do chamado Primeiro Mundo. A for¢a do
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discurso do “desenvolvimento” alardeado pelas poténcias do Ocidente e a aceitacdo da
condicdo de “subdesenvolvidos” pelos paises do Sul fizeram do desenvolvimento uma forca

poderosa no “Terceiro Mundo”, conforme relata Escobar:

Ver o desenvolvimento como discurso produzido historicamente implica
examinar as razbes que tiveram tantos paises para comecar a se considerar
subdesenvolvidos no inicio do pés Segunda Guerra, € em como
‘desenvolver’ se converteu para eles em uma tarefa de ‘desenvolver-se’,
submetendo suas sociedades a intervencfes cada vez mais sistematicas,
detalhadas e extensas. A medida que os especialistas e politicos
ocidentais comecaram a ver como problemas certas condi¢Ges da
Asia, Africa e América Latina — principalmente o que se percebia
como pobreza e atraso — apareceu um novo campo do pensamento e
da experiéncia chamada desenvolvimento que se converteu, em
poucos anos, em uma forca poderosa no préprio Terceiro Mundo.?®
(1996, p. 24).

Nesse sentido, corrobora Kraychete (2012), ao salientar que a classificacdo da
sociedade em desenvolvida e subdesenvolvida, a partir de diagnosticos comparativos,
apresentou dois importantes desdobramentos: colocou as “economias capitalistas avancadas”
como uma espécie de “espelho” para os demais paises, que passaram a se valer destes
modelos de “progresso” como um horizonte a ser alcancado a0 mesmo tempo em que abriu
“espaco para a assisténcia técnica, como uma missdo a ser desempenhada pelos paises
desenvolvidos nos paises atrasados” (KRAYCHETE, 2012, p. 183). Assim, apds a Segunda
Guerra Mundial, a ideia de desenvolvimento foi introduzida na proposta da cooperacdo
internacional, no ambito do ideario da ajuda internacional e da nocdo da necessidade de
crescimento, no caso das nagdes consideradas “mais atrasadas” — especificamente as antigas
col6nias localizadas no Eixo Sul, que, a esta altura, estavam se liberando ou eram recém-
libertas (a0 menos se for considerada a relagdo estrita “colénia-colonizador”) da subordinagédo
das nacbes que as haviam colonizado. Nesta perspectiva, tem inicio um esforco coletivo, por
parte da comunidade internacional, de modo a enquadra-las no modelo de desenvolvimento

difundido pelas poténcias do Norte. Esta l6gica, no entanto, conforme lembra Moraes, ndo era

8 Traduco nossa. “Ver el desarrollo como discurso producido histéricamente implica examinar las

razones que tuvieron tantos paises para comenzar a considerarse subdesarrollados a comienzos
de la segunda pos-guerra, como ‘desarrollarse’ se convirtié para ellos en la tarea de ‘de-
subdesarrollarse’ sometiendo sus sociedad a intervenciones cada vez mas sistematicas, detalladas
y extensas. A medida que los expertos y politicos occidentales comenzaron a ver como problema
ciertas condiciones de Asia, Africa y Latinoamérica — en su mayor parte lo que se percibia como
pobreza y atraso — aparecié un nuevo campo del pensamiento y de la experiencia llamado
desarrollo se convirti6 al cabo de pocos afios en una fuerza poderosa en el propio Tercer
Mundo”.
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uma novidade, mas uma espécie de “ressignificacdo” de uma problemética antiga,
“reencarnada” em fungdo dos processos de descolonizacdo e da ascensdo dos EUA como

poténcia hegemonica.

[...] A rigor, desenvolvimento € uma reencarnagdo — ou uma ressignificagéo
— de temas e problemas que eram ainda mais antigos na histdria da economia
politica. Progresso material e, mais emblematicamente, claro, ‘riqueza das
nacles’ ja eram os objetos, por exceléncia, da economia politica classica.
Mas a reencarnacdo toma nova forma, em contexto téo rico, com a ascenséo
de um novo hegemon e a invasdo da cena internacional por algumas dezenas
de ‘jovens paises’ constituidos pela descolonizacdo do pbs-guerra
(MORAES, 2006, p. 38).

O desenvolvimento enquanto projeto da cooperacdo internacional “acompanha o
programa mais amplo da modernidade ocidental e da exportacdo de modelos de gestdo das
politicas publicas que se conformam, normalmente, na Europa Ocidental e na América do
Norte”, segundo Milani (2006, p. 126), que, seguindo este raciocinio, assinala, ainda, a
possibilidade real do impacto da atuacdo destas agéncias nas politicas publicas dos paises
apoiados. Para Milani (2008), no entanto, uma série de questionamentos é constantemente
omitida nos debates sobre o desenvolvimento, questionamentos estes que perpassam a ideia
de que o desenvolvimento e o subdesenvolvimento talvez fizessem parte de um mesmo
sistema e que as agéncias de cooperacdo para o desenvolvimento poderiam, portanto, estar
reforcando a I6gica de um desenvolvimento segundo a visdo de um “colonizador” ou de um

“missionario”.

O discurso universal do desenvolvimento n&o teria contribuido para reforcar
uma concepcdo segundo a qual as sociedades ‘subdesenvolvidas’ seriam
sociedades ‘bloqueadas’? N&ao haveria riscos de o desenvolvimento ser
etnocéntrico? O desenvolvimento ndo se nutre de uma visdo segundo a qual
as sociedades tradicionais deveriam seguir um caminho preciso de
modernizagdo de seus padrdes de desenvolvimento? Em que medida as
agéncias de cooperacdo ndo acabam por reforcar a idéia de um
desenvolvimento de acordo com a visdo de um ‘Colonizador’ ou de um
‘Missiondrio’? O desenvolvimento enquanto valor universal ndo seria
determinista nas etapas que os diferentes paises deveriam seguir para atingir
0 padrdo do pais desenvolvido? O desenvolvimento e o subdesenvolvimento
ndo seriam, de fato, as duas faces de Janus, ou seja, os dois lados de um
mesmo processo global e histérico de desenvolvimento? Ou seja,
desenvolvimento e subdesenvolvimento ndo seriam estruturas parciais mas
interdependentes que conformam um mesmo sistema? (MILANI, 2008, p.
165, traducéo nossa).
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Do ponto de vista tedrico, a classificacdo dos paises em “desenvolvidos” e
“subdesenvolvidos” remonta a consolidacdo das décadas de 50 e 60 nas quais imperava a
I6gica keynesiana e a ideia desenvolvimentista de modernizacdo das nacbes. (MILANI,
2012). Nesta perspectiva, foram criados indicadores e considerado como parametro para a
definicdo de pobreza o padrdo de riqueza das nagGes economicamente adiantadas, tendo o
Banco Mundial definido como “pobres” os paises cuja renda per capita mensal se encontrava
abaixo dos cem dolares, enquadrando, deste modo, cerca de dois tercos da populacdo do globo
nesta categoria. (ESCOBAR, 2007). Assim, 0 viés econdmico passa a ditar as regras da
concepcao de desenvolvimento que somente poderia ser alcangada a partir do crescimento
econémico. A definicdo formulada pelo Banco Mundial da pobreza em termos econdmicos,
cuja solucdo implicaria, necessariamente, desenvolvimento de carater econébmico, passou,
portanto, a ocupar as pautas da cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Ao
tratarmos do desenvolvimento e da importancia da discussdo acerca deste tema para
compreendermos a cooperacao internacional, importa destacar que pactuamos com a ideia de
gue desenvolvimento ndo é crescimento econémico, como deixa bem claro Veiga (2005).

Ao descrever a trajetoria do ideario do desenvolvimento no periodo que engloba
0s anos subsequentes a Segunda Guerra Mundial e avanca até os anos setenta, Rist (2002)
ressalta a existéncia de duas formas de “desenvolvimento”: a primeira relacionada a crenga na
expansao da sociedade baseada no comércio — incluindo as relagfes coloniais; e a segunda,
desejosa de instaurar na histdria o ideal de uma sociedade “justa e opulenta”, manifestada por
exemplo, nos “messianismos religiosos”. Para 0 autor, houve, nesta perspectiva, a
implantacdo de um mecanismo duplo que buscava acelerar o surgimento do que seria “uma
nova era”. Este mecanismo era composto, por um lado, pelo “Estado Providéncia”, no Norte,
e, do outro, pelas “estratégias de desenvolvimento”, no Sul (RIST, 2002, p. 245). No final dos
anos 1960, no entanto, ja se havia instaurado, nas organizagdes internacionais e nos governos
nacionais, uma preocupacdo sobre os rumos do desenvolvimento tal qual havia sido
idealizado e implementado ap6s a Segunda Guerra Mundial. Com a chegada aos anos 1970,
apresentaram-se 0s tracos estruturais que vieram a determinar os rumos do desenvolvimento,

nos anos seguintes, conforme ressalta Kraychete:

Em seus tracos estruturais mais relevantes, a conjuntura a época, estava
marcada por: 1) crise econdbmica que ja atingia os paises centrais do
capitalismo, depois de duas décadas de crescimento continuado, que
ameacava o sistema de regulagdo internacional montado a partir de Bretton
Woods; 2) expansdo dos investimentos via empresas multinacionais em
diregdlo a alguns paises em desenvolvimento, apontando para
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interdependéncia econdmica entre paises, ja se falando em uma economia
global; 3) surgimento, em vinte anos, a contar do final da Segunda Guerra,
de sessenta novos paises como resultado da desarticulagdo do sistema
colonial, demandando atengdo especial num contexto internacional marcado
pela Guerra Fria. (2012, p. 251-252).

A partir dos anos 1970, com a internacionalizacdo alcancada pela economia por
meio da expansdo das empresas multinacionais, a crise econémica, o sistema regulatorio e o
aumento das disparidades de ordem econ6mica crescem as criticas dos paises
subdesenvolvidos sobre a limitagdo de alcance dos frutos do desenvolvimento. Deste modo,
instala-se uma descrenca nos mecanismos de fomento ao desenvolvimento e fortalece-se a
demanda por novas estratégias de enfrentamento da crise (KRAYCHETE, 2012). Esta década
€ marcada, ainda, pelo inicio da institucionalizacdo do problema ambiental, com a
Conferéncia das Nacfes Unidas sobre 0 Ambiente Humano?®®, ocorrida em Estocolmo, em
1972, e a criacdo do Programa das Nacgdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), em
1975. E nesta década que a problematica ecolgica comeca a se deslocar, gradualmente, do
ambito local, nacional, para o ambito internacional (SIQUEIRA SANTOS, 2005), passando a
figurar com destaque nas discussdes acerca do desenvolvimento.

Com o caminhar dos anos 1970, ha a constatacdo da inexisténcia de uma “férmula
universal de gerar desenvolvimento” passando a ser priorizada a satisfacdo das necessidades
dos individuos. Temas como autoconfianca e harmonia com a natureza assim como a
necessidade de mudancas estruturais que dizem respeito tanto a paises do Terceiro Mundo
guanto a paises industrializados, comecam a ser introduzidos no discurso (RIST, 2002). O
Estado interventor, atuando na perspectiva do bem-estar social da sua populacdo, entra em
decadéncia e um novo ideério de desenvolvimento comeca a ser vislumbrado. Os anos 1970 e
1980 apresentam mudancas nos discursos das OrganizacOes Internacionais no que tange a
tematica do desenvolvimento, que se manifestam em forma de critica ao desenvolvimentismo
e a interferéncia do Estado na economia, havendo uma espécie de reafirmacdo do pensamento

neoclassico, com a valorizacdo do livre comércio e a desregulamentacdo dos mercados. Na

»  Durante a preparacdo da Conferéncia de Estocolmo, dois grupos com posicdes diametralmente

opostas figuravam no cenario. O primeiro grupo, formado pelos que previam abundancia,
considerava as preocupagdes com o meio ambiente descabidas e prejudiciais aos paises em
desenvolvimento, uma vez que atrasariam e inibiriam a sua industrializacdo. O outro grupo,
formado pelos pessimistas, anunciava uma catéstrofe caso o crescimento demogréafico e o
econémico — ou, ao menos, do consumo — ndo fossem, imediatamente, estagnados. (SACHS,
2002). No encontro de Estocolmo, no entanto, ambas as posi¢des extremas ja haviam sido
descartadas. Nesta perspectiva, assume-se a necessidade do crescimento econdmico, condicionado,
porém, a ser socialmente receptivo e respeitar métodos favoraveis ao meio ambiente, na sua
implantag&o.
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busca pela retomada do crescimento econdmico, a pobreza € eleita uma espécie de “bandeira”
para a construgdo de uma nova agenda do desenvolvimento. Nesta perspectiva, surgem as
politicas de minoracdo da pobreza e o ideal liberal passa a dominar os debates referentes a
questdo social e os discursos e praticas das Organizaces Internacionais (KRAYCHETE,
2012, p. 184-185).

Com o novo ideério do desenvolvimento, firmado entre o final dos anos 1980 e
inicio dos 1990, o reconhecimento do aumento da pobreza e a inclusdo, na agenda
internacional, da ideia do Desenvolvimento Humano Sustentavel, a atuacdo internacional, na
perspectiva do desenvolvimento, passa a focar suas a¢fes no atendimento as necessidades
basicas dos individuos e na busca pela insercdo dos pobres no mercado. A “minoracdo da
pobreza” passa a ser questdo central da agenda do desenvolvimento, que busca atender a uma
espécie de duas “categorias de pobres”: 0s mais pobres entre os pobres, para 0s quais se busca
diminuir a pobreza através do atendimento a necessidades bésicas e de politicas de
transferéncia de renda; e os pobres com insercdo no mercado, para 0s quais séo estabelecidas
politicas especificas, a exemplo das politicas de microfinancas (KRAYCHETE, 2012). A
cooperacdo internacional para o desenvolvimento vai sendo, deste modo, redesenhada com
énfase na melhoria da eficiéncia e da eficacia.

Transformada a discussdo sobre o desenvolvimento, a erradicagéo da pobreza se
torna, entdo, efetivamente, a tonica dos discursos e documentos que tratam do
Desenvolvimento Humano Sustentavel e passa a ser a prioridade nas agendas da CID. A ideia
de desenvolvimento marcada pela reconstrucdo e pela luta contra a desigualdade caracteristica
do pos-guerra — e elemento tido como mantenedor de uma perspectiva de paz duradoura —, da
lugar a luta contra a pobreza, assumindo, deste modo, a desigualdade como um dado
inconteste e necessario as dinamicas neoliberais e a ldgica da globalizacdo. Conforme salienta
Milani (2012Db), o foco do desenvolvimento defendido na agenda da cooperacgéo passa a ser 0
do individuo, retirando, deste modo, o foco do &mbito nacional, estrutural e coletivo e
direcionando-o para o0 bem-estar individual, em pleno acordo com o ideério liberal.

Esta perspectiva é reiterada por Bava (2011), ao enfatizar que, neste periodo, a
ideia de “ajuda ao desenvolvimento” some dos discursos europeus oficiais e das agéncias
multilaterais, sendo substituida pelo discurso de combate a pobreza, mudanca também
operada na agenda da cooperacdo internacional, que passa a focar ai os seus esforcos e
recursos. Para muitos estudiosos e militantes da area social, reside nesta mudanca uma das
grandes problematicas relacionadas a cooperacdo internacional, uma vez que 0s programas se

tornam iniciativas de curto prazo, avaliados prioritariamente pelo seu alcance quantitativo.
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Neste sentido, ressalta ainda Bava (2011, p. 2), “ninguém aponta que a pobreza é uma
consequéncia, ndo uma causa”.

A cada uma das décadas, na busca do chamado “desenvolvimento”, os paises
doadores do Eixo Norte e as instituicdes multilaterais enfatizaram aspectos que consideravam
“a varinha magica” para solucionar os problemas do subdesenvolvimento do Terceiro Mundo
(AYLLON PINO, 2007, p. 38). A cooperagdo proposta pelos paises do Eixo Norte para os
paises do Eixo Sul, com vistas ao desenvolvimento, no entanto, ndo diminuiu, efetivamente, a
distancia entre os dois mundos, tornando a ideia de desenvolvimento passivel de criticas e ndo

mais refletindo um ideal da solidariedade no plano internacional, conforme relata Costa:

[...] A nogdo de desenvolvimento vem sendo mantida na agenda politica das
agéncias internacionais desde 0 pOs-guerra: num primeiro momento,
atrelada a reconstrugdo dos paises atingidos pela guerra. Num segundo
momento, este termo veio carregado de idéias e agdes intervencionistas,
resultado de movimentos emancipatérios das ex-colénias e também da
Guerra Fria, especialmente nos Estados Unidos. E finalmente, numa
perspectiva mais recente, o termo desenvolvimento vem sendo entendido
simplesmente como um processo que envolveria diferentes atores sociais na
busca de emancipacdo de suas situa¢bes marginais (2004, p. 194-195).

Para Escobar, a busca pelo desenvolvimento aconteceu, em grande parte, “de cima
para baixo”, considerando 0s povos e suas culturas como “conceitos abstratos”, como “cifras”
passiveis de serem movidas de um lado a outro em nome do progresso. Neste sentido, reitera
o fato de o desenvolvimento jamais ter sido concebido como um processo cultural, mas sim
como “um sistema de intervenc@es técnicas aplicaveis mais ou menos universalmente com o

objetivo de levar alguns bens ‘indispensaveis’ a uma populacdo ‘objetivo’, o que, para 0
autor, acabou por converter o desenvolvimento em uma “forca destrutiva” para as “culturas
do Terceiro Mundo”, e feita em “nome dos interesses de sua gente” (ESCOBAR, 1996, p. 94).
Para Ayllén Pino, a nocdo de desenvolvimento assim como o conceito de solidariedade
internacional tém sofrido, nas ultimas décadas, uma nova série de criticas e reformulacdes
proveniente de posicdes as mais “diversas e dispares”, localizadas nas diferentes correntes do
pensamento. Neste sentido, enfatiza a deslegitimacdo da “idéia do desenvolvimento e sua
potencial acdo mobilizadora e emancipadora perante as politicas de ajuda e cooperacao”
(2006, p. 12).

As mudancas no ideario do desenvolvimento — que parte de um desenvolvimento
mais instrumental voltado para a reconstrucdo no pés-guerra, até chegar ao Desenvolvimento

Humano Sustentavel, configurado como paradigma atual da CID tradicional —, trazem,
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também, uma nova perspectiva de participacdo dos diferentes atores no &mbito das discussdes
e das construgdes referentes ao desenvolvimento. Com o convite feito pela ONU as ONGs
para a participacdo nos debates realizados nos foros paralelos as grandes conferéncias®, a
agenda do desenvolvimento passa a ser 0 foco da discussdo com estes atores. A atuacdo da
sociedade civil, de perspectiva, muitas vezes, contestatdria, passa a aderir a Idgica das
parcerias entre os setores e entre os diferentes atores. Com o anuncio do Pacto Global, pela
ONU, em 1999, ampliam-se, também, os espacos de participacdo ndo estatal, no entanto, a
atuacdo das organizacGes empresariais — ou a de organizagdes a estas relacionadas — parece
sobrepor o lugar das ONGs, o que da ao mercado uma posicao central nos novos arranjos
conformados.

As fronteiras entre os chamados trés setores parece cada vez mais ténue, com o
estabelecimento de parcerias entre ONGs, Estado e Empresas Privadas — ou das fundacdes por
estas constituidas —, impondo-se, no cenério atual, diversos questionamentos acerca da
“filantropizacdo” das empresas assim como de uma possivel “mercantilizacdo” das ONGs. As
ONGs assumem, por sua vez, a execucdo de acles referentes as politicas de minoracdo da
pobreza, parecendo configurar para si um papel de atuacdo cada vez mais técnico. Conforme
Jansen e Landim (2011), o combate a pobreza, que, historicamente, ocupou lugar de destaque
na agenda das agéncias de cofinanciamento, adquire um novo perfil que inclui, entre outros
itens, a colaboracdo estreita do Estado e das organizacfes ndo governamentais com o setor
empresarial.

Decerto que a visdo global do desenvolvimento posta no seu ideario necessita
considerar todos os atores. No entanto, parece haver, em certa medida e ao longo do tempo,
uma substituicdo dos atores interlocutores do Estado, quando se trata de pactuar a visdo e a
construcdo da l6gica do desenvolvimento. Se, em um primeiro momento, sentia-se 0 peso dos
sindicatos nas negociacdes, discussdes e construcdes relacionadas ao desenvolvimento, estes
parecem ter sido substituidos pelas ONGs que, por sua vez, terminam por perder espaco para
as empresas e corporacdes de carater privado.

As transformacdes no ideario do desenvolvimento se entrelacam com as
redefinicbes dos pactos estabelecidos e com o/a peso/participacdo dos atores pactuantes.
Parece, por fim, seja pela mobilidade de participagdo dos atores ou pela construcdo da
concepcdo em si, que a dificuldade em explicar ou “decifrar” o desenvolvimento é, de fato,

justa, por se tratar de um fendbmeno que mobiliza, conforme afirma Rist (2002), a esperanca

% Avancaremos nessa abordagem no subitem 2.4.
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de milhdes e os recursos financeiros de alguns e que parece, na légica deste autor, apesar de

todo o esforgo, se afastar, como o horizonte quando nds nos aproximamos dele.
2.3 OS MULTIPLOS ATORES DA CID E O SENTIDO DA COOPERACAO

Um olhar sobre a cooperagdo internacional para o desenvolvimento, conforme ja
salientado, deve, necessariamente, considerar que, no campo da politica internacional, as
grandes discussdes afirmam que, com os processos de globalizagdo®!, os Estados ja ndo
figuram como os Unicos atores com influéncia no cenario mundial (BADIE; SMOUTS, 1999;
D’ORFEUIL, 2003; DEVIN, 2009; ECHART MUNOZ, 2010; GARCIA, 2002; MATHEWS,
2000; MILANI, 2010; SOTILLO, 2010; VELASCO E CRUZ, 2004). Neste sentido,
diferentes atores com motivacles e interesses proprios permeiam as relacfes internacionais,
exercendo influéncia e impactando na constru¢do das pautas e agendas neste ambito, ai
incluidas aquelas referentes a CID. O Estado — enquanto ator da politica internacional e,
consequentemente, da cooperacdo internacional para o desenvolvimento — vem sofrendo
transformacdes que se ddo com as mudancas operadas no contexto socioecondmico-politico
do mundo e, também, a partir da assuncao de que outros atores com ele contracenam na arena
da politica internacional contemporanea. Estas transformacGes assumem a
multidimensionalidade dos processos globais e localizam a importancia de cada ator na
negociacdo e conducdo destes processos. (THERBORN, 2001; VELASCO E CRUZ, 2004;
WEISS, 1997).

Com o fim da guerra-fria, altera-se a distribuicdo de poder entre os estados, que
passam a compartilha-lo, no cenério internacional, com organizac¢des internacionais, empresas
multinacionais e organizagdes ndo governamentais (MATHEWS, 2000), deixando de figurar
como protagonistas Unicos e passando a contracenar com estes diferentes atores no “palco”
das relacdes internacionais sem, contudo, perderem a sua importancia. Os Estados seguem

como atores fundamentais, mas sdo, também, arenas e escalas de legitimacdo dos interesses

' para Therborn, a globalizagdo deve ser vista como um conceito multidimensional e histérico. Ao

refletir sobre os processos de globalizacdo, o autor discorre sobre as desigualdades e a sua relagdo
com os Estados. Afirma que a globalizacdo ndo desfez o fortalecimento secular do Estado-nacao
(exceto na Europa do Leste pos-comunista) e que alguns Estados abrigam dentro de suas fronteiras
quase tanta desigualdade quanto a existente no mundo. Para este autor, “as relagcBes sociais e
econémicas e ndo-econdmicas sdo definidas em muito pelas economias e sociedades baseadas no
estado” (2001, p. 136). Contudo, apds a Segunda Guerra Mundial, com a proliferacdo dos Estados-
Nacdo, deu-se o entrelagamento dos estados “formalmente soberanos” em uma série de redes
internacionais os quais, segundo o autor, sdo proporcionados pela interligacdo da soberania
nacional com a dependéncia extranacional.
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mais variados. Nao obstante o importante papel que continuam tendo, passam, cada vez mais,
a compor interesses com atores multiplos ndo estatais e internacionais (BADIE; SMOUTS,
1999). Assim, conforme afirma Devin (2009, p. 46), “qualquer ator local ou nacional, do
individuo ao Estado, passando pelas entidades subnacionais, as empresas ou associagdes, €
um ator potencial na cena internacional”. Nesta perspectiva, a dindmica da sociedade global
produz e reproduz diversidades e desigualdades assim como convergéncias e integracoes
(IANNI, 1996). A nova configuracdo em que se apresenta o “sistema-mundo” contemporaneo
transforma, portanto, a presenca dos diferentes atores — tanto no ambito local quanto no
internacional — em dialogo (ou contestacdo) determinante para a construcdo das
solidariedades, politicas sociais e de cooperacao.

Importa assumir, desse modo, a cooperacao internacional para o desenvolvimento
como uma arena de multiplos atores, tendo como principais: as organiza¢des multilaterais; as
agéncias governamentais bilaterais; as organizagcbes ndo governamentais; e as empresas.
Neste ambito, a multiplicidade de atores (estatais e ndo estatais) que integram a cooperagao
internacional para o desenvolvimento é enfatizada por Milani, ao afirmar que a CID pode ser

compreendida:

como um regime integrado tanto por atores governamentais como n&o
estatais, baseado em normas e instituicdes, mas também relacionado ao
incentivo de agdes coletivas para o desenvolvimento internacional por meio
de diferentes setores e atividades [...] (2008a, p. 163-164).

Acerca da multiplicidade de atores atuantes na CID, corrobora Ayllon Pino ao

afirmar que:

[...] a cooperagdo ao desenvolvimento abrange o conjunto de atuagdes dos
atores publicos e privados, entre paises de diferentes niveis de renda [...] 0
Sistema Internacional de Cooperacdo ao Desenvolvimento esta constituido
por uma rede de instituicdes publicas e da sociedade civil que promovem
acOes de cooperacdo internacional ao desenvolvimento. (2006, p. 9).

Apresenta-se, nessa perspectiva, a aceitacao da ruptura de um pretenso monopo6lio
dos Estados na CID, na medida em que os demais atores ganham visibilidade na discusséo
dos processos a ela relativos. Alguns atores ndo estatais, a exemplo das organizagdes nao
governamentais para o desenvolvimento, no entanto, ja estdo envolvidos na CID, desde a
década de 1950, apesar de terem a sua atuacdo, neste ambito, mais fortemente marcada a

partir dos anos 1980, quando, conforme afirma Milani (2012b, p. 216), “parece mudar o lugar
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do ndo governamental nos esquemas da cooperacao internacional”. As empresas, por sua vez,
passam, cada vez mais, a se envolver em projetos de cooperacdo por meio de seus programas
de responsabilidade social e ambiental corporativa, inclusive, “em parceria com a
Organizacdo das Nagdes Unidas, como atesta o estabelecimento do Global Compact na virada
do milénio”, enfatiza Milani (20123, p. 3).

Decerto, a participacdo desses atores de carater privado — e que atuam em uma
perspectiva de geracdo de lucro, como é o caso das empresas — termina por aproximar cada
vez mais a ldgica da cooperagdo internacional a uma légica de mercado, 0 que gera
questionamentos sobre a possibilidade de se ter a ética mercadoldgica regendo, em alguma
medida, as relacdes de cooperacdo. Por sua vez, os atores ndo estatais e nao lucrativos, como
0S movimentos sociais e as organizagdes ndo governamentais, que se constituem como atores
estratégicos da politica mundial, se interrelacionam formando uma espécie de “teia”,
compondo uma densa rede de relagcOes internacionais e interesses dos mais diversos e
assumindo a postura de constranger o Estado (influenciando-o e contestando-0). Deste modo,
propdem-se a participar de instancias decisérias antes restritas a esfera estatal e, articulados
transnacionalmente, buscam atingir e influenciar os negociadores internacionais, valendo-se,

especialmente, das redes de militantes e da opinido publica®, conforme salienta D’Orfeuil:

As organizagdes ndo-governamentais e, mais especificamente, os atores nao-
governamentais internacionais procuram atingir os negociadores e exercer
influéncia sobre eles. Os negociadores sdo diretamente atingiveis,
particularmente em seus paises de origem, onde recebem instrugdes das
autoridades governamentais. Eles sdo também sensiveis as pressdes
indiretas. E, para fazer isso, dois publicos sdo importantes: as redes
militantes, ligadas as ONGs, que ddo visibilidade as idéias ou analises
marginais, e os jornalistas, que informam a opinido publica de que se pode
dar um valor politico, ou seja, eleitoral, as analises e propostas das ONGs.
As campanhas de opinido contribuem para essa popularizagdo. Além das
ONGs, outros atores sociais podem participar e interpelar as autoridades
governamentais. (2007, p. 78).

Para D’Orfeuil (2007, p. 80), um balanco da agéo internacional das organizagoes

ndo governamentais pode constatar o tamanho da sua importancia e significacdo. Assim, ndo

2 para Devin, ndo ha uma definicdo precisa de opinido publica. “O seu conceito remete a um

conjunto heterogéneo de agentes, de grupos e de medidas. A depender do componente escolhido, o
surgimento da opinido publica na politica internacional sera mais ou menos recente” (2009, p. 98).
Para este autor, se considerarmos a opinido publica como fator de influéncia, encontraremos um
universo vasto composto de elites, grupos de interesses e meios de comunicagdo social, assim
como fendmenos de opinido (manifestagcdes de rua, sondagens, peti¢bes, etc.) ou expressdo dos
politicos eleitos.
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ha sentido em definir estes atores apenas como “atores pobres ou modestos, comparados aos
grandes atores econémicos que jogam o préprio jogo e defendem interesses contraditorios”.
Nos ultimos anos, atores da cooperacdo internacional tradicionalmente invisibilizados
passaram a ganhar voz no cenario internacional e doméstico, fazendo com que o aumento de
interesse e o debate publico tendessem a conduzir o campo da politica externa a um processo
lento e gradual de abertura e conflitualidade politica (PINHEIRO; MILANI, 2012),
ampliando, deste modo, a perspectiva dos multiplos olhares que discutem, criticam e atuam na
I6gica (ou na contra ldgica) da cooperacgdo e do desenvolvimento.

Importa, no entanto, salientar o alto grau de institucionalizacdo e complexidade na
construcdo de discursos e visdes de mundo que se referem a cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. Outrossim, este € um sistema que envolve inimeros atores — entre doadores
e beneficiarios — com identidade, preferéncias e objetivos proprios, cada qual movido por
interesses diferenciados seja de carater politico, de seguranc¢a nacional, humanitarios, morais,
econémicos e/ou ambientais e cujas relagdes sdo, conforme ressalta Milani, “um reflexo da
economia politica internacional, ou seja, das assimetrias e hierarquias existentes entre o centro
e a periferia, entre o Norte e o Sul do sistema internacional”. Encontra-se, ainda, no espectro
dos atores da CID, o que o autor classifica como “atores-mediadores”, dentre 0s quais muitas
organizacGes ndo governamentais, movimentos sociais, redes de ativismo politico, a midia
internacional e alguns centros de pesquisa, que “desempenham papel relevante na difusao das
agendas, na legitimacdo dos idearios e, menos frequentemente, na organizagdo de protestos e
na definicdo de mecanismos de monitoramento e controle” (MILANI, 2012b, p. 211).

Para Ayllon Pino (2006), nos estudos sobre a cooperacao internacional para o
desenvolvimento, podemos encontrar uma forte polarizagdo entre autores que afirmam que 0s
programas de ajuda externa sdo estabelecidos principalmente segundo os interesses dos
doadores e aqueles que defendem a ideia da motivacdo ética e humana da ajuda que seria,
portanto, neste caso, uma resposta a pobreza no mundo. N&o obstante estas perspectivas,
existem, ainda, os que tentam conciliar ambos os enfoques, argumentando que a cooperacgao
ao desenvolvimento em si mesma serve de cenario tanto para a luta entre os interesses dos
doadores quanto para atender aos interesses éticos e humanos. No entanto, segue afirmando
que o movimento referente a cooperacdo internacional que surge ap6s a Segunda Guerra
Mundial ndo teria sido fruto, ao menos exclusivamente, de motivagdes éticas ou humanitarias,
mas uma cooperacao nascida de uma conjuntura geopolitica determinada pela divisdo bipolar
do mundo. Para Milani e Carvalho, ndo ha consenso quando se trata das perspectivas acerca

da cooperacdo para o desenvolvimento. Na diversidade que permeia a sua andlise, seja
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focando na sua natureza, nos seus objetivos e resultados, ou ainda no que tange aos seus
“efeitos econdmicos, tecnoldgicos, sociais, culturais, ambientais e politicos”, podemos
encontrar visGes mais criticas ou mais favoraveis. (2012, p. 8).

Uma tentativa de desvelar o sentido da cooperacdo e compreender a motivagdo
dos diferentes atores participes da chamada cooperacdo internacional para o desenvolvimento
se depara com a etimologia do termo que vem do latim cooperari que significa “trabalhar
junto”. Segundo Santos e Carrion (2011, p. 1.849), as discussdes que permeiam a ideia de
cooperacdo sdao multiplas, ndo podendo esta ser definida por um Unico conceito que seja
indiscutivel na literatura que trata o tema. Para tal, corrobora Leite (2012, p. 3) ao afirmar a
inexisténcia, no campo das Relagdes Internacionais, de uma definicdo precisa do termo,
substituido, em alguns casos, pela palavra “colaboracdo”. E necessario considerar, nesta
busca, o discurso da solidariedade que impera na Cooperacdo Norte-Sul (CNS) desde o seu
inicio. Solidariedade que é, de acordo com Coicaud (2011, p. 2.469), um sentimento de
responsabilidade para com os outros, para com o proximo, sendo esta experiéncia de
“conexdo” e “obrigacdo” um aspecto fundamental da vida de qualquer grupo e de seus
membros. Deste modo, o entendimento da solidariedade como um aspecto fundamental da
vida em sociedade fez com que esta tivesse recebido muita atencdo no ambito da analise
politica. No entanto, apesar da atencdo despendida, a definicdo de sua natureza e do seu papel
ainda é de dificil consenso.

Ainda para Coicaud (2011, p. 2.469), a solidariedade, cujo cerne teria uma forte
ligacdo com responsabilidade e justica, pode ser organizada e analisada de acordo com trés
categorias que dizem respeito ao seu carater estrutural, ao seu alcance, e a sua dimensao
subjetiva. Ao tratar da solidariedade, Milani e Carvalho (2012, p. 21) por sua vez, ressaltam,
remetendo a Stjerno (2005), a sua tradicdo nas ciéncias sociais e na filosofia politica, em
termos teoricos e analiticos. Lembram, conforme Devin (2004), da solidariedade “como uma
forma de acéo coletiva que depende das condicBes sociais de aproximacédo entre Estados,
grupos e individuos”. Nesta perspectiva, afirmam a solidariedade como “uma forma
especifica de relacdo social e politica” e, portanto, “indissociavel do estado em que se
encontra, no tempo e no espaco, a sociedade internacional”. Concluem, salientando, que a
solidariedade coexiste com a légica de interesse estratégico dos Estados no sistema
interestatal capitalista. Deste modo, correlacionam interesse e solidariedade.

A abordagem de questbes relativas a motivacdo dos estados para a doacdo, por
Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen (2003), indica que, apesar do argumento vigente

nos primordios da CID - e posto no discurso oficial dos estados doadores —, de obrigacédo
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moral de suporte as ex-colénias, as reais motivacdes podem ndo ser relacionadas a objetivos
de desenvolvimento. Neste sentido, sdo elencados outros elementos motivacionais para a
participacdo dos paises doadores na cooperacdo tais como: seguranca nacional, interesses
comerciais, politica, etc. Os motivos altruistas para a cooperacdo, afirmados pelos estados
doadores aos seus cidaddos, se contrapdem, portanto, a prioridade baseada na promogdo dos
interesses econdmicos e comerciais, incluindo, ai, 0 acesso aos recursos naturais e ao mercado
das ex-colénias. Conforme os autores, a base para os argumentos morais e humanitarios no
ambito da ajuda externa traz, ainda, no seu bojo, a ideia de que uma pessoa que é bem situada
tem uma obrigacdo definitiva de ajudar aqueles que tém pouco acesso a recursos. A mesma
obrigagdo moral, portanto, se aplicaria a relacdo entre paises ricos e paises pobres no ambito
da cooperacéo internacional para o desenvolvimento.

No entanto, de acordo com Ayllén Pino (2012, p. 235), a cooperacdo para 0
desenvolvimento se configura como um importante instrumento do soft power, por gerar uma
relacdo vantajosa de custo/beneficio e pelo prestigio e influéncia que, normalmente, implica
aos atores. E necessério, ainda, considerar a complexidade do cenario apresentado pela
cooperacdo, na atualidade, no qual, conforme Milani (2012c, p. 216), “tornam-se cada vez
mais porosas as fronteiras entre a solidariedade publica e privada” e onde paises que,
historicamente, ocupam o lugar de beneficiarios da cooperagdo “passam também a definir
suas agendas enquanto paises doadores”. Ao discutir os elementos motivadores que permeiam
a cooperacdo internacional, Konz apresenta uma série de questdes no intuito de trazer a tona
reflexdes que buscam uma compreensdo, em perspectiva critica, do sentido da cooperacéao

técnica internacional.

O que significa, na verdade, a cooperagdo técnica internacional? Qual a sua
finalidade essencial, qual a motivacdo predominante entre as fontes de
financiamento, ou os doadores, e entre aqueles que criam condicionamento
para com a politica do doador (opinido publica, burocratas, parlamentares)?
Impulsos de caridade? Uma obrigagdo de compensar erros que remontem a
um passado de dominacdo politica, econdémica ou cultural, como foi dito por
algumas pessoas, quando a Nova Ordem econdmica estava sendo proposta?
Ou a motivacéo reflete um outro paradigma, qual seja o de interesse mutuo
no desenvolvimento, na reducdo do hiato de desenvolvimento e na criagédo
de parceiros comerciais, financeiros ou politicos viaveis, mesmo ao custo da
geracao de concorrentes? (1994, p. 220-221).

De fato, as transformacdes ocorridas na sociedade internacional que, conforme
enfatiza Smouts (2004, p. 129), passou de um modelo de “comunidade de estados civilizados”

para o de uma “sociedade civil mundial”, implicaram em etapas que conduziram a revisdo da
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nocdo de cooperacdo internacional, seus atores, seus meios e seus fins. As fronteiras, no
entanto, se tornaram mais ténues e as dlvidas acerca de “quem coopera, como e para fazer o
qué?” permanecem como uma espécie de enigma a ser desvendado. Se, nos seus primordios,
de acordo com Derksen (2003, p. 28-30), a cooperacédo se baseava em “sonhos e ideais para
um mundo melhor, um mundo sem pobreza e injustica”, com iniciativas de desenvolvimento
relacionadas, muitas vezes, a organizages associativas, igrejas, sindicatos, movimentos de
libertacdo ou pequenas organizacGes camponesas, com 0 passar do tempo, é inegavel que a
cooperacdo para o desenvolvimento tenha se tornado mais complexa. Dentre os fatores
complicadores da cooperagdo, aponta-se 0 processo de burocratizagdo das agéncias do Norte
e, consequentemente, das ONGs do Sul, tornando este tipo de cooperacdo de dificil acesso
para organizacdes de pequeno porte, bases comunitarias e organizacfes associativas, 0 que,
segundo o autor, terminou colocando sonhos em “segundo plano”.

Sobre os “sonhos”, ndo seria hipdcrita resgatar a visdo, ao menos a inicial, das
ONGs sobre cooperacdo e solidariedade: a busca incessante por um lugar participativo na
construcdo de um mundo mais justo e igualitario que alguns poderiam classificar como
“desenvolvido”, uma busca destes atores que vociferaram, ao longo da histéria da cooperacédo
internacional para o desenvolvimento, pela defesa de ideais de solidariedade; uma
solidariedade marcada pelo seu carater politico, em que preponderasse a participacao social
em uma perspectiva fraterna de cooperacao entre os povos, solidariedade esta que impele a
sociedade civil a participar e construir a cooperacdo na busca de uma logica de
desenvolvimento na qual o papel da cidadania ndo seja meramente técnico, mas sim
essencialmente politico. Possivelmente, as mudancas do mundo globalizado trouxeram novas
I6gicas e perspectivas. No entanto, novas configuracGes e pactos se entrelagam entre
cooperacOes e desenvolvimento e, decerto, impactam as crencas e a prépria existéncia das
ONGs historicamente construidas vis a vis a cooperacdo internacional para o desenvolvimento
e suas légicas subjacentes. Possivelmente, estas ONGs que pensam a solidariedade desde o
seu nascedouro, estdo em transformacdo tal qual a prépria ideia de desenvolvimento e
cooperacao.

Sobre a promessa do desenvolvimento, reverberada mundialmente no discurso da
CID, ndo encontramos, de fato, os indicios da sua concretizacdo. As desigualdades e
exclusbes permanecem tanto no ambito interno dos paises quanto no sistema internacional, de
um modo geral. Talvez seja inevitavel questionar: A cooperacdo internacional para o
desenvolvimento, tal qual foi concebida e praticada ao longo das Ultimas décadas, falhou?

Quais conformaces serdo necessarias para dar respostas as promessas ainda pendentes? Qual
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0 papel dos diferentes atores na concepcdo e implementacdo das agendas e estratégias da
cooperacdo? Para D’Orfeuil, novas *“cooperacdes globais/mundiais” precisam ser
desenvolvidas se quisermos tratar adequadamente as questes globais impostas a comunidade
mundial. Neste sentido, enfatiza a importancia de se ter clareza de que essas cooperacdes “ndo
sdo as que seriam exercidas pelos Unicos atores do estatuto internacional (agéncias das Nacdes
Unidas, por exemplo), mas, ao contrério, pelas a¢cdes mobilizadoras de atores de estatutos

diversos e que intervém em diferentes escalas geograficas” (2003, p. 35).

2.4 CID, DESENVOLVIMENTO E SOCIEDADE CIVIL

O mundo que emerge no pdés Guerra Fria se depara com o fenémeno da
globalizacdo que interfere e altera, de diferentes maneiras, a ordem mundial que marcou as
décadas anteriores (ECHART MUNOZ, 2010; GARCIA, 2002; MILANI, 2006b). Dentre as

mudangas que impactam o cenario internacional se destaca — e aqui nos interessa,

especificamente 0 intenso desenvolvimento de atores ndo estatais no cenario

internacional”, que vem a conformar conceitos como “sociedade internacional” e “sociedade
mundial”, conforme ressalta Milani (2006b). Nesse sentido, transpde-se a ideia de um mundo
cujas bases e politicas de desenvolvimento, dentre outras, sdo idealizadas na perspectiva de
um Unico ator, estando, portanto, questdes que afetam a sociedade internacional de um modo
geral, e a agenda da cooperacdo internacional para o desenvolvimento, especificamente, sob

olhares e partilhas diversas.

A globalizagdo e o expressivo desenvolvimento de novos atores sdo duas
marcas centrais dessa ordem pos-Guerra Fria. Os processos de globalizagado
do capitalismo e o intenso desenvolvimento de atores nao-estatais no cenario
internacional, nas Gltimas décadas, estdo na origem de conceitos como o de
‘sociedade internacional’ (Raymond Aron), ou ‘sociedade mundial’
(Bertrand Badie), que corresponderiam a ‘uma totalidade que incluiria, ao
mesmo tempo, o sistema interestatal, o sistema econémico e 0s movimentos
transnacionais, as sociedades e as institui¢bes internacionais’ (Villa, 1999).
No bojo da globalizacdo, as causas para o fim do monopdlio dos Estados no
cendrio internacional sdo varias e interdependentes, podendo ser lembradas,
inter alia, as seguintes: o surgimento de poderosas empresas multinacionais
caudatarias da expansdo global do capitalismo; a criacdo e a expansao de
instituicGes internacionais e multilaterais; a formacéo de blocos econdémicos
e comunitarios; 0 aumento sem precedentes do nimero de organizagdes ndo-
governamentais com atuacdo internacional e, mais recentemente, 0 protesto
politico de organizacdes e redes de movimentos anti e altermundialista.
(MILANI, 2006b, p. 380).
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No contexto do mundo globalizado, com as mudancas operadas nos processos de
tomadas de decisbes que saem do ambito estrito do Estado-nagdo e caminham para as
instancias internacionais, 0s atores sociais sdo afastados da participacdo dentro das fronteiras
do Estado, o que provoca questionamentos sobre a necessidade de democratizacdo das
organizagOes internacionais e a busca por novas vias de participacdo cidada. (ECHART
MUNOZ, 2010, p. 339). Neste sentido, diversos atores néo estatais, por meio de diferentes
instancias e formas organizacionais, se mobilizam em uma perspectiva de inferir, ndo mais
estritamente no contexto local, mas buscando ampliar a sua perspectiva de atuacdo para o
ambito global. Segundo o PNUD (2002, p. 5), a partir da década de oitenta, apareceram
muitas novas maneiras de as pessoas participarem em debates e atividades publicas e, embora
tenha diminuido a filiacdo em partidos politicos, sindicatos e outros veiculos tradicionais da
acao coletiva, houve uma ampliacéo do apoio a organiza¢des ndo governamentais e a outros
novos grupos da sociedade civil. Assim, estas formas organizativas de cidaddos ou forgas
sociais — essencialmente, movimentos sociais, organizacfes ndo governamentais e redes de
cidaddos —, em exercicio de participacdo, rompem as fronteiras do Estado e passam a
desempenhar importante papel na busca da transformacdo da realidade internacional,
enfatizando a ideia da mobilizacdo e da participacdo cidada enquanto uma “premissa basica

para a construcdo de um sistema democratico”, conforme relata Echart Mufioz:

Por meio de mdltiplas atividades (que incluem a convocatéria de
manifestagbes e a participagdo em encontros internacionais oficiais ou
organizados pelos proprios movimentos, passando pela criacdo de redes
cidadas globais), essas forcas sociais tém desempenhado um importante
papel nos processos de transformacdo da realidade internacional, animando
debates cruciais sobre o futuro da democracia, os direitos humanos, o meio
ambiente, o desenvolvimento, entre outros temas. Tratam, dessa forma, de
fazer eco aos resultados das grandes reunides e organiza¢Ges que governam
0 mundo, com a crenga de que a participacdo cidadd seria uma premissa
basica para a construcdo de um sistema democréatico e de que o exercicio da
participacdo ndo pode se limitar ao ambito estatal. (ECHART MUNOZ,
2010, p. 314).

Com essa mesma perspectiva, corrobora Garcia:

Em termos gerais, podemos afirmar que no final do século XX individuos
em todo o mundo experimentaram um processo de expansdo de suas
capacidades de analise e mobilizacdo, o que Ihes permitiu compreender o
ambiente geral que lhes rodeia, gerar julgamentos sobre o mesmo, e, ainda
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levantar  possibilidades de acao (transnacional) para influencia-lo.®
(GARCIA, 2002, p. 182).

Podemos dizer que, em alguma medida, a participacdo desses atores sociais
influenciou politicas globais ligadas, em especial, a &reas como direitos humanos, direitos da
mulher, meio ambiente, construcdo da paz e promocdo do desenvolvimento, entre outras,
trazendo uma compreensdo diferenciada a esses campos tematicos e alcancando avancos do
ponto de vista da sua construcdo democratica. Nesta perspectiva, a concepcdo de
desenvolvimento por eles pleiteada esta intrinsecamente relacionada com a l6gica do processo
democratico, em uma acepcao da ampliacdo dos direitos do povo. No bojo destas conquistas,
o Direito ao Desenvolvimento® ganhou destaque com a Declaracdo das Nacdes Unidas de
1986 e, posteriormente, com as Conferéncias Mundiais das Nacdes Unidas realizadas na
década de 1990. Sinalizando um possivel avanco no que tange a questdo do direito dos povos
ao desenvolvimento, a declaracdo de 1986 ressalta, logo nos primeiros artigos, a
inalienabilidade do direito ao desenvolvimento assim como enfatiza a ideia do individuo
enquanto “sujeito central do desenvolvimento”, devendo ser, portanto, a0 mesmo tempo,

“participante ativo” e “beneficiario” deste.

O direito ao desenvolvimento é um direito humano inalienavel em virtude do
gual toda pessoa humana e todos os povos estdo habilitados a participar do
desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, a ele contribuir e
dele desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais
possam ser plenamente realizados.

[...]

A pessoa humana é o sujeito central do desenvolvimento e deveria ser
participante ativo e beneficiario do direito ao desenvolvimento.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1986).

Deste modo, a declaracdo ndo sO explicita o significado do direito ao
desenvolvimento como segue, nos seus demais artigos, proclamando deveres aos Estados

tanto no ambito nacional quanto no internacional, afirmando como seu dever estimular a

% Traducdo nossa. “En términos generales, podemos afirmar que al finalizar el siglo XX los

individuos de todo el mundo experimentaran un proceso de expansion de sus capacidades de
analisis y movilizacion, que les permite comprender el entorno global que los rodea, generar
juicios sobre el mismo, e, incluso plantear posibilidades de accion (transnacionales) para incidir
sobre €l”. (2002, p. 182).

A Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, proclamada em 1986, pela Assembleia Geral
das Nagdes Unidas, constituiu um importante avango para a questdo do direito ao
desenvolvimento. Importa salientar a posicao contraria dos EUA em sua votacdo — sendo a Unica
manifestacdo contraria —, e a abstencdo de oito paises, dentre os quais Franca, Japao, Suica e
Israel.

34
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participacdo popular, eliminar barreiras e criar politicas publicas, na busca pela realiza¢do do
direito ao desenvolvimento. A Declaracgdo trata ainda da importancia da incorporacdo de uma
I6gica cooperativa pelos e entre os Estados, com vistas & promocgao e ao respeito aos direitos
humanos. Enfatiza, portanto, a cooperacdo baseada no principio da solidariedade como
caminho fundamental para alcancar a efetivacdo do direito ao desenvolvimento, em uma
perspectiva que assegure a seguranca internacional, a paz e a participacdo de todos. Assim,
participacdo e cooperacao internacional aparecem como fundamentais para que os problemas

internacionais — sejam de carater humanitario, econdmicos ou sociais — possam ser resolvidos.

Todos os Estados devem cooperar, com vistas a promover, encorajar e
fortalecer o respeito universal & observancia de todos os direitos humanos e
liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de raca, sexo, lingua ou
religido.

[...]

Os Estados devem encorajar a participacdo popular em todas as esferas,
como um fator importante no desenvolvimento e na plena realizacdo de
todos os direitos humanos. (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1986).

Na ideia de desenvolvimento posta na Declaracdo do Direito ao Desenvolvimento,
a participacdo de atores sociais diversos € fundamental. Anuncia-se uma época marcada pela
crenca na influéncia® dos atores sociais nas politicas globais, na medida em que assumem
posturas de dialogo, mas, sobretudo, por insistirem em um lugar de participacdo na politica
mundial. Esta interrelacdo dos movimentos sociais e organizagdes ndo governamentais com a
questdo internacional, principalmente mediada pelas organizacGes internacionais ou no bojo
da cooperacdo internacional para o desenvolvimento, ja ocorria no inicio do século XX, mas
se intensifica entre o final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, quando passam a ter um
lugar nas conversagdes que versam sobre a politica mundial. Nesta perspectiva, Blanco (2002,
p. 10) aponta, como aspecto que merece ser ressaltado, a incorporacdo da solidariedade
enquanto um valor central e legitimador de toda a chamada “cultura ndo governamental” e a
sua constituicdo em torno do individuo, das organizac@es e das relacfes entre as organizagdes

ndo governamentais.

% 0 conceito de influéncia é trabalhado por Villa — conforme veremos adiante —, ao afirmar que “um

ator tem influéncia quando carece de meios de coergdo, mas se vale de meios consensuais para
conseguir o objetivo de encontrar obediéncia nas vontades alheias”. Deste modo, define a
influéncia como “o meio especifico que permite aos atores transnacionais desenvolver uma agédo
politica dirigida — como definida por Weber” (1999, p. 29; 24).
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A realidade da crise do estado de bem-estar social no Norte e a implantacdo dos
planos de ajuste estrutural no Sul provocaram um desmantelamento do Estado, que teve como
consequéncia a desprotecdo de amplos setores sociais, 0 que abriu espaco para essas
organizacdes atuarem (ECHART MUNOZ, 2010; GARCIA, 2002). E a partir da década de
1980, portanto, apesar de ndo ter um surgimento necessariamente recente (a Cruz Vermelha,
por exemplo, surgiu em meados do século XIX) — que as ONGs internacionais se
multiplicaram. (ECHART MUNOZ, 2010). Para Villa, o rapido crescimento no ndmero
desses atores baseou-se em algumas precondic¢des, dentre as quais destaca a modernizagédo
tecnoldgica, alicercada pelo desenvolvimento dos meios de comunicacdo e transporte, que
permitiu a atuacdo organizacional mesmo diante das distancias geograficas e da
multiplicidade de culturas; e o pluralismo ocidental, que criou condi¢Ges para uma maior
organizacgéo societal. No entanto, conforme o autor, essas duas precondicdes apresentaram-se
de forma interdependente, indicando “uma relacdo quase direta entre crescimento das ONGs,
modernizacéo e pluralismo politico” (VILLA, 1999, p. 22-23).

Com as transformacdes de ordens social, econébmica e politica que ocorreram no
final da década de 1980, as ONGs adquirem um protagonismo inusitado, assumindo um papel
de “sociedade civil”, “mediador social” ou “implementador de politicas sociais”. O Banco
Mundial abriu linhas de financiamento para seus projetos, pesquisas e programas de
capacitacdo, a ONU lhes dedicou espago em seus informes e estas organizacfes passaram a
ser convidadas a participar das conferéncias internacionais. (RODRIGUEZ, 2009). Além de
defenderem e se envolverem em projetos de desenvolvimento, as ONGs passaram, entdo, a
assumir papéis mais diretos na tomada de decisdo e monitorizacdo locais e a desenvolver
novas formas cooperativas de governanca. (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O
DESENVOLVIMENTO, 2002). O espaco criado pelas Nacgdes Unidas, para a participacao
social, se deu principalmente através das suas conferéncias, que tém lugar a esta época, e nas
quais, conforme salienta Echart Mufioz (2010, p. 322) “algumas das atuais redes sociais
globais comecaram a ser tecidas”.

A “virada” dos anos 1980 para os anos 1990 representa, de fato, um marco
fundamental na relacdo das ONGs e movimentos sociais no que tange a sua relacdo e
influéncia no ambito internacional, mais especificamente com a politica mundial. Conforme,

Kaldor (2005, p. 13), é nos anos 1990 que os termos “sociedade global” e “sociedade civil” se
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convertem em “palavras da moda”. Para esta autora, a partir de 1989, a expressao sociedade
civil comega a ser adotada em circulos e circunstancias muito diferentes e passa por
ressignificacbes que buscam dar conta desta participacdo internacional dos atores sociais. O
novo no conceito de sociedade civil, conforme relata a autora, esta intrinsecamente
relacionado a globalizacdo. Neste sentido, defende a ideia de que a sociedade civil ja ndo se
limita as fronteiras do Estado territorial, passando a haver uma interacdo entre os atores da
sociedade civil, ndo mais restrita ao ambito local/nacional, mas uma interacdo que rompe as

fronteiras do Estado e constroi e direciona as suas reivindicacdes em uma perspectiva global.

[...] a nova forma de politica que evoca a sociedade civil, € tanto um
resultado quanto um agente da interrelagéo global.

[...] o que mudou foram as oportunidades de juntar-se com outros grupos
semelhantes em outras partes do mundo e dirigir as reinvidicacdes nao s6 ao
Estado, mas para as instituicdes globais e também a outros estados.®’
(KALDOR, 2005, p. 14).

Sobre os atores que fazem parte desta sociedade civil global, Kaldor afirma que
todos aqueles que configuram as versdes contemporaneas de sociedade civil estdo integrados
como seus membros. Elenca, nesta perspectiva, 0S movimentos sociais, as redes civis de
ativistas, as instituicGes caritativas e de voluntarios, o que ela chama de ONGs

“domesticadas”*®

pelo neoliberalismo e, ainda, os grupos nacionalistas e fundamentalistas em
sua versao pos-moderna. A sociedade civil global em si seria uma espécie de “meio através do
qual negociam, comentam, e mediam 0s contratos ou pactos sociais entre os individuos e 0s
centros de poder politico e econdmico” (2005, p. 66).

Para a autora, a reinvencédo da sociedade civil global deve ser vista ndo como um
processo determinista, mas sim como transformador de contratos sociais, com novos temas
que lhe sdo proprios como os Direitos Humanos, por exemplo. Este seria um processo
precursor de democracia e autonomia, participacdo, auto-organizacao e consciéncia global.
Neste sentido, remete a “entrada em cena da politica global”, apés 1989, quando ha uma

espécie de substituicdo, no ambito das negocia¢des globais, que passou a ser caracterizado por

% A década de 1980 é marcada, segundo Kaldor (2005), por movimentos revolucionérios que tém o

seu apice com a queda do Muro de Berlim, em 1989.

Tradugdo nossa. “[...] la nueva forma de politica que evoca la sociedad civil, es tanto un resultado
como un agente de la interrelacion global. [...] lo que ha cambiado son las oportunidades de
unirse con otros grupos similares en otras partes del mundo y de dirigir las reivindicaciones no
s6lo al Estado, sino a las instituciones globales e inclusos a otros estados”.

A autora utiliza a expressdo “amansadas”, que traduzimos como “domesticadas”, em uma
compreensdo de que estas seriam organizacfes que se renderam as exigéncias e a ldgica
neoliberais.
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um “quadro politico mais complexo”, com a atuacdo de uma série de institui¢des e individuos
e no qual os interesses dos Estados ou blocos de Estados ndo mais reinavam absolutos. O
desenvolvimento desta nova perspectiva seria resultante de mudancas “desde arriba como
desde abajo” (KALDOR, 2005).

Este desenvolvimento é o resultado de mudancas tanto de cima quanto de
baixo. Por um lado, 1989 marcou o fim do conflito global, a desintegragédo
dos blocos e o fim do uso predominante da ideologia para suprimir em escala
internacional, criticas ou até mesmo um simples didlogo humoristico. Isso
permitiu que os Estados e as instituigdes internacionais se tratassem uns aos
outros com novos modos cooperativos e discursivos, mais receptivos aos
individuos e grupos de cidaddos fora dos corredores do poder. Por outro
lado, os movimentos e grupos que lutaram pela paz e pela democracia, ou
pelos direitos humanos e pela responsabilidade ambiental, durante os anos da
Guerra Fria, puderam se aproveitar dessa nova abertura, assim como das
maneiras pelas quais uma nova linguagem da sociedade civil global
legitimava suas atividades.* (Kaldor, 2005, p. 108).

Sobre a ideia de uma sociedade civil global, Herz e Hoffman (2004) irdo afirmar a
contribuicdo do conceito para elevar a importancia do papel das organizacgdes internacionais,
vide o papel das organizacbes ndo governamentais — em especial as de abrangéncia
internacional — em eventos como a RIO-92. Vale salientar que esta conferéncia — a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD)?,
realizada no Rio de Janeiro em 1992 — é, segundo Echart Mufioz, exemplo paradigmético da
criagédo de espacos de participagdo social para discusséo de questdes de abrangéncia global. A
participacdo possibilitada aos atores sociais, ou atores da sociedade civil, findou por
“influenciar a linguagem dos tratados e a criagdo de normas internacionais” (2010, p. 323).
Neste sentido, corrobora Alves (2001), quando lembra que esta Conferéncia, foi uma espécie
de marco inaugural do ciclo de conferéncias ocorridas nos anos 90, e que apresentou como

diferencial uma agenda ampla que contemplava atores diversificados. Sobre a declaracio

¥ Traduco nossa. “Este desarrollo es el resultado de cambios tanto desde arriba como desde abajo.

Por un lado, 1989 marcé el fin del conflicto global, la desintegracién de los bloques y el fin del
uso predominante de la ideologia para suprimir coces criticas o incluso un simple dialogo de
buen humor a escala internacional. Esto posibilito que los estados y las instituciones
internacionales se trataran unos a otros con nuevos modos cooperativos y discursivos, mas
receptivos a los individuos y grupos de ciudadanos fuera de los pasillos del poder. Por otro lado,
los movimientos y grupos que habian luchado por la paz y la democracia, o por los derechos
humanos y la responsabilidad medioambiental, durante los afios de guerra fria pudieron
aprovecharse de esta nueva apertura, asi como de las maneras en que el nuevo lenguaje de la
sociedad civil global legitimaba sus actividades”.

Realizada no Rio de Janeiro, em 1992, também é conhecida como “EC0-92”, “Rio-92”, “Culpula
da Terra” ou “Cimeira da Terra”.
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resultante da Rio-92, Echart Mufioz relembra a sua preocupagéo em sublinhar a importancia
da participacdo da sociedade civil. No entanto, salienta que a participacdo se concretizou, de
fato, nos encontros paralelos a Conferéncia nos quais estavam presentes organizacdes sociais
da Europa, América Latina e Caribe. Nestes encontros, onde, segundo a autora, foram criadas
dindmicas interessantes que “terminariam consolidando-se nas cupulas posteriores”,

dissiparam-se as “dividas sobre a efetividade dessas iniciativas”.

[...] a Declaragdo do Rio menciona a necessidade de: ‘sublinhar a
importancia da contribui¢do de novos atores, socios e recursos da sociedade
civil, com o objetivo de consolidar a democracia, 0 desenvolvimento
econdmico e social e o aprofundamento do respeito dos direitos humanos. A
cooperagdo internacional que envolve 0s recursos publicos requer um
dialogo do qual participem tanto os governos como a sociedade civil’.

[...] Também assinala que deseja ‘manifestar nossa satisfacdo com os
diversos eventos promovidos antes e durante a Clpula, que envolvam varios
setores da sociedade civil’ (ECHART MUNOZ, 2010, p. 342).

Essa Conferéncia, também conhecida como a Cupula da Terra no Rio, que contou
com a participacdo de inumeras ONGs internacionais, foi marcada ainda pela conquista da
aceitacdo do uso do termo “desenvolvimento sustentavel”. Este encontro é considerado uma
espécie de ponto de partida para a participacdo dessas organizacbes em diferentes
conferéncias das Nagdes Unidas, onde a sua atuacdo foi marcada pela pressdo para que temas
como a iniciativa Heavily Indebted Poor Countries (HIPC), que visava a reducdo da divida
dos paises mais pobres; o Global Compact*, sobre a responsabilidade social das empresas; e
os objetivos de desenvolvimento do milénio (ODM), fossem tratados. (ARAGAO, 2010;
ECHART MUNOZ, 2008; 2010). E na década de 1990, portanto, que a sociedade civil —
especialmente, por meio das organizagfes nao governamentais —, figura como “convidada” da
ONU para participar dos debates, possibilitando uma perspectiva dialégica na construcdo das
agendas internacionais, que passam a ser discutidas com a sociedade civil. A ampliagcdo dos
espacos de participacdo da chamada sociedade civil na cena politica internacional,
caracteristica desta década, coincide com a ampliacdo do numero de organizacGes que
surgem, no mesmo periodo, como consequéncia do contexto estabelecido com o fim da
Guerra Fria e a assuncdo do neoliberalismo no mundo. Sobre a institucionalizagdo e

crescimento das ONGs, explica Villa:

*1 Sobre 0 Global Compact, ver: ARAGAO, 2010.
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A institucionalizacdo e crescimento das ONG ¢é viabilizada por fatores
diversos: a apresentagdo da problematica com intensidade tal que mais
pessoas e recursos sejam necessarios para regular o processo; a necessidade
de cooperacdo e coordenacdo em medidas e programas sociais em regides do
Terceiro Mundo; a facilidade de operacionalizar as agGes em situacGes de
emergéncia, como, por exemplo, na guerra civil da Ruanda, de 1994, em que
milhares de refugiados receberam com mais rapidez a assisténcia das ONGs
humanitarias que a ajuda alimentar do fuzileiros americanos; e, finalmente, a
intensidade de processos transhacionais como os desequilibrios ecoldgicos,
gue estimulam o crescimento de grupos transnacionais, como vem
acontecendo com o Greenpeace, que hoje possui perto de seis milhGes de
associados. (VILLA, 1999, p. 22).

Para Mathews (2000), a insurgéncia de problemas que ultrapassam as fronteiras
dos Estados e uma possivel incapacidade destes na sua resolucdo os levam a compartilhar
responsabilidades com atores ndo governamentais. Amplia-se, deste modo, o raio de acao das
ONGs*, que abarca, muitas vezes, uma rede completa de assisténcia ao desenvolvimento,
além da contestacdo em diversos niveis. A amplitude da sua comunicacdo internacional
termina por estabelecer circulos de influéncia que atravessam niveis e fronteiras nacionais,
promovendo acOes globais a partir de interconexdes locais. Desta forma, as ONGs, antes
deixadas as margens de importantes negocia¢fes no cenario internacional, passam a
apresentar um papel fundamental a partir de suas redes, estabelecendo novos canais de
influéncia e participando mais diretamente de negociacdes internacionais. Sobre a atuacdo das
ONGs enquanto atores das relagcdes internacionais corrobora Echart Mufioz (2010),
salientando a sua atuagdo em espagos institucionais e em outros mais informais, criando
importantes redes globais e campanhas de sensibilizacdo, mobilizando-se diante do apelo de
movimentos globais, diante da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) ou do G8, por
exemplo, e participando dos encontros alternativos, como o Férum Social Mundial (FSM),
findando, deste modo, por incidir na agenda internacional, que passa a incluir temas como a
luta contra a pobreza, a protecdo do meio ambiente, a promocédo dos direitos humanos, entre
outros, nos discursos e nas declaragfes oficiais das Organizacgdes Internacionais (Ol), o que
daria aos processos de globalizacdo uma espécie de “rosto humano” (ECHART MUNOZ,
2010, p. 330).

Segundo Garcia (2002, p. 204), no ambito internacional, a elaboracdo de politicas

implica a0 menos sete dinamicas e etapas interdependentes: identificacdo do problema;

2" Segundo Garcia (2002, p. 176), seria pratica a utilizacdo do termo “ONGs” para fazer referéncia as

organizacdes que atuam em um sO pais, e “ONGs internacionais” para aquelas que atuam em
varios paises. No entanto, uma extensdo ampla do conceito permite a utilizacdo do termo “ONG”
para fazer referéncia a ambos os tipos de organizacao.
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estabelecimento da agenda; tomada de decisdo; implementacdo; seguimento; avaliacdo; e
retroalimentacdo. E, apesar da percepcdo de que em todas estas dindmicas as ONGs se
mostram ativas, para o autor, foi no estabelecimento da agenda dos debates que as ONGs
alcancaram maior eficacia. Neste sentido, salienta a relevancia das ONGs no surgimento dos
espacos politicos que integram a agenda para o debate publico, assim como no prolongamento
institucional deste processo de estabelecimento da agenda, ao forcar a introducdo, nos
programas de governo, dos problemas globais que requerem solucBes cooperativas de médio e
longo prazo. Acredita, nesta perspectiva, que existe um amplo espectro de questdes cujos
temas fundamentais foram somente considerados a raiz do trabalho das ONGs. Deste modo,
salienta que as politicas relativas a preservacdo do meio ambiente, direitos das mulheres e
direitos humanos individuais foram guiadas pelas ONGs.

A importancia da influéncia das ONGs em foéruns, congressos e conferéncias
internacionais é, portanto, destacada por Garcia (2002), que afirma a busca destas
organizacGes em orientar os debates e incidir sobre os textos finais dai decorrentes. Ao tratar
da influéncia das ONGs, Villa (1999), por sua vez, faz uma faz referéncia aos seus parametros
guantitativos e qualitativos. Do ponto de vista quantitativo, aponta a ampla participacdo de
representantes das ONGs nas “conferéncias sociais globais”, seja nos féruns paralelos ou nos
eventos oficiais. Nesta perspectiva, relata a presenca de vinte mil delegados/representantes de
ONGs na “Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento” (Rio-92); dois mil, na
“Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos” (Viena-1993); dois mil, na “Conferéncia
sobre Populacdo e Desenvolvimento” (Cairo-94); dez mil, na “IV Conferéncia sobre Direitos
da Mulher” (Pequim-95); e cerca de dois mil e quinhentos, na “Conferéncia sobre
Assentamentos Humanos” (Istambul-96). Cita ainda, como pardmetro quantitativo, as
guantias administradas por algumas organizacfes. Quanto ao aspecto qualitativo, ressalta que
este se refere a “faceta propriamente politica da acdo do ator transnacional”, variando de
acordo com “o que esta em jogo” e com o ator que “lhe serve de interlocutor” (VILLA, 1999,
p. 24-25). Sobre os fracassos e sucessos da influéncia desses atores nas “conferéncias globais

sociais”, Villa aponta:

No lado dos insucessos, podem ser alinhados alguns exemplos: na Eco-92, a
proposta das ONGs ambientalistas — feita junto com algumas organizac¢Ges
intergovernamentais como o BID e a CEPAL — de que os paises do Norte
deviam pagar uma ‘divida ecol6gica’ aos paises do sul, por serem 0s
primeiros responsaveis por um padrdo de desenvolvimento e de tecnologia
gerador de boa parte dos desequilibrios ecologicos e da pobreza dos
segundos (cf. GUIMARAES, 1995, p. 117). Na Cairo-94, pode ser
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considerada, em parte, mal sucedida a proposta dos paises do sul, apoiada
pelas ONGs, de criar um “direito internacional de reunificacdo familiar dos
migrantes’ (em parte porque, apesar da recusa dos paises do Norte em
assinar tal proposta, o capitulo dez do plano de acdo (‘das migracdes
internacionais’) da conferéncia do Cairo acolheu a férmula consensual de
gue ‘todos os governos devem reconhecer a importancia vital da
reunificagdo familiar e promover sua integragdo na legislagéo nacional [...]°
(NACOES UNIDAS, 1994). Em compensacéo, a conferéncia de Viena sobre
os direitos humanos representou, em matéria de aprovacdo de propostas,
sonoras vitérias das ONGs societais. Concretamente, foi aprovada pela
conferéncia a polémica proposta da Anistia Internacional de criagdo de um
Alto-Comissariado para os Direitos Humanos no &mbito das Nag¢bes Unidas.
Idéia amplamente discutida em setenta e oitenta, a sugestdo da conferéncia
(cf. ALVES, 1994, p. 176) foi aprovada durante a XLVIII Sessdo da
Assembléia Geral das Nagdes Unidas em dezembro de 1993. De forma
genérica, esse organismo terd a funcdo de promover e proteger todos 0s
direitos humanos. As barreiras levantadas por aqueles grupos de paises,
principalmente os asiaticos, que detectavam na aprovacao do Comissariado a
possibilidade de ingeréncia indevida em sua soberania pelos paises
desenvolvidos, foram, dessa forma, transpostas (cf. ALVES, 1994, p. 177).
E, particularmente, foi superado o argumento do ‘relativismo cultural’,
levantado por esses mesmos paises, sobretudo pelos de maioria religiosa
muculmana. (VILLA, 1999, p. 26-27).

A busca crescente da sociedade civil organizada de um modo geral, e das ONGs
em particular, por incidir na politica mundial, também caracteriza a sua relacdo com a
cooperacdo internacional para o desenvolvimento e a construcdo de suas agendas e pactos. Os
anos 2000 tiveram a cena internacional marcada pela discusséo da eficacia da cooperacdo ao

desenvolvimento e contaram com uma série de foruns de alto nivel*

para tratar da eficacia da
ajuda internacional. Este debate foi avancando de um jeito bastante significativo desde o
comeco dos anos 2000 até a divulgacdo da Declaracio de Paris*, considerada o seu 1° marco.
Dos debates de carater eminentemente oficial, os quais abrigaram discussdes e compromissos
restritos a esfera dos Estados (e relativos, portanto, a cooperacdo oficial), derivou a
Declaracdo de Paris na qual a OCDE esquematizou quais seriam os principios de efetividade
no ambito da ajuda ao desenvolvimento internacional. Importa salientar que a sociedade civil
ndo foi incluida nos debates oficiais, no entanto, com um ambiente internacional, aquela
altura, mais aberto a participacdo foi inevitavel que a OCDE comecasse a receber uma série

de criticas acerca da superficialidade do que havia sido produzido em Paris. (LOPES, 2012).
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Os Foruns de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda ja foram descritos no item 2.1 deste trabalho.
Declaracéo resultante do 1l Férum de Alto Nivel sobre a Eficécia da Ajuda, realizado em Paris, no
ano de 2005.
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J4 em 2008, a conferéncia de Acra® foi marcada pela realizacdo do Férum
paralelo da sociedade civil, que, apesar de ndo estar incorporado as conversas governamentais
dos foruns de alto nivel, conseguiu reunir um numero significativo de representantes.
Também em Acra, houve o chamado a sociedade civil para que esta compartilhasse do Plano
de Acéo ali elaborado, tendo sido feitas, neste encontro, recomendacdes diretas sobre o papel
da sociedade civil em relacdo a eficacia da ajuda. A Agenda de Acra firmou o compromisso
dos governos dos paises doadores de coordenar e alinhar as atividades de cooperacdo das
organizacOes da sociedade civil de seus paises com 0s programas governamentais em prol da
maior eficacia da ajuda, segundo Pessina (2012, p. 67). Este compromisso pode ser observado
na Agenda para Ac¢do de Acra no macro objetivo “Construir parcerias de desenvolvimento
mais eficazes e inclusivas”, que elenca como uma das medidas para o seu alcance
“Aprofundar o compromisso com organizacdes da sociedade civil”*® (ORGANIZACAO
PARA A COOPERAQAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2008).

O IV Férum de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda realizado em Busan®’, além
de reunir ministros e demais representantes dos governos dos paises, incluiu nos encontros

48
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oficiais representacdo das organizacdes da sociedade civil™ de finalidade publica e privada —
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O 11l Férum de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda foi realizado em Acra, no ano de 2008.
“Aprofundaremos o0 nosso compromisso com as OSC, enquanto actores de desenvolvimento a
titulo proprio, cujos esforcos complementam os dos governos e do setor privado. Partilhamos um
interesse em garantir que os contributos das OSC para 0 desenvolvimento atinjam o seu pleno
potencial. Com este objetivo: a) convidamos as OSC a refletir sobre 0 modo como podem aplicar
0s principios de Paris sobre eficacia da ajuda, de um ponto de vista das OSC. b) acolhemos com
agrado as propostas das OSC para nos empenharmos conjuntamente num processo envolvendo
maltiplos intervenientes, liderado pelas OSC, que promova a eficdcia das OSC no
desenvolvimento. Como parte desse processo, procuraremos: i) melhorar a coordenacdo dos
esforgos das OSC com programas governamentais, ii) incrementar a responsabilizagdo com vista a
resultados das OSC, e iii) melhorar a informacéo sobre as atividades das OSC. c) trabalharemos
com as OSC de modo a criar um ambiente favoréavel, que potencie as suas contribui¢bes para o
desenvolvimento” (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 2008, art. 20, p. 6).

O IV Forum de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda foi realizado em Busan, no ano de 2011.

A sociedade civil (SC) é contemplada, no art. 22 da Alianca de Busan, onde consta: “As
Organizagbes da Sociedade Civil (OSC) cumprem uma fungdo vital possibilitando que a
populagdo reclame seus direitos, promovendo o enfoque de direitos, ajudando a configurar
politicas e aliancas para o desenvolvimento e fiscalizando sua execugdo. Também proporcionam
servicos em ambitos complementares aos dos estados. Reconhecendo estas fungdes, nos
(signatarios): a. cumpriremos plenamente nOSSOS respectivos cCOMPromissos para que as
organizagdes da sociedade civil possam exercer suas funcGes como atores independentes de
desenvolvimento, centrando-nos particularmente em criar um ambiente favoravel, de acordo com
os direitos pactuados internacionalmente, que potencie ao maximo sua contribuicdo ao
desenvolvimento; b. encorajamos as organizacdes da sociedade civil a implementar praticas que
fortalegam sua responsabilidade e contribuicdo a efetividade do desenvolvimento, orientadas pelos
Principios de Istambul e pelo Marco Internacional para a Eficacia do Desenvolvimento das OSCs”.

47
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ONGs e empresas —, tendo sido a atencdo dada a essas Ultimas de especial destaque. Do
mesmo modo, foi enfatizada, especialmente neste férum, a importancia das parcerias publico-
privadas (PPP) para o alcance de um desenvolvimento eficaz. Neste sentido, conforme
enfatiza Pessina (2012, p. 72), “Busan foi marcado pelo discurso em prol do fortalecimento da
participacdo das empresas no desenvolvimento ndo apenas econémico como também social”.
Importa salientar que as organizacdes da sociedade civil sem fins lucrativos ja
vinham em um processo de mobilizacdo no sentido de definir e manifestar a posicdo da
sociedade civil organizada em relacdo aos principios da eficiéncia, no que tange a cooperacao
para o desenvolvimento. De fato, as OSCs ja se encontravam, desde 2009, organizadas na
forma do Open Forum for CSO Development Effectiveness (Férum sobre a Eficacia do
Desenvolvimento das OSC), cujo objetivo consistia em propor um marco de eficacia global
para as organizacdes, a ser apresentado em 2011, no Férum de Busan®®, conforme relata

documento da Associacédo Brasileira de Organizac6es Ndo-Governamentais (ABONG).

Além de procurar incidir nas politicas oficiais, as organiza¢fes da sociedade
civil (OSCs) tém discutido seu papel na arquitetura da cooperacdo
internacional. O FoOrum Aberto sobre a efetividade das OSCs
(http://www.cso-effectiveness.org) é uma iniciativa co-financiada por paises
europeus, com o objetivo de definir e promover um marco de referéncia
global e participativo, com base no qual as OSCs envolvidas na cooperagdo
internacional possam discutir sua identidade e papel, estabelecer principios e
pardmetros que organizem seu trabalho e pelos quais possam ser avaliadas.
Esse processo que teve inicio no final de 2009, culminara no Férum de Alto
Nivel de Busan, onde essas organizagdes esperam estabelecer seu lugar na
promogdo0 e governanca da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ORGANIZACOES
NAO GOVERNAMENTAIS, 2012, p. 4).

Nesse sentido, ja havia sido realizada em Istambul, no ano de 2010, a Primeira
Assembleia Mundial do Férum Aberto sobre a Eficacia da Contribuicdo das OSCs ao
Desenvolvimento, que apresentou como resultado o documento conhecido como “Principios
de Istambul”, que serviu como base para a formulacéo do “Marco Internacional sobre Eficacia
da Contribuicdo das OSCs ao Desenvolvimento”, cuja concretizacdo se deu em 2011, em
Siem Reap, no Camboja. Vale salientar que este é o principal documento reconhecido e
assinado por OSCs e redes do mundo inteiro que referenda seus compromissos e

(ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2011,
p. 6-7).
A ABONG e organizagdes parceiras emitiram uma nota publica sobre o forum de Busan, sobre
que cooperacdo nds queremos e sobre a necessidade da sociedade civil estar envolvida neste
debate.
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reivindicacdes em prol da eficiéncia da ajuda e que serviu de base para a articulagéo e

manifestacdo de diversas plataformas de OSCs para o Férum de Alto Nivel sobre Eficacia da
Ajuda, em Busan. (PESSINA, 2012, p. 69). Segundo a ABONG:

[...] O Forum Aberto sobre a Eficicia da Contribuicdo das OSCs ao
Desenvolvimento, um processo mundial e totalmente participativo
conduzido pelas préprias OSCs, estabeleceu a visdo e 0s principios basicos
que definem e norteiam suas préaticas para o desenvolvimento.

Em setembro de 2010, mais de 170 representantes de OSCs de 82 paises se
reuniram em Istambul, na Turquia, para discutir e aprovar unanimemente 0s
Principios de Istambul para a Eficacia da Contribuicdo das OSCs ao
Desenvolvimento. Os Principios de Istambul sdo resultado de consultas
minuciosas realizadas com milhares de OSCs em mais de 70 paises e de
diversos setores.

Os oito Principios de Istambul levam em consideracdo a diversidade de
visBes, missdes, abordagens, relagdes e impactos das OSCs e suas a¢les para
0 desenvolvimento. Devido a diversidade e a amplitude geogréfica das
OCSs, o0s Principios de Istambul devem ser adotados de maneiras
significativas, mas distintas, por cada OSC de modo a adequa-los ao
contexto local ou do setor.

Os Principios de Istambul sdo base para o Marco Internacional para a
Eficacia da Contribuicdo das OSCs ao Desenvolvimento, aprovado em junho
de 2011, durante a Segunda Assembleia Mundial em Siem Reap, Camboja.
(ASSOCIACAO  BRASILEIRA DE  ORGANIZACOES NAO
GOVERNAMENTAIS, 2011a, p. 2).

Necessério registrar, ainda, que foi realizado em Busan, dias antes do inicio do

Férum Oficial, o evento preparatério da sociedade civil promovido por Better Aid*°, pelo

Open Forum®! e pela associacdo coreana de ONGs, de onde saiu o representante das OSCs

que participou da redacdo do documento final, a Declaracdo de Busan sobre a Eficacia da

Ajuda. Sobre a participac&o da sociedade civil neste processo, relata Luara Lopes>?:
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BetterAid é uma plataforma aberta composta por mais de 700 organizagoes, que podem participar
nas oportunidades de dialogo e influéncia politica relacionados com diversos temas, para
aprofundar a eficacia da ajuda ao desenvolvimento. A plataforma prepara, ainda, relatdrios
politicos e posicionamento para processos participativos e promove sua concepgdo por meio da
incidéncia nacional e internacional. Disponivel em: <http://www.betteraid.org/es/sobre-
betteraid/sobre-betteraid.html>.

O Open Forum ou Férum Aberto para a Efetividade do Desenvolvimento das OrganizacGes da
Sociedade Civil é um espago exclusivo para as OSC de todo o mundo colaborarem em um
processo participativo global para definir e apresentar o quadro de principios comuns para a
eficacia do desenvolvimento. Consiste em um instrumento para discutir a efetividade das
organizagdes sociais. Disponivel em: <http://www.cso-effectiveness.org/>.

Pesquisadora assistente do Centro de Estudos e Articulagdo da Cooperagdo Sul-Sul (Articulacdo
SUL/CEBRAP); Assessora de Relagdes Internacionais da Associacdo Brasileira de Organizagdes
N&o Governamentais (ABONG), em S&o Paulo. Entrevistas realizadas via skype, em 12 de marco
de 2012 e 6 de junho de 2013.
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— Em 2011, estava tudo muito mais maduro, a sociedade civil internacional ja
tinha se consolidado desde Acra, especialmente no Better Aid, no Open Forum,
principalmente estes dois institucionalizaram; foi um processo muito rico de participacéo
social internacional, que fez com que, para Busan, a sociedade civil estivesse super
preparada: ela entrou no processo da OCDE, ela foi incorporada aos GTs da OCDE, ela fez
processos de consulta nacionais, regionais. Foi um processo muito sério, muito inspirador de
mobilizac¢&o da sociedade civil internacional. (LOPES, 2012).

No entanto, apesar da maturidade da sociedade civil internacional, da riqueza da
participacdo social nos eventos que precederam Busan e da conquista de um lugar no préprio
evento oficial, os avangos da cooperacéo internacional para o desenvolvimento parecem néo
ter sido tdo significativos. A énfase nas empresas enquanto atores da cooperagdo para o
desenvolvimento, por sua vez, trouxe um questionamento ainda mais contundente sobre qual
desenvolvimento se busca alcancar. Com os debates e a reconfiguracdo das agendas e dos
modelos de cooperacdo — por um lado, em funcéo da crise mundial, e, por outro, pela forca
dos paises emergentes —, releva-se a importancia da participacdo democratica nas agendas da
cooperacao internacional. No entanto, o papel das ONGs na cooperacdo Norte-Sul parece ja
historicamente definido e, apesar dos avancos, ainda deveras instrumentalizado, deixando
entrever a necessidade de incorporacdo mais efetiva da cidadania nas politicas de cooperacéao
para que a visdo global do desenvolvimento possa, de fato, considerar todos os atores,
tornando o desenvolvimento um processo mais democrético.

As conferéncias das Na¢6es Unidas dos anos 1990 constituiram o “teatro” ao qual
se refere Milani, em que se promoveu o0 encontro dos atores estatais e ndo estatais, palco de
inimeros debates que versaram sobre temas relevantes para o futuro do planeta e da espécie
humana. Deste momento histérico, emergiu a producdao académica que defendeu a ideia de
gue, com a participacdo dos novos atores na agenda mundial de negociacdes, teriamos uma
versdo mais democratica do “governo do mundo” que privilegiaria a dimensdo politica em
detrimento da légica econdmica da globalizacdo e “daria espago a organizacdo e participacdo
politicas de atores sociais no processo de negociacdo internacional” (2006b, p. 379). Apesar
das expectativas despertadas com a incorporacdo das ONGs na cena internacional, no entanto,
€ necessario lembrar que o estatuto da sua participacédo se limitou a uma esfera “consultiva” e,
conforme enfatiza Echart Mufioz, “as boas intengdes das declaragcbes acabam por ndo se
traduzir em uma incidéncia real no processo decisério e na pratica e na cultura politicas”
(2010, p. 330- 331; 350). As esperancas suscitadas, na década de 1990, de que se estava

construindo “uma governanca global mais democratica” se dissipou com a entrada no século
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XXI (MILANI, 2006b, p. 379). As limitacGes da participacdo obtida pelas ONGs nos espacos
institucionais levaram, por sua vez, a criticas, especialmente por parte dos movimentos sociais
globais, que entenderam ter havido “uma obra legitimadora e ndo transformadora da realidade
internacional” (ECHART MUNOZ, 2010, p. 331). Alguns destes atores transnacionais,
insatisfeitos com a baixa efetividade resultante do processo de consulta da sociedade civil nas
conferéncias da ONU, iniciaram processos contestatorios, principalmente contra 0 modelo de
governanga global. (MILANI, 2006b, p. 379). Parecia, deste modo, despontar um novo tempo
no qual o desenvolvimento j& ndo transitava com a mesma desinibi¢do de outrora e as ONGs
tendiam a repensar o seu papel e o seu lugar.

Os questionamentos do modelo de desenvolvimento vigente no século XXI e a
insatisfacdo diante de um modelo de cooperacdo ineficaz, no que tange a sua capacidade de
transformacéo, trouxe uma reflexdo sobre o papel a ser desempenhado por estas ONGs,
evidenciando-se, assim, a necessidade de revisar a sua capacidade de transformacao
(MARTINEZ, 2011, p. 8). As mudangas no contexto internacional, na agenda do
desenvolvimento e nas demandas e reivindicacdes abarcadas no bojo das ac6es das ONGs,
acabam por gerar a necessidade de uma adaptacdo destas organizacOes para lidar com a
complexidade do contexto que ja se instaurou e daquele que se anuncia. Qual seria, deste
modo, o papel das ONGs? Qual a medida da sua participacdo? Segundo Garcia, poderiamos
compreender que a participacdo das ONGS se restringe a cooperar em aspectos mais
institucionalizados da luta contra os problemas globais. No entanto, salienta, o “rol” néo
governamental € mais extenso e deve ser relacionado com a governabilidade global, incluindo
nesta nogdo a dimensdo “politica” em um sentido amplo. (2002, p. 197).

Decerto que podemos vislumbrar um importante caminhar expresso na atuagéo da
sociedade civil nos espacos de discussdo acerca da politica mundial. A ebulicdo participativa
da sociedade civil, que marcou a década de noventa, sobretudo, parecia tracar um caminho
que apontava, aos individuos, movimentos e organizacdes ndo governamentais, a constituicao
de um espaco proprio e significativo na vida internacional. No entanto, conforme salienta
Garcia (2002, p. 192), ndo se pode fomentar uma “visdo ingénua e otimista” sobre o poder e 0
impacto da atuacdo das ONGs na cena internacional e sobre as suas reais possibilidades de
transformacdo de mundo. As ambivaléncias existem e sdo muitas, mas € necessario pontuar
que, ao pleitearem um “lugar” nestes espacos de discussdo sobre a l6gica mundial, as ONGs
conseguiram potencializar a sua participacdo e a compreensdo, no que concerne a tematicas
globais de diversas ordens, ao mesmo tempo em que contribuiram para uma maior

transparéncia das reunides intergovernamentais e brigaram — com algumas vitérias — pela
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incorporacdo de questdes ligadas a cidadania em espagos antes reservados aos Estados.
(ECHART MUNOZ, 2010, p. 330-331). Talvez possamos crer que tenham sido estes os
primeiro passos na busca pela transformacdo da politica mundial e das relagdes que se
entrelacam no ambito da cooperacdo internacional. Talvez faca sentido o caminho percorrido
com anuncios de uma légica de participacdo. Talvez tenham sido os primeiros passos na
busca pela construcdo de outra perspectiva de desenvolvimento e da cooperacdo necessaria
para a sua efetivacdo. Nos capitulos seguintes, exploraremos estes elementos e tentaremos

trazer algumas respostas possiveis a tais questionamentos.
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3 A INSERCAO DUAL DO BRASIL NO SISTEMA DA COOPERACAO
INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO

[...] € preciso dizer bye-bye a uma visao de Brasil como pais
que s tem a receber, nada a oferecer. E preciso chamar — ald,
alé — o Brasil que o mundo precisa hoje

(RIBEIRO, 2011, p. 4).

As alteracdes das relacGes de poder no cenario global foram impulsionadoras de
grandes mudancas no campo da cooperacéo internacional para o desenvolvimento, na medida
em que esta reflete, dentre outros aspectos, a geopolitica mundial e regional, interesses
econbmicos e relacbes de poder. A trajetoria cumprida pelo Brasil neste &mbito e as mudancas
sistémicas dos ultimos quinze anos implicaram uma transformacdo do seu papel e da
percepcdo que podem ter outros Estados sobre a sua atuacdo. Neste sentido, se, ha alguns
anos, o Brasil podia ser classificado como “receptor” de cooperacdo (BARBOSA, 2011;
CORDEIRO, 2012; CORREA, 2011; GONCALVES, 2011; PUENTE, 2010), atualmente, na
condicdo de “pais em desenvolvimento que atingiu um nivel intermediario de renda e um
Produto Interno Bruto (PIB) que o situa entre as dez maiores economias do planeta”, o Brasil
vivencia uma dupla posicdo de “recebedor” e de “prestador” (CORREA, 2011; KLEIMAN;
CEZARIO, 2012) ou, segundo a terminologia do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da
OCDE, que o préprio governo brasileiro contesta®, de “beneficiario” e “doador™* de uma

cooperacao que emerge cada vez com mais forgca no cenério internacional, marcando o fato de

> Utilizamos as terminologias “doador”, “prestador” e “receptor”, “recebedor” de cooperagdo por

serem as mais usuais na literatura especializada e as tradicionalmente adotadas pelos paises do
Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). No entanto, é necessario ressaltar que o governo brasileiro
entende a cooperagéo para o desenvolvimento internacional como uma relagéo entre semelhantes,
descartando, portanto, a ideia de que a relacdo de cooperacdo se resuma a uma “interacdo entre
doadores e recebedores”. Esta defesa do governo brasileiro esta claramente ilustrada no Prefacio
do documento “Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional: 2005-2009”
(INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERAGCAO, 2013), assinado pelo entdo presidente do Brasil, Luis Inacio “Lula” da Silva e ja
citado neste trabalho. Deste modo, importa deixar claro que o Brasil ndo se identifica enquanto um
pais simplesmente “doador” ou “receptor” no ambito da CID.

Mawdsley (2010; 2011) lembra que um dos termos mais precisos para classificar os paises que ndo
se constituem em “doadores” tradicionais do sistema de ajuda, mas que passam a destinar recursos
no dmbito da cooperagdo internacional, seria o de “non-DAC donorspartners”, em uma referéncia
clara ao fato de ndo fazerem parte do CAD/OCDE. Reitera, no entanto, que alguns dos atores
emergentes preferem tratar as relacbes de ajuda ou cooperacdo como “parcerias de
desenvolvimento”, promovendo conscientemente, deste modo, um discurso de relagdes horizontais
de beneficio mutuo, ndo ingeréncia e respeito a soberania, ao invés da hierarquia vertical invocada
na utilizacdo dos termos “doador” e “receptor”. Salienta, ainda, que, no caso especifico dos
estados do Sul, um termo potencialmente atraente é o de “doadores pés-coloniais”.
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que a “linha” que existia entre “recebedores” e “doadores” de ajuda se tornou embacada,
conforme afirmam Zimmermann e Smith (2011)*°. Isto n&o significa, é claro, que,
historicamente, o governo brasileiro ndo tenha prestado cooperacdo a outros paises em
desenvolvimento nos anos 1970 e 1980, mas a realidade € que esta forma de atuacdo no
sistema internacional da CID vem ganhando densidade significativa nos anos mais recentes.

Todas essas mudancgas impactam e séo impactadas pelas relagdes e aliancas que o
pais vem construindo internamente e em dialogo com o0 contexto internacional. Séo,
igualmente, um reflexo dos avancos feitos pelo Brasil no que tange a suas politicas sociais —
cuja demanda por socializacdo no ambito internacional é crescente —, e das posturas
assumidas no bojo da sua politica externa, que conduz, em grande parte, a internacionalizacdo
destas préaticas, na medida em que barganha outro “lugar” na cena internacional, em uma
perspectiva que transita entre o poder e a solidariedade. Este momento de ebulicdo pelo qual
passam 0 pais e a propria CID traz, no entanto, ndo somente 0s resultados dos avan¢os do
Brasil nesta seara, mas, também, coloca em discussdo questdes fundamentais para se
compreender a sua relacdo com essa “nova” cooperacdo internacional. Envolve néo apenas a
atuacdo oficial do pais, mas, ainda, outras dinamicas e atores, dizendo respeito também a teia
de relagdes que o governo brasileiro constrdi no seu &mbito doméstico, por meio dos didlogos
e disputas com os atores ndo estatais. Deste modo, na medida em que envolve,
simultaneamente, o interno e o externo, e trata de um emaranhado de relagdes com atores
maultiplos, assume significativa complexidade.

Neste capitulo, objetivamos, portanto, fazer uma “trilha” para desvelar a
participacdo do Brasil na cooperacdo internacional, buscando compreender a atuacdo oficial
brasileira no ambito da CID, em especial na sua vertente Sul-Sul. Deste modo, transitaremos
aqui desde a insercdo do Brasil no sistema de cooperacdo internacional para o
desenvolvimento, passando pelas mudancas operadas no pais e na propria cooperacdo que
redefiniram a atuacgdo oficial brasileira nesse &mbito; pela cooperacdo Sul-Sul, analisando a
sua forca na nova atuacdo brasileira; pela relacdo entre a politica externa brasileira e a
internacionalizacdo das politicas publicas na perspectiva da CSS; e, ainda, pela cooperacédo

triangular (ou trilateral) oficial que envolve o Brasil e tem outros paises do Eixo Sul como

® Segundo Zimmermann e Smith (2011, p. 722), quando foram definidos os Objetivos de

Desenvolvimento do Milénio, 0 mundo parecia dividido entre os paises que precisavam alcancar
0s objetivos entdo definidos e outros que tinham que ajuda-los na tarefa de alcancar estes
objetivos. Dez anos mais tarde, no entanto, a linha entre os “receptores” e “doadores” de ajuda
“tornou-se embacada”. Para 0s autores, 0 crescimento impressionante de paises como China, india,
Brasil e outras economias emergentes tem sido acompanhado por um crescimento igualmente
impressionante na cooperagdo para o desenvolvimento que fornecem para outros paises.
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beneficiarios. Por fim, traremos algumas percepc¢des criticas e perspectivas futuras referentes
ao universo que permeia a atuagéo oficial brasileira na CID, em especial na CSS, entendendo
gue a compreensdo desta relacdo se faz fundamental para que avancemos na investigacao
sobre um possivel “novo” papel da sociedade civil brasileira, em especial, das ONGs do pais,
na CID.

3.1 O BRASIL E AS MUDANCAS NO PANORAMA DA COOPERACAO
INTERNACIONAL: DE BENEFICIARIO A “DOADOR”?

A insercdo politica do Brasil como pais em desenvolvimento no sistema de
cooperacdo internacional remonta aos anos 1930, época na qual figurava, especificamente,
como um pais receptor de cooperacdo técnica, em um contexto marcado pela série de
transformacdes de carater cultural, social e politico pelas quais passava 0 pais
(GONCALVES, 2011, p. 43). No entanto, foi somente a partir dos anos 1950, quando firmou
diferentes acordos internacionais e criou 0 primeiro 6rgdo de coordenacdo da cooperacao
técnica no pais, a Comissdo Nacional de Assisténcia Técnica (CNAT), que a cooperacao
técnica® no Brasil ganhou mais visibilidade. (BARBOSA, 2011; CORREA, 2011;
GONGCALVES, 2011). Entre os anos 1960 e 1970, com os movimentos de independéncia de
ex-colbnias africanas e asiaticas e de paises ndo alinhados e com as crescentes articulacées no
ambito da ONU, esta cooperacdo ganhou “corpo” fazendo com que as iniciativas brasileiras
caminhassem “a reboque” do inicio das atividades da cooperacdo técnica internacional, que
apareceram motivadas pelas Nacgdes Unidas em fungdo da necessidade de reconstruir os
paises afetados pela Segunda Guerra Mundial e de acelerar o desenvolvimento dos chamados
“paises em desenvolvimento” (BARBOSA, 2011, p. 19-20).

A atuacdo do pais na cooperacdo internacional, conforme relata Corréa (2011),
pode ser dividida em trés diferentes periodos. As quatro primeiras décadas, que se referem ao
periodo entre 1950 e fins da década de 1980, representam o tipico modelo de cooperacdo
Norte-Sul praticado em diversas regies do mundo a época, configurando-se como uma
cooperacdo marcada por um viés economicista, com a fomentacdo de programas e projetos
com vistas ao fortalecimento de instituicdes promotoras do crescimento econdémico do pais.

Pauta-se, ai, a crenga no crescimento econdmico como elemento impulsionador da melhoria
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Segundo Barbosa (2011, p. 19-20), em 1959, a Assembleia Geral da ONU reviu o entdo vigente
conceito de “assisténcia técnica”, substituindo-o por “cooperacdo técnica”, termo considerado
mais propicio para definir uma relagdo que, se, por um lado, pressupunha a existéncia de partes
desiguais, por outro, representava uma relagéo de trocas, de interesses matuos entre as partes.
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das condicgdes de vida da sociedade. O segundo periodo, que se refere a desde meados da
década de 1980 até o ano de 2005, aproximadamente, abarca a redemocratizagdo do Brasil e 0
engajamento em temas da agenda internacional relacionados ao desenvolvimento. Ja o
terceiro periodo citado pelo autor se estende até os dias atuais e corresponde a um novo ciclo
de cooperacao entre instituices brasileiras e seus parceiros bilaterais e multilaterais. Neste
estaria contemplada a “sistematizacdo de boas praticas para fins de sua disseminacao a outros
paises em desenvolvimento” (CORREA, 2011, p. 14-16) que caracteriza a atuacio
contemporanea brasileira na cooperacdo internacional para o desenvolvimento, em especial na
sua vertente Sul-Sul.

Houve, nessa perspectiva, ao longo dos anos, um adensamento da cooperagdo no
Brasil, tanto do ponto de vista conceitual quanto como prética politica propriamente dita. No
entanto, conforme enfatiza Cordeiro (2012, p. 147), na linguagem diplomatica e politica, o
termo “cooperacdo” carregou fortemente e por longo tempo, no pais, uma ldgica
essencialmente desenvolvimentista. Em termos de elaboracdo do conceito brasileiro de
cooperacdo, Cervo ressalta que este, historicamente, se baseou em trés categorias de
elementos que remetem a seu “significado politico”, seus “fins econdmicos” e seu modus
faciendi. No que concerne ao seu “significado politico”, a cooperacdo era utilizada para
refletir, de forma sintética, a esséncia da politica exterior, realcando o seu carater pacifista e
ndo confrontacionista que a legitimariam, portanto, diante da nacdo e da comunidade
internacional, com vistas a promoc¢do da unido do Terceiro Mundo na busca por firmar uma
lideranca nesta area. No que diz respeito aos “fins econdbmicos”, sustenta-se que a cooperacao
era procurada em razdo do suporte dos insumos externos, tais como empresas, capitais e
tecnologias, fundamentais para a realizacdo das metas do desenvolvimento. Nesta perspectiva,
buscava-se ndo apenas superar o subdesenvolvimento, mas atingir o pleno desenvolvimento.
A terceira e Ultima categoria trata da conduta brasileira na captacdo e implementacdo da
cooperacao internacional caracterizada pelo pragmatismo da sua politica exterior. Neste
sentido, a “cooperacdo pragmatica” seria uma espécie de “cooperacdo desideologizada”,
buscando explorar oportunidades de forma realista e criando “alternativas diante de
obstaculos” (CERVO, 1994, p. 41-42).

Sobre esse Gltimo aspecto, entretanto, permitimo-nos discordar de Cervo (1994),
uma vez que nao acreditamos na possibilidade de uma desconexdo entre a cooperacdo
internacional e a politica. Entendemos que, mesmo em um esforco de atuacdo pragmatica,
ainda assim, a dimensdo politico-ideoldgica nunca esteve deslocada da ldgica de atuacdo do

Brasil no &mbito da cooperacdo internacional. Ao contrario, esta sempre teve que lidar com
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interesses, conflitos e relacbes de poder relacionados, por sua vez, a questdes de ordens
politica e ideologica.

Entre os anos 1960 e os anos 1970, com 0s recursos provenientes da cooperagédo
internacional, o Brasil p6de maximizar 0s conhecimentos recebidos e adapta-los a realidade
brasileira. Houve, nesta perspectiva, uma reestruturacdo das instituicdes responsaveis pelo
desenvolvimento nacional e a emergéncia dos primeiros acordos nos quais o pais figurou
como prestador de cooperacdo técnica internacional. Neste sentido, enfatiza Ayllén Pino
(2010, p. 2), a origem da participacdo do Brasil enquanto ator da CID remonta, em especial, a
década de 1970, com a incorporacéo no Plano de Aco de Buenos Aires®’ e da sua experiéncia
enquanto receptor da ajuda internacional. J& existia, ai, a percepcdo de que o pais havia
conseguido maximizar a absorcao dos beneficios provenientes da ajuda recebida dos paises do
Eixo Norte por meio da CID. Constituia, portanto, neste momento, uma espécie de “obrigacédo
moral” do pais se solidarizar com os paises menos desenvolvidos, incentivando e dando-lhes
apoio, em uma perspectiva de dar um retorno dos seus beneficios e aprendizados em prol do
desenvolvimento. Esta década, no Brasil, € marcada pela estruturacdo de um programa de
cooperacdo internacional a ser prestada pelo pais ao exterior como resposta aos beneficios
recebidos pela transferéncia de conhecimentos oriundos de paises mais avangados, 0 que,
além de contribuir para o esforco de desenvolvimento nacional, o tornava capaz de prestar
cooperagdo para outros paises em desenvolvimento. Deu-se, neste contexto, portanto, a
insercdo do pais em inlmeros projetos de cooperacdo prestada para paises do Eixo Sul,
impulsionada, vis a vis, por uma politica de maior aproximacdo com paises em
desenvolvimento e pela demanda externa crescente pela cooperacdo brasileira (CERVO,
1994, p. 49), o que comegou a imprimir no pais, o seu duplo papel na cooperacao técnica
internacional, de receptor da cooperacdo proveniente do Norte e socializador de experiéncias
e conhecimentos para o Sul. (AYLLON PINO; LEITE, 2010).

E a partir dai que a tematica da cooperagdo com paises em desenvolvimento ganha
destaque na agenda diplomatica brasileira, segundo Gongalves (2011, p. 46), que aponta,
nesta perspectiva, o aumento significativo de iniciativas de cooperacdo técnica prestadas a
partir deste periodo. De acordo com Cervo (1994, p. 49), com a determinacdo da Conferéncia
de Buenos Aires de que o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
organizasse e apoiasse a Cooperacdo Técnica para o Desenvolvimento (CTPD), o interesse

dos paises do “Terceiro Mundo” pela cooperacdo técnica internacional (CTI) brasileira foi

°" Mais informacdes sobre o Plano de Ac¢&o de Buenos Aires, no item 3.2.
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despertado. Sobre isto, no entanto, afirma que a credibilidade e a confianga foram
condicionantes do interesse e da demanda. De fato, o prestigio crescente adquirido pelo pais
em funcdo da sua trajetéria de desenvolvimento findou por aumentar a demanda de paises do
Sul pelos seus conhecimentos técnicos e experiéncias empreendidas, o que foi consolidando o
Brasil na posicéo de “prestador” de cooperacéo.

Entre o final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, teve inicio uma nova fase da
CTI no Brasil, fortalecida pela sua insercdo racional na politica externa, pela remontagem do
sistema nacional de cooperacdo técnica e pela implantacdo de agéncias internas melhor
preparadas em termos de recursos humanos e equipamentos para cooperar, dentre outras. A
segunda metade da década de 80 foi marcada, por sua vez, pela criagdo da Agéncia Brasileira
de Cooperacdo (ABC), em setembro de 1987, que passou a centralizar as a¢fes politicas e
técnicas do sistema brasileiro de cooperagdo técnica internacional. Vinculada ao Ministério
das RelacBes Exteriores e com a atribuicdo da formulacdo de politicas especificas de
gerenciamento e controle de convénios entre paises doadores e 0Orgdos e organizacdes
executoras no Brasil, a ABC, ndo obstante a importancia da sua criacdo, ja nasceu sofrendo
uma espécie de “crise de identidade”, na ambiguidade de um pais tradicionalmente receptor
de CNS, buscando ser doador de cooperacdo Sul-Sul. A ABC coube, desde entdo, a
responsabilidade administrativa por ambos os aspectos desta relagdo. (CERVO, 1994, p. 53).

O esgotamento do modelo de cooperacdo internacional recebido e o avanco do
conhecimento técnico do Brasil marcaram os anos 1980 e o pais, efetivamente, modificou o
seu perfil, compatibilizando os papéis de “receptor” e “doador” de ajuda a paises em
desenvolvimento, o que coadunou com a intengdo de ampliacdo e fortalecimento de seus
interesses internacionais. (AYLLON PINO, 2010, p. 2). Nesta perspectiva, a cooperacao
internacional oferecida pelo Brasil se constituiu como instrumento da sua politica externa,
propiciando que o pais fortalecesse a sua presenca internacional por meio da cooperacao,
passando, neste interim, a ser classificado pela OCDE como um dos “doadores emergentes”
da CID, como “pais de renda média” (PRM), conforme classifica Hirst>® (2009; 2010), que,
afirma, tem como caracteristicas a capacidade de ampliacdo da cooperacdo horizontal sem
que, no entanto, abram méo da sua condicdo de receptor de cooperacdo. Estes chamados
“paises de renda média”, em cujo grupo passou a figurar o Brasil, combinariam, portanto, a
condicdo de “doador” e de “receptor” na estrutura da cooperacdo internacional para o

desenvolvimento.

%8 Apesar de utilizar o termo, a autora questiona o uso da categoria PRM para abordar a Cl, alertando

sobre o risco desta utilizacdo, em especial quando se trata dos chamados “doadores emergentes”.



89

E na primeira década do século XXI, apds um longo periodo de alinhamento
quase automatico do pais as “grandes poténcias ocidentais”, que o Brasil, sob a lideranca do
entdo presidente da republica Luis Indcio “Lula” da Silva, se propde a aumentar sua
autonomia internacional, elevando a capacidade de defesa de suas posi¢cdes em virtude de seu
poder politico, econdmico e militar. Cabe salientar, nesta perspectiva, a relagdo intrinseca
entre a figura do entdo presidente, a sua ideia de politica externa e os caminhos seguidos pelo
pais, neste ambito. Assim, sob a lideranca do Presidente Lula, o Brasil se projetou
internacionalmente, com grande forca, pleiteando um lugar de lideranca na América Latina,
especificamente, e no chamado Eixo Sul, de um modo geral. Para Fiori, esta lideranga
presidencial permitiu “que o pais desse alguns passos importantes na direcdo de uma nova
estratégia internacional, tomando posi¢des, estabelecendo aliancas e criando expectativas
dentro do jogo de poder mundial” (2013, p. 31-32).

Neste sentido, corrobora Ayllon Pino (2010) lembrando que a expansdo da
cooperacdo ofertada pelo Brasil se deu a partir de 2003, com a sua ascensao econdmica e a
chegada de Lula ao poder, quando o governo brasileiro executou uma ampla reestruturacao da
sua politica exterior, priorizando a CSS. Emerge, dai, o conceito de “diplomacia solidaria”
adotado pelo Brasil, que colocou a disposicdo de outros paises em desenvolvimento as
experiéncias e conhecimentos de instituicfes nacionais especializadas, sem condicionantes, de
acordo com as suas demandas e respeitando a sua soberania. Ha, a partir dai, um crescimento
do pais perante a comunidade internacional, tornando-o membro de um grupo de paises que

fazem parte do “caleidoscopio central” do sistema, conforme relata Fiori:

[...] Brasil ingressou no rol dos estados e das economias nacionais que fazem
parte do ‘caleidoscépio central’ do sistema, onde todos competem com todos
e todas as aliangas sdo possiveis, em funcdo dos objetivos estratégicos de
cada pais e de sua proposta de mudancga do sistema internacional. (2013, p.
34).

Ao tratar dessa “virada” na atuacdo do Brasil, que projetou internacionalmente o
pais a partir do Governo Lula, se faz necessario reconhecer o papel e a importancia do entdo
Ministro das Relacdes Exteriores, Celso Amorim®, no que tange a CSS, de um modo geral, e,
em especial, no que se refere & criacdo do Férum IBAS — reunindo india, Brasil e Africa do

Sul — e a conducéo da relacdo do Brasil com o continente africano. Sob a sua gestéo, o Brasil

* O diplomata Celso Luiz Nunes Amorim foi Ministro de RelacBes Exteriores do Brasil entre os

anos 1993 e 1995, no governo do entdo presidente Itamar Franco. De 2003 a 2010, foi nhovamente
Ministro das Relacbes Exteriores, desta vez no governo Lula. Atualmente ocupa o cargo de
Ministro da Defesa do pais.
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construiu a ideia de maior autonomia da sua politica externa que, conforme o proprio
Amorim® deixou de ser “excessivamente domesticada e facilmente domesticavel”. Releva,
ainda, citar o Assessor Especial para Assuntos Internacionais da Presidéncia da Republica,
Marco Aurélio Garcia®, como figura emblematica da atuacdo internacional brasileira desde a
gestdo “Lula”, apontado como a “voz de comando” na conducao das relagdes entre o Brasil e
os demais paises da América Latina®.

Do ponto de vista quantitativo, no que se refere a participacdo do Brasil na
condicdo de “doador” na cooperacdo para o desenvolvimento internacional, dados apontam
para um significativo crescimento. Segundo o relatorio resultante da pesquisa sobre a
“Cooperacéo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional: 2005-2009” (2010), realizada
pela ABC, em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), o total dos
recursos investidos pelo pais na cooperacdo para o desenvolvimento internacional nesse
periodo foi de R$2.898.526.873,49 — ou cerca de US$1,43 bilhdo —, dividido entre as
modalidades de ajuda humanitaria, bolsa de estudo para estrangeiro, cooperagdo técnica,
cientifica e tecnoldgica e as contribuicGes para organizacdes internacionais. A metodologia
utilizada nédo inclui, no entanto, recursos investidos no perddo e renegociacdo de divida, nos
projetos de cooperacdo realizados por universidades publicas (federais e estaduais) e nos
empréstimos concessionais (com taxas de juros diferenciadas e percentual de doacdo), que séo
trés vertentes de ajuda consideradas pela Ajuda Oficial para o Desenvolvimento. Deste modo,
para construir uma comparacao entre o apoio fornecido pelo Brasil e a ajuda recebida de
paises e agéncias multilaterais (entre 2005 e 2009, o Brasil recebeu US$ 1,48 bilhdo), o Le
Monde Diplomatique Brasil®® (2011) fez um cruzamento de dados somando, ao valor
disponibilizado pelo IPEA/ABC, o montante total que o Brasil forneceu em perdao de divida

% Discurso proferido pelo chanceler Celso Amorim na Conferéncia “2003 — 2013: uma nova politica

externa”, realizada em julho de 2013, em S&o Bernardo do Campo.

Considerado um grande “mentor” do projeto de atuacdo internacional do Brasil nos governos do
Presidente Luiz In&cio Lula da Silva e da Presidente Dilma, Marco Aurélio Garcia foi responsavel
pela coordenagdo do Programa de Governo nas elei¢cGes de ambos (em 1994, 1998 e 2006 — Lula e
2010 — Dilma). E ex-presidente nacional do Partido dos Trabalhadores (PT) e atualmente ocupa o
cargo de Assessor Especial para Assuntos Internacionais da Presidéncia da Republica do Brasil.
Segundo Lopes (2013), apesar da visivel importancia de Celso Amorim e Marco Aurélio Garcia
nos ultimos dez anos da Politica Externa Brasileira (PEB) e da projecdo do pais no cenario
internacional, existem criticas & atuacdo de ambos, em especial no que concerne a ideia de que o
modelo de gestdo corrente tratar-se-ia de uma ruptura com a tradicdo apartidaria do Itamaraty.
Neste sentido, cita como exemplo a critica do embaixador aposentado Rubens Barbosa, a Marco
Aurélio Garcia, a quem, de certo modo, responsabiliza por empreender ndo uma politica de
Estado, mas sim, de governo, ao se valer de canais partidarios na aproximagao entre o Brasil e 0s
paises da América Latina e, ainda, a critica de Lafer (2009) sobre a partidarizacdo da PEB, com a
filiacdo de Amorim ao PT, em 2009. (LOPES, D., 2013, p. 75).

% Publicado em abril de 2011.
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no mesmo perfodo (US$ 448 milhdes), obtendo um valor total de US$ 1,88 bilhdo®. Assim,
quantitativamente, a partir deste momento histérico, o Brasil passou a figurar como um pais
mais “doador” do que “receptor” de recursos, no cenario da cooperac¢ao internacional.

No seu percurso de ator emergente na CID, o Brasil vai se firmando, portanto,
enquanto um pais “doador” de recursos a paises mais pobres ou em desenvolvimento,
expandindo, na medida da sua cooperacgdo, o seu poder econdmico e politico no mundo. Se,
durante um longo periodo, o pais foi basicamente “receptor” de ajuda internacional, vem
apresentando, nos ultimos anos, uma ampla gama de acGes e projetos de cooperacao
internacional com paises em desenvolvimento e, conforme indica o Le Monde Diplomatique
(2011), deixou de receber recursos de alguns fundos como, por exemplo, o Banco Mundial e 0
FMI, para os quais passou a enviar dinheiro. No entanto, isto ndo significa que o Brasil tenha
deixado de receber recursos da cooperacdo ou que deles ndo mais necessite. O pais ainda
recebe ajuda de outros paises e de agéncias multilaterais, o que lhe confere, de fato, o duplo
papel de “receptor” e de “doador”, na l6gica da cooperacao.

Ao citar o Brasil como “um dos novos atores do financiamento internacional para
0 desenvolvimento”, Gabas (2010) salienta que as formas de intervencdo destes atores
modificaram o campo da cooperacdo internacional, afetando as praticas dos doadores
membros do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento, das instituicGes multilaterais, mas,
também, dos paises e das organizacdes de cooperacdo regionais beneficiarias dessa ajuda. No
entanto, no que tange a cooperacdo oficial oferecida, o Instituto de Estudos Socioeconémicos
(Inesc) e a Christian Aid (2012), afirmam que este é “um fenbmeno muito recente, sobre o
qual também ndo se dispde de muitas informagdes” (2012, p. 29). Sobre o Brasil enquanto
“doador” da cooperagdo internacional, Milani e Carvalho (2012, p. 31) defendem a
necessidade de que este — que ainda conserva a condicao de pais beneficiado pela cooperacédo
Norte-Sul — esteja atento para ndo reproduzir o modelo de cooperacdo® comum na légica
Norte-Sul, e muito criticado pelo préprio pais, uma cooperacdo top-down (definida de cima
para baixo), “colonizadora”, ndo participativa, etc. Esta diferenciacdo entre a CNS e a CSS €
enfatizada, ainda, por Sotillo (2010, p. 230), que defende que a cooperacdo Sul-Sul deve
“apoiar-se em seus proprios méritos — qualitativos — e suas proprias vantagens comparativas,
em vez de ser encarada, simplesmente, como uma versao mais barata da assisténcia norte-sul

tradicional”.

64
65

Dados do Ministério da Fazenda, obtidos através do Le Monde Diplomatique Brasil.
Milani e Carvalho (2012) alertam para os riscos de o Brasil reproduzir um tipo de cooperacdo que
eles classificam como: cooperacédo top-down, “colonizadora”, ndo participativa, etc.
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Podemos vislumbrar, portanto, um caminhar do pais no sentido da busca pela
consolidacdo de uma politica publica de cooperagdo internacional e de um modelo proprio —
ainda em construcdo — que diferencie a cooperacdo ofertada pelo pais, que Ayllén Pino (2010,
p. 1) chama de “poténcia emergente”, da tradicional cooperacdo Norte-Sul. Nesta perspectiva,
Ribeiro relembra que os anos de assisténcia oficial ao desenvolvimento mostraram a
ineficacia do modelo de cooperacdo tradicional da OCDE para a superacdo da pobreza,
promocdo da paz e garantia da sustentabilidade do planeta, por estar “fundado na
desigualdade: na abissal distancia entre prepotentes paises doadores, de um lado, e paises
pobres, de outro, que sO teriam o que receber e nada a oferecer”. Para a autora e membro da
Diretoria Executiva da ABONG, “é preciso dizer bye-bye a uma visdo de Brasil como pais
que s6 tem a receber, nada a oferecer. E preciso chamar — ald, alé — o Brasil que 0 mundo
precisa hoje” (2011, p. 4).

Todas essas mudancas operadas na cooperagdo internacional para o
desenvolvimento, nos ultimos anos, fruto, ndo somente, mas, especialmente, das
transformacdes politico-econémicas ocorridas no mundo aliadas a sua propria reconfiguracédo
politico-econébmica colocaram o Brasil em outro lugar, no ambito da cooperacao
internacional, fazendo emergir, nesse interim, um Brasil que deixa de ser somente “receptor”
de cooperacéo e passa a ocupar, também, um lugar de “doador” da cooperagdo emergente, um
pais que avanca na busca da projecdo de sua influéncia para além das fronteiras nacionais
procurando assumir um papel de lideranca junto a paises periféricos do sistema internacional
com os quais dialoga e constrdi cada vez mais aliancas, tendo como um dos caminhos eleitos
a logica da cooperacdo. Neste sentido, busca uma alternativa ao modelo tradicional da
cooperacao internacional que, historicamente, dividiu os seus atores participes em dois
grupos, os paises desenvolvidos, como doadores de ajuda e/ou cooperacdo, e 0S paises em
desenvolvimento, como seus beneficidrios ou receptores, em um formato verticalizado
caracteristico da cooperacdo Norte-Sul cujo modelo chegou a um esgotamento na virada do
milénio. Neste novo lugar, mesmo ndo estando entre os maiores doadores de recursos
financeiros, despontou, portanto, um Brasil protagénico da chamada cooperac¢do Sul-Sul ou
como a classifica o governo brasileiro, da “cooperacdo horizontal”, uma cooperacédo fundada
em outras bases e principios que ndo aqueles da cooperacdo tradicional.

N&o obstante, ao tratar do Brasil e do seu duplo papel na cooperacdo

internacional, é necessario salientar a dicotomia entre o “Brasil como poténcia emergente”
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figurando como “doador” de cooperagdo para paises do Sul, e o “Brasil da desigualdade®®”

que ainda necessita e recebe ajuda da cooperacdo do Norte. No entremeio destas duas faces de
um mesmo pais, busca-se caminhos possiveis de transformacdo um dos quais aponta,
certamente, para aliancas ao Sul. Entretanto, é necessario lembrar que este € um percurso que
envolve ndo somente a arena internacional, mas, também, o contexto doméstico do pais, que
diz respeito ao governo brasileiro, mas tém implicados no processo os demais atores da sua
sociedade, porque, em Ultima instancia, trata dos caminhos e destino do pais e,

consequentemente, dos seus cidadaos.

3.2 COOPERACAO SUL-SUL: HISTORIA, ATORES E AGENDAS

A cooperagdo Sul-Sul®’

, também conhecida como Cooperacdo Horizontal e
Cooperacao Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), pode ser definida como um
processo de parceria — ou intercambio de colaboracfes — no ambito técnico, politico,
econbmico, social, ou de outra natureza, entre paises do Sul, ou 0os chamados paises em
desenvolvimento, constituindo-se, assim, em politicas de concertacdo, didlogo e aproximacao
entre eles, de modo que, idealmente, tragam vantagens mutuas para as partes envolvidas
(BUSS; FERREIRA, 2012; COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL
CARIBE, 2010; GONCALVES, 2011). Segundo a Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (Cepal), a cooperagdo Sul-Sul tem se consolidado, nas ultimas décadas, como uma
“modalidade alternativa de cooperacédo internacional”. Nesta perspectiva, enfatiza que a CSS
ndo deve ser pensada como um mecanismo substitutivo da cooperacdo Norte-Sul tradicional,
mas como uma instancia complementar a esta cujos diferenciais consistem, sobretudo, na sua
pretensa horizontalidade, e por refletir — ao menos, em tese — um consenso entre o pais
ofertante e o pais receptor em busca de beneficios matuos na promocgéo do desenvolvimento

(COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2010, p. 5).

% Nesse sentido, em sua abordagem acerca da América Latina (AL), Hirst (2010) lembra que neste

continente estdo localizados o maior nimero de PRM, mas também os maiores indices de
desigualdade no mapa social global.

A Resolucdo 64/222, da Assembleia Geral das Nacbes Unidas, de 21 de dezembro de 20009,
apresenta uma definicdo de consenso do que é a cooperacdo Sul-Sul, no seu item 18, a saber:
“Reafirmamos que a cooperagdo Sul-Sul é uma iniciativa comum dos povos e dos paises do Sul,
advinda de experiéncias compartilnadas e afinidades, com base em uns objetivos e uma
solidariedade em comum, e guiada dentre outras coisas, pelos principios de respeito a soberania e
aos direitos nacionais, livres de qualquer condicionalidade. A cooperagdo Sul-Sul ndo deveria ser
considerada assisténcia oficial para o desenvolvimento. Trata-se de uma associacéo de colaboragéo
entre iguais baseada na solidariedade”.
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Incorpora-se, ainda, a concepcao de CSS, a ideia de que os paises em desenvolvimento ou
localizados no “Eixo Sul” do mundo possuem a capacidade de produzir solugfes para 0s seus
préprios problemas, na crenca de que a aproximacao das realidades entre estes se constitui em
um elemento facilitador deste processo.

Segundo Gongalves (2011; 2012), embora possa parecer uma nova forma de
cooperacdo, a cooperacdo Sul-Sul deve ser entendida como uma modalidade especial da
cooperac¢do internacional para o desenvolvimento. O uso do termo, assim como 0s inUmeros
significados a ele atribuidos, ndo €, no entanto, objeto de consenso entre especialistas,
apresentando questionamentos de diversas ordens. De forma geral, segundo relata Leite
(2010), a CSS é usada para “se referir a um amplo conjunto de fenémenos relativos as
relacBes entre paises em desenvolvimento — desde a formacdo temporaria de coalizBes no
ambito de negociacGes multilaterais até o fluxo de investimentos privados”. Reitera, ainda,
que os especialistas, ao fazerem uso do termo, estdo se referindo a um recorte geogréafico
especifico da CID e, assim, a compreensdao diversa acerca do significado de CSS em
diferentes paises termina por dificultar a analise comparativa. A utilizacdo do termo CSS no

ambito da CID enfrenta, portanto, dois desafios:

a inexisténcia de dados sistematizados da ajuda prestada pelos doadores
emergentes e a auséncia de um consenso sobre como contabiliza-los [e] o
paroquialismo das abordagens a CSS realizadas por especialistas, que ndo
levam em consideracdo teorias sobre cooperacdo produzidas por areas
vizinhas e desconsideram, muitas vezes sem fornecer qualquer tipo de
explicagcdo, uma série de fendbmenos que seriam classificados como CSS pelo
entendimento ordinério. (LEITE, 2010, p. 1).

H4, assim, uma dificuldade reincidente de se conceitualizar a CSS em funcéo do
seu carater duplo, na medida em que é cooperacdo e, a0 mesmo tempo, Sul-Sul, o que traz
alguma ambiguidade ao termo (COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA' Y
EL CARIBE, 2010).

Necessario salientar, ainda, que outras tenses advém do espectro da CSS dentre
as quais apontamos a ideia de horizontalidade e de producdo de beneficios mutuos, que
parecem, muitas vezes, excluir as relacdes de poder e as hierarquias existentes nesta
modalidade de cooperacdo. Neste sentido, mesmo relevando as aproximacgdes culturais,
sociais e econdmicas entre estes paises — principalmente se comparadas a realidade do Norte —
gue podem ser tidas como facilitadoras do estabelecimento de relagcbes de cooperacédo e

promotoras de maior aprendizado, importa lembrar que existem discrepancias significativas
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entre os paises do Sul, tanto no que tange a sua realidade interna quanto ao lugar que ocupam
— e a parcela de poder subjacente — no “tabuleiro” das relagdes internacionais. Para Hirst, no
entanto, diferencas nas motivacOes entre a CNS e a CSS devem estar claras e, nesta

perspectiva, a CSS pode ser entendida como um meio e um fim.

A CSS responde a outras motivagdes: as afinidades culturais, sociais,
econdmicas e politicas, a solidariedade e as oportunidades oferecidas pela
troca e pela experimentacdo. Trata-se, portanto, da construgdo de pontes de
transmissdo e intercambio de conhecimentos, lealdades politicas e
fraternidades entre os paises em desenvolvimento. A CSS pode, portanto, ser
entendida como um meio e um fim.®® (2010, p. 30).

As relacbes Sul-Sul sup6em, portanto, uma mudanca qualitativa na cooperacao
internacional e um repensar do papel dos atores e do poder e influéncia de cada um, ao
mesmo tempo em que altera a dimensdo tradicional da ajuda internacional ao
desenvolvimento, rompendo com o bindmio doador do Norte/receptor do Sul, além de,
também, supor um maior e melhor esfor¢o dos paises do Sul para assumirem suas proprias
tarefas em favor de um desenvolvimento compartilhado. Entretanto, conforme Sotillo, alguns
questionamentos ndo podem ser alijados da reflex&o acerca do fendmeno: Pode o espago Sul-
Sul ser cooptado pelas principais forcas do sistema internacional, dizimando o seu potencial
efeito transformador? Os principais representantes Sul-Sul defendem seus interesses
individuais ou do grupo que representam? (2010, p. 13-14).

Assim, torna-se necessario por em discussao os reais interesses relativos a CSS,
refletindo sobre em que medida ela se diferencia ou se aproxima dos moldes tradicionalmente
utilizados na logica da cooperacdo Norte-Sul, que se sabe hierarquica e verticalizada, e sobre
a qual existem, ja ha algum tempo, muitas criticas sobre as falhas em promover o real
desenvolvimento. Seria, portanto, a cooperacao Sul-Sul uma nova forma de cooperagéo, na
qual predominam as relagdes horizontais? As experiéncias e praticas oriundas dos paises do
chamado “mundo em desenvolvimento™ ou dos ““paises emergentes’ seriam garantidoras de
bons resultados na aplicacdo em outros paises do Eixo Sul? Sobre questGes como estas,

alertam Buss e Ferreira;

68 Tradugdo nossa. “La CSS responde a otras motivaciones: las afinidades culturales, sociales,

econémicas y politicas, la solidaridad y las oportunidades ofrecidas por el trueque y la
experimentacion. Se trata, por lo tanto, de la construccion de puentes de transmision e
intercambio de conocimiento, lealtades politicas y fraternidades entre los paises en desarrollo. La
CSS puede, por ende, ser entendida como un medio y un fin”.
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[...] ndo parece apropriado supor que a cooperagdo Sul-Sul nunca seja
vertical ou que as solugbes encontradas em um pais sejam inerentemente
implementaveis nos demais e adequadas a eles, ou ainda que as questdes de
apropriacdo (ownership) e sustentabilidade ndo precisem ser preocupagdes
constantes, como se tem apontado em relacdo & cooperacdo Norte-Sul.
(BUSS; FERREIRA, 2012, p. 251).

No bojo dessas preocupacdes, Zimmermann e Smith alertam que, com o
surgimento de fontes alternativas de financiamento e modelos de politicas, também se
intensificaram os debates sobre as modalidades mais adequadas para o desenvolvimento da
cooperacdo. Tais debates giram em torno de duas questdes principais:

Até que ponto os prestadores de cooperagdo devem ter interesse nos assuntos
e politicas internos de seus paises parceiros? Até que ponto a cooperacao
para o desenvolvimento deve estar ligada aos objetivos comerciais e
politicos dos paises doadores? (2011, p. 731).

N&do somente questionamentos e preocupacdes vém a tona quando se trata da
emergéncia de novos “paises doadores” ou deste “outro modelo de cooperacdo”. Segundo
Mawdsley (2011), alguns dos paises doadores que ndo constam como membros do
CAD/OCDE (“Non-DAC doadores”) sdo acusados de empreenderem projetos e acdes de
cooperacdo para o desenvolvimento com interesses de ordem comercial e “bajulacéo
diplomatica”.

Em uma critica extremamente contundente a ajuda internacional realizada pelos
paises “emergentes”, Naim (2007) acusa, em especial, a China e a Venezuela de atuarem
motivadas pela promoc¢do de seus proprios interesses nacionais, avangando sobre outros
paises (“parceiros” ou “receptores” de sua coopera¢do) com uma agenda fortemente
ideoldgica ou, por vezes, beneficiando-se financeiramente das acfes cooperativas. Salienta,
nesta perspectiva, uma “desonestidade” da atuacao destes paises no &mbito da cooperacgao.

Na nossa percepc¢do, no entanto, ha, no cerne desta critica, um viés ideoldgico
contra o Sul que se organiza e se constroi e que, em sua construcdo, avanca sobre uma esfera
até entdo dominada pelo Norte. A critica de Naim (2007) reflete o temor pela perda de um
espaco tradicionalmente ocupado pelos paises do Norte, em uma perspectiva hegemonica de
atuacdo na cooperacdo cuja logica ainda conserva ares colonialistas. Decerto que nao
podemos afirmar o desinteresse efetivo das acdes cooperativas empreendidas pelos paises do
Sul. No entanto, acreditamos que este outro caminho na cooperacdo internacional para o
desenvolvimento deve ser valorizado, ainda que seja apenas pela sua importancia na ruptura

com uma légica ja comprovadamente desgastada.
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Vale ressaltar, ainda, que os formatos de atuacdo dos préprios paises do Sul no
ambito da CID podem apontar para caminhos diferentes e, até mesmo, contrastantes,
revelando a existéncia de uma gramatica heterogénea e complexa ndo somente em termos de
agendas do desenvolvimento como também no que tange aos posicionamentos diante da CID,
de acordo com as orientacdes de sua politica externa. Paises como Brasil, México e India, por
exemplo, apesar de comporem o grupo dos chamados “paises do Eixo Sul”, possuem posturas
diferentes diante da CID. O Brasil e 0 México se caracterizam por receberem e prestarem
cooperacdo internacional, sendo esse Ultimo membro da OCDE, portanto, assumindo uma
atuacdo de acordo com os moldes desta organizacdo, o que o diferencia do Brasil que é um
dos “non-DAC donorspartners”. Ja a india, também prestadora de cooperagio, chama a
atencdo pela recusa em aceitar a ajuda do Norte ap6s o tsunami de 2004. Ao assumir a postura
de descartar a ajuda internacional, a india subverte a hierarquia do sistema de ajuda,
rompendo com a ideia da “benevoléncia estrangeira”, conforme ressalta Mawdsley (2011).
Os diferentes posicionamentos e modus operandi dos paises do Sul perante a CID revelam,
portanto, a complexidade da anélise.

As imprecisdes e questionamentos acerca da CSS ultrapassam as questfes
conceituais e politicas, resvalando, ainda, nas davidas sobre o seu surgimento. Alguns
acontecimentos marcam a construcdo da sua historia e, consequentemente, a sua concepgao
conceitual. Destarte, as dificuldades em precisar as origens histéricas do conceito politico de
cooperacdo Sul-Sul, devido a existéncia de uma variedade de “projetos, temas e trajetorias” de
cada um dos seus setores, Milani (2012a) afirma que os esfor¢os de remontar historicamente a
esta origem, invariavelmente, remetem aos anos 1950 ou, mais especificamente, ao ano de

1955, ocasido da realizacdo da | Conferéncia de Paises da Asia e da Africa, em Bandung

% Mawdsley (2011) lembra que Clemens Six (2009) sugere que o abandono dos parceiros de

cooperacdo de desenvolvimento do Sul € poderosamente revelador sobre a psicologia e o regime
de representacdo de “desenvolvimento” no Ocidente. Ele argumenta que doadores ndo ocidentais
representam um desafio para o paradigma dominante de ajuda, por transgredir as categorias
culturais e hierarquias sociais que o sistema de ajuda dominante age para simbolizar e manter. A
autora acrescenta que essas rupturas sdo produzidas ndo somente através da prestacdo de ajuda
Sul-Sul, mas, também, na recusa em aceitar a ajuda do Norte, conforme fez a india, ao recusar
ajuda externa ap6s o tsunami de 2004. Nessa perspectiva, traz a afirmacéo de Bjerg (2005, p. 17)
gue salienta que, ao recusar a ajuda, a India se recusou mais uma vez a entrar no papel
“subordinado de um pais em desenvolvimento, sem esperanca”, dependente da benevoléncia
estrangeira. Tratar-se-ia, portanto, de uma recém-adquirida autoconsciéncia de forca e
independéncia. Por outro lado, mas nesta perspectiva, parceiros do Sul trazem para a arena de
desenvolvimento suas proprias identidades e discursos, relagdes de poder e os impactos complexos
deles decorrentes. Para Mawdsley (2011), as relages Norte-Sul continuardo a ser um lugar-chave
da desigualdade e da resisténcia de muitos anos, mas os desafios e as oportunidades de relagdes
Sul-Sul vao se (re)afirmar, inclusive no reino da cooperacao para o desenvolvimento.
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(Indonésia)’. Para o autor, a Conferéncia foi uma espécie de “ponto central e marco historico
relevante para o desenvolvimento posterior dessa forma de cooperacdo entre paises em

desenvolvimento”. Foram ali marcados:

[...] os primeiros passos da cooperagdo politica entre paises com
caracteristicas semelhantes com o objetivo de combater o colonialismo e o
neocolonialismo, do que resultaram plataformas politicas importantes em
torno da solidariedade entre os paises do Terceiro Mundo e o0s principios
béasicos dos paises ndo alinhados (MILANI, 2012a, p. 5).

Desde o final da Segunda Guerra Mundial, de fato, j& apontavam mudangas, no
cenario mundial, que viriam a favorecer o protagonismo da dimensdo Sul-Sul da cooperacéo.
Neste periodo, os chamados “paises desenvolvidos” realizaram ac¢des assistenciais chamadas
de Ajuda Oficial para o Desenvolvimento (AOD) aos paises atingidos pelas guerras, em uma
perspectiva de relacdo Norte-Sul. No entanto, surgiram criticas e inconformidades dos
chamados “paises do Sul” incomodados com a desigualdade das relagdes, 0 que veio a abrir
caminho para o processo de formacao e institucionalizacdo da CTPD, que findou por ocorrer
em 1978 (RUBIO; CARRION, 2012) com a realizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento, na cidade de Buenos Aires’?,
que marcou, fundamentalmente, um “novo pensar sobre a cooperagdo para 0
desenvolvimento” e da qual resultou o Plano para Promover e Realizar a Cooperacdo Técnica
entre paises em Desenvolvimento conhecido como Plano de Acdo de Buenos Aires
(GONGALVES, 2011, p. 41).

Na década de 1980, considerada, sob varios aspectos, como a “década perdida”, a
cooperacdo Sul-Sul pouco avangou, excetuando-se apenas a criacdo da Comissédo do Sul, em

1987, que, formada por 28 lideres de paises do Sul™

, surgiu, entre outros objetivos, com 0
intuito de expandir a cooperacdo Sul-Sul. Houve, no entanto, na década de 1990, uma

retomada, por meio de diversas reunifes e conferéncias ocorridas tanto no ambito da ONU

° Em 18 de abril de 1955, em Bandung, na Indonésia, reuniram-se, em uma conferéncia

internacional e pela primeira vez na histdria, vinte e nove paises da Asia e da Africa.

Em 1978, foi criada, pela Assembleia Geral da ONU, a Unidade Especial para a Cooperacdo Sul-
Sul (Special Unit for South-South Cooperation — SU/SSC), que ficou sediada no Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) e passou a promover, coordenar e apoiar as
cooperacdes Sul-Sul e a Triangular em bases globais e também no sistema das Nacgdes Unidas.
(BUSS; FERREIRA, 2012, p. 250).

Em 1974, com o crescimento da cooperagdo horizontal, foi criada a Unidade Especial para a
Cooperacdo Sul-Sul, no &mbito do PNUD, que deu as bases para a realizacdo desta Conferéncia
(BARBOSA, 2011, p. 19-20).

Compunham a Comissdo do Sul, a esta época, os brasileiros dom Paulo Evaristo Arns e Celso
Furtado.
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como por iniciativa de grupos de paises, dentre as quais se destacam a Reunido Ministerial do
Grupo dos 77, incluindo a cooperacdo Sul-Sul (1994); a Reunido dos Paises Estruturais para
CTPD (Chile, 1997); o Forum sobre Experiéncias de Cooperacao (Okinawa, Japao, 1998); as
reunides sobre CTPD, do México (1999) e da Costa Rica (2000). A partir desta década,
avancando para o seéculo XXI, irromperam, no cenario mundial, enquanto atores politicos
relevantes no ambito, especialmente, da cooperacdo Sul-Sul, os paises emergentes de renda
média e renda média alta. Assim, paises como Brasil, China, india, Nigéria, Africa do Sul,
Venezuela, entre outros, passaram a fazer investimentos no ambito da cooperacdo Sul-Sul,
valendo-se de soft power™, ou seja, utilizando-se basicamente do chamado “poder brando”,
que incluia recursos de pessoal e tecnologias apropriadas para a cooperagdo, ao invés dos
tradicionais mecanismos de coercdo politica de imposicdo de presenca (BUSS; FERREIRA,
2012, p. 250-251).

Esses paises passaram, entdo, a desenvolver conjuntamente uma série de acdes,
dentre as quais fundos de investimento, programas de integracdo econdmica, projetos de
desenvolvimento, projetos de infraestrutura e politicas de internacionalizacdo de suas
empresas, realcando uma espécie de “capacidade de intervencdo positiva na politica
internacional” (BUSS; FERREIRA, 2012, p. 250-251), constituindo-se, deste modo, como
atores preponderantes no ambito da cooperagdo Sul-Sul, embora ndo sejam os inicos™. A sua
emergéncia e a forca que adquiriram ao longo dos Gltimos anos no cenario internacional,
reconfigurou, em alguma medida, a logica das relacBes internacionais e, certamente, a da
cooperacdo internacional propriamente dita, assim como o percurso pela busca do
desenvolvimento. Neste sentido, corrobora Ayllon Pino (2011) ao afirmar a emergéncia de
novos poderes no sistema internacional e a crescente importancia de uma nova classe média

de paises cujas consequéncias estdo para além da distribuicdo de poder em escala global.

™ Segundo Nye: “Soft power is the ability to achieve desired outcomes in international affairs

through attraction rather than coertion. [...] Soft power can rest on the appeal of one’s ideas [...]
If a state can make its power legitimate in the perception of others [...], it may not need to expend
as many of its costly traditional economic or military resources” (1990, p. 3).

Segundo Buss e Ferreira (2012, p. 250): “O G-77 continua sendo o ator global mais importante na
cooperacdo Sul-Sul, como demonstram a Declaracdo da Cupula do Sul e o Plano de Acdo de
Havana (2000), o Consenso de Teerd sobre a Cooperacdo Sul-Sul (2001), a Declaragdo de Dubai
sobre C&T no Sul (2002), a Declaracéo e o Marco de Referéncia de Marrakesh sobre a cooperagao
Sul-Sul (2003) e, finalmente, a Plataforma de Desenvolvimento para o Sul, com seu conjunto de
principios sobre a cooperacdo Sul-Sul e o langamento do Fundo do Sul para o Desenvolvimento e
a Assisténcia Humanitaria, em 2008 (G-77, 2010)”.
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Figura 1 — Alguns marcos relevantes na histéria da CSS
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Assim, a realidade do declinio e da ascensdo dos paises veio transformando a
configuracdo das relagdes internacionais, fazendo surgir novas possibilidades de cooperagéo
diferentes das tradicionalmente utilizadas na logica Norte-Sul. Este processo derivou das
responsabilidades que assumiram os poderes emergentes no desenvolvimento internacional.
As alteracOes neste panorama podem ser atestadas pela preocupacédo dos paises da OCDE que
passaram a incluir os paises emergentes e outros atores ndo estatais na agenda da eficacia e
qualidade da ajuda (Roma, 2003; Paris, 2005; Acra, 2008; Busan, 2011). Com as criticas
frequentes ao modelo de cooperacdo da OCDE, apontado como responsavel por tornar os
paises receptores altamente dependentes da ajuda e das politicas impostas pelos doadores, € 0s
baixos resultados concretos’® em termo de desenvolvimento dos paises receptores da ajuda, a
CSS ganhou espaco cada vez mais significativo nos debates acerca do desenvolvimento e no
sistema internacional em si (ROSSI, 2011). Nesta perspectiva, os chamados paises
emergentes tém buscado forjar um consenso que gere, segundo o discurso, “um sistema de
cooperagio mais aberto e participativo” (AYLLON PINO, 2011, p. 19), buscando, deste
modo, dar um novo “tom” a cooperacdo praticada.

As aliancas’’ construidas e as similaridades entre os paises emergentes do Sul, no
entanto, ndo levaram necessariamente ao estabelecimento de uma agenda comum. A
expectativa de homogeneidade neste caso pode ser considerada uma ilusdo. Chamamos a
atencdo para o fato de que, no mundo de hoje, as aliangas e coalizdes entre Estados sdo muito
variaveis, ndo obedecendo a uma mesma ldgica sempre, diferenciando-se bastante do que
ocorria nos tempos da Guerra Fria quando estas relacdes eram mais “amarradas” ou mais
claramente definidas.

Segundo Ayllén Pino (2011; 2012), ainda que existam motiva¢Ges humanitarias
ou altruistas no ambito da CSS, a cooperacdo oferecida é instrumental e subordinada a politica
exterior de cada um dos paises, limitando-se, assim, a expectativa individual de beneficios dos
paises e ndo necessariamente ao que espera coletivamente o “mundo em desenvolvimento”

articulado em torno de “demandas de mudanca comuns”. Nesta perspectiva, aponta elementos

®Segundo a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad), orgao de

comércio da ONU, apenas dois dos paises menos desenvolvidos do mundo conseguiram melhorar
significativamente desde o inicio deste modelo de ajuda internacional.

Segundo Buss e Ferreira (2012, p. 253), um dos atos mais emblematicos da alianca politica de
paises em desenvolvimento do Sul data de setembro de 2003, ocasido em que vinte paises,
liderados por Brasil, India e Africa do Sul, reagrupados sob a denominacdo G-20 e visando
confrontar a hegemonia dos Estados Unidos e da Unido Europeia no comércio e nas relaces
internacionais, condicionaram a efetuacdo de qualquer acordo a supressao das subvencbes que
aqueles dois blocos concediam a seus agricultores, criando uma situacédo dificil na Conferéncia da
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), em Cancun.

7
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motivadores da CSS que incluem “a busca de novos mercados e oportunidades econémicas
para incrementar as margens de manobra desses paises, diversificando suas opgdes
internacionais ao ampliarem suas relacfes e alcancarem maiores niveis de autonomia
(politica, econdmica e decisoria)”, cujo objetivo seria a producdo de mudancas na
“distribuicdo do poder mundial e em suas instituicdes e regimes”. Afirma existir ainda, no
ambito da CSS, por parte dos paises que a protagonizam, esforgos para a construcdo de uma
imagem positiva internacionalmente, que por sua vez, aludiria prestigio aos mesmos. Assim,
cré em definitivo que, a colaboracdo dos paises emergentes no desenvolvimento de outros,
pode ser considerada um “subproduto de suas relagdes exteriores”, ainda que ndo seja a “sua
forga motriz” (SIDIROPOULOS, 2011, p. 16" apud AYLLON PINO, 2012, p. 235-236).

Decerto que ha um novo cenario da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento se descortinando e, portanto, exigindo novos formatos para além do que foi
sedimentado na cooperacdo Norte-Sul, o que, de certo modo, propiciou a assuncdo pela
cooperacdo Sul-Sul de um espaco definitivo nas acOes e concertacfes da cooperacao
internacional. Assim, a cooperacdo Sul-Sul assumiu no seu discurso a possibilidade de se
contribuir para o atendimento de demandas de paises em desenvolvimento a partir de uma
nova ldgica, mais horizontal, baseada na ideia da ndo imposicdo de condicionalidades
politicas ou econbmicas. Diversificou-se também a natureza dos atores da cooperacdo
internacional, que efetivamente, passou a incluir ndo somente os Estados, representados pelos
seus governos, mas também, organismos internacionais, organizacdes da sociedade civil,
organizagdes do setor privado, etc. Essa perspectiva, por um lado ampliou os fluxos de
intercdmbio de experiéncias e de conhecimento, e por outro, colocou ainda mais pressao sobre
a fragmentacdo da cooperacdo internacional. Parece advir ainda, desse processo, certo
empoderamento por parte dos paises em desenvolvimento a partir da CSS, na medida em que
esses passaram a indicar com mais propriedade as suas demandas e a explicitar os seus
interesses a partir de um ponto de vista préprio.

A mudanca do discurso sobre a cooperacao internacional e o surgimento da forte
defesa da CSS nos ultimos anos, partiram de uma percepc¢do de que os modelos tradicionais
de cooperacgdo ndo tiveram a efetividade que se esperava deles, e, apos décadas, obviamente
ndo conseguiram alcancar o propoésito de levar o desenvolvimento para os paises que
receberam essa cooperacéo. E a partir dessa percepc¢éo de fracasso se fortaleceu a proposta da

CSS, abrangendo um discurso diferente, de uma cooperacdo proposta pelos paises emergentes

®  SIDIROPOULOQS, Elizabeth. India and South Africa as Partners for Development in Africa?
Briefing Paper (marzo 2011). Londres: Chatam House.
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ou paises do proprio Sul. Deste modo, podemos afirmar a nossa crenga de que a CSS implica,
assim, um maior reconhecimento interno e externo dos paises em desenvolvimento, que
conquistaram — e seguem conquistando — um espaco para bradar a sua voz, os seus problemas,
as solucBes encontradas para soluciona-los, e possiveis caminhos a trilhar em busca do
desenvolvimento. Pactuamos, portanto, com Sotillo quando diz que “o espago Sul-Sul
reconstroi uma dimensdo importante da vida internacional uma vez que, ao democratiza-la,
estd dando voz e influéncia a quem até agora estava excluido e marginalizado” (SOTILLO,
2010, p. 13).

Faz-se necessario lembrar, no entanto, que nos deparamos ainda com um longo
caminho para desvelar as diferentes nuances da cooperacdo Sul-Sul. Nao obstante a atualidade
do fendbmeno e as discussdes que o cercam, ainda persistem inumeras questdes permeando o0
seu universo, questdes que perpassam desde o uso do termo até a validacdo dos resultados
apresentados, inclusive as que resvalam na sua intencionalidade e na suposta horizontalidade
posta nos discursos proferidos tanto pelas instancias oficiais dos Estados — onde incluimos o
Estado Brasileiro —, quanto pelos atores ndo estatais que se encontram na condicéo de agentes
da cooperacdo para o Eixo Sul. O Brasil ainda traga o seu caminho, buscando moldar uma
“cara” propria para sua cooperacao, na medida em que tenta se diferenciar de outros modelos
ja existentes, em especial daqueles oriundos da cooperacao tradicional Norte-Sul. Constroi e
reconstri a sua cooperacdo no tempo presente, em uma perspectiva dindmica que tenta
alicercar o pais a uma condicdo de referéncia para os seus pares do Eixo Sul, ao passo que
fortalece a sua respeitabilidade com os paises do Eixo Norte. Internamente, ainda caminha no
sentido da construcdo de diadlogos mais amplos que permitam que mais vozes sejam ouvidas e

mais experiéncias partilhadas.

3.3 O GOVERNO BRASILEIRO E SUAS ESTRATEGIAS DE COOPERACAO
SUL-SUL PARA O DESENVOLVIMENTO

Apds o periodo de redemocratizacdo, o Brasil iniciou a sua busca por se tornar um
“player internacional” cada vez mais reconhecido como um “player autbnomo”, fora do
antigo campo ideoldgico que existia na época da Guerra Fria, na busca por um espaco na
arena internacional. A partir da década de 1990, com o fortalecimento e a consolidacéo de
muitas instituicdes brasileiras, o pais desenvolveu tecnologias de ponta no campo social,
dando inicio, em seguida, a um processo de divulgacao das suas boas praticas, no intuito de se

mostrar como um pais sério com grande potencial de desenvolvimento e um capital humano
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especializado. Passou, assim, a ser chamado, cada vez mais, a atuar como pais prestador de
cooperacao, sobretudo em uma perspectiva de socializar a expertise obtida em diversas areas,
em especial no que tange as chamadas tecnologias sociais que comegaram a ser exportadas
para 0s paises da regido como “um novo modelo de politicas sociais”. Firmou-se, deste modo,
no Brasil, a perspectiva da cooperacdo Sul-Sul baseada fortemente nas tecnologias,
conhecimentos e técnicas desenvolvidas pelo pais cuja possibilidade de socializacdo com base
nos aprendizados obtidos se tornou foco primordial da sua atuagdo no ambito da cooperagédo
internacional.

O rearranjo em termos de poténcias emergentes — decorrente, por um lado, da
diminuicdo do poder econdémico norte-americano e, por outro, do préprio declinio europeu —
possibilitou que novos atores passassem a ocupar espagco no cenario internacional, trazendo
consigo outras formas de cooperacdo e visibilizando outras l6gicas de atuacdo no ambito da
cooperacao internacional para o desenvolvimento. Deste modo, é inegavel que tanto o Brasil
como a cooperacgdo Sul-Sul foram postos em evidéncia neste contexto. No entanto, a CSS néo
pode ser considerada uma inovacdo na politica externa brasileira (PEB), uma vez que, desde a
década de 1970, o pais atua no marco deste tipo de coopera¢do como prestador de cooperacao
para paises do Sul, antes mesmo de a ONU institucionalizar a CTPD"®.

No governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), a CSS ja
assumira uma maior relevancia na agenda da politica externa. No entanto, foi, em especial, a

partir do “Governo Lula™®

(2003-2010) que o Brasil consagrou, completamente, o seu status
de pais emergente e obteve visibilidade, ndo somente pelo seu crescimento econémico, mas,
também, pelo alcance e resultados obtidos através da execucdo dos seus projetos sociais. A
chegada ao poder do Presidente Luis Inacio “Lula” da Silva, em 2003, marcou a expansao
brasileira no ambito da cooperagdo internacional, com o governo brasileiro comecando a
executar uma ampla reestruturacdo da sua cooperacdo ao exterior destinada a priorizar, a
partir de entfo, a CSS (AYLLON PINO, 2010, p. 2) e dando a esta modalidade de cooperagio
enorme destaque. Assim, desde meados da década de 1990 e, sobretudo, a partir e durante o

Governo Lula, a CSS ganhou protagonismo inédito na atuacdo externa do Brasil.

® A cooperacdo técnica internacional foi inicialmente conhecida como assisténcia técnica

internacional, conforme a Resolucéo 200, da Assembleia Geral da Organizagdo das Nag¢fes Unidas
(AG/ONU) de 1948, que trata da “assisténcia técnica para o desenvolvimento econdmico”, tendo
sido, onze anos depois, 0 termo assisténcia substituido formalmente pelo termo coopera¢cdo na
AG/ONU através da Resolucdo 1383, de 1959. (LOPES, 2011).

Segundo Melissa Andrade, consultora em cooperagdo internacional e membro da Rede de
Humanizacdo do Desenvolvimento, em entrevista concedida em 2013, o Presidente Lula “fez um
trabalho muito bom em termos de propaganda do pais. O fato dele ser um lider vindo de uma
classe popular, chamou muito a atengdo internacional”.
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Com o empenho do entéo Presidente Lula em colocar o Brasil em outro lugar no
cenario internacional e com o éxito de politicas emblematicas, o pais comecou a chamar a
atencdo do mundo, que vivenciava um momento historico de falta de alternativas ideoldgicas,
politicas e econdmicas em fun¢do da crise, e virou uma espécie de popstar, comecando a ter
cada vez mais espaco e influéncia internacional, provocando, por sua vez, em outros paises,
uma busca significativa pela experiéncia brasileira. Iniciou-se, deste modo, no Brasil, uma
politica proativa de cooperacdo com o Eixo Sul, formulada nos marcos de uma politica

»81

externa que se destacava como “ativa e altiva”®", com vistas a ampliar a proje¢do do pais no

cenario internacional. (LESSA et al., 2012, p. 95). Nesta perspectiva:

A partir de 2004, a cooperagdo brasileira com paises em desenvolvimento foi
significativamente ampliada, pautando-se desde entdo pelas seguintes
diretrizes: priorizar programas de cooperacdo técnica que favorecam a
intensificacdo das relagdes do Brasil com seus parceiros de maior interesse
para a politica exterior brasileira; apoiar projetos vinculados sobretudo a
programas e prioridades nacionais de desenvolvimento dos paises
recipiendérios; canalizar os esforcos de CGPD para projetos de maior
repercussdao e ambito de influéncia, com efeito multiplicador mais intenso;
privilegiar projetos com maior alcance de resultados; apoiar, sempre que
possivel, projetos com contrapartida nacional e/ou com participagédo efetiva
de instituicGes parceiras e estabelecer parcerias preferencialmente com
instituicbes genuinamente nacionais (MRE, 2008). (BUSS; FERREIRA,
2012, p. 253).

A ampliacdo da atuacdo brasileira no ambito da cooperacdo internacional pode ser
percebida na expressdo dos seus resultados quantitativos. De acordo com a pesquisa do
IPEA/ABC (2010), a ajuda® prestada aos paises em desenvolvimento pelo Brasil aumentou
50% em termos reais, de 2005 a 2009, sendo o0s maiores investimentos relativos a
contribuicdes para organismos internacionais (76% do total), bolsas de estudo para
estrangeiros (10%) e a assisténcia humanitéria, prestada em casos de desastres naturais ou
conflitos, a vertente de cooperagdo que mais cresceu (aumento de 73 vezes). Os recursos
investidos pelo governo na Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional
(COBRADI), em 2010, totalizaram um montante de R$ 1.625.141.181 (ou cerca de U$

923.375.671) cuja consolidagdo por modalidade consta no Quadro 3.

81 Segundo Velasco e Cruz (2013), essa politica “ativa e altiva” tinha — e tem — como horizonte

estratégico a construcao de um polo de poder em um mundo em transicao.

Segundo Rossi (2011), o termo “ajuda” ndo é bem visto pela diplomacia brasileira que ndo gosta
de ver o pais como um doador, nem de chamar sua assisténcia de ajuda internacional. As restricdes
ao uso do termo eram motivadas pelo desejo de manter o pais 0 mais distante possivel (inclusive
em teoria e conceito) do modelo tradicional de ajuda internacional prestada pelas nacdes doadoras
do Hemisfério Norte.
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Quadro 3 — Gastos com a Cooperacao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (Cobradi), por

modalidade — Brasil, 2010

MODAL IDADE T(()Fg;‘L T(%EQ)L PROFE%CAO
Cooperacdo técnica 101.676.174 57.770.554 6,3
Cooperacéo cientifica e tecnologica 42.255.987 24.009.084 2,6
Cooperacgdo educacional 62.557.615 35.544.099 3,8
Cooperacdo humanitaria 284.186.759 161.469.749 17,5
Apoio e protecdo a refugiados 1.039.225 590.469 0,1
OperacOes de manutencgdo da paz 585.063.470 332.422.426 36,0
Gastos com organismos internacionais 548.361.950 311.569.290 33,7
Total (Cobradi) 1.625.141.181 923.375.671 100,0

Fonte: Ipea

Porém, mesmo levando em conta o crescimento dos recursos aplicados entre 2005
e 2009 e o montante investido em 2010, os valores ainda podem ser considerados pequenos,
em especial se comparados aos montantes dos doadores da OCDE que tém como meta a
doacdo de 0,7% do PIB por ano para AOD. Nesta perspectiva, conforme salienta Cordeiro
(2012, p. 148), para alcancar os 0,7% da AOD/OCDE, a cooperagéo brasileira teria de ser 41
vezes maior do que, de fato, o foi neste periodo. No entanto, os dados refletem,
inegavelmente, o crescimento da economia brasileira, 0 desejo do pais de obter maior
influéncia nas decis6es mundiais — vide as ambicGes brasileiras por um assento permanente no
Conselho de Seguranca da ONU — e a busca por um papel protagonico no tabuleiro das
relagBes internacionais. Mesmo considerando o crescimento observado, ha ainda grande
dificuldade em se estabelecer o perfil quantitativo do pais como “doador” da cooperacao
internacional, em funcdo das escassas estatisticas oficiais, e das diferentes defini¢bes e
metodologias sobre o que, de fato, deve ser considerado e medido enquanto cooperagao para o
desenvolvimento. Tais dificuldades causam um desencontro entre as defini¢des brasileiras e
as estimativas dos organismos internacionais e das fontes jornalisticas e académicas
(AYLLON PINO, 2010, p. 4), o que acaba por se apresentar como um entrave para a
compreenséo da posicéo oficial do Brasil no ambito da cooperagédo Sul-Sul.

Importa salientar que o entendimento do Brasil acerca da sua cooperacgdo Sul-Sul
oficial se refere, especificamente, & CTPD, excluindo deste &mbito as transferéncias
financeiras voltadas para a promocdo comercial — como os empréstimos realizados pelo

Banco de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) a outros paises em
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desenvolvimento — e doagbes que ndo estejam diretamente ligadas a promoc¢do do
desenvolvimento dos beneficiarios, como a assisténcia humanitaria, por exemplo (AYLLON
PINO; LEITE, 2009) constando, inclusive, nos documentos e informes® da ABC, como
sinénimo de Cooperacdo Horizontal e de Cooperacdo Técnica para 0 Desenvolvimento.
Valoriza-se, desse modo, nos programas de cooperagdo implementados, a
transferéncia de “conhecimentos, experiéncias de sucesso e sofisticados equipamentos”, que
ajudem na promocédo do desenvolvimento sustentavel e contribuam para o desenvolvimento

social dos paises, conforme consta em documentos da ABC disponibilizados no seu site.

A cooperagdo técnica internacional constitui importante instrumento de
desenvolvimento, auxiliando um pais a promover mudancas estruturais nos
seus sistemas produtivos, como forma de superar restricbes que tolhem seu
natural crescimento. Os programas implementados sob sua égide permitem
transferir  conhecimentos, experiéncias de sucesso e sofisticados
equipamentos, contribuindo assim para capacitar recursos humanos e
fortalecer institui¢des do pais receptor, a possibilitar-lhe salto qualitativo de
carater duradouro.

O Brasil entende a cooperagdo técnica internacional como uma opcéao
estratégica de parceria, que representa um instrumento capaz de produzir
impactos positivos sobre populacBes, alterar e elevar niveis de vida,
modificar realidades, promover o crescimento sustentavel e contribuir para o
desenvolvimento social.

Parte constitutiva da cooperagdo técnica brasileira, a socializagdo da expertise no
ambito da cooperacdo é um reflexo dos avancos do pais no que tange a producdo e
implantacdo de novas tecnologias, em especial as que dizem respeito a area social. Segundo o
IPEA/ABC (2010, p. 32), “o Brasil reine consideravel acervo de tecnologias, conhecimentos,
técnicas e experiéncias testadas e validadas que se encontram aptas para serem
compartilhadas com outras nacGes”, fruto de investimentos em “instituicdes e em individuos
situados em contextos, por vezes, de significativas caréncias materiais e de capital humano”.
A superacédo dessas caréncias, por sua vez, constituiu-se em elemento impulsionador para que
0 pais pudesse alcancar uma posicdo relevante no cenario internacional de Cooperacdo
Técnica, Cientifica e Tecnologica (CTC&T). Assim, de pais marcado pelas imensas
desigualdades sociais a produtor de inovacdes de significativo impacto social, o Brasil, passou
a ser visto como exemplo inspirador para muitos paises em desenvolvimento que acreditavam

(e acreditam) na viabilidade — em funcdo das similaridades histéricas, sociais, culturais — de

8 Coordenacio Geral de Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CGPD). Disponivel

em: <http://www.abc.gov.br/abc/coordenacoesCGPDIntroducao.asp>.
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implantacdo das tecnologias brasileiras nos seus territdrios, conforme relata Carlos Alexandre
Considera®:;

— O Brasil que era até entdo determinado por uma desigualdade social muito
grande, uma dificuldade institucional, em diversas areas, muito patente, passa a ter
programas tidos como inovadores no campo das tecnologias sociais. Como exemplo, temos o
Bolsa Familia, os programas de salde voltados para as familias de baixa renda, programas
de aleitamento materno e os bancos de leite humano. Projetos como estes que, por exemplo,
foram reconhecidos pela Organizagdo Mundial de Saude no atingimento das metas de
desenvolvimento do milénio. Projetos como estes, que passaram a ser vistos pela comunidade
internacional como solucGes vidveis do ponto de vista dos paises em desenvolvimento para
serem implementados. Dai que comeca a chamar a atencdo, na segunda metade dos anos
2000, a cooperacao brasileira. Uma cooperacdo acessivel aos paises em desenvolvimento.
N&o adianta trazer tecnologia de alto custo para os paises em desenvolvimento, se esses
paises tém dificuldade de acessar fontes internacionais de financiamento para implantar
essas tecnologias. Entdo, é necessario que vocé tenha uma tecnologia viavel do ponto de vista
da implementacdo. E ai a cooperacdo brasileira comeca a ser tida realmente como uma
cooperacao inovadora. (Considera, 2013).

Importa, contudo, na perspectiva da cooperacdo técnica ofertada e recebida, que
se desconstrua a ideia de que a proximidade de condicGes estruturais entre os paises do Sul
sejam determinantes de uma eficdcia maior dos modelos exportados. Mesmo que “0s
problemas que atingem os paises em desenvolvimentos sejam similares, as oportunidades e
desafios a mudanca politica sdo particulares, ligados a ideologias, lobbies e aparatos
burocraticos especificos”. Deste modo, ndo necessariamente, uma iniciativa bem sucedida em
um pais do Sul terd os mesmos impactos em outro pais. (LEITE, 2012, p. 24-25). Ainda que
existam vantagens para que dois paises com trajetdrias politicas, culturais e sociais
semelhantes estabelecam relacbes de parceria entre si, somente isto ndo garante a efetiva
promocdo de um desenvolvimento sustentadvel dos pontos de vista econémico, politico e
social. (INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS; CHRISTIAN AID, 2012, p.
25). Assim, parece Obvia a necessidade de atencdo da CTPD brasileira, para que ndo incorra
no risco de tentar “exportar modelos” na crenca de que experiéncias bem sucedidas em um

determinado contexto também o serdo em outros tantos. Necessario, portanto, um olhar

8 Assessor da Secretaria-Executiva da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; Coordenador

do Projeto de Cooperacdo BRA/12/018, em Brasilia. Entrevista realizada via skype, em 4 de junho
de 2013.
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apurado ao outro, conhecé-lo e, acima de tudo, respeitar a sua realidade, trabalhando de
acordo com ela.

A cooperacdo técnica brasileira com outros paises em desenvolvimento € regida,
segundo o discurso oficial, por alguns principios basilares que determinam a atuacdo do pais,
como: a diplomacia solidaria; a atuacdo em resposta a demandas de paises em
desenvolvimento (demand-driven); o reconhecimento da experiéncia local; a ndo imposigéo
de condicionalidades; a ndo vinculagdo a interesses comerciais ou fins lucrativos; e a ndo
ingeréncia em assuntos internos dos paises parceiros. (LEITE; SUYAMA; WAISBICH, 2013,
p. 1). Alguns aspectos da cooperagdo brasileira sdo repetidamente enfatizados pelos
representantes do governo e em documentos oficiais®™ como determinantes deste modelo de
cooperacdo e, dentre eles, se destacam o respeito a autonomia e a soberania dos paises
cooperados. Neste sentido, importa observar, mais uma vez, que a Cooperacao Brasileira para
o Desenvolvimento Internacional é posta no discurso oficial como “cooperacgdo horizontal do
Brasil para o desenvolvimento”, enfatizando, assim, a ideia de horizontalidade das relagdes
estabelecidas.

Soma-se a esses principios outro aspecto relevante da cooperacdo do pais, que diz
respeito ao fato de a totalidade dos recursos investidos pelo governo federal brasileiro, “no
governo de outros paises, em nacionais de outros paises em territdrio brasileiro, ou em
organizacOes internacionais com o propdsito de contribuir para o desenvolvimento
internacional” (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, 2010, p. 17), ser totalmente a fundo perdido, o que
distancia a CSS brasileira, conforme relatam Milani e Carvalho (2012, p. 15), do conceito de
ajuda oficial ao desenvolvimento da OCDE e, consequentemente, do modelo tradicional de
ajuda internacional prestada pelas nacGes doadoras do Hemisfério Norte. Neste ambito,
segundo o IPEA e a ABC (2010), o Brasil somente classifica nos moldes de sua “cooperacéo

Sul-Sul” as atividades realizadas com recursos investidos a fundo perdido®, enquanto na

% Vide relatorios elaborados pelo IPEA e pela ABC (2010; 2013).

8 Segundo o IPEA e a ABC: “A totalidade de recursos investidos pelo governo federal brasileiro,
totalmente a fundo perdido, no governo de outros paises, em nacionais de outros paises em
territorio brasileiro, ou em organizagdes internacionais com o proposito de contribuir para o
desenvolvimento internacional, entendido como o fortalecimento das capacidades de organizacdes
internacionais e de grupos ou populacdes de outros paises para a melhoria de suas condigdes
socioecondmicas” (2010, p. 17).
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cooperacio praticada pela Assisténcia Oficial a0 Desenvolvimento (AOD) da OCDE®’, pelo
menos 25% deve ser a fundo perdido.

Segundo o ministro Farani®, ex-diretor geral da ABC, a diretriz central da
cooperacdo Sul-Sul brasileira se apoia no histérico de solucdes pacificas da diplomacia no
pais, podendo ser descrita como uma “cooperacdo horizontal, fundada nos principios da
solidariedade, sem condicionalidades, sem pacotes de oferta pré-estabelecido”, mas que busca
0 “desenvolvimento e a adaptacdo dos projetos de cooperagdo a partir das realidades dos
paises demandantes”. O ministro enfatiza, ainda, a ideia de que a cooperacdo brasileira
apresenta uma “certa humildade implicita”, uma vez que o pais compreende o que € a pobreza
por também ser um pais em desenvolvimento. (2012 apud CORDEIRO, 2012, p. 150).

Diferente dos doadores tradicionais que, com muita frequéncia, trazem embutidas,
nas suas acoes de cooperacdo, condicionalidades de distintas ordens, a ndo imposicdo de
condicionalidades é apresentada como importante diferencial do Brasil no ambito da sua
cooperacao, denotando, em alguma medida, um carater desinteressado da cooperacao
brasileira ou um interesse localizado na projecdo do pais no cenario internacional, mas
destituido da ideia de ganhos comerciais ou econdmicos e financeiros diretos. Segundo Carlos
Alexandre Considera:

— Hoje h& uma Politica Brasileira de Cooperagdo Sul-Sul, que é tipicamente
voltada para essas acOes de formacdo de recursos humanos. Isso € algo que esta claramente
definido na politica. Outro ponto que também esta claramente definido é que a politica
brasileira de cooperacédo, ela ndo tem condicionalidades como contrapartida. Alguns paises
praticam cooperacdo e deixam no rastro um movimento comercial. O que, as vezes, até
ocorre com a cooperacao brasileira, mas jamais faz parte de um projeto de cooperacdo. O
Brasil ndo tem, nos seus movimentos de cooperacdo, a expectativa de gerar correntes de
comércio. Pelo contrario. O Brasil esta atrds de apoio internacional e da projecdo da
visibilidade do pais. Mas o rastro comercial que se deixa é fruto de um esforco conjugado do

Governo Federal com o Ministério de Desenvolvimento da Inddstria e Comércio, por meio de

8 A OCDE define a Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento como: “Fluxos de financiamentos

oficiais administrados com o objetivo primordial de promover desenvolvimento econdmico e bem-
estar nos paises em desenvolvimento e que possuem carater de concessionalidade por serem
estendidos com pelo menos 25% de fundo perdido, seja diretamente para paises em
desenvolvimento (bilateral), via agéncias governamentais dos paises doadores, ou via instituicdes
multilaterais, excluindo empréstimos de agéncias de créditos de exportacdo com o nico propdsito
de promogdo das exportacdes nacionais” (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, 2010, p. 17).

8 Em entrevista concedida a Rui Mesquita Cordeiro (2012, p. 150).
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outros ministérios, e, claro, vdo ao encontro das oportunidades que foram deixadas pela
cooperacdo brasileira. Mas ndo h& uma condicionalidade. Isso também é algo que fica
bastante claro na politica brasileira. Algo que se diferencia de alguns paises, como por
exemplo, Coreia do Sul e China. Nao que isso seja condenavel na politica internacional, cada
um tem uma perspectiva da sua cooperacdo internacional. Mas isso € um ponto forte da
politica brasileira.

Realmente esse discurso da condicionalidade é algo que diferencia bastante o
Brasil, principalmente dos paises tradicionalmente doadores de cooperacdo. Os paises
doadores escolhem aqueles que vao dar mais visibilidade aos seus projetos e mais
possibilidades de correntes comerciais no longo prazo, até porque muitos dos doadores
desses recursos sao 0s proprios grupos empresariais que depois querem atuar naquele pais.
O que ndo deixa de ser também uma fonte de criacdo de empregos, de estabelecimento de
vinculos de desenvolvimento. Mas esse ndo é o foco da cooperacao brasileira. (Considera,
2013).

Segundo o IPEA e a ABC (2010, p. 32-33), o objetivo ultimo do Brasil no ambito
da sua cooperacdo técnica, € “o desenvolvimento integral dos parceiros, que impulsione
mudancas estruturais em suas economias, levando a um crescimento sustentavel que garanta,
igualmente, inclusdo social e respeito a0 meio ambiente”. O Brasil atua, portanto, sob a ideia
de uma espécie de construcdo de parcerias para 0 desenvolvimento, cedendo conhecimento
para quem precisa e somente junto aqueles que solicitam a sua presenca. Nesta perspectiva,
age exclusivamente por demand driven, ou seja, atendendo aquilo que Ihe é demandado pelos
paises parceiros, buscando adaptar suas experiéncias de desenvolvimento as realidades e
capacidades locais, elemento fundamental para a viabilidade destas iniciativas.

Conforme Candeas (2012, p. 182), ao atuar na perspectiva de demand-driven, o
Brasil define o seu estilo de cooperacdo diferenciando-se da cooperacao realizada pelos paises
desenvolvidos cuja cooperacdo técnica se baseia “mais na capacidade de oferta de suas
agéncias (supply-driven) do que nas necessidades efetivas dos paises receptores”. Neste
sentido, as “solucGes” apresentadas, muitas vezes atendem mais aos “interesses e mecanismos
institucionais dos paises doadores” — sejam esses interesses comerciais, de agéncias de
consultoria, ou a célculos de influéncia politico-estratégica (tied aid®®) —, do que as reais
necessidades de desenvolvimento do pais receptor, o que teria determinado a relativa

% O termo tied aid, que definimos livremente como “ajuda ligada”, faz referéncia a ajuda

disponibilizada pelos paises sob a condicdo de que parte seja utilizada para a compra de bens ou
servicos do pais doador. Seria, neste caso, uma ajuda condicionada.
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ineficacia das politicas de cooperacgdo técnica tradicionais, apesar do importante volume de
recursos investidos pelas agéncias de cooperagdo. Assim, 0 mundo desenvolvido ndo teria
sido capaz de produzir transformacfes estruturais no Estado e na sociedade dos paises
receptores. (CANDEAS, 2012, p. 182).

A opcdo pela atuacdo a partir do que é demandado pelo pais parceiro vem
acompanhada pela légica da ndo interferéncia e do respeito a autonomia e a soberania dos
estados. A énfase na “ndo interferéncia” posta no discurso da cooperacdo internacional
brasileira ¢ citada por Melissa Andrade®, que salienta como caracteristicas de cunho cultural
do pais a busca pelo didlogo ao invés da beligerancia, a atuacdo diplomaética e a tentativa de
assumir, de fato, o papel de parceiro dos paises com 0s quais se relaciona ou pretende se
relacionar no ambito da CID. Ressalta, no entanto, que apesar da énfase dada nos seus
discursos a essas caracteristicas de atuacdo da cooperacao brasileira, elas ndo necessariamente
correspondem sempre a realidade das préticas.

— Em relacéo as caracteristicas, a cooperacao brasileira prima, no seu discurso,
pela questdo da ndo interferéncia [...], de estar fazendo uma cooperacdo que é feita por
demanda. Entdo, o Brasil tem essa caracteristica — acho que faz parte da cultura nacional —
de se colocar muito como parceiro. Nao digo que isso sempre seja a realidade, mas, no
discurso, isso esta muito presente. E o Brasil, pelo fato de ndo ter problemas politicos muito
sérios com os paises da fronteira, o Brasil, na verdade, ele goza de muito boa imagem no
exterior, entdo isso acaba facilitando muito essa forma de acdo. Muito pelo didlogo, dessa
capacidade nossa de se aproximar de uma forma bem suave e diplomatica. (Andrade, 2013).

Nesse contexto, o Brasil vem desenvolvendo um estilo de cooperacdo voltado
para reformas estruturantes que estimulem as autoridades locais a pensar as necessidades
estratégicas do pais e a elaborar projetos de desenvolvimento a partir de uma perspectiva
enddgena, inspirando-se na experiéncia brasileira. Deste modo, agentes governamentais
estrangeiros realizam visitas para conhecer programas, politicas e melhores praticas, no
Brasil, e técnicos brasileiros sdo enviados aos paises para auxiliarem na elaboracdo de
programas nacionais. (CANDEAS, 2012, p. 182). Ha, ainda, a énfase no respeito e no
reconhecimento das experiéncias locais. Ndo existe, no entanto, um plano de atuagéo no longo

prazo, uma vez que a CSS brasileira é feita como resposta a variada e crescente demanda

% Coordenadora da Unidade de Aprendizado Sul-Sul no Centro Internacional de Politicas para o

Crescimento Inclusivo (IPC-IG) e Consultora em cooperacdo internacional da Rede de
Humanizacdo do Desenvolvimento, em Brasilia. Entrevista realizada via skype, em 25 de maio de
2013.
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recebida. Segundo a Cepal (2010), o modelo de CSS do Brasil é considerado diferenciado e
declaradamente solidario, altruista e desprovido de outros interesses ndo explicitos.

Essas caracteristicas da cooperacdo brasileira, constantemente ressaltadas nos
discursos e documentos oficiais, no entanto, ndo estao isentas de serem postas em discusséo e
vistas sob o prisma da analise critica, ainda que haja um entendimento majoritario de que
grande parte das bases postas como sustentaculos desta cooperacdo parecam de fato reais e a
diferenciem da cooperacdo tradicional Norte-Sul. Ainda assim, relacbes de poder séo
sugeridas, como algo inerente ao “jogo da politica externa” do qual a cooperagdo é parte
constitutiva. Cumpre registrar, portanto, que, apesar de propor um novo formato para a
cooperacdo internacional, a cooperacéo brasileira ndo apresentou, necessariamente, resultados
que possam qualifica-la como mais eficaz ou que ja se constitua como um caso de sucesso.

Sobre isto, tratam Michelle Morais de Sé e Silva® e Melissa Andrade:

— Eu acho que o discurso brasileiro é bastante interessante, que é o discurso da
CSS como cooperacao técnica e nao de ajuda financeira. De ser uma cooperacao técnica sob
demanda, em que se busca atender o que seria prioritario para o pais que quer receber a
cooperacao brasileira. E de ndo haver condicionalidades, de ndo haver ingeréncia, etc. Eu
acho que grande parte disso é o que realmente acontece. Por exemplo, o Brasil nunca chega
com temas pré-definidos para a cooperacdo [...]. Na verdade, realmente, ha um discurso
muito mais fluido em comparacdo a cooperacdo tradicional e uma abertura muito maior
para que os outros paises identifiguem as areas e os temas nos quais eles querem receber
cooperacgdo. Agora, isso nao significa, necessariamente, que a cooperacdo brasileira seja
mais eficaz ou que ela seja um grande exemplo de sucesso. Se vocé for analisar, por exemplo,
0s projetos brasileiros, eles acabam sendo projetos muito pequenos, que demoram anos para
serem implementados. Entéo, vocé tem projetos de 300 mil reais que demoram trés anos para
ser implementado. As mesmas questdes de eficacia e efetividade podem ser levantadas no
caso do Brasil. (Sa e Silva, 2013).

— O Brasil, a priori, tem esse discurso dessa cooperacdo que ndo é uma
cooperacao tdo intrusiva. Eu acho que isso é uma utopia, vocé sempre vai ter relacdes de
poder que sdo assimétricas, entdo, isso nao se efetiva de forma plena. [...] Em termos de
objetivos dessa cooperacdo, € evidente que a cooperacao brasileira, ela estd atrelada aos

objetivos de politica externa. E vocé vé isso muito claramente em relacdo aos paises

%1 Coordenadora-Geral de Acompanhamento de Projetos de cooperago internacional da Secretaria

de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica do Brasil, em Brasilia. Entrevista realizada via
skype, em 20 de maio de 2013.
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prioritarios: sdo os paises de lingua portuguesa, o enfoque na América do Sul. (Andrade,
2013).

Em termos de atuacdo geogréafica, o Brasil se propde a atuar irrestritamente com
0s paises que demandam a sua cooperacdo, no entanto, em especial no periodo correspondente
ao primeiro mandato do Presidente Lula, houve um fortalecimento ou uma espécie de
consolidacdo das relagcBes com os parceiros tradicionais da cooperagdo brasileira: os paises do
Mercosul, os paises sul-americanos e a Africa lus6fona. Neste sentido, podemos perceber,
inicialmente, na estrutura da CTPD brasileira, alguns niveis de prioridade, que foram, porém,
expandidas a partir do segundo mandato do Presidente Lula, conforme relata Carlos
Alexandre Considera:

— Na CTPD, a gente identifica, claramente, como prioridade, a parte de
cooperacdo com os paises da América do Sul, Central e Caribe, mais recentemente. E,
também, com os paises africanos, onde temos grande parte da cooperacdo direcionada aos
paises da CPLP. No segundo mandato do Presidente Lula, a gente verifica que esse
direcionamento mais especifico que se tinha anteriormente para os paises da comunidade de
lingua portuguesa € expandido para diversos paises do continente africano, nao
especificamente para aqueles lusofonos. [...] Muito do que vimos no primeiro mandato do
governo do Presidente Lula foi um fortalecimento, uma consolidacdo com o0s parceiros
tradicionais da cooperacdo brasileira: os paises do Mercosul, os paises sul-americanos e a
Africa lus6fona.

No segundo mandato, nés vimos uma amplitude, uma abertura da agéncia
brasileira, que vai também ao encontro da expansao da rede de embaixadas brasileiras e vai
ao encontro da postura que o Brasil quer ter junto ao G20, junto ao forum IBAS, junto ao
BRICS. O Brasil hoje negocia no ambito do IBAS, no ambito do BRICS [Brasil, Russia, india
e China]. Ele tem que ter atuacdo na Asia, na América, na Europa. Ent3o, o Brasil se coloca
como interlocutor ndo s6 dos parceiros tradicionais; ele vai buscar investidores no mundo
inteiro e ele vai buscar, também, acGes de cooperacdo no mundo inteiro. E ai é que nds
comecamos, por exemplo, a cooperar com o leste europeu, com paises como Azerbaijdo, o
proprio Afeganistdo. Entdo, o Brasil amplia a sua prioridade geogréafica e comeca a
desenvolver cooperacdo com a Asia, com paises do leste europeu, do leste asiatico, dando a
eles, também, ndo, claro, uma prioridade, mas uma relevancia e um carater inédito que,
inclusive, consumiram boa parte dos recursos a mais que estavam estruturados. (Considera,
2013).
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Segundo Leite, Suyama e Waisbich (2013), em setembro de 2012, o diretor-geral
da ABC, Embaixador Fernando José Marroni de Abreu®?, afirmou que a alocacéo dos recursos
da agéncia priorizaria a América Latina e o Caribe, com foco em iniciativas pontuais, e, em
seguida, a Africa, com foco em projetos estruturantes. Neste sentido, ressaltam que, no caso
da Africa, de fato, a abordagem estruturante ja vinha sendo priorizada, com destaque para
projetos no setor agricola a maior parte dos quais provenientes de iniciativas de cooperacdo
triangular ou multistakeholder®, envolvendo doadores tradicionais. Para as autoras, embora o
discurso diplomatico brasileiro enfatize a prioridade conferida as relacbes com o Mercosul, de
um modo geral, em termos quantitativos lideram as ac¢des junto ao Peru, El Salvador, Haiti,
Cuba e Paraguai, em uma demonstracdo de que a alocacdo geogréafica da cooperacédo técnica
ndo responde apenas as prioridades geogréaficas estabelecidas pelo Ministério das Relacdes
Exteriores (MRE), mas que a “l6gica da demanda” é, também determinante, assim como a

influéncia de outros atores além do MRE. Segundo consta no site oficial da ABC:

O Brasil mantém relagdes de cooperagdo técnica com a América Latina,
Caribe e Africa, com atuacBes pontuais na Asia (Timor-Leste, Afeganistio e
Uzbequistdo), Oriente Médio (Libano e Territorios Palestinos) e Oceania.
Em 2008, a ABC aprovou e coordenou a execugdo de 236 projetos e
atividades pontuais de cooperacao técnica Sul-Sul, beneficiando 58 paises
em desenvolvimento. A cooperagdo técnica Sul-Sul bilateral do Brasil esta
concentrada nas areas de agricultura (incluindo producdo agricola e
seguranca alimentar), formacdo profissional, educacdo, justica, esporte,
salde, meio ambiente, tecnologia da informacdo, prevencdo de acidente de
trabalho, desenvolvimento urbano, biocombustivel, transporte aéreo e
turismo. Outras areas como cultura, comércio exterior e direitos humanos,
estdo contempladas em projetos e atividades de concepgdo mais recente.

Do ponto de vista da sua gestdo, a cooperacao técnica para o desenvolvimento do
Brasil, focada nos paises do Eixo Sul, esta formalmente abrigada na ABC* que, por sua vez,
é vinculada ao MRE. Cabe, deste modo, a ABC coordenar a coopera¢do técnica recebida e
prestada pelo Brasil, regulada pelos Acordos Basicos de Cooperagdo e sujeita a aprovacao
legislativa e por Ajustes Complementares e Documentos de Projetos. Segundo a Agéncia,
suas atribuicbes dizem respeito a “negociar, coordenar, implementar e acompanhar o0s
programas e projetos brasileiros de cooperacdo técnica, executados com base nos acordos

firmados pelo Brasil com outros paises e organismos internacionais”. Importa registrar, no

% O Embaixador Fernando José Marroni de Abreu foi empossado Diretor Geral da Agéncia

Brasileira de Cooperacdo em 21 de agosto de 2012.

O uso do termo multistakeholder aqui remete a ideia de uma cooperacdo com mdaltiplas partes
interessadas.

Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/SobreAbc/Introducao>.
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entanto, que a inexisténcia de um marco legal referente a prestacdo de cooperagdo técnica
implica que os projetos e as agdes de cooperagdo se concretizem por meio de arranjos com
organismos internacionais, principalmente o Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento. Nao obstante o lugar da ABC na CTPD do Brasil, releva-se a existéncia de
acOes de cooperacdo de outras ordens, oriundas de diferentes instancias do Estado, que
provocam um crescente entrelagamento da CTPD brasileira com outras modalidades de
cooperacdo e com outras instituicdes nacionais, que passam a se configurar como
protagonistas na definicdo de prioridades e de abordagens referentes a cooperacao, criando
um horizonte de limitagdes & ABC/MRE no tocante & definicdo de agendas. (LEITE;
SUYAMA; WAISBICH, 2013).

No que tange as questbes orcamentarias, Carlos Alexandre Fernandes Considera
ressalta que houve um incremento do orcamento da ABC até 2010, seguido por uma reducéo
drastica de cerca de 40% dos recursos, em 2011, que se repetiu em 2012. A restricdo
orcamentaria enfrentada pela ABC apontou para uma diminuicdo no comprometimento com
novos projetos, levando a Agéncia a priorizar, principalmente, a execu¢do do que ja estava
planejado em 2009/2010 e de alguns projetos iniciados em 2011.

—Na geréncia de América Latina e Caribe, nos tivemos um incremento dentro das
acOes de cooperacdo. Em 2005, a Agéncia tinha um orcamento de, aproximadamente, 12
milhdes de reais e, em 2010, um orcamento de 52 milhdes que apontavam um nimero muito
maior de projetos. Eram cerca de 400 projetos em execugdo em diversas areas
principalmente em saude e agricultura, sobretudo em agricultura que era um “carro chefe”.
Com a Embrapa, nds levamos projetos de cooperacdo para diversos paises da América do
Sul e tinhamos uma cooperacdo muito bem desenvolvida com Cuba. [...] E a partir de
2011/2012, a Agéncia comeca a enfrentar uma restricdo orcamentaria que aponta para uma
diminuicdo no ndmero de novos projetos na carteira de projetos. Nao que tenha ficado
comprometida a execucdo, mas, inicialmente, o que se buscou foi fazer uma diminui¢do no
comprometimento com novos projetos. E centralizar a acdo na execucdo daquilo que ja
estava na carta. (Considera, 2013).

Desse modo, enfatiza a dificuldade atual da ABC em levar adiante um plano que
foi feito em um momento de outra realidade fiscal. Para ele, atualmente:

— O orcamento da cooperacao reflete um pouco as limitagées do governo em uma
area que é tida como estratégica, mas, € claro, ndo pode ser priorizada em detrimento de

outros investimentos urgentes do governo como saude, educacao. (Considera, 2013).
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Essa perspectiva é corroborada por Michelle S& e Silva que enfatiza, ainda, as
dificuldades referentes a falta de um marco legal que viabilize a cooperacdo brasileira de
modo mais apropriado.

— E vocé tem hoje uma realidade da ABC, que é uma dificuldade orcamentaria
muito grande, e que faz com que eles agora também estejam adotando uma postura de
maiores restricbes com relacdo ao numero de projetos que eles abrem. [...] Hoje, o maior
calcanhar da cooperacédo brasileira é, realmente, a restricdo or¢camentaria, mas, na verdade,
sdo questdes que ja existem ha bastante tempo, que passariam, desde uma reforma da
legislacdo brasileira sobre cooperacdo internacional, porque a legislacéo brasileira néo
permite o envio de divisas publicas para outros paises. Entdo, isso também acaba fazendo
que a cooperacao seja técnica nao apenas por que o discurso brasileiro diz que ela tem que
ser técnica, mas por que a lei ndo permite que vocé faca, por exemplo, doacéo de dinheiro,
doacdo de equipamentos, doacdo de bens para outros paises.

Entdo, isso passa por uma mudanca legislativa. A propria ABC é uma Agéncia
que ndo tem uma carreira prépria. Entdo, eles tém as suas préprias limitacdes em relacdo ao
trabalho que eles conseguem fazer, e o félego que eles conseguem ter para implementar os
projetos. A realidade é que o marco institucional e legislativo para cooperacdo no Brasil
ainda € muito fragil. (Sa e Silva, 2013).

As dificuldades concernentes a falta de um marco legal, por sua vez, sdo também

salientadas por Buss e Ferreira:

Finalmente, nossa experiéncia mostra qudo € dificil para a cooperacéo
internacional a auséncia de uma legislacdo brasileira a respeito. A regulacéo
da cooperacdo brasileira é tarefa urgente, para que o pais possa, com mais
competéncia, cumprir o destino que lhe cabe como nacdo emergente na
cooperagdo Sul-Sul [...] (2012, p. 262).

No momento, conforme um representante da ABC®, as prioridades da Agéncia
sdo: a) aprovar regulamentacdo especifica para a cooperacdo Sul-Sul do Brasil; b) implantar o
Manual de Gestdo da Cooperacdo Sul-Sul; e c¢) fortalecer o seu orgamento operacional a fim
de permitir um atendimento adequado das demandas recebidas do exterior por cooperacao
técnica do Brasil. Considerando as limitacdes da ABC para tratar da cooperacdo do Brasil,
uma vez que esta assume, apenas, a CTPD e atua, hoje, com or¢amento restrito, e que as

acOes de cooperacdo internacional do pais, especialmente no ambito Sul-Sul, detém maior

% Entrevista concedida em 2013, por membro da Agéncia Brasileira de Cooperacéo que, no entanto,

pediu para ndo ser identificado no ambito deste trabalho.
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amplitude e necessidade de revisdo da sua estrutura para dar conta da demanda existente, uma
reestruturacdo que permita, inclusive, a existéncia de um marco legal da cooperacéo brasileira
parece inevitavel. Esta perspectiva parece se confirmar a partir do anuncio feito, durante uma
coletiva concedida a imprensa, em Adis Abeba, na Etiopia, no dia 25 de maio de 2013, pela
presidenta brasileira Dilma Rousseff, da criacdo de uma agéncia internacional de comércio e
de cooperacéo entre Africa e América Latina que tera por objetivo criar mecanismos para que
as decisdes comerciais tomadas entre os continentes ndo tenham que passar por outros
organismos multilaterais. A criacdo da nova agéncia, no entanto, apesar de reiterar a ideia da
necessidade de reestruturacdo da ABC, ndo aponta concretamente os caminhos que deveréao
ser seguidos pela CTPD do Brasil.

Em seu discurso na reunido plenaria da \V Cupula do IBAS, em Pretoria, Africa do

Sul, em 2011, a presidenta Dilma Rousseff declarou:

[...] hoje eu vou anunciar aqui dois grandes instrumentos para que a gente
possa ampliar as relagdes com a Africa. Um deles, o Brasil vai criar. Nos
temos uma agéncia que chama ABC. Mas essa agéncia ela é um
departamento, na verdade, do Itamaraty. Todos os grandes paises tém
agéncias internacionais de comércio. NOs vamos criar uma agéncia
internacional de comércio para a Africa e para a América Latina. E uma
agéncia de cooperagdo, mas ¢ uma agencia também comercial. E uma
agéncia para viabilizar investimento, enfim, € uma agéncia que tem um
escopo bastante grande. E ela, essa agéncia, ela tem por objetivo criar um
mecanismo através do qual as iniciativas que o Brasil toma ndo tenham de
passar por outros 6rgdos multilaterais. \Vocé pode até fazer em parceria com
a ONU, mas geralmente as agdes nossas na Africa sdo executadas por uma
dessas agéncias internacionais e ndo por nés diretamente, apesar de ser com
recursos nossos. Dai porque essa agéncia internacional de cooperacdo, de
comércio e investimento com os paises africanos. E, além disso, também
temos muita preocupagdo em viabilizar financiamentos adequados. N&o ha
no mundo quem amplie suas relagbes comerciais sem ter créditos de
supridores, ou seja, os chamados supplier credits, aqueles que quem esta
vendendo assegura o comprador, que é outro elemento fundamental dessa
relacéo.

Historicamente, e ao longo dos tempos, a cooperacao internacional brasileira foi
encarada como uma politica de Estado, pelo Governo, de modo que a cooperacao técnica foi,
por muitos anos, ambito de atividade exclusiva do Estado, que detinha o monopdlio na
formulagdo e conducdo das iniciativas concernentes a area. (VALLER FILHO, 2007, p. 48).
Ainda hoje esta prevaléncia governamental na conducdo da cooperacdo técnica brasileira

persiste, embora venha sendo relativizada. Na atualidade, podemos encontrar outros atores
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ndo estatais® executando atividades oficiais da cooperacdo Sul-Sul brasileira o que, segundo
Goncalves (2012), sinaliza uma tendéncia de descentralizagdo nesta &rea, inserida dentro de
um processo mais amplo de politizacdo da politica externa brasileira. Entretanto, esta
perspectiva — sobre a qual trataremos adiante, mais especificamente —, nos parece ainda muito
frégil.

Segundo o Ministro Farani, em 2012, existiam mais de 400 projetos brasileiros de
cooperacdo ativos na Africa e na América Latina com mais de 70 instituicbes brasileiras
contratadas como executoras, sendo 95% instituicbes publicas, enquanto apenas 5% relativas
a OSCs, sempre seguindo as diretrizes da cooperacio brasileiras (AGENCIA BRASILEIRA
DE COOPERACAO, 2004). O baixo patamar de participacdo da sociedade civil na
cooperacdo Sul-Sul oficial do pais, conforme o Ministro, ainda se deve ao fato de a
cooperacdo brasileira ser pequena e focada em experiéncias de sucesso de politicas publicas
nacionais que passam a ser demandadas por paises estrangeiros, em especial da América
Latina e da Africa. (FARANI, 2012 apud CORDEIRO, 2012, p. 152-153).

Apesar da existéncia de outros atores na implementacdo de projetos da cooperagédo
oficial do Brasil com os paises do Eixo Sul, esta é realizada, em sua grande maioria, por
servidores publicos, o que resulta em sérios desafios a eficacia da cooperacdo devido a alta
rotatividade de pessoal, ao acimulo de responsabilidades domésticas e internacionais e a
experiéncia insuficiente de trabalho em contextos interculturais. (LEITE; SUYAMA;
WAISBICH, 2013, p. 6). A cooperacdo brasileira e a politica externa que a engloba néo
possuem ainda nenhum mecanismo de controle social ou instancia institucionalizada de
participacdo da sociedade civil, ao contrario de outras areas de politicas publicas brasileiras.

No entanto, apesar de encontrarmos, ainda hoje, essa prevaléncia governamental
na conducdo da cooperacdo técnica brasileira, vislumbramos uma maior abertura sendo posta
em discussao, haja vista a realizacdo da “Conferéncia Nacional 2003—2013: uma nova politica
externa”, ocorrida em julho de 2013, com a participacdo de representantes do governo
brasileiro, partidos politicos, organizacbes ndao governamentais, movimentos sociais e de

especialistas e membros da Academia. Na Conferéncia, além das inimeras discussdes

% Como entidades privadas cooperantes Gongalves (2012) destaca: a ONG Alfabetizagdo Solidaria

(AlfaSol); a ONG Pastoral da Crianga; a ONG Missdo Crianga; o Instituto Mazal; a ONG
Pracatum; o férum de organizacdes da sociedade civil Articulagdo no Semiarido Brasileiro; os
hospitais Albert Einstein e Sirio-Libanés; a Sociedade Brasileira de Queimaduras e a de Urologia;
as AssociacOes Nacionais de Esportes, como a Associacdo de Técnicos de Futebol, e as
organizacOes privadas de interesse publico pertencentes ao sistema S, como o Servi¢o Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI), o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE) e o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC).
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referentes a politica externa brasileira — incluindo, neste bojo, a cooperagdo Sul-Sul do Brasil
—, foi entregue, formalmente, um documento”, pelo Grupo de Reflexdo sobre Relacdes
Internacionais (GR-R1)%, ao Ministro das Relagdes Exteriores do Brasil, Anténio de Aguiar
Patriota®, reivindicando a criacdo de um 6rgdo institucional permanente de consulta,
participacdo e dialogo da sociedade civil sobre a Politica Externa Brasileira. Na ocasido, 0
Ministro Patriota se comprometeu publicamente com a institucionalizacdo desta instancia
participativa. No entanto, apesar do compromisso assumido, o ministro, na sua fala, deixou
claro que o dérgdo teria carater consultivo; porém, a institucionalizacdo de uma instancia de
discussdo da PEB com a participacdo de atores ndo estatais, por si sO, ja constitui um avango
na sua democratizagéo.

A atuacdo oficial do Brasil na CSS desenhou uma trajetéria crescente nos ultimos
anos, em especial, no periodo sob o governo do Presidente Lula da Silva. Alguns aspectos,
certamente, ainda estdo em construcdo, na medida em que a nova fase da cooperacdo
brasileira é discutida e vivenciada — tanto do ponto de vista das relacBes internacionais,
quanto das relacdes domésticas —, no tempo presente. Tudo aponta para a crenca de que o pais
tem buscado novos caminhos para o “fazer cooperacdo”, embora ainda incorra no risco de
repetir velhos e ultrapassados modelos que a histéria ja mostrou serem insuficientes e, por
vezes, maléficos. Parece tatear na busca de um percurso possivel, dentro e fora das suas
fronteiras, para equilibrar as demandas dos paises do Sul, o pleito da sociedade brasileira e o
projeto tracado para si no cenario internacional. Nesta perspectiva, alguns caminhos ja podem

ser vislumbrados enquanto outros precisardo ser ainda construidos.

% A carta consta, na sua integra, no Anexo A deste trabalho. Disponivel também em:

<http://blogbrasilnomundo.wordpress.com/>.

O Grupo de Reflexdo sobre Relagdes Internacionais foi um dos organizadores da “Conferéncia
Nacional 2003 —2013: uma nova politica externa”. O grupo reune representantes de movimentos
sociais e sindicais, partidos, fundacGes, pessoas de diversas &reas do governo, pesquisadores e
ONGs, afirmando-se como “um espago de reflexdo e proposicdo que visa contribuir para a
construcdo da politica externa brasileira e fazer a disputa politica na opinido publica”. Disponivel
em: <http://blogbrasilnomundo.wordpress.com/2013/07/16/pela-criacao-de-um-orgao-institucional
-permanente-de-consulta-participacao-e-dialogo-sobre-a-politica-externa-brasileira/>.

Antonio de Aguiar Patriota assumiu o cargo de Ministro das Relagdes Exteriores da Republica
Federativa do Brasil, em 1° de janeiro de 2011, no governo da Presidenta Dilma Rousseff. Em 26
de agosto de 2013, no entanto, renunciou ao cargo, em virtude do turbulento processo de fuga do
senador boliviano Roger Pinto Molina, que estava asilado na embaixada do Brasil em La Paz. Foi
substituido por Luiz Alberto Figueiredo, representante do Brasil junto a ONU, sendo, entdo,
nomeado para chefiar a Delegacgdo Brasileira no referido 6rgéo internacional.
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34 A PARTICIPACAO GOVERNAMENTAL DO BRASIL NA COOPERACAO
TRIANGULAR NORTE-SUL-SUL

Além da tradicional cooperacdo Norte-Sul e da cooperacdo Sul-Sul, que assumiu
um espaco definitivo nas acdes de cooperacgdo internacional, aparece como uma perspectiva
de grande potencial de articulacdo entre a CNS e a CSS, a partir dos principios de parceria, de
ndo subordinacdo entre atores e de uso eficaz de respectivas vantagens comparativas, a
cooperacdo triangular ou trilateral Norte-Sul-Sul, modalidade de cooperacao técnica na qual
dois paises, um do Norte e outro do Sul, implementam acBes conjuntas com o objetivo de
prover capacitacdo profissional, fortalecimento institucional e intercambio técnico a um
terceiro pais do Sul, outro processo ora em alta, conforme afirmam Buss e Ferreira (2012, p.
252)'% modalidade em que ha a unido de esforcos dos dois parceiros externos, favorecendo a
otimizacdo do uso de recursos financeiros, humanos e de infraestrutura. Nesta perspectiva, a
cooperacao triangular (Norte-Sul-Sul) na qual o Brasil e outro pais desenvolvido ou nédo, ou
ainda um organismo internacional, cooperam em favor de um terceiro pais de menor
desenvolvimento, tem apresentado resultados positivos. (CANDEAS, 2012, p. 183).

Definida pela Unidade Especial de Cooperacdo Sul-Sul do PNUD como uma
cooperacao técnica entre dois ou mais paises em desenvolvimento, apoiada financeiramente
por doadores do Norte ou organismos internacionais, a cooperacédo triangular, conhecida ao
menos desde a década de 1980, ganhou impulso renovado nos ultimos anos, solidificando-se
como uma modalidade de cooperacdo que permite a ampliacdo das associagdes em prol do
desenvolvimento, favorecendo, deste modo, que paises em diferentes niveis de
desenvolvimento possam estabelecer relagcdes de complementariedade.

As explicacOes para este impulso recente da cooperacéo triangular transitam em
torno das necessidades de financiamento de paises com niveis de desenvolvimento
intermediarios os quais, uma vez associados a paises tradicionalmente doadores no ambito da
cooperacdo, passam a poder viabilizar seus projetos de CSS e ainda, da ascensdao dos paises
emergentes possuidores de vantagens comparativas e cujas capacidades ja estdo consolidadas,

avidos por compartilhar seus conhecimentos com outros paises em desenvolvimento, no

1% Obviamente, neste caso, os autores se referem estritamente & cooperagdo triangular oficial que
ocorre tendo como atores os estados. No entanto, como veremos nos proximos capitulos deste
trabalho, existem também experiéncias desta modalidade de cooperagdo envolvendo outros atores
ndo estatais. A cooperacdo triangular, portanto, ndo se restringe a atuacdo oficial dos paises,
podendo prever outras interacfes entre atores ndo estatais diversos como ONGs, sindicatos,
universidades ou empresas e, ainda, entre estes e 0s estados, as instituicdes a estes relacionadas ou
0s organismos multilaterais.
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dmbito da cooperagdo internacional (AYLLON PINO, 2011, p. 20). Conforme relata
Mawdsley (2010, p. 363), em 2006, sob os “auspicios” da Presidéncia da Russia, 0 G8, a
OCDE e o Banco Mundial realizaram uma conferéncia, “Os doadores emergentes na
comunidade de desenvolvimento global”, e, desde entéo, a “cooperacéo triangular” passou a
figurar sem parciménia na gramética da CID tradicional, indicando um arranjo cooperativo
pelo qual um pais membro do CAD/OCDE ou um ndo membro poderiam cooperar em
programas de desenvolvimento beneficiando um terceiro pais.

A ascendéncia da cooperacdo triangular derivou, portanto, da emergéncia de
novos poderes no sistema internacional assim como da crescente importancia adquirida por
uma “nova classe média de paises”, que implicou a distribuicdo de poder em escala global e,
ao transformar a configuracdo das relacdes internacionais com paises em declinio e ascensao,
possibilitou a ampliacdo de formas tradicionais de cooperagdo. Neste contexto, que inclui
fatores como “o crescimento da percepc¢éo sobre as insuficiéncias e fracassos da cooperagéo
dos paises desenvolvidos”, ganhou relevancia a CSS, que se tornou ainda um mecanismo
complementar da CNS, possibilitando a construcdo de novas formas de cooperacdo “mais
horizontais e inclusivas”, como é o caso da cooperacdo triangular. A inclusdo e importancia
adquirida por esses paises emergentes assim como por outros agentes ndo estatais na agenda
da eficécia e qualidade da ajuda (Roma, 2003; Paris, 2005; Acra, 2008; Busan, 2011) reflete,
por sua vez, a preocupacdo dos paises da OCDE em “forjar um consenso que gere, segundo o
discurso, um sistema de cooperacdo mais aberto e participativo” (AYLLON PINO, 2011, p.
19-20).

Inegdvel é, no entanto, que, nessa nova dindmica constituida, os paises
emergentes assumiram um maior grau de responsabilidades no que concerne ao
desenvolvimento internacional, passando a ocupar outro lugar no ambito da cooperacéo.
Deste modo, se, por um lado houve a assuncdo de maiores responsabilidades por parte dos
paises emergentes, que fortaleceram a perspectiva da cooperacdo Sul-Sul, por outro, exp6s,
mais uma vez, a realidade de certo fracasso da cooperacao tradicional, levando muitos paises
do Norte e organizagdes internacionais a busca de reinventar a sua propria préatica, tentando
incorporar, em alguma medida, a vertente Sul-Sul, através da triangulacdo da cooperacao.
Desta perspectiva, trata Michelle Morais de Sa e Silva:

— A mudanca do discurso sobre a cooperacdo internacional e esse surgimento
forte da defesa da CSS, nos ultimos anos, partem de uma percep¢do de que os modelos
tradicionais de cooperacdo nao tiveram a efetividade que se esperava deles e, apds décadas,

obviamente, ela ndo conseguiu alcancar o propdsito de levar o desenvolvimento para o0s
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paises que recebem essa cooperacgdo. E, a partir disso, ha um pouco dessa percepcdo de
fracasso e se fortalece a proposta da CSS, e ai, com o discurso diferente, uma coisa é a CSS
proposta pelos paises emergentes ou proposta pelos paises do préprio Sul, outra coisa é a
CSS que o0s organismos internacionais acabaram um pouco internalizando, até para
encontrar uma razao de ser. Que eles mesmos, tanto 0s organismos quanto a cooperagao
internacional do Norte, tinham que enfrentar um pouco a realidade desse fracasso, eles
acabaram incorporando a CSS como uma forma de reinventar a sua prépria pratica, a sua
propria atividade e ai a partir disso, vocé comeca a ver tanto o discurso da CSS por parte
desses atores, quanto, cada vez mais, iniciativas de cooperacdo triangular, por exemplo.
Paises como Japdo, Alemanha, cada vez mais financiam iniciativas de cooperacéo trilateral,
sendo eles o vértice financiador dessa cooperacado. (Sa e Silva, 2013).

Ao considerar a instrumentalidade da cooperacao oferecida e a sua subordinacao a
politica exterior, ainda que existam motiva¢cdes humanitérias, faz-se necessario entender as
diferentes expectativas, interesses e motivagdes que podem incentivar ou atrapalhar a
interacdo cooperativa, levando em conta cada um dos trés vértices da triangulacdo. Para
Ayllén Pino (2011), ao focarmos na cooperacdo oficial entre os paises, é possivel identificar
trés posicdes diferentes. O primeiro caso se refere aos paises da OCDE para 0s quais a
cooperacdo triangular constitui um caminho bidirecional que permite a continuidade do apoio
a paises que estdo prestes a perder a condicdo de “receptores” de Ajuda Oficial ao
Desenvolvimento, mas que ja alcancaram um patamar que lhes permite cooperar com paises
menos avancados, oferecendo mais vantagens do que se esperaria em uma cooperacéo direta.
Passariam, deste modo, da condi¢do de receptores de recursos da cooperagdo a intermediarios,
possibilitando uma espécie de retirada gradual da cooperacdo prestada a alguns paises ja
fortalecidos, em uma substituicdo dos programas tradicionais de coopera¢do por um tipo de
ajuda vinculada ao fortalecimento de capacidades e ao apoio a transferéncia de experiéncias
exitosas, a exemplo do que ja é feito no campo das politicas publicas de luta contra a pobreza.

Os paises emergentes, por sua vez, na condi¢do de “intermediarios”, teriam uma
espécie de “oportunidade” de “obter ganhos de visibilidade internacional pelo compromisso
com o fomento do desenvolvimento de outros”. Por fim, os paises menos desenvolvidos, com
a cooperacéo triangular, teriam outra op¢céo que poderia trazer mais impactos e vantagens que
a cooperacao bilateral direta, uma vez que sejam respeitadas suas prioridades e garantidos o0s
elementos de apropriacdo e sustentabilidade dos projetos. Assim, portanto, a cooperacao
triangular se apresenta como uma “modalidade cheia de potencialidades” (AYLLON PINO,
2011, p. 20-21).
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Segundo a Cepal, para os paises do Sul, o cenario pés-crise apresentou a
oportunidade de intensificar os mecanismos de cooperacdo Sul-Sul e de cooperagédo
Triangular com os paises de “renda média” que apresentam maior dinamismo e mais espacos
de financiamento, potencializando, deste modo, mecanismos de cooperacdo Sul-Sul e de
cooperacéo triangular “que sejam complementares aos mecanismos tradicionais de assisténcia
para o desenvolvimento e a cooperacdo Norte-Sul”. Reside neste processo, a crenca de que
estes paises sao detentores de conhecimentos e praticas que podem ser Uteis para outros paises
do Sul que ainda ndo alcancaram o mesmo grau de desenvolvimento. H4, ainda, a crenca de
que as relacGes estabelecidas podem contribuir com a “provisdo de bens publicos regionais e
globais, como os esforcos orientados a manter a paz e a estabilidade financeira, a geracao de
importantes avancos tecnoldgicos e ao fomento da integracdo comercial e a sustentabilidade
do meio ambiente” (COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL
CARIBE, 2010, p. 24).

A Agéncia Brasileira de Cooperacao, por sua vez, define a triangulagdo como uma
“modalidade de cooperacdo técnica na qual dois paises implementam acBes conjuntas com o
objetivo de prover a capacitacdo profissional, o fortalecimento institucional e o intercambio
técnico para um terceiro” (AYLLON PINO, 2011, p. 20). Dentre as diversas areas nas quais o
Brasil tem projetos de cooperacao técnica triangular com governos estrangeiros e organismos
internacionais constam: combate ao trabalho infantil, aviacdo civil, educacdo, saude,
prevencdo e controle da malaria, producdo de biocombustiveis, modernizacdo de processos
legislativos, administracdo publica, meio ambiente, combate a fome e a pobreza, agricultura,
regeneracdo de areas urbanas, biosseguranca, manutencdo de recursos hidricos, treinamento
profissional, governo eletronico, desenvolvimento urbano, fortalecimento de instituicbes
judiciarias, seguranca alimentar, treinamento vocacional, educacional e esportivo, sociedade
da informacéo, relacdes trabalhistas, reforco da infraestrutura, dentre outras. Para 0 governo
brasileiro, a grande demanda de paises desenvolvidos ou organismos multilaterais para
atuacdo conjunta com o Brasil, demonstra o reconhecimento “da exceléncia e da efetividade
operacional da cooperacdo técnica internacional que vem sendo engendrada pelo pais”
(INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, 2010, p. 33-34).

No intuito de negociar apoios complementares a execucdo da cooperacao técnica
brasileira no mundo, hd uma aproximacéo crescente dos chamados “paises desenvolvidos”,
assim como dos organismos internacionais com o Brasil. Este interesse no estabelecimento de

arranjos de “cooperacéo triangular” ou de *“cooperacéo trilateral” envolvendo o Brasil releva a
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capacidade técnica das instituicdes brasileiras, as similaridades culturais e linguisticas com
outros paises do Eixo Sul e a abordagem horizontal da sua cooperacdo. Para o governo
brasileiro, a cooperacdo triangular ou trilateral depende do respeito aos principios da sua
cooperacdo técnica, de atuar sob a demanda dos paises utilizando recursos locais, de nao
impor condicionalidades e de ndo ter fins lucrativos. (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGAO, 2013, p. 27).

Na busca por ir além dos esforcos bilaterais de cooperacdo técnica horizontal, o
governo brasileiro tem se engajado cada vez mais em parcerias triangulares com outros
governos e organismos internacionais, assumindo compromissos crescentes nesta area. Ha,
nesta perspectiva, um entendimento de que a cooperacao triangular permite ampliar a escala e
0 impacto da cooperacdo Sul-Sul empreendida pelo Brasil. As parcerias triangulares
realizadas oficialmente pelo pais, geralmente, envolvem projetos de maior envergadura se
comparados aos dos programas bilaterais, uma vez que ha um entendimento por parte do
governo brasileiro de que esta cooperacdo deve apresentar vantagens em comparacdo aos
mecanismos de cooperacdo técnica bilateral. (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, 2010, p. 33-34).

Arranjos dessa natureza ja sao desenvolvidos com paises como Japao, Alemanha,
Estados Unidos, Italia, Austrdlia, Reino Unido, Franca, Canadd e Espanha e, mais
recentemente, o pais assinou um memorando de entendimento para cooperagao triangular com
Israel, Egito e Australia. A triangulacdo da cooperacdo brasileira também ocorre com
organismos internacionais tradicionais como a Organizacgéo Internacional do Trabalho (OIT),
a Organizacdo das Nacgdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura — Food and Agriculture
Organization of the United Nations (FAQO), o Programa Mundial de Alimentos das Nagoes
Unidas (PMA), o Fundo de Populagédo das Nag¢6es Unidas — United Nations Population Fund
(UNFPA), a Organizacao das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura — United
Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (Unesco) e o Escritério das Nagdes
Unidas sobre Drogas e Crimes — United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC). Além
destes, o Brasil vem ampliando seu leque de parcerias com outros organismos tais como a
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, 2013, p. 27).

O investimento do Brasil na cooperacao triangular — ou trilateral — é citado por

Carlos Alexandre Considera:
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— Temos outros projetos que vao nascendo talvez na cooperacao trilateral. Ou
seja, 0 Brasil deixa de executar cooperacdo exclusivamente com recursos proprios e passa a
buscar parceiros internacionais para atuar na cooperacdo. Por exemplo, esta sendo feito um
esforco com o préprio Banco Mundial e nos paises onde o Banco Mundial tem atuacéo, para
construcdo de infraestrutura, pois o banco esbarra, muitas vezes, justamente na capacitacao
de pessoal. Entdo, se esta, no momento, negociando uma oportunidade de acordos com o
Banco Mundial que contemple uma linha de crédito para a cooperacdo a ser prestada pelo
Brasil. Seria muito benéfico para o Brasil, ele participaria de projetos que dariam uma
visibilidade muito grande para o pais, por que além de formar a méo de obra, teria o suporte
financeiro do Banco Mundial para estabelecer o seu ambiente de trabalho. (Considera,
2013).

E necessario, no entanto, ponderar os custos, dificuldades e beneficios de atuagio
na cooperacao triangular. Decerto que ndo é simples gerir uma associacdo que envolve mais
atores e, portanto, expectativas e interesses diversos. Ao envolver novos atores no arranjo
cooperativo — considerando que a CSS por si s6 ainda apresenta percalcos —, inclui-se também
uma maior complexidade. Importa assim, uma reflex@o sobre as associagdes que, de fato, irdo
gerar valor para o pais ou aquelas que sdo realizadas estritamente como uma estratégia de
aproximacdo de outros paises e organismos internacionais da cooperacdo do Brasil, mas que
pouco tém a agregar ao pais. E preciso pensar nos resultados efetivos destas associacdes e
ponderar 0s casos que apontem para aproximacdes politicas duvidosas, conforme alerta
Melissa Andrade:

— Com relacdo a cooperacdo triangular, eu vou ser muito honesta com vocé:
cooperacdo triangular é uma coisa muito dificil de ser administrada. Por qué? E muito
interessante, por um lado, porque vocé tem um papel muito importante dos organismos
internacionais, onde o que eles fazem é ajudar a fomentar esse dialogo, e isso € um trabalho
crucial. Porque eles estdo atentos a agenda internacional e podem articular varias ideias, o
gue um técnico nacional muitas vezes ndo consegue fazer, porque estad ocupado com a
agenda doméstica. Entdo, esse trabalho de articulacdo dos organismos internacionais €
produtivo.

Eu acho que o input técnico e de recursos dos paises do Norte é interessante
também. SO que a triangulacdo é sempre muito dificil de administrar. Porque imagina so,
cooperacao entre paises do Sul ja é uma coisa dificil. Vocé envolvendo mais uma agéncia
multilateral, é outro ator que também tem toda uma burocracia propria, etc. Envolvendo o

governo de outro pais, vocé tem mais uma camada de ainda mais atores. Ent&o, no final das
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contas, vocé tem um arranjo politico que é bastante complexo, que leva tempo em reuniao,
que leva tempo em gestdo, que é desafiador administrar. Entdo, eu acho que a cooperagao
triangular é politicamente muito interessante, porgue reune varios atores. Mas, na pratica, é
muito dificil de administrar. Entdo, eu acho que o desafio € vocé olhar para esses arranjos,
mas pensar em tornar esses arranjos efetivos, onde vocé compensa 0s gaps que o Brasil tem
na area de avaliacdo ou em outras areas, para que cada um, realmente, agregue valor, para
gue ndo seja mais uma participacdo para pér o nome como o financiador e onde se agregue
pouco valor.

Ent3o, eu diria que é algo que tem crescido, a cooperagdo triangular. E uma
forma que muitos paises tém encontrado para achar espaco na cooperacao brasileira. Existe
uma questdo estratégica ai, para muitos paises, mas é algo ainda profundamente em
construcdo. Eu acho que esta longe de ter solidez. Eu acho que esta longe de ser uma coisa
que se possa falar: “Olha aqui € o caminho das pedras™; ““A coisa ta funcionando; e é por
ai. Eu acho que, talvez, a gente tenha que pensar novos formatos, novos arranjos,... Pensar
em cooperacdo com resultados. Porque muita gente fala: “Ah tem formas diferentes de
mensurar resultados”. T4 bom. A gente vai falar em resultados politicos, legal. Mas como
que a gente vai mensurar esses resultados, também? Porque eles tém que ser mensurados de
alguma forma. S&o recursos publicos que estdo sendo empregados e a gente tem que ter uma
cooperacdo que traga retorno para todo mundo. Sendo, 0 que a gente ta fazendo? Misséo
para um lado, missdo para o outro, os técnicos acham interessante, mas o que vocé gerou de
resultado? Nada ou quase nada. Uma aproximacado politica, as vezes, duvidosa. Entéo, eu
acho que isso tem que ser considerado. (Andrade, 2013).

A crescente atuacdo brasileira na cooperacéo triangular ou trilateral espelha o seu
crescimento e o respeito que o pais adquiriu no cenario internacional, ao tempo em que
concretiza a mudanca do seu lugar no ambito da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. Com a crise mundial e os impactos nos paises do Norte contrapostos a
emergéncia social, econdmica e politica de alguns paises do chamado Eixo Sul, dentre os
quais o Brasil, como atores potenciais, especialmente, para a socializacdo de politicas e
tecnologias sociais que obtiveram bons resultados no seu contexto original e foram, em
alguma medida, impulsionadoras do desenvolvimento, fortalece-se uma nova perspectiva de
cooperacdo. Talvez os objetivos ainda ndo estejam totalmente claros e os formatos ainda
carecam de maior reflexdo. Sera preciso, certamente, compreender os objetivos do proprio
pais, assim como 0s dos paises “parceiros” que buscam se aproximar da cooperacdo brasileira

sugerindo a alianca triangulada. Do mesmo modo, serd necessario entender as reais
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possibilidades de socializar internacionalmente experiéncias gestadas e aplicadas em territorio
nacional. No entanto, este pode ser um novo caminho, uma espécie de “terceira via” para a
construcdo de relacdes diversas que busquem, igualmente, contribuir para com a logica do

desenvolvimento.

35 AGENDAS DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E
INTERNACIONALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

No ambito da politica externa brasileira, a cooperacdo internacional ¢ um dos
principais vetores junto a temas igualmente relevantes como a integragdo econdmica e 0
comeércio internacional. Ao tratarmos da cooperacdo internacional e do papel que os diferentes
atores brasileiros assumem no seu bojo, € inevitavel lancar um olhar sobre a politica externa
do pais buscando compreender o seus enlaces com a cooperagao em si, com a esfera publica e
com a participacdo social inerente e necessaria a esta ultima. Assim, torna-se fundamental a
compreensdo da politica externa propriamente dita que assumimos tratar-se de uma politica
publica.

Desse modo, ao compreendermos a politica externa brasileira enquanto uma
politica publica, reconhecemos nela a acdo do Estado e do governo brasileiro no plano
internacional. Em contrapartida, discordamos da ideia de que esta se restrinja simplesmente a
uma “politica de Estado” tal como lhe foi tradicionalmente atribuida ao longo dos anos.
Assim, corroboramos com Milani e Pinheiro (2013), na crenca de que, ao tratarmos da
politica externa nesta perspectiva, promovemos uma ruptura com a sua associa¢do automatica
as versdes “mais cruas do Realismo”'%*. Entendemos que ela se encontra no terreno da politics
e, em sendo resultante de dindmicas de escolhas dos governos €, em ultima instancia,
consequéncia das disputas e coalizbes de interesses diversos dos distintos atores que estao,
todo o tempo, em interacdo e disputa, barganha e coalizdo. Encarada ao longo dos anos pelo
governo brasileiro como uma “politica de Estado” a politica externa brasileira se desenvolveu
no ambito de atividade exclusiva do Estado, que monopolizou a sua formulacdo assim como a

conducéo das iniciativas concernentes a area, por um grande periodo. Do mesmo modo, foi-se

101 Conforme ressaltam Milani e Pinheiro, por muitas décadas a concepgéo realista das Relagdes
Internacionais buscou fomentar a construcdo de marcos interpretativos afirmadores da politica
externa como “um campo distante do quotidiano dos cidaddos”. No entanto, reiteram os autores,
“essa realidade mudou, tanto do ponto de vista teérico, quanto na perspectiva empirica e histérica
de muitos paises, inclusive o Brasil” (2013, p. 7).
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moldando a cooperacdo internacional do pais, que iniciou 0 seu percurso seguindo 0s
principios da PEB.

Conforme Gongalves (2012), ainda hoje, hd uma prevaléncia governamental na
conducdo da cooperacdo técnica brasileira que vem, no entanto, sendo relativizada. A
atualidade apresenta, nesta perspectiva, um avango nas atividades oficiais da cooperacéo
brasileira — em especial, na sua vertente Sul-Sul — que passam a mobilizar outros setores
sociais, 0 gue sinaliza uma tendéncia de descentralizacdo nesta area inserida em um processo
mais amplo de politizacdo da politica externa brasileira. Estas mudancas refletem uma
transformacéo das relagdes internacionais que, conforme alertam Milani e Pinheiro (2013, p.
6), passam a englobar um espectro maior de questdes que transitam de meio ambiente a
cooperacdo para o desenvolvimento, passando pela salde, educacdo, cultura, dentre outros.
Deste modo, amplia-se, também, a demanda por conhecimentos e expertises especificas assim
como o envolvimento de atores diversos que buscam a atuacdo cada vez mais
institucionalizada, na esfera internacional. Assim, conectam-se as esferas doméstica e
internacional, que se retroalimentam, de modo que o cidaddo passa a ser cada vez mais
impactado e influenciado no seu cotidiano por questdes globais as quais, por sua vez, passam
a ter mais e mais atores para além dos Estados na sua discussao, defesa e/ou contestacdo.

Para Dawisson Lopes, se tomarmos como perspectiva de analise o prisma
constitucional — considerando a Constituicdo Federal de 1988 e as suas interpretacdes mais
recorrentes —, a politica externa brasileira pode ser considerada uma politica publica de
Estado. Neste sentido, encontramos dispositivos legais que respaldam esta viséo tais como o
art. 4°, responsavel por listar os principios a partir dos quais se deve guiar a gestdo da PEB.
No entanto, ressalta o autor, a grande questdo posta é que o carater “publico” da politica
externa “dificilmente se combina, na pratica, com a participacdo da populacdo no processo
decisorio” (2013, p. 158), participacdo que comeca a ser questionada por alguns setores da
sociedade.

Com a percepcdo de que a atuacdo do Estado no ambito internacional influencia
cada vez mais a vida cotidiana dos cidaddos comuns e a crescente busca destes e de outros
atores nao estatais, como empresas, organizacOes nao governamentais e movimentos sociais,
para participacdo na politica externa, ampliam-se e assumem maior complexidade as suas
agendas assim como toda a discussdao em torno da tematica. Segundo Milani (2012c), do
ponto de vista da democracia, quando a politica externa afeta mais diretamente uma porc¢éo
significativa da populacdo, ha uma tendéncia de ampliacdo do interesse no que tange as

decisbes tomadas pelo governo neste &mbito, gerando uma demanda por maior transparéncia
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nas acdes de politica externa, o que leva ao debate publico, que pode conduzir a um “processo
lento e gradual de abertura e politizacdo do campo da politica externa” (MILANI, 2012c, p.
12). Os universos que antes pareciam dissonantes entre as esferas e questdes domésticas e
exteriores emergem cada vez mais entrelacados em uma logica de influéncia e de impactos
matuos, fazendo com que as fronteiras entre a politica doméstica e a politica exterior, ainda
que tensionadas, sejam efetivamente cada vez mais ténues. As antigas percepcbes de
desconexdo entre elas, deste modo, ndo mais devem ser consideradas, havendo, ao contrario, a
compreensdo crescente de uma conexao estreita.

Alterou-se, portanto, nos ultimos anos, a logica de configuracdo da politica
externa, vista historicamente enquanto uma politica de Estado e cuja formulacdo e agéncia se
restringia a este ator, exclusivamente. No entanto, ndo obstante a nossa defesa de que,
também no campo da politica externa como em outras politicas, ha um espaco sendo e a ser
ocupado, de forma crescente, por atores cada vez mais diversos, entendemos que este é um
processo em andamento no qual o Estado ainda é protagonista. Mas, apesar da importancia do
papel do Estado e suas instancias representativas no campo da politica externa, o fato é que
uma série de outros atores tem passado a atuar internacionalmente, ainda que, algumas vezes,
a revelia do proprio Estado. Deste modo, empresas, organizacfes ndo governamentais, meios
de comunicacdo social, movimentos sociais, organismos publicos da esfera municipal ou
estadual, entre outros, vém se articulando cada vez mais na arena internacional e,
inevitavelmente, passam a pleitear, também, um lugar no ambito da formulacdo e
implementacdo das politicas (PINHEIRO; MILANI, 2012, p. 15-16), ndo restringindo este
pleito as politicas domésticas, ao contrario, mostrando-se cada vez mais interessados na busca
por um lugar de participacdo na politica externa.

Nessa perspectiva, o Estado passou a ter que lidar com novos constrangimentos
no campo da sua politica exterior que, enquanto “politica de fronteira”, teve de responder “aos
constrangimentos sistémicos da politica interestatal capitalista (no ambito sistémico global e
regional)” sem que, contudo, Ihe tenha sido permitido esquecer a sua interface com os atores e
as agendas domeésticas, segundo Milani (2012b, p. 13), que ressalta a multiplicidade crescente
dos atores e agendas da politica externa brasileira a partir dos anos 1990 provenientes dos
processos de globalizacdo e internacionalizacdo ndo somente da economia, mas, também, da

prépria sociedade brasileira:
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No plano doméstico, as agendas e os atores da PEB tém se multiplicado
desde os anos 1990, sobretudo em func¢do dos processos de globalizacdo e
internacionalizacdo da economia e da sociedade brasileira. Hoje sdo varios
0s ministérios (cultura, educacdo, financas, secretaria de direitos humanos),
agéncias (cooperacdo no campo da agricultura com a Embrapa, cooperacao
no campo da salde com a Fiocruz), entidades subnacionais (cooperagao
descentralizada de estados e municipios), além de ONGs e empresas que
desenvolvem relagOes exteriores. Além disso, com a democratizacdo das
relacbes entre o Estado e a sociedade, o ‘internacional’ se encontra mais
densamente presente nas agendas de inimeros atores nacionais e grupos de
interesse, configurando o que se poderia chamar de uma nova politics da
PEB. A fronteira entre 0 nacional e o internacional estd mais porosa e aberta
a intercambios de toda ordem (econdmico, cultural, politico, etc.). Nesse
contexto, os ministérios do Planalto, cada qual com sua ‘constituencies’,
tendem a desenvolver suas proprias politicas de internacionalizagdo, com ou
sem a participacdo do Itamaraty. Esse fendmeno aumenta o fluxo de
demandas e interagdes mais regulares com a Chancelaria e as Embaixadas,
no sentido da convergéncia, mas também podendo produzir dissensos.
(MILANI, 2012b, p. 11-12).

Conforme Milani (2012), ao se tratar da configuracdo dos atores domésticos
envolvidos na formulacdo e na implementacdo da politica externa brasileira, estes sdo
separados em dois niveis, o primeiro ocupado pelos atores governamentais, cabendo aos
atores ndo governamentais um segundo nivel ao qual remetemos a referéncia de uma atuacéao
ainda secundaria. Deste modo, apesar da afirmacdo da multiplicidade de atores participes da
PEB, h4, ainda, a nosso ver, uma clara “hierarquizacdo” na “configuracdo dos atores

domesticos envolvidos na formulagdo e na implementagdo da politica externa brasileira”.

Quadro 4 — Configuracdo dos atores domésticos envolvidos na formulacdo e na implementagdo da
politica externa brasileira

1° NIVEL — ATORES GOVERNAMENTAIS

Poder Executivo federal

Agéncias de primeiro nivel de relevancia (abrangéncia nacional)

Agéncias de segundo nivel de importancia (regionais e locais, mas também atuantes
no plano internacional)

Entidades subnacionais (estados federados e municipios)

Poder Legislativo federal (Senado e Camara dos Deputados) e Poder Judiciario

2° NIVEL — ATORES NAO GOVERNAMENTAIS

X X X %X X X

Partidos politicos (atores sui generis, pois podem fazer parte do governo diretamente)
ONGs, organizac¢des empresariais e sindicatos.
Meios de comunicacdo e opinido publica.

X
x
X
% Think tanks, grupos de pesquisa, organizagdes religiosas e grupos étnicos.

Fonte: MILANI, 2012, p. 39
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As pressdes para uma maior participacdo de mdaltiplos atores na PEB se
contrapdem ao tradicional insulamento do seu processo de producédo e, consequentemente, do
proprio Itamaraty, que se vé forcado a uma abertura cada vez mais crescente. Considerando o
momento histérico vivido e o proprio lugar ocupado pelo pais no cenario global, Milani
elenca alguns fatores que contribuiram para a politizacdo do campo da politica externa

brasileira, tais como:

a) a propria abertura proporcionada pelo Itamaraty por meio de foros
consultivos e da formacdo de delegacBes mistas (compostas por diplomatas e
representantes da sociedade civil) para encontros internacionais;

b) a midiatizacdo da politica externa, o que atraiu a atencdo dos cidadaos
comuns para as decisdes tomadas pelo Estado brasileiro em relacéo as suas
relagdes internacionais;

c) o relativo aumento de visibilidade das agendas de politica externa durante
as disputas eleitorais presidenciais das décadas de 1990 e de 2000;

d) o aumento do interesse dos académicos e especialistas pelo
acompanhamento da politica externa e pela ampliacdo dos cursos de
graduacédo de Relacdes Internacionais. (MILANI, 2012, p. 41-42).

Deve-se observar, no que diz respeito a politica externa brasileira, que esta foi,
grosso modo, marcada pela continuidade até os anos 1990, estando historicamente,
concentrado sob a responsabilidade do Itamaraty/Ministério das Rela¢fes Exteriores (MRE) —
enquanto “corporacdo diplomatica profissional e estruturada” — o processo de formulacédo da
politica exterior do pais, tornando-a “menos vulneravel a ingeréncias diretas da politica
doméstica” (LESSA et al., 2012, p. 99-100). No que concerne a0 comportamento externo
brasileiro, Vigevani (2008 apud LESSA et al. 2012) apresenta como importantes elementos
norteadores a autonomia, definida como a margem de manobra que o pais tem em suas
relacBes com os demais Estados e em sua atuacdo na politica internacional, e o universalismo,
que corresponde a ideia de abertura ao estabelecimento de relagbes com quaisquer paises,
independentemente de sua localizacdo geogréafica, tipo de regime ou opcdo econdmica,
denotando “uma independéncia de comportamento em relagcdo a poténcia hegemdnica e que
pode ser vinculado ao comportamento de global player”. Subjacente a esses, encontra-se a
crenca historica sobre o destino de grandeza do Brasil, que estaria destinado a ocupar “um
lugar especial no cenario internacional em termos politico-estratégicos”. Esta perspectiva
retornou a pauta de debates sobre politica externa brasileira a partir da eleicdo do Presidente
Lula (LESSA et al., 2012, p. 99-100) cujo governo trabalhou fortemente no sentido de
projetar o pais na arena mundial, dando destaque significativo a tematicas relacionadas a

politica externa.
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Uma analise da atuacdo brasileira, nos Gltimos anos, nos leva a constatacao,
conforme Buss e Ferreira (2012), de que o pais fez do fortalecimento dos lagos Sul-Sul um
dos eixos mais importantes de sua politica externa. Neste sentido, importa lembrar que a
“atual politica externa brasileira provocou mudancas profundas na forma de relacionamento
do pais com seus pares, priorizando as relacfes Sul-Sul e requalificando as relacdes Norte-
Sul”, fato este que, aliado ao processo de crescimento econémico e social do pais e da sua
nova posicdo entre os paises com indice de desenvolvimento humano (IDH) elevado,
transformaram a sua condicdo no ambito da cooperacdo internacional (KLEIMAN;
CEZARIO, 2012, p. 319). Ressaltamos, deste modo, o reconhecimento, pelo governo
brasileiro, da cooperacdo internacional como um “importante instrumento de politica externa”
que, de acordo com o Relatério produzido pelo IPEA e a ABC (2010, p. 16), “tem sido
movida por principios alinhados as vistes de relacdes equanimes e de justica social [...]".

Nessa perspectiva, ndo ha como deixar de evocar a importancia dada pela CSS
brasileira as experiéncias de suas politicas publicas que — em especial, através da modalidade
técnica da sua cooperacdo para o desenvolvimento internacional, mas em concordancia com
as suas agendas de politica externa — sdo internacionalizadas. E necessario salientar a
existéncia de um caminho tracado até que estas politicas fossem constituidas e efetivadas no
ambito interno do Estado para que, entdo, pudessem servir como elemento de socializacdo em
outros contextos, no bojo da cooperacao internacional para o desenvolvimento do Brasil, em
especial, na sua atuacdo Sul-Sul. Ressaltamos que esta trajetdria de construcdo de politicas
publicas brasileiras foi gestada, por muitas vezes, com base em préaticas sociais, contestacdes,
conciliagBes, proposi¢des, convergéncias e divergéncias, que incluiram inimeros atores em
interacdo construtiva (assim como contestatoria), conformando a constituicdo de muitas das
politicas aplicadas no ambito doméstico e hoje internacionalizadas sob a égide da cooperacao.
Considerada uma espécie de “boa pratica”, a politica publica bem sucedida acaba sendo,
muitas vezes, replicada fora dos seus contextos iniciais. Este intercambio ocorre entre
municipios, estados e, também, entre paises, fenémeno denominado “internacionalizacdo de

politicas™'%.

192 segundo Roberta Lopes (2013), a literatura existente acerca da internacionalizagio de politicas,
ressalta alguns termos que sdo correlatos, como policy transfer, lesson-drawing, policy
convergence e policy difusion. A autora salienta, no entanto, que mesmo que a terminologia e o
foco possam variar um pouco, todos 0s estudos convergem para um processo similar.
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O processo de transferéncia de politicas ou policy transfer'®® é considerado umas
das importantes ferramentas para a realizacdo da cooperacdo Sul-Sul. De acordo com Roberta
Lopes (2013), com a dispersdo do poder na governanca global e a necessidade de
incorporacdo dos paises emergentes, ficou latente a necessidade de convergir esforcos por
uma governanca global e a urgéncia na pratica da internacionalizagdo de politicas publicas de
sucesso. Nos complexos e contraditorios processos de globalizacdo séo internacionalizados,
além da economia (comércio e financas) e da tecnologia, as interacdes sociais e 0S
intercdmbios entre atores governamentais, burocraticos e ndo governamentais. Neste sentido,
gestores e politicos responsaveis pela implementacdo de politicas publicas (nas areas da
salde, educacao, cultura, etc.) tendem a desenvolver cada vez mais redes de intercambio para
além das fronteiras nacionais.

Conforme Milani e Pinheiro (2013, p. 14), mesmo as politicas consideradas como
“politicas de Estado” tém a sua origem ontoldgica nos governos e na sua interacdo, “de
intensidade e frequéncia variavel a depender do compromisso da polis com a democracia”,
com muitas instituicdes que compdem o0 governo e com 0s demais atores da sociedade. Deste
modo, politicas de Estado foram, em algum momento, portanto, politicas de governo, e
podem, em momento posterior, deixar de sé-lo, valendo-se das prerrogativas da efemeridade e
da transitoriedade. Assim, mesmo diante da afirmagdo da politica externa enquanto uma
politica publica, consideramos a existéncia de elementos que a diferenciam das demais
politicas publicas cuja origem e destino, até pouco tempo, se restringiam ao ambiente
doméstico, contrapondo-se a politica externa que, apesar de impactada por variaveis internas e
externas, voltava-se para o ambiente externo.

Logo, podemos considerar ultrapassada a ideia classica realista de exclusividade
de origem e destino das politicas e a limitacdo de inicio e fim de cada uma delas'®,
salientando a relacdo estreita entre a politica externa e as demais politicas publicas, e
ressaltando, a exemplo do que vem ocorrendo no Brasil, nos Gltimos anos, 0 movimento de
internacionalizacdo de politicas publicas de campos diversos — que vdo da salde a educacéo,

passando pelo desenvolvimento agricola e pela cultura —, 0 que termina por promover uma

193 policy transfer pode ser definido, de acordo com Dolowitz e Marsh (1996, p. 344), como “um
processo no qual o aprendizado de politicas, arranjos administrativos, instituicdes etc., em um
tempo e/ou lugar, sdo usados no desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos em outro
tempo e/ou lugar”.

104 Segundo Milani e Pinheiro (2013, p. 14), “ja esta distante dos nossos dias a ideia de que as
politicas publicas se originam ou mesmo se dirijam apenas ao plano interno. Da mesma forma,
nada mais superado do que a ideia realista classica de que a politica externa nasce onde termina a
politica interna”.



135

revisdo da légica das hierarquias entre o que tradicionalmente se classificava como high e a
low politics, no dmbito da politica externa brasileira (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 14).
Nesse sentido, vislumbramos a internacionalizacdo de politicas publicas brasileiras, por meio
da sua cooperacdo internacional para o desenvolvimento, como uma esfera estratégica da sua
politica externa. Assim, entrelacam-se e influenciam-se mutuamente diferentes esferas e
atores e, nas interacOes e tensdes entre o doméstico e o internacional, o Estado, o governo e a
sociedade brasileira, politiza-se a politica externa.

De fato, com a chegada de distintos atores, instaurou-se, no campo da politica
externa brasileira, uma perspectiva mais plural do pensar e fazer politica, constituindo-a por
linguagem, ideais, valores, simbolos e demandas materiais diferenciadas, em uma
aproximacao crescente do cotidiano do cidadao brasileiro. Com as diferentes visdes das ideias
e principios, politizam-se as agendas de politica externa no Brasil ndo sem que se perceba
uma complexidade crescente oriunda e formadora do proprio processo decisério. Abrem-se,
deste modo, varios espacos para a agdo politica, ainda que, ao final, as decisdes sejam
tomadas no ambito do Estado (PINHEIRO; MILANI, 2012). H4, por assim dizer, uma
necessidade de aproximacdo da politica externa brasileira, assim como vem ocorrendo nas
demais politicas publicas do pais, de uma égide mais democréatica, com a abertura do debate,
e, por que ndo dizer, da concepgdo e implementacdo de suas acOes para outros atores que
lutam para demarcar seu espaco também nesta arena.

Segundo Dawisson Lopes, fazendo referéncia a Badie (2008), em apenas uma
geracdo, é provavel que a PEB tenha sofrido uma espécie de “intrusdo da sociedade”, o que
remete a ideia de que, nos temas de politica internacional, os atores ndo estatais, em especial,
os individuos em geral, sejam tratados, tradicionalmente, como intrusos. “Intrusos” que,
conforme Badie, ingressam na arena internacional sem serem convidados, mas cuja
legitimidade e recursos de poder dificilmente deixarédo de ser notados pelos tomadores de
decisdo estatais para os quais o custo politico de ignora-los é muito alto. Neste sentido,

enfatiza;

A medida que um espago publico internacional se vai consolidando, a
diplomacia passa a ser perturbada pelos agentes da sociedade — mesmo
guando os atores sociais ndo se ddo conta, ao fazerem demandas que se
anunciam como domésticas, mas que remetem a processos de negociagdo
travados para além das fronteiras nacionais.

[...] O saldo da operagdo é uma politica externa ndo monolitica, ndo
unadnime, repleta de dissensos internos quanto a suas énfases e métodos,
resultante da agregacdo assimétrica de interesses de atores sociais e
institucionais bastante diversos entre si. (LOPES, D., 2011, p. 83).
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Ainda refletindo sobre a politica externa brasileira e as perspectivas de sua
democratizacdo, Lopes afirma a importancia de compreendermos como se processa, teorica e
empiricamente, “o (aparente) paradoxo” de a politica externa brasileira, apesar de ser uma
entre as varias politicas publicas do Estado, ndo estar submetida ao controle democratico da
populacdo como, afirma, em principio ocorre com qualquer politica publica. Neste sentido,

questiona:

H& exagerada ingenuidade na reivindicagdo de que — se vivemos em uma
institucionalidade politica e democrética, e se a politica externa é uma
politica pablica — ela deva entdo adequar-se, procedimentalmente, ao que
se espera de um regime cuja sustentacdo, em termos de legitimidade
politica, resida no povo? O que singulariza, na préatica da politica brasileira,
a politica externa em relacdo as outras politicas publicas? Qual é o limite
operacional do processo — hipoteticamente em marcha — de pluralizacéo
dos agentes da PEB? (LOPES, D., 2013, p. 29).

Parece-nos inegavel que a politica externa brasileira ndo somente tenha assumido
caracteristicas de uma politica publica como o seja de fato. Reitera esta perspectiva, inclusive,
o Ministro Celso Amorim (2013)'%, no prefécio do livro Politica externa e democracia no
Brasil: ensaio de interpretacéo historica, quando, ao tratar da obra, afirma a politica externa
como, “afinal — publica”.

No entanto, ndo ha como negar que essa assuncao, que traz a politica externa para
o terreno da politics, € repleta de tensdes e contradicdes. A aceitacdo da politica externa como
uma politica publica implica, por sua vez, a compreensao dos processos decisorios aos quais
estd submetida, e o nivel de participacdo dos diferentes atores em cada um deles, participacao
esta que parece ndo estar sedimentada quando tratamos da politica externa brasileira, de modo
geral, e da cooperacdo internacional do pais, em particular, uma vez que estas ainda nao sdo

tratadas como uma real “agregacéo de forcas sociais”.

3.6 A COOPERACAO INTERNACIONAL OFICIAL DO BRASIL PARA O EIXO
SUL: ALGUMAS PERCEPCOES CRITICAS E PERSPECTIVAS FUTURAS

A projecdo de poder e lideranca de um pais além das suas fronteiras nacionais,
pode se dar por meio da coercdo, da cooperacao, da difusdo de ideias e valores e, também,

pela sua capacidade de dinamizar economicamente os paises da sua “zona de influéncia”. No

1% 0 Embaixador Celso L. N. Amorim foi Ministro de Estado da Republica Federativa do Brasil, nas
areas de Relagdes Exteriores (1993-1995 e 2003-2010) e Defesa (desde 2011).
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entanto, deve existir uma “vontade estratégica consistente e permanente”, revelada pela
capacidade do Estado na construcdo de consensos em torno de objetivos internacionais de
longo prazo, aliada a “capacidade de planejar e implementar acdes de curto e médio prazo
através das agéncias estatais, em conjunto com o0s atores sociais, politicos e econdmicos
relevantes” (FIORI, 2013, p. 51-52). Nos ultimos dez anos, o Brasil vem empreendendo
transformacdes significativas no seu discurso e, também, na préatica relativa a sua politica
externa, de um modo geral, e a cooperacdo internacional para o desenvolvimento mais
especificamente. As transformacgfes discursivas foram, nesta perspectiva, decisivas para
posicionar o pais no sistema internacional, uma vez que o discurso do Estado se constitui em
um elemento determinante, em especial no campo da PEB e da diplomacia, para a defini¢éo
deste posicionamento. Assim, o pais fortaleceu, neste periodo, a vocacdo multilateral da sua
politica externa e tem enfatizado a necessidade de uma profunda reforma das instituices
multilaterais, em especial do Conselho de Seguranca da ONU, o qual pleiteia integrar na
condicdo de membro-permanente, pleito que, para Garcia, ndo representa “uma demanda
tacanha de um pais que busca maior projecdo no mundo”; trata-se, antes, da busca de dar
maior legitimidade a organizacdo que reflete, hoje, “uma correlacdo de forcas internacionais
ultrapassadas, de mais de sessenta anos” (2013, p. 65).

A expansdo da cooperagdo internacional brasileira reflete, enfim, o avango do seu
poder econdmico e politico no mundo. Reflete a construcédo feita pelo pais na busca de ocupar
outro lugar no cenario internacional que tem como uma das suas bases a atuacao no ambito da
cooperacdo internacional para o desenvolvimento, em especial, na sua vertente Sul-Sul. A
consolidacdo do pais como doador na cooperagdo internacional, e 0 aumento da ajuda
demandada e fornecida colocaram na pauta de discussdo do governo e da sociedade brasileira
a necessidade de tratar os termos da sua cooperacdo com maior profundidade; no entanto,
estas mudancas parecem estar em processo de assimilacdo, faltando, ainda, suas diretrizes e
agendas claras para a cooperacdo do pais. Do mesmo modo, os impactos resultantes destas
transformacdes, sejam eles positivos ou negativos, ainda precisam ser devidamente avaliados
para que se possa ter uma analise mais consistente. Ao afastar-se dos modelos tradicionais da
ajuda incorporados pelos paises membros da OCDE, o pais parece ter clareza do caminho que
ndo pretende seguir, mas as imprecisdes ainda estdo na ordem do dia.

A reducdo progressiva da cooperacdo técnica recebida do exterior €, no caso da
cooperacdo multilateral, a substituicdo do tradicional viés de cooperacdo Norte-Sul por novos
modelos de relagdes que envolvem a concepcdo, experimentacdo e validacdo conjunta de

novas praticas, no ambito de politicas publicas inovadoras e/ou estratégicas para 0 governo
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brasileiro, marcou os ultimos anos. Em apoio a cooperacdo Sul-Sul bilateral, o Brasil tem
celebrado parcerias com governos de paises desenvolvidos e organismos internacionais para a
implementacdo de programas e projetos trilaterais. Segundo Rossi, 0 pais ja fornece mais do
gue recebe em ajuda internacional entre governos e agéncias multilaterais. No entanto, mesmo
com 0s avangos e 0 novo patamar alcancado pelo pais no cenario internacional, percebe-se
que, apesar de haver uma ideia geral de principios, falta uma politica de cooperacdo
internacional brasileira que “defina em primeiro lugar o que somos e 0 que gqueremos ser
como um pais doador, além de simplesmente prestar coopera¢do na pratica” (ROSSI, 2011, p.
5). A atuacdo do pais na cooperacdo internacional traz, na sua concepcdo atual, portanto,
avancos, mas também contradicdes.

Uma das importantes questdes postas para a analise da cooperacdo brasileira diz
respeito a existéncia ou ndo de um Programa Oficial de cooperacdo internacional do pais,
assunto que, por si, configura um divisor de opinides. O Governo brasileiro, ao se referir a sua
cooperacao internacional, faz mencdo clara a existéncia de um Programa de Cooperacao
Oficial ja constituido; no entanto, esta ndo é uma ideia unanime entre especialistas na
tematica, membros do préprio governo, da Academia ou de organizac6es da sociedade civil.

Nesta perspectiva, encontramos, entre 0s entrevistados nesta pesquisa, opinides
diversas que, entretanto, constituem, na sua quase totalidade, a crengca de que o Programa
Brasileiro de Cooperagdo Internacional ainda néo existe realmente nos moldes do que deve
ser um programa desta importancia. Dentre as questBes levantadas para negar a sua existéncia,
destaca-se a falta de planejamento de suas acGes e a auséncia de diretrizes, objetivos e metas
claramente estruturados. Ha uma queixa reincidente relativa a estrutura existente hoje para a
execucgdo da cooperacao brasileira, faltando ainda maior clareza na politica e uma perspectiva
concreta de se pensar a cooperacdo no longo prazo, conforme ressalta Melissa Andrade.

— N&o acho que exista um Programa Brasileiro de Cooperacédo. Eu acho que se
tem diretrizes gerais. O que se tem, na realidade, é uma politica que vocé pode abstrair do
que tem acontecido e mapear linhas gerais de atuacao que estao alinhadas com as diretrizes
da politica externa. Agora, uma politica clara, eu acho que ndo. Eu acho que, na realidade,
esse é um dos grandes problemas. A verdade é que a cooperacao brasileira esta subordinada
a um departamento do Itamaraty. Essa pauta ndo chega a ser um assunto de alto nivel. Qual
é o grande problema? Vocé ndo tem uma politica clara. O que vocé tem sdo diretrizes,
principios gerais e a coisa vai acontecendo. Vocé tem algumas diretrizes. Mas vocé ndo tem
isso estruturado dentro de eixos légicos, coerentes, dentro de metas de longo prazo. Porque,

guando eu penso em politica, eu penso, por exemplo, na politica de assisténcia social, na
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politica de salide, onde vocé tem as diretrizes claras, os objetivos. E outra coisa. Agora, na
cooperacdo, eu acho que vocé tem essa politica experimental. Essa politica onde vocé vai
experimentando, vai tentando, vai fazendo, vai acontecendo, mas na medida em que as coisas
surgem. Eu ndo acho que é algo realmente pensado de forma estratégica. Nao existem
documentos que falem sobre isso. E a relagdo que eu tenho com as pessoas que trabalham
com cooperacao é de que as pessoas identificam diretrizes gerais, por causa da politica
externa do governo. Agora, uma diretriz clara falando da politica de cooperacgado nao.

Um dos grandes problemas da cooperacéo, eu diria, é que € uma area muito sem
planejamento, muito sem estrutura. E com o foco, as vezes, muito difuso. Com essa coisa de
receber cooperacdo por demanda, ndo existe um mecanismo de filtragem muito claro em
relacdo a com quem colaborar, como colaborar. Eu diria que falta muito método, falta muita
organizacdo, falta muita estrutura ainda para fazer a cooperacdo operar de uma forma
efetiva. Isso é um dos grandes problemas da cooperacdo brasileira. Porque existe grande
demanda, existe grande interesse, mas ainda esta muito longe de alcancar um tipo de gestédo
gue seja realmente eficiente, que prime pela avaliacdo, que prime por estratégias mais
claras, que prime por resultados mais efetivos. (Andrade, 2013).

A falta de planejamento da cooperagéo internacional brasileira, conforme Leite
(2012), denota um certo “amadorismo” que pode ser um reflexo de ser este um tema novo na
agenda do pais. O carater de atuacdo a partir do que lhe é demandado pelos outros paises
assumido pelo Brasil seria, deste modo, um impeditivo da realizacdo de um planejamento das
acdes no longo prazo, o que termina por atrapalhar a perspectiva de uma contribuicéo efetiva
com o pais parceiro. A fragilidade da ABC e sua subordinacdo ao Itamaraty também sdo
elementos relevantes para se compreender os percalcos enfrentados pela cooperagéo brasileira
e a dificuldade em firmar um Programa de Cooperacdo bem estruturado. Nesta perspectiva,
parece-nos que o maior problema ndo consiste na subordinacdo da ABC, mas na falta de
relevancia que a agéncia tem dentro do Itamaraty. A sua permanéncia como uma agéncia
deste Ministério ndo seria impeditiva do seu fortalecimento, desde que o seu perfil se
ajustasse a uma logica de high politics ou, até mesmo, que fosse assumida enquanto um
instrumento importante para o soft power do Brasil.

Sobre o tema, diz Michelle Morais de Sa e Silva:

— Enquanto todos os projetos de cooperacao estiverem vinculados ao Itamaraty e
a ABC for uma estrutura secundaria dentro do Itamaraty vocé ndo tem toda a possibilidade
de fortalecimento institucional e de pensamento da cooperagdo como uma politica publica.

Em outros paises, por exemplo, que tém as suas agéncias de cooperacdo, nhao
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necessariamente elas estdo vinculadas a sua chancelaria. Obviamente, a cooperacdo acaba
cumprindo um papel importante na politica externa, em alguns casos, como uma moeda de
troca nas relacGes internacionais. Mas existe uma série de condi¢cGes que vocé precisaria
garantir para que esses projetos funcionassem bem, tivessem efetividade, que € muito dificil
enquanto a ABC for a estrutura fragil que ela é hoje dentro do Itamaraty. Vocé precisa
fortalecer os aspectos de gestao, de conseguir ter projetos que sao realmente sélidos, que vao
ser avaliados, que estdo construidos buscando resultados, que nédo sdo simplesmente projetos
para cumprir tabela. E eu acho que fica muito dificil, enquanto a ABC for uma parte, for um
apéndice pequeno do Itamarati. Ou ela precisa ser uma parte importante do Itamarati ou ela
precisa se desvincular dele. Mas como ela existe hoje, isso faz com que as coisas ndo
funcionem bem. (Sa e Silva, 2013).

Falta, ainda, a cooperacdo brasileira uma avaliacdo mais profunda do que foi
realizado ao longo dos ultimos anos, para que se entenda se estas sdo, realmente, boas
politicas e, ainda, boas praticas para exportacdo. Sobre estes aspectos trata lara Costa Leite®:

— E acho que a atuacdo brasileira é marcada por um amadorismo, que eu
compreendo, por ser um tema novo na agenda, mas que acho que devemos ter certo cuidado
com isso. Amadorismo, em termos de falta de planejamento: quais sdo 0s paises que vamos
ajudar, por que razdo, como vao atuar, como vamos garantir que esses projetos ndo sejam
interrompidos, diante de mudancas de governo, de mudancgas no cenario econdémico. Enfim, o
engajamento de longo prazo mesmo, pois eu acho que vocé para vocé contribuir, de fato,
para o desenvolvimento de um pais, tem que ter um engajamento de longo prazo e a sensacao
que tive durante o governo Lula, muito marcadamente, € que o Brasil comecou a distribuir
recursos por todo mundo, poucos recursos em varios paises, exportacGes de pacotes de
projetos, principalmente ligados ao Bolsa Familia, mas é que como uma ferramenta, um
pouco de buscar apoio para vaga no Conselho de Seguranca. Entéo, no final das contas, a
retérica do governo € ajudar os pobres, mas, na pratica, a gente ndo esta seguindo o
planejamento para que isso ocorra de fato.

A minha percepcao é que sao a¢des que ndo sao planejadas. Eu acho que a maior
prova disso é ressaltarmos esse carater da demanda. Quer dizer que nds nao temos um
planejamento estratégico, sobre quais demandas atender, porque nao podemos atender todas
as demandas. Entdo, quais sdo 0s critérios para que a gente atenda um pais? Eu acho que
isso ainda ndo esta claro: a Agéncia Brasileira de Cooperacéo coloca no papel de que ndo é

106 pesquisadora associada do Centro de Estudos e Articulagdo da Cooperacdo Sul-Sul (Articulagdo
SUL/CEBRAP), em Brasilia. Entrevista realizada via skype, em 28 de margo de 2012.
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agéncia, de que eles recebem ordem do Itamaraty em relacdo a isso. Percebo, pelo tema
novo, que o préprio Itamaraty ndo esta muito a par das ligdes aprendidas, no passado, pelos
doadores tradicionais.

Eu acho que o governo brasileiro se empenhou muito mais em levar pacotes, em
fazer propaganda do seu modelo. A nossa politica social virou modelo pra ONU, virou
modelo pra outros paises; a gente ndo tem razdo pra ndo acreditar que seja uma politica boa
né, embora muitas dessas politicas, estejam sendo exportadas sem haver uma avaliacdo de se
elas sdo boas politicas. (Leite, 2012).

As diferencas dos governos de Lula e Dilma na conducdo da cooperagéo
internacional para o desenvolvimento, em especial a CSS, emergem em alguns depoimentos.

Melissa Andrade afirma que a agenda da cooperacao brasileira estd em declinio e
traz a imagem grafica de um “sino” para ilustrar o grande crescimento da demanda pela
cooperacao brasileira que chegou ao seu apice no Governo Lula e entrou em declinio no
Governo Dilma. O declinio, entretanto, ndo seria uma consequéncia da falta de demanda
internacional, mas sim, da falta de prioridade dada pelo atual governo brasileiro ao campo.
Ressalta que, no Governo Lula, a cooperacdo brasileira se valorava por ter a “cara do
presidente”, sendo uma espécie de bandeira do préprio, que acreditava na sua importancia
para o alcance dos propositos do pais no ambito internacional. Em contrapartida, na
atualidade, sob a presidéncia de Dilma, a cooperagdo brasileira estaria vivenciando uma
espécie de “orfandade”.

— A cooperacao brasileira no passado — no passado, eu falo no governo Lula -
tinha uma cara que era a cara do presidente. E vocé quer uma pessoa melhor do que o
presidente para poder encarnar a cooperacao brasileira? Nao tem, né? Eu acho que, hoje, a
cooperacdo, ela estd sem pai e sem mae, ela estd meio 6rfa. Por que eu td falando isso?
Porque a agenda esta em declinio.

Agora, se a gente pudesse colocar isso em um gréfico, a gente pensaria em um
sino. Nessa demanda que cresce, cresce, cresce, atinge um apice, talvez, no governo Lula, e
que comeca a declinar. Em funcéo ndo da demanda internacional, mas em funcéo da falta de
prioridade do governo brasileiro em colocar energia ai. Por causa, especialmente, do
governo da Dilma, que ndo é um governo que tem isso como prioridade. Entdo, o que eu vejo
é isso: esse papel crescente que agora tem um declinio, em funcédo dessa mudanca toda de
relacGes de poder internacionais. A cooperacdo, é claro, ela estd sempre atrelada a um
modelo de desenvolvimento. Na medida em que a histéria muda, vocé tem novos paises,

novas relagdes, vocé tem novas cooperacdes, também. Entdo isso é natural. (Andrade, 2013).
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lara Leite, por sua vez, salienta a preferéncia da Presidenta Dilma por outras areas
de atuacdo do pais como o comércio, a ciéncia, a tecnologia e a inovacao, que indicam uma
perda de espaco para a cooperacdo na agenda do pais. Afirma, ainda, acreditar que a
presidenta esta mais preocupada com os problemas internos do Brasil e que questdes como
conseguir uma vaga do Conselho de Seguranca da ONU deixaram de ser prioridade. Como
consequéncia desta nova perspectiva do governo brasileiro, o orcamento para a cooperagao
também teria sido impactado. Parece clara, desse modo, a perda de importancia da cooperacao
internacional na agenda brasileira, na passagem do Governo Lula para a gestdo de Dilma.

— Em primeiro lugar, a questdo da vaga do conselho de seguranca perdeu
prioridade. O que sabemos em termos de nUmero € que o aumento do orcamento das
despesas previsto ndo se concretizou, no governo dela: o orgcamento de 2011 foi igual ao de
2010. Na verdade, ndo houve contingenciamento nos gastos do Ministério das Relacdes
Exteriores. Isso mostra a decisdo do Ministério das RelacGes Exteriores, talvez, de focar em
uma area que seja um pouco de acordo com a preferéncia da Presidenta. E ela tem
preferéncia clara por comércio, ciéncia e tecnologia com a questdo da inovacdo. Entdo,
percebo que a cooperacao perdeu espaco ai. Enfim ela, a presidenta, estd mais preocupada
com os problemas internos do Brasil, ela vé que temos muitos desafios a cumprir e talvez ela
ja esteja vendo, também, que ndo estamos sendo muito profissionais na prestacdo de
cooperacdo. Entdo, ela, de certa forma, esta forcando que o Ministério das Relacdes
Exteriores estabeleca outras prioridades. Mas isso tudo séo suposicOes e percepcoes. (Leite,
2012).

Sobre a cooperacdo Sul-Sul brasileira, Melissa Andrade ressalta a falta de foco em
resultados passiveis de avaliacdo que sejam, de fato, mensuraveis. Nesta perspectiva, salienta
que, por muitas vezes, ao tratar com pessoas que trabalham com CSS em alto nivel, percebeu
como algo muito proprio desta modalidade de cooperacdo a énfase no “didlogo politico”, que
acaba por ser acolhido como um resultado em si mesmo. De fato, com a realizacdo dos
projetos de cooperacdo, 0s paises cooperantes estreitam relacdes, o que finda por determinar
apoios muatuos em foruns e outras questdes internacionais. No entanto, apesar da importancia
desta aproximacao e dos enlaces e apoios politicos dai decorrentes, falta uma estruturacdo do
processo e uma objetiva avaliacdo e analise dos beneficios alcancados.

— Uma coisa que me chama muita atencdo ao falar com pessoas que trabalham
com cooperacao Sul-Sul em alto nivel, uma coisa que é muito propria da cooperacéo Sul-Sul,
é essa questao do dialogo politico. O que € que significa isso: significa que, muitas vezes, nao

se prima exatamente por resultados, mas pelo dialogo. Porque, em fazer um programa vocé
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aproxima as relacfes, aproxima os paises, consegue apoio mutuo nos féruns internacionais.
Isto j& é um resultado em si, mas é dificil de medir, e isso ndo t& muito na pauta da avaliacédo
guando vocé vai falar sobre projetos de cooperacdo. Entdo, eu diria que € um trabalho que
precisa muito de aperfeicoamento e que carece de objetivos mais claros e de estratégias de
atuacao mais estruturadas. (Andrade, 2013).

Outro aspecto relevante a ser salientado se refere a intencionalidade da politica
externa brasileira e da cooperacéo internacional a esta subjacente. Neste sentido, lara Leite
remete a uma espécie de “obsessdo” do pais — protagonizada pelo Itamaraty —, por se tornar
um “player importante” na cooperacdo internacional, como uma estratégia para que o Brasil
possa figurar como uma “grande poténcia”. Assim, o desejo de protagonismo do pais na
cooperacdo Sul-Sul seria menos o resultado de uma identidade com os paises do Sul e mais
uma atitude baseada nos seus préprios interesses. Questiona, outrossim, a horizontalidade
posta como “bandeira” fundamental da cooperagéo brasileira.

— A impressdo que eu tenho é que, de certa forma, essa obsessdo do Itamaraty,
por tornar o Brasil um player importante, um jogador importante nessa area de ajuda, é uma
forma de acumular, mais um requisito pra que sejamos considerados como grande poténcia.
O que eu acho é que esse protagonismo, esse desejo de protagonismo no Brasil nessa agenda,
é muito menos resultado de uma identidade do Brasil com os paises do Sul, como tem sido
posto. Eu acho que é muito mais uma tentativa de se igualar aos paises, as grandes
poténcias. E ai, eu acho que a gente tem um rol de requisitos que a politica externa quer
cumprir para o Brasil ser qualificado como grande poténcia. Eu tenho a sensacdo que nos
gueremos mostrar para 0 mundo que a gente é poténcia. E um dos requisitos para sermos
considerado poténcia, é a gente ajudar os mais pobres. Eu acho que é isso, assim, o Unico
planejamento que eu vejo é esse: “Temos que ajudar os mais pobres para mostrar que néo
somos pobres mais™, que a gente pode se diferenciar deles e, obviamente, que teriamos
alguma coisa diferente a levar para o mundo que nos diferenciaria dos doadores
tradicionais, que é esse aspecto da horizontalidade, mas que, em minha opinido, néo existe,
de fato. (Leite, 2012).

A fala de Carlos Alexandre Considera deixa entrever que a cooperacdo brasileira
ndo € um movimento destituido de intencionalidades como muitas vezes parecem pregar as
instancias oficiais. Do mesmo modo, transparecem condicionalidades implicitas no “jogo” da
cooperacao que apontam para uma espécie de “casamento” entre a acdo “que se espera do
Brasil como um player internacional” e as “a¢Ges de cooperacdo” desenvolvidas. Os casos

citados indicam o que nos parece uma estreita relacdo entre os projetos de cooperacédo
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brasileiros e os apoios obtidos dos paises africanos na contenda da OMC sobre os subsidios
norte-americanos ao algodao e na eleicdo do brasileiro José Graziano para a direcdo geral da
FAOY por exemplo.

— Um objetivo que fica claro é que o Brasil comeca a ter interesse em ter voz na
cena internacional. A gente tem interesse de participar ativamente ndo s6 na direcdo de
orgaos internacionais como também ter nossos pleitos apoiados nos foruns internacionais.
Por exemplo, a cooperacédo brasileira na Africa na area do algodao, ela foi feita em um
contexto em que o Brasil tinha uma contenda com os EUA e foi um pleito brasileiro que
contou com grande apoio dos paises africanos. E como se deu grande parte desse apoio, 0
Brasil se comprometeu com alguns desses paises africanos a estruturar também um
programa de cooperacdo em beneficio desses paises, caso tivesse o apoio deles nas votacdes

da OMC. Entdo, se estabeleceu um programa chamado Cotton 4%

no qual se elegeu quatro
paises que seriam beneficiarios prioritarios na cooperacdo brasileira. Quatro paises que
seriam beneficiados por uma politica brasileira de exportacdo das nossas capacidades, dos
nossos avancos alcancados, por meio da Embrapa e por outros centros de desenvolvimento
de tecnologia do pais. E essa cooperacao brasileira, entdo, vai de encontro a um movimento
maior que nds tinhamos para postular um apoio a esse painel na OMC contra os EUA, painel
gue depois se mostrou vitorioso. [...] O Brasil recebe algo em torno de 500 milhdes de
doélares anuais dos EUA como uma compensacdo aos subsidios norte-americanos ao
algodéo. E desses, 10% — 50 milhGes — sdo usados em projetos de cooperacdo na area de
algodao especificamente, em beneficio de paises que apoiaram o pleito brasileiro na OMC. E
isso também vai ao encontro... veja que hoje, literalmente hoje, ndés temos um candidato
concorrendo & condicdo de diretor geral® da OMC contra o candidato apoiado pelo EUA

qgue é o candidato mexicano... e isso vai ao encontro, a gente criar lagos de cooperacao

970 ex-ministro José Graziano da Silva ganhou a disputa para o cargo de Diretor-Geral da
Organizacdo das Nagdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (FAO), contra o candidato
espanhol Miguel Angel Moratinos, com 92 votos contra 88. O candidato brasileiro recebeu apoio
dos paises africanos. Graziano assumiu o cargo de diretor-geral da FAO em 1° de janeiro de 2012
para um mandato de quatro anos.

O projeto de cooperagéo técnica intitulado “Apoio ao Desenvolvimento do Setor Algodoeiro dos
Paises do C-4” ou, simplesmente, Cotton-4, é fruto de um acordo entre o Brasil e a Unido Africana
para promover a cooperacao técnica para o desenvolvimento sustentavel do algoddo em quatro
paises africanos — Chade, Mali, Burkina Faso e Benin (ABC, 2009), ao tempo em que ajuda as
nacOes africanas envolvidas a superar os prejuizos causados pelos subsidios aplicados pelos paises
desenvolvidos na producgéo do algodao.

O embaixador brasileiro Roberto Carvalho de Azevédo foi eleito diretor-geral da OMC em 7 de
maio de 2013, vencendo a disputa do candidato mexicano Herminio Blanco. Carvalho de Azevédo
assumiu o cargo em 31 de agosto de 2013 substituindo o francés Pascal Lamy.
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bastante sélidos com paises que poderdo nos apoiar na hora de termos determinados pleitos
atendidos na cena internacional.

Esses paises acabaram votando no candidato brasileiro, em 2011, época em que
José Graziano foi candidato a FAO, no ambito de uma proposta de o Brasil liderar um
movimento na FAO de estimulo a Politicas de Seguranca Alimentar. O Brasil tem varias
politicas de seguranca alimentar, todo mundo elogia essas politicas daqui e o José Graziano
leva esse discurso para a FAO e tenta promover os interesses brasileiros junto a FAO e,
principalmente, difundir essa politica que é bem vista pelos paises em desenvolvimento, pelos
paises que sofrem hoje com a crise, e que tém grande dificuldade para importar as matérias
primas, os alimentos que ndo possuem. Ha um casamento, eu acho, entre a acdo
internacional que se espera do Brasil como um player internacional e as acOes de
cooperacao que temos desenvolvido. (Considera, 2013).

Segundo Pinheiro (2000, p. 305), uma visdo errbnea comum € a de que a
cooperacdo entre os Estados implica, necessariamente, algo bom e para 0 bem. Do mesmo
modo, a crenca na cooperacdo desinteressada, tdo repetidamente enfatizada nos discursos e
documentos oficiais brasileiros, nos parece estar em desacordo com uma realidade de
necessidade de jogos de poder, concessdes e “favores” mutuos. Neste sentido, corrobora
Luara Lopes, a ideia de uma cooperacdo a “fundo perdido” parece, de certo modo,
contraditéria, na medida em que, mesmo sem condicionalidades explicitas, ela implica
arranjos e apoios de carater politico na cena internacional e no “jogo de poder” a esta inerente.
Inegaveis, portanto, os aprendizados e beneficios vislumbrados nesse processo.

— Também acho que é um engano comum das pessoas que falam sobre o assunto,
que pensam sobre o0 assunto, achar que é uma coisa a fundo perdido. Nao é a fundo perdido,
é um instrumento, também, de poderes. E é preciso usar da melhor forma possivel. Pode ser
um jogo mais ganha-ganha: o Brasil ganhar em influéncia politica e também ajudar os seus
parceiros, contribuir com o desenvolvimento dos paises parceiros, compartilhar suas praticas
de desenvolvimento social e aprender com a prética dos outros também. Porque, pelo menos
a ideia que estd sugerida no COBRADI, no relatério, € que o Brasil vé isso como uma
relacdo de muitos beneficios. Falta muito, ainda, mas eu acho que o caminho seria esse.
Comecar a definir, comecar a contabilizar direito e, a partir dai, ir formando uma politica
externa mesmo, uma politica publica de cooperacédo. (Luara Lopes, 2012).

Nessa perspectiva, diversos autores (AYLLON PINO, 2010; LEITE, 2012;
LIMA, 2005; MILANI; CARVALHO, 2012) sinalizam que, no bojo da cooperagdo Sul-Sul

brasileira, encontra-se uma série de questBes estratégicas ligadas a sua politica externa que
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vao desde o pleito por um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU até a
expansdao do seu comércio e sua presenca no mercado internacional, passando pela
disseminacdo da tecnologia e pela busca de mercados para o biocombustivel. Para Leite
(2012, p. 24-25), ndo ha como supor que nas relacdes que se estabelecem no ambito da CSS
ndo estejam presentes as relacdes autointeressadas e de poder. Segundo a autora, estudos
empiricos recentes sobre a CSS mostram que consideracdes politicas e comerciais
influenciam, também, a atuacdo dos doadores emergentes. No entanto, ademais dos possiveis
interesses referentes a politica externa do pais com a CSS, no seu discurso oficial, a
cooperacao técnica prestada pelo Brasil se define como sem fins lucrativos, ndo estando
condicionada a compra de bens ou servigos, que busca atender a demanda dos paises em
desenvolvimento, fortalecendo-os institucionalmente como condi¢do para a transferéncia de
expertise. Deste modo, o Brasil salienta o respeito a soberania dos paises do Eixo Sul com os
quais tem acordo de cooperacdo e enfatiza o foco de sua cooperacdo em uma dimensédo
técnica.

Assim, importa refletir sobre a necessidade de um entendimento da assisténcia
técnica como “elemento de uma realidade muito mais ampla, abrangendo as relacdes
econdmicas, culturais e politicas”, havendo, ai, a necessidade de que as instituicoes
encarregadas da formulacdo e da gestdo da assisténcia técnica, recebida ou dada, estejam
abertas a um didlogo permanente e ao compartilhamento dos seus poderes decisérios com o
setor produtivo, com o establishment cientifico e académico e com a sociedade civil em geral.
Neste sentido, Konz ressalta que a cooperacdo técnica internacional precisa ser uma via de
mao dupla, com mecanismos de apoio mutuos, “no qual a genuina cooperacdo Sul-Sul,
CTPD, financiada ou cofinanciada por paises como o Brasil, tenha um papel crucial a
desempenhar”. Enfatiza, ainda, a expectativa de que a cooperacdo Sul-Sul se diferencie, de
fato, da cooperacdo Norte-Sul e que se revele como um caminho importante para resolver
problemas dos paises em desenvolvimento, “para acompanhar o surgimento da moderna
democracia participativa e as mudangas profundas que estdo ocorrendo no que diz respeito ao

papel e a estrutura dos Estados e da sociedade civil”.

[...] deve-se esperar que a cooperacdo sul-sul ndo seja apenas uma replica
mais barata da assisténcia técnica norte-sul tradicional, correspondendo uma
relacdo entre doadores e beneficiarios, entre mestre e alunos. Em vez disso,
as maiores oportunidades, nas quais a cooperagdo sul-sul oferece vantagens
comparativas especiais residem em esfor¢cos conjuntos para resolver
problemas, muitos deles ainda sem solucdo, comuns aos paises em
desenvolvimento, ou pelo menos a alguns deles. Desse ponto de vista, é bem
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possivel que a cooperacdo técnica seja necessdria ndo apenas nas areas
costumeira de inddstria, agricultura, saide, educacéo, etc., mas também para
acompanhar o surgimento da moderna democracia participativa e as
mudancas profundas que estdo ocorrendo no que diz respeito ao papel e a
estrutura dos Estados e da sociedade civil. (KONZ, 1994, p. 246).

A tensdo entre o esforco do governo brasileiro para diferenciar o modelo da CSS
empreendido pelo pais da tradicional CNS e os riscos de torna-la uma repeticao desta, faz
parte da realidade hoje vivenciada. Se, por um lado, percebemos avangos expressivos no
sentido de tentar buscar um caminho diferente, alicercado na horizontalidade e na
solidariedade, por outro. emerge a conflitualidade dos interesses politicos e, em alguma
medida, econdémicos e a busca pelo poder no cenério internacional. Se, de algum modo, ha
uma escuta e um respeito maior ao que demandam o0s paises parceiros aliada a defesa do ndo
condicionamento da cooperacado, falta ainda um foco em resultados que, de fato, determinem
transformacdes nos paises. E necessario, portanto, um repensar constante dos moldes e
caminhos da cooperagcdo que se deseja para ndo incorrer no risco da repeticdo de erros
cometidos por outros, para ndo incorrer no risco de promover um “novo colonialismo”. Sobre
estas questdes tratam Michelle Morais de S4 e Silva, Damien Hazard™™° e lara Leite:

— Se vocé for comparar a pratica da cooperacdo brasileira com a cooperacao
Norte-Sul, eu acho que a cooperacao brasileira ainda se sobressai, por mais que tenha todos
esses problemas talvez de funcionamento, de gastar muito tempo, de ter pouco dinheiro, de
ser muito limitada em termos do tipo de atividade que pode ser desenvolvida. Eu acho que,
ainda assim tem coisas que de fato, se sobressai. O fato de vocé sé definir o projeto em
parceria com o outro pais, de a gente ndo escrever o projeto aqui e chegar com ele pronto,
do pais ter essa possibilidade de identificacdo do que eles querem receber como cooperacao,
eu acho que isso ainda é um ponto muito positivo em comparacgdo a cooperacao tradicional.
Mas, eu acho gque ainda existem questdes que precisam ser trabalhadas, se a gente realmente
guer uma cooperacao gue seja uma cooperacao de resultados. (Sa e Silva, 2013).

—[...] o Brasil faz isso de uma forma muito mais pragmatica; ndo acho que tenha
um modelo ideoldgico tracado, mas que ele vai tracando a medida das cooperacgdes. Eu acho
que é, entdo, uma cooperacao que, a principio, ndo tem contrapartida exigida, a diferenca,
muitas vezes, também, da cooperacdo do Norte, mas que corre também o risco de entrar

numa nova forma de neocolonialismo. (Hazard, 2012).

19 Coordenador da organizacio ndo governamental Vida Brasil e membro da Diretoria Executiva da
Associacdo Brasileira de Organizacfes N@o Governamentais (ABONG) — Gestdo 2013/2016.
Entrevista realizada em 18 de abril de 2012, em Salvador.
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— Ha uma tentativa de se repensar a atuacdo do Brasil na CID. A sensacdo que
eu tenho é que estd todo mundo parando pra pensar um pouco, 0 que € que esta fazendo e
como fazer melhor, sabe? [..] eu acho que estamos passando por um processo de
amadurecimento. (Leite, 2012).

Transitando por entre tensdes e transformacdes, o Brasil busca construir o
amadurecimento da sua cooperacdo. A realidade do papel assumido na atualidade pelo pais
como maior economia da Ameérica Latina impde a necessidade eminente de uma ampla
revisdo de seus instrumentos de cooperacdo internacional, necessidade de revisdo que se
estende a Agéncia Brasileira de Cooperacgdo, cujo formato e recursos estdo muito aquém da
importancia que o pais passou a ter no contexto internacional. (GARCIA, 2013, p. 60).

Segundo Fiori (2013, p. 51-52), o grande desafio do Brasil na proxima década
“serd construir um caminho de expansdo e projecdo do seu poder — dentro e fora do seu
‘entorno estratégico’ — que ndo siga a trilha que ja foi percorrida pelas grandes poténcias
tradicionais”. Deste modo, o pais terd que desbravar caminhos para expandir e projetar o seu
poder sem precisar repetir modelos. Tera, assim, que lidar com os outros “povos” sem usar da
“violéncia bélica dos europeus e norte-americanos” e sem tentar “converté-los”, “civiliza-los”
ou, simplesmente, “comandar o seu destino”. N&o estara, no entanto, livre de ter de questionar
0s ‘“consensos éticos” e os “arranjos geopoliticos e institucionais” anteriormente definidos e
impostos pelas poténcias que ja controlam o sistema mundial. E, conforme a regra do
“sistema interestatal capitalista” inerente a uma “poténcia ascendente”, tera de lidar com a
possibilidade e a necessidade de convergéncias e aliancas taticas com antigas poténcias
dominantes. Assim, atendera a logica capitalista do “quem néo sobe cai”.

Seré preciso, portanto, um olhar mais apurado para a cooperacdo do pais, em
especial, para sua vertente Sul-Sul, para compreender a sua importancia no ambito da politica
externa e o lugar que ocupa neste processo de crescimento do Brasil, seja no ambito
internacional seja no doméstico. Faz-se necessario, nesta perspectiva, esclarecer o
funcionamento da CSS, sua relagdo com outras modalidades de cooperacdo e prioridades de
politica externa, junto a sociedade, a instituices e grupos de interesses que tém demandado
maior transparéncia e participacdo social na defini¢do das prioridades, na implementacdo de
iniciativas e na avaliacdo da CSS brasileira, de um modo geral. (LEITE; SUYAMA;
WAISBICH, 2013, p. 1). Sera preciso, assim, assumir a “politica de cooperagdo internacional
do Brasil” como uma verdadeira politica publica, incorporando no seu cerne, conforme

lembra Michelle Morais Sa e Silva, o controle e a participacdo social.
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— A politica de cooperacao internacional, de CSS, ela precisa ser vista como uma
politica publica. E, a partir do momento que ela fosse vista como politica publica, por
exemplo, a gente poderia muito mais facilmente incorporar o controle social e a participacéo
social. Como ela ndo esta organizada como uma politica publica, isso justamente faz com que
ela acabe sofrendo essas fragilidades. Tem problemas orcamentarios, tem problemas de
recursos humanos e ndo tem uma visdo articulada como teria se fosse uma politica pensada
como uma politica publica. (Sa e Silva, 2013).

A influéncia crescente do Brasil como um dos “provedores” de cooperacao,
determinou a necessidade de compreendermos em que medida o pais vem difundindo
modelos de desenvolvimento sustentaveis e inclusivos no Sul Global. E essa avaliacdo passa,
necessariamente, pela analise do contexto doméstico do pais. Assim, torna-se fundamental a
compreensdo da “rede de instituicBes, ideias e interesses que perpassam processos decisorios
e determinam, em grande medida, as prioridades e a propria efetividade da cooperacdo”
(LEITE; SUYAMA; WAISBICH, 2013, p. 1) no Brasil. A assuncdo do duplo papel que o pais
assumiu na CID, de “doador” e “receptor” de cooperacdo, constitui um avango para o pais,
mas ndo o isenta de contradigdes dentre as quais destacamos o papel determinado para a
sociedade civil nesse processo.

As profundas transformac¢des em curso tanto no contexto internacional quanto no
brasileiro demandam uma revisdo dos papéis ndo somente da cooperacao internacional, mas,

também da sociedade brasileira, como sugere Méarcia Marinho**

ao salientar que o pais
assumiu um novo e importante lugar na agenda do desenvolvimento e, no entanto, a sociedade
civil brasileira ndo foi convidada a discussao sobre esse caminhar.

— E inegavel que estamos vivendo hoje, um momento de profunda transformacéo
nesse modelo de relacdo, em razdo de mudancas importantes nos dois contextos: no contexto
brasileiro e no contexto internacional, o que requer uma nova configuracéo de papéis pra
esses dois grandes atores que sdo a sociedade civil brasileira e a cooperagao internacional.

O Brasil enquanto doador é um saldo como compromisso politico e real e efetivo
com essa agenda de desenvolvimento do mundo de hoje, das condi¢des de vida no mundo.
Por outro lado, eu acho problemético quando néo se discute isso dentro do Brasil. (Marinho,

2012).

11 Membro da Coordenagio Executiva do Grupo de Apoio & Prevencdo a Aids da Bahia (Gapa-
Bahia); Coordenadora do Programa “Transversalizando HIV/Aids — uma construgédo coletiva com
ONG’s contrapartes de Pdo para o Mundo na América Latina”. Entrevistas realizadas em 28 de
marco de 2012 e 7 de mar¢o de 2013, em Salvador.
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Apesar da aparente boa intencdo do governo brasileiro e das transformacdes pelas
quais passa a sociedade civil no pais, a relagdo entre o Estado e a sociedade civil brasileira, no
que tange as politicas de cooperacdo para o desenvolvimento, ainda carece de um longo
caminho de construcdo (CORDEIRO, 2012, p. 153). Mesmo constando nos discursos e

documentos oficiais'?

como participe da cooperacao oficial do Brasil, a sociedade civil
parece ainda estar alijada da maior parte do processo a esta inerente.

Mesmo levando-se em conta a ciéncia da colaboracdo entre a corporacao
diplomatica e atores externos como um fenémeno mundial crescente, impulsionado, em certa
medida, pelo grau de organizacdo e complexidade da sociedade civil (LESSA et al., 2012, p.
95), € inevitavel a percepcdo de que o Brasil vive, ainda, um processo de tensao entre a busca
pela participacdo deste novo ator na sua politica externa — que termina por alterar o arranjo
institucional da sua formulacdo e implementacdo —, em contraponto a busca pela sua
coordenacdo e controle, por parte do Itamaraty. Nesta tensdo, reside o processo que se
encontra em construcdo de abertura da politica externa brasileira com a compreensao do seu
lugar enquanto politica publica e, portanto, sujeita a participacdo dos atores que, cada vez
mais, exigem participar na esfera daquilo que é publico. Esta perspectiva de participacdo
crescente, por sua vez, confere maior legitimidade e respaldo as decisfes neste ambito.
Concordamos, portanto, com Pinheiro e Beshara (2012) sobre a importancia de se definir os
interesses da nagdo no ambito da politica externa, considerando os diferentes atores e,
portanto, outras fontes das quais se originam estes interesses que, deste modo, se aproximam,
mais e mais do que podemos denominar “interesse nacional”, em uma equacao que indica que
quanto maior a participacdo dos atores na politica externa brasileira mais esta se afirma
enquanto “representativa dos interesses da nagdo”. Ainda nesta perspectiva, Ayllon Pino
(2010, p. 7) assinala que a incluséo de sociedade civil na formulacdo e conducéo de projetos
de cooperacdo internacional mostra uma tendéncia de participacdo social na politica externa
brasileira.

O olhar para o lugar que o Brasil vem oficialmente passando a ocupar no cenario
internacional, em especial no que diz respeito a sua atuacdo na cooperacgédo internacional para

o desenvolvimento, particularmente a CSS, nos permite delinear o perfil de atuacdo do pais e,

12 segundo relatério do IPEA/ABC (2010), a cooperacio brasileira é especializada, “pois conta com
0 engajamento de drgaos e entidades publicos, universidades e organizacdes da sociedade civil”. O
relatorio afirma, ainda, que um nimero cada vez maior de instituicdes nacionais do setor pablico
ou da sociedade civil organizada, em suas diversas categorias, tem incorporado a atua¢do no
exterior como parte do seu cotidiano de trabalho. Este mesmo relatério explicita, de maneira muito
direta, as intengdes do governo brasileiro frente a sua politica de cooperacgdo e sua interagdo com a
sociedade civil.
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em alguma medida, nos auxilia na compreensdo das relagdes que se estabelecem, se
reconstroem e se solidificam entre este, outros paises e organizac¢Ges internacionais, mas,
sobretudo, lastreiam 0 nosso movimento de busca do papel da sociedade civil brasileira,
especialmente as OSCs, na cooperacao internacional.

Ai, cremos, reside uma imensa riqueza, na possibilidade de participacdo da
sociedade civil organizada que interage, contesta e colabora com o Estado, mas, também, com
outros atores, buscando o seu papel na nova cooperagao internacional que tem se apresentado
ao mundo contemporaneo. Sobre a relacdo de participacdo da sociedade civil brasileira na
cooperacdo internacional para o desenvolvimento, em especial na CSS, trataremos no

préximo capitulo.



152

4 A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL BRASILEIRA NOS
ARRANJOS DE COOPERACAO INTERNACIONAL

Eu acho que participacéo é tudo. Sem participagdo, ndo se
chega a lugar algum. Entéo eu acho que é fundamental. E eu
acho que cooperacao é sindnimo de diplomacia. [...] Para mim
s&o sindnimos, e na verdade diplomacia que ndo é cooperacao
é mera retdrica. Nao tem substéncia, nao tem legitimidade.
(Milton Rondd, 2013)*

A “ode” a participacdo social se tornou um “classico” nos anos 1990, quando
agéncias nacionais e internacionais clamavam a sociedade para ser participe dos processos de
formulacdo de politicas publicas e de deliberacdo democratica em escala local. Nesta
perspectiva, o fomento a participacdo dos diferentes atores politicos e a criacdo de redes de
informacdo, elaboracdo, implementacdo e avaliacdo destas politicas se tornaram pecas
essenciais nos discursos que se afirmavam progressistas (MILANI, 2008b, p. 552). A
emergéncia participativa dos atores diversos, em especial, da chamada “sociedade civil
organizada” se deu ndo somente no contexto interno dos paises, no &mbito da construcéo — e,
também, controle e contestacdo — de politicas publicas domésticas, mas marcou, ainda, a
arena internacional, que teve que se abrir a outros atores que ndo apenas 0s Estados e as suas
instituicdes.

A crenca na importancia da participacdo da sociedade civil organizada em
questdes relacionadas ao contexto global — seja atuando internamente nos paises e buscando
participacdo na sua politica externa, seja diretamente, nas diversas instancias da politica
internacional — é reiterada por diversos autores de pesquisas relacionadas a Politica Externa,
Relacdes Internacionais e sociedade civil. (BADIE, 2000; 2010; BADIE; SMOUTS, 1999;
DEVIN, 2009; PINHEIRO; MILANI, 2012; RIBEIRO, 2011; VELASCO E CRUZ, 2004,
VIOLA, 1999). No entanto, este ndo € um campo sem conflitos e tensdes, ocasionados muitas
vezes pela busca da sociedade civil organizada, em especial as ONGs, em participar dessas
esferas das quais historicamente foram alijadas. A demanda destes atores pela participacao
consiste, portanto, em uma trajetéria de lutas por espagos politicos nos quais se faca ouvir a
sua “voz” de modo que esta possa ecoar nos processos decisérios nos quais pleiteiam,

efetivamente, uma participacdo enquanto decisdo compartilhada e construida coletivamente.

3 Coordenador Geral de AcBes Internacionais de Combate a Fome, do Ministério das Relacdes

Exteriores do Brasil, em Brasilia. Entrevista realizada via skype, em 11 de junho de 2013.
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A cooperagdo internacional para o desenvolvimento é um desses ambitos
institucionais e politicos em que a sociedade civil organizada tem lutado — seja internamente,
com relacdo as politicas dos Estados, seja externamente, nas organizac@es internacionais, no
monitoramento das corporacfes transnhacionais e nas agendas de politica externa dos Estados
— a fim de ser parte constituinte ndo apenas da execucdo de acbes, mas, também, da
construcdo intelectual e estratégica das politicas e arranjos concebidos. Lutam, sobretudo,
para participar da discussédo e da construcdo do desenvolvimento. Deparam-se, no entanto,
com um contexto em transformacao no qual a tradicional légica “doador do Norte — receptor
do Sul” ja ndo parece encontrar tanta ressonancia. Precisam lidar com contradi¢bes entre o
estimulo a participacdo e os limites de vivencia-la, efetivamente, nos processos de deliberacédo
democratica local/nacional e nos espacos decisérios internacionais. Conquanto tenham
galgado, no decorrer da sua trajetéria, algum grau de participacdo em relacdo a CID, as
organizacOes da sociedade civil brasileira, em especial, ao longo dos ultimos anos, tentam
lidar com as inimeras mudancas que as afetam direta e decisivamente e que findam por
impulsionar uma reflexdo sobre o seu papel e a razdo de sua existéncia.

A andlise sobre a participacdo da sociedade civil parte de referenciais tedrico-
metodoldgicos diversos e tem como base um conjunto de conceitos, novos ou ressignificados,
tais como cidadania, cultura politica, participacdo, identidade, reconhecimento, autonomia,
direitos culturais, comunid