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Cooperacao Sul-Sul, participacao social e politica externa

Embora atualmente muito se discuta a respeito do assunto, a Cooperacdo Sul-
Sul (CSS) — também conhecida como cooperagdo técnica entre paises em
desenvolvimento (CTPD) ou cooperagdo horizontal — nao é uma inovagao na politica
externa brasileira, conforme mencionado no capitulo precedente. Desde a década de
1970, o pais se inseriu no marco da CSS, posicionando-se como prestador de
cooperacao técnica para diversos paises em desenvolvimento. Com o passar dos anos,
a cooperagdo horizontal brasileira evoluiu significativamente, ndo apenas em termos
de nimeros de projetos implementados, mas também na quantidade de parceiros
nacionais, tanto estatais como da sociedade civil, envolvidos na prestacdo da
cooperacao junto ao Governo brasileiro.

Levando em consideracdo a intensificagdo das praticas de CSS brasileira e a
mobilizacdo de atores nao apenas governamentais, mas também sociais como
parceiros do Governo na cooperacdo prestada, o presente capitulo objetiva apresentar
a inser¢do e a evolucdo da CSS na agenda da politica externa brasileira e expor a
tendéncia relativamente recente de participacdo de atores sociais neste campo.

Para tanto, o capitulo ora apresentado estd dividido em trés se¢des. A primeira
trata especificamente da temdtica da CSS na agenda diplomética brasileira. Busca-se
esclarecer o conceito de CSS utilizado nesta dissertagcdo e apresentar um breve
histérico sobre sua evolugdo na agenda da politica externa nacional, o que nos
possibilita compreender a cooperagao horizontal no periodo analisado neste estudo. A
segunda secdo tem como propdsito apresentar um quadro geral sobre a evolucdo do
relacionamento entre Governo e sociedade na drea da politica exterior. A esse
respeito, € demonstrado o impacto que mudangas politicas e econdmicas tiveram
sobre a formulac@o da politica externa, tornando-a menos insulada e mais permeavel

as demandas de atores ndo governamentais. Por fim, a ultima secdo aborda
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especificamente a participagao de representacdes da sociedade em uma érea especifica da
politica externa brasileira, qual seja, a CSS.

Trata-se neste capitulo de apresentar as principais questdes que circundam o tema
estudado, para que possamos nos capitulos posteriores adentrar o terreno especifico da

participacao de atores nao governamentais na CSS brasileira.

2.1
A Cooperacao Sul-Sul na agenda diplomatica brasileira

Uma vez que o conceito de CSS ndo € consensual e pode fazer referéncia a
diferentes relacOes entre paises em desenvolvimento, uma preocupagdo ao abordar o tema €
clarificar seu significado no presente estudo, deixando evidente sobre qual tipo de CSS se
estd trabalhando. Ademais, para que seja possivel compreender a dimensdo que esta
modalidade de cooperagdo possui atualmente nas agdes externas e a participacao de atores
da sociedade neste ambito da politica exterior, é preciso apresentar em linhas gerais o seu
histérico e a sua evolugdo enquanto tema da agenda diplomatica brasileira. As subsecodes

abaixo apresentadas t€m estes objetivos.

2.1.1
Conceito

Embora o termo CSS seja recorrente nos estudos sobre a politica externa brasileira
atual, nao ha uma definicao tnica e precisa sobre o seu significado. Tendo em vista que este
termo pode ser utilizado de diferentes formas e para referir-se a distintos fendmenos entre
paises do Sul € essencial para este estudo delimitar com precisdo a natureza da CSS sobre a

qual esta tratando’.

' E importante destacar que o termo Sul, embora nos remeta a uma localizagdo geografica nio significa nesse
contexto uma posi¢do hemisférica. Isto porque o significado embutido no termo Sul para se referir aos paises
e a cooperagdo entre eles denota aspectos sociais e politicos que na realidade ndo estdo diretamente
relacionados a localizagdo geogréfica (Chisholm, 2009, p.3). Nesse sentido, o termo Sul € frequentemente
utilizado de modo relacional, para fazer referéncia ao que é oposto ao Norte, denotando uma relagdo de
desigualdade entre estes dois podlos, consubstanciada nas expressdes paises pobres e ricos, em
desenvolvimento e desenvolvidos. Contudo, como destaca Chisholm (2009, p.3), as definicdes Sul e Norte
expressas desta maneira podem simplificar as relacdes existentes entre e dentro dos paises definidos em torno
destes eixos geograficos.
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Primeiramente € importante esclarecer o préprio significado de cooperacdo.
Cooperagdo pode ser definida como um processo de coordenacdo de politicas através do
qual os atores ajustam seu comportamento as preferéncias existentes ou esperadas de outros
atores. Nao significa, portanto, uma harmonia de interesses, mas um processo pelo qual
busca-se a coordenacdo de preferéncias (Keohane & Axelrod, 1985, p.226)>.

O conceito de CSS ¢é utilizado, de modo geral, para designar “um amplo conjunto
de fendmenos relativos as relagdes entre paises em desenvolvimento — desde a formagao
tempordria de coalizdes no ambito das negociacoes multilaterais até o fluxo de
investimentos privados” (Leite, 2010, p.1). Nesse sentido, a expressao CSS alude as
politicas de concertacdo, didlogo e aproximagdo com outros paises do Sul, tanto no nivel
bilateral, como no multilateral. As coalizdes (como o G-20), a integracdo regional (como €
o caso do Mercosul) ou as parcerias estratégicas (como a relagdo Brasil-China), por
exemplo, s@o percebidas nesta 6tica como CSS.

Entretanto, o termo — ao invés de ser utilizado com tal abrangéncia e dispersdo —
também pode ser usado como um referencial para designar uma modalidade em especial da
cooperacao internacional para o desenvolvimento (CID). Nesse tocante, a expressdo CSS
alude a uma modalidade de cooperagdo especifica entre paises do Sul. Por meio desta visao,
o termo CSS faz referéncia apenas as agdes concretas no ambito da cooperagdo para o
desenvolvimento, o que exclui outras dimensdes da politica externa, “como a busca de
aproximacao e concertagdo com paises em desenvolvimento com vistas a objetivos outros

que ndio apenas a cooperacdo para o desenvolvimento” (Puente, 2010, p. 223)°.

?Nio obstante a definicio de cooperagdo utilizada neste estudo, cabe destacar que ndo hd um significado
unico para cooperagdo no ambito das Relacdes Internacionais. Para Morgenthau (1962), por exemplo, a
cooperagdo internacional pode ser compreendida como uma agdo politica per se, um instrumento da politica
externa de um pafs dirigido para ampliar seu poder, seu prestigio e seus ganhos econdmicos. Em sentido
inverso, Lumsdaine (1993) sustenta que cooperar ndo estd relacionado apenas aos interesses politicos e
econdmicos dos doadores, mas também aos valores e as conviccdes morais destes. Em sua visdo, a
cooperacdo envolve “an ethic of working together to promote essencial and humanly beneficial change”
(p-29).

3 A cooperagio internacional para o desenvolvimento pode ser compreendida como um regime integrado por
atores tanto governamentais como ndo estatais, baseado em normas e institui¢des, mas também relacionado ao
incentivo de agdes coletivas para o desenvolvimento internacional por meio de diferentes setores e atividades,
como as dreas da educacdo, da formacdo técnica, da saide, da cooperacdo cientifica e tecnoldgica e dos
programas de reforma da administracdo publica (Milani, 2008, p. 163-164).
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A CSS neste enfoque especifico é sinonimo de cooperacdo técnica entre paises em
desenvolvimento (CTPD) e de cooperagdo horizontal®, expressdes utilizadas para fazer
referéncia s mesmas atividades®. O termo CSS tal como utilizado no presente estudo esté
em consonancia com esta defini¢do especifica, referindo-se, portanto, a uma vertente
particular da ampla CID.

Assim, ao tratarmos a CSS como CTPD ou cooperagdao horizontal, estamos
deixando de considerar um leque maior de atividades diplomadticas e de esforcos de
coordenagdo entre paises em desenvolvimento na drea das relagdes internacionais que sao
entendidas como CSS em uma visdo abrangente. Em sentido inverso, estamos focando
apenas nas atividades concernentes a cooperacao técnica entre paises do Sul, que t€m como

objetivo central contribuir para o desenvolvimento®.

2.1.2
Breve histérico da Cooperacao Sul-Sul

Uma vez delimitada a especificidade da CSS abordada neste estudo, torna-se
necessario explicitar brevemente sua evolucdo histérica no sistema de cooperagcao
internacional para que seja possivel compreender sua insercdo e posterior evolucdo na

agenda diplomatica brasileira.

* Cabe destacar que a expressdo cooperacio horizontal, apresenta aspectos problematicos, uma vez que a
horizontalidade pressuposta em teoria é dificil de ser alcancada na pritica. Conforme argumenta Carlos
Alfonso Iglesias Puente (2010, p. 75), diplomata brasileiro, “a horizontalidade completa na cooperacdo para o
desenvolvimento nio parece facilmente alcangavel. Mesmo na inter-relacdo entre paises em desenvolvimento
¢ dificil imaginar que se consiga reproduzir na pratica, muito além do discurso, a igualdade entre as partes. Na
cooperagdo técnica, haverd, quase sempre, a tendéncia de se reproduzir, ainda que em menor escala do que no
arquétipo tradicional, algum tipo de verticalidade na inter-relacio entre prestador e recipiendério”.

> A Agéncia Brasileira de Cooperacido (ABC) entende no Brasil a CSS como sindnimo de CTPD e de
coopera¢do horizontal. Disponivel em: < http://www.abc.gov.br/abc/coordenacoesCGPDIntroducao.asp> .
Acesso em: 01 nov. 2010.

® Embora exista uma discussdo académica bastante rica sobre o que é desenvolvimento, ndo é objetivo deste
estudo discutir este conceito. Em linhas gerais, compreendemos desenvolvimento como um processo que
envolve ndo apenas uma dimensdo econdmica, mas também social. Por meio desta concep¢do o
desenvolvimento resulta de crescimento econdmico associado a melhoria na qualidade de vida; significa
fortalecer as capacidades de grupos ou populacdes que objetivam melhorar suas condi¢cdes socioecondmicas,
o que implica considerar indicadores de bem-estar econdmico e social (como pobreza, desemprego,
desigualdade, condi¢des de satde, alimentacdo, educacio e moradia, por exemplo) (Oliveira, 2002, p.38; Ipea
et al., 2010, p.11).
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A CSS tem seu marco institucional na década de 1970, quando € instituido o Plano
de Acdo de Buenos Aires no 4mbito da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)’. Todavia,
para ser melhor compreendido o surgimento desta modalidade de cooperacao devemos nos
atentar para o contexto que antecedeu sua cria¢do, o que nos remete ao surgimento da CID
no sistema internacional. Em termos histéricos, a CID é um fendmeno relativamente
recente, com sua origem atribuida as necessidades fundamentais que surgem no mundo em
desenvolvimento a partir da descolonizag@o no periodo pés Segunda Guerra Mundial (Hirst
& Antonini, 2009, p.4).

No inicio, foi impulsionada pela divisdo bipolar do mundo, a partir de 1945, uma
vez que se mostrava como um instrumento util para que os Estados Unidos (EUA) e a
Unido Soviética (URSS), as superpoténcias da época, pudessem fortalecer os seus vinculos
econOmicos, sociais e politicos com os paises aliados (Ayllon, 2007, p.34). Neste periodo
inicial da Guerra Fria, a cooperacdo centrava-se no que era concebido como ajuda para a
reconstru¢do da Europa e para o desenvolvimento. No entanto, essa ajuda ndo correspondia
a critérios solidarios ou éticos, em sentido inverso, buscava favorecer e preservar os
sistemas de aliancas das duas superpoténcias 2 época (Sanchéz, 2002, p.38)°".

Os projetos de cooperagao eram utilizados neste periodo como meios de influéncia
relacionados aos objetivos politicos, estratégicos e comerciais dos paises prestadores. Por
esta razdo, os resultados de tais atividades ndo conseguiam surtir os efeitos esperados pelos
paises recipiendarios, como a erradicacdo da fome e do subdesenvolvimento (Hirst &
Antonini, 2009, p.12). Conforme podemos notar, a cooperagao nesta época estava assentada
sobre o viés econdmico e privilegiava o aspecto de ajuda ou assisténcia, o que abria espaco
para que as acdes fossem instrumentalizadas para promoc¢do do comércio e dos interesses
dos doadores desviando-se, por conseguinte, dos objetivos iniciais (Valler Filho, 2007, p.
34; Puente, 2010, p.43).

O conceito de ajuda ou assisténcia prevaleceria ao longo dos anos 1950, sendo
desconsiderada sua acep¢do de capacitacdo para o desenvolvimento. Entretanto, com o

surgimento de novos paises, decorrente do processo de descolonizacdo, e o ingresso destes

" Como veremos adiante, foi este plano que estabeleceu em 1978 a Cooperagdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento (CTPD) no sistema internacional.

¥ O maior exemplo de CID nesta época é o Plano Marshall, um programa de assisténcia econdmica
promovido pelos EUA que tinha como objetivo a reconstrucdo das economias e sociedades européias
devastadas pela Segunda Guerra Mundial (Sanchéz, 2001, p. 39).
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na ONU, surgiriam as primeiras criticas a bipolaridade do sistema internacional e a
dimensao do desenvolvimento comecaria a se impor no sistema internacional. Nesta nova
conjuntura o estreito enfoque através do qual a cooperagdo era concebida no imediato pds-
guerra foi redimensionado, abrindo espaco para que o tema do desenvolvimento fosse
introduzido na agenda multilateral (Hirst & Antonini, 2009, p.8). Os paises do Sul, neste
periodo, passariam a buscar através de leituras tedricas (como a Teoria da Dependéncia) e
de coalizdes politicas (como o Movimento dos Paises Nao Alinhados e o G-77)° evidenciar
suas demandas e a necessidade de mudar a agenda de desenvolvimento. Neste contexto,
agéncias especializadas da ONU ou vinculadas a ela seriam criadas'®, abrindo maior espago
de atuacdo para os paises do Sul que através delas teriam um canal para efetuar demandas
(Ayllén, 2007, p.35).

Diante desta nova conjuntura surgiram questionamentos a cooperacao. Os paises em
desenvolvimento articularam-se e pressionaram para que houvesse uma mudanga na
terminologia utilizada na época para referir-se as alegadas préticas de cooperacdo, o que
ndo era restrito apenas a uma mudanca de vocabuldrio, mas também ao desejo de modificar
o enfoque das proprias agdes percebidas como de cooperagdo internacional. Para os paises
em desenvolvimento, as relagcdes de cooperacdo deveriam impulsionar seus processos de
desenvolvimento e ndo implementar acdes de viés assistencialista e de perpetuacdo de
dependéncia (Valler Filho, 2007, p. 34-38). Os paises do chamado Terceiro Mundo
desejavam a alteracdo da ‘“‘assisténcia técnica” pela “cooperacdo técnica”, retomando o
ideal de cooperacdo em termos mais igualitdrios. Isto porque a acep¢do da assisténcia
estava ligada a idéia de ajuda técnica e financeira que deveria ser fornecida pelos paises

desenvolvidos aos paises subdesenvolvidos para que estes superassem o atraso econdmico.

° O Movimento dos Paises Ndo Alinhados foi estabelecido em 1955 durante a Conferéncia de Bandung na
Indonésia. Este movimento € composto por 115 membros que representam os interesses e prioridades dos
paises em desenvolvimento. O Brasil ndo é membro do movimento, mas participa de suas conferéncias como
pais observador. Disponivel em: < http://www.nam.gov.za/ > Acesso em: 15 jan. 2010.

O G-77 foi instituido em 1964 no ambito da Conferéncia das Nacdes Unidas para o Comércio e o
Desenvolvimento (UNCTAD) reunindo 77 paises em desenvolvimento. O objetivo do G-77 € promover os
interesses coletivos de seus membros, ampliar a capacidade de negociacdo destes paises nos assuntos
econdmicos internacionais e promover a CSS para o desenvolvimento. Atualmente este grupo conta com a
participagdo de 130 paises, entre os quais se inclui o Brasil. Disponivel em: < http://www.g77.org/ > Acesso
em: 15 jan. 2010

' A criagdo de organizagdes e programas como o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), a Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e a Organizacdo das Nagdes
Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), por exemplo, estdo inseridas neste periodo
(Ayllén, 2007, p.35).
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Esta concepcao conduzia em grande parte a perpetuacdo das assimetrias entre os paises,
mostrando-se inadequada para a promoc¢do do desenvolvimento (/bid., p. 36-38).

Como resultado do apelo dos paises do Sul por uma mudanca no enfoque da
cooperacao internacional, a ONU reviu no final dos anos 1950 o conceito de assisténcia
técnica o substituindo pela expressao cooperacao técnica, que pressupunha a existéncia de
uma relacdo de interesses mutuos, uma relacdo mais equanime. A partir de entdo, diversos
debates em foros internacionais propiciaram a evolug¢do “do conceito de cooperagdao
internacional, cujas principais modalidades seriam gradualmente delimitadas: economica,
cientifica e tecnoldgica, politica, cultural e técnica” (Ibid, p. 38-39). Deste momento em
diante, o discurso sobre a cooperacdo internacional gradativamente passou a incorporar a
dimensdo da técnica voltada para o desenvolvimento. Ademais, a vinculacdo do
desenvolvimento aos temas sociais, de redistribuicao e de governabilidade democratica foi
um passo significativo a partir deste periodo, modificando inclusive a politica de vérios
paises doadores (Hirst & Antonini, 2009, p.13-14).

Em resumo, nesta época, os paises em desenvolvimento, cientes das falhas da
cooperacao técnica existente que prosseguia desordenada e com baixa eficiéncia, exigiram,
sobretudo no ambito do Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
que fossem adotadas novas formas de estimular a cooperagdo técnica (Cervo, 1994, p. 44).
Nesse tocante, o crescente questionamento dos paises em desenvolvimento e o clamor por
estabelecer a¢des de cooperacao em bases mais equanimes influiram para que as politicas e
as estratégias dos programas de cooperacdo fossem reorientadas (Hirst & Antonini, 2009,
p.13).

E nesta conjuntura que comecaram a ser delineadas as primeiras iniciativas de
cooperacdo (lato sensu) entre os paises em desenvolvimento (Puente, 2010, p. 75). Apés
anos de colonizacdo, enfrentando graves dificuldades econdmicas e diante de um desgaste
existente nas relacdes Norte-Sul, que estavam marginalizadas pelo conflito Leste-Oeste, os
paises do Sul perceberam que poderiam unir-se para promover entre si o fortalecimento de
sua posi¢do no sistema internacional e questionar as relagcdes Norte-Sul, percebidas como
fundamentadas sobre uma légica prejudicial aos seus interesses (Ibid, p. 76; Valler Filho,

2007, p. 39).
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A Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD),
realizada em 1964, seria uma expressdao de vitéria dos paises do Sul neste periodo,
marcando ndo apenas uma concertacdo acerca dos vinculos entre comércio e
desenvolvimento, como também impulsionando um questionamento destes paises ao
modelo de cooperagdo para o desenvolvimento implementado a época pelos paises
desenvolvidos (Puente, 2010, p. 76). No entanto, as dificuldades existentes nas praticas de
cooperacao perduraram e a insatisfacdo dos paises em desenvolvimento com o modelo de
cooperacdo vigente era crescente. Este era percebido como conectado aos interesses
comerciais dos paises prestadores e de cunho paternalista, remetendo o pais recipiendario a
uma postura passiva, sem necessariamente incorporar suas reais necessidades, além de
perpetuar as assimetrias existentes (Ibid, p. 76; Valler Filho, 2007, p.38).

A cooperacao horizontal foi impulsionada neste contexto. Ao longo dos anos 1960 e
1970, registraram-se diversos encontros e reunides que passaram a fundamentar a CSS.
Foram eventos e encontros realizados tanto no ambito da ONU, como a UNCTAD, a
Unidade Especial de Cooperacdo Sul-Sul, a Comissdo Econdmica para a América Latina e
o Caribe (CEPAL) e o G-77, como em outras organizagdes intergovernamentais, como o
Movimento dos Paises Nao Alinhados (Xalma, 2008, p.10). Todavia, o0 marco fundamental
nas agoes de concertacio dos paises em desenvolvimento em prol de um novo pensar sobre
a cooperacdo para o desenvolvimento ocorreu com a realizacdo da Conferéncia das Nacoes
Unidas sobre Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento, em 1978. Nesta
conferéncia foi elaborado o Plano para Promover e Realizar a Cooperagao Técnica entre
Paises em Desenvolvimento, conhecido como Plano de Acdo de Buenos Aires''. Este plano
instituiu uma nova modalidade de cooperacdo, a CTPD, que ndo buscava substituir os
tradicionais programas de cooperagdo, bilaterais ou multilaterais, mas a eles acrescentar,

permitindo que os paises em desenvolvimento (como o Brasil) pudessem aproveitar suas

"' Este plano foi aprovado em 1978 pela Assembléia Geral da ONU. O PNUD, devido ao seu papel central na
temdtica da cooperagdo técnica, ficou incumbido de coordenar as atividades de CTPD. Entre os objetivos do
Plano podemos ressaltar: fomentar a capacidade dos paises em desenvolvimento de encontrarem solucdes
para seus problemas de desenvolvimento em consondncia com seus valores e suas necessidades; promover e
fortalecer a capacidade coletiva dos paises em desenvolvimento para trocarem experiéncias utilizando seus
recursos técnicos; reforgar a capacidade dos paises em desenvolvimento de identificarem coletivamente os
principais problemas que enfrentam; aumentar a quantidade e a qualidade da cooperacdo internacional. Para
maiores detalhes sobre o Plano de Acdo de Buenos Aires, acessar: <http://ssc.undp.org/Buenos-Aires-Plan-of-
Action.22.0.html>.
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capacidades e superar as relagdes de dependéncia existentes na tradicional cooperacdo
Norte-Sul (Cervo, 1994, p.44).

O Plano de Ac¢do de Buenos Aires estabeleceu e avancou o principio fundamental da
CTPD que € a horizontalidade. Este principio demonstrava-se como uma alternativa a
verticalidade presente na cooperacao Norte-Sul, marcada por relagdes assimétricas e pela

transferéncia unilateral de conhecimento (Schmitz et al, 2010, p. 36).

A partir de ese momento la Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo
adquiere una mayor relevancia pues los paises pasan a considerarla como un
elemento cada vez mds importante para la promocion del desarrollo. En concreto,
la CTPD pasa a entenderse como una dimension mds dentro da Cooperacion
Internacional, una modalidad de cooperacion al desarrollo que complementa a la

Cooperacion Técnica tradicional (Xalma, 2008, p.14).

A partir do reconhecimento de que os problemas de desenvolvimento exigiam
esfor¢os concertados, ndo apenas de paises desenvolvidos, mas também dos paises em
desenvolvimento, a CTPD — CSS ou cooperagao horizontal — ganharia uma importancia
fundamental, pois se mostrava como um meio para fomentar uma cooperacdo mais ampla e
efetiva entre os paises do Sul (Valler Filho, 2007, p. 42).

Ap6s o impulso conferido a CSS na década de 1970, os anos 1980 marcaram uma
fase de inflexao. Devido a crise econdmica que atingiu diversos paises da regidao, ndo foram
realizadas muitas acOes de cooperacdo entre paises em desenvolvimento. Além das
dificuldades econdmicas, soma-se como uma limitacdo para avancar a CTPD o nimero
restrito de paises capazes de prestar cooperagdo e liderar o processo de disseminagdo dessas
acoes (Puente, 2010, p. 80).

E apenas na década de 1990 que a CSS volta a uma fase de expansio, recuperando
impulso no momento em que os paises se recuperaram da crise econdmica e fortaleceram
suas capacidades internas, voltando a utilizar a CSS como um importante instrumento para
o desenvolvimento. Por recomendacdo do PNUD e também devido a iniciativa de paises do
Sul, no final desta década a CSS ganhou maior espaco nos foros internacionais, o que pode
ser percebido por meio das diversas conferéncias internacionais realizadas sobre o tema'

(Xalma, 2008, p.15; Puente, 2010, p. 84).

2 Como exemplos podemos citar a Conferéncia de Alto Nivel sobre Cooperagdo Sul-Sul realizada em 2005
no Qatar, a I Cdpula Sul-Sul realizada em Havana em 2000 e a Conferéncia de Alto Nivel sobre Cooperacdo
Sul-Sul realizada em Marrakesh no ano de 2004.
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Atualmente, a CSS se encontra em processo de expansao, sendo protagonizada por
diversos paises, cujas iniciativas vém sendo intensificadas. Neste ambito, podemos destacar
o papel dos paises de renda média, que perderam espaco como receptores de Ajuda Oficial
ao Desenvolvimento (AOD) e passaram a repassar suas experiéncias nos setores
econOmico, social e politico a outros paises em desenvolvimento por meio da cooperagcao
técnica, adotando um papel ativo e cada vez mais importante na transferéncia de
capacidades entre paises em desenvolvimento. A América Latina vem exercendo lugar
central neste ambito com diversos paises, entre eles o Brasil, participando de intimeras
acoes de cooperagdo que objetivam o desenvolvimento econdmico e social de outros paises.
Paises em desenvolvimento de outras regides, como China, India e Coréia do Sul, também
fazem parte do grupo que compartilha conhecimento em setores de especialidadem . Em
suma, os paises em desenvolvimento que haviam se beneficiado da cooperacdo técnica
recebida passaram a desempenhar uma nova funcio nos ultimos anos: ser protagonistas na

prestacdao da CSS (Puente, 2010, p.83).

213
A Cooperacao Sul-Sul brasileira

O Brasil, como paifs em desenvolvimento, iniciou-se no sistema de cooperagcao
internacional na condic@o de pais receptor de cooperagdo técnica. Sua insercao na politica
de cooperagdo internacional pode ser atribuida aos anos 1930, contexto marcado por
transformagdes sociais, culturais e politicas no pais (Valler Filho, 2007, p. 61). Na década
seguinte, o Brasil receberia acdes pontuais de assisténcia técnica prestada pelos EUA, além
de empréstimos de longo prazo, como parte do esforco dos EUA de influenciar o Brasil a
apoid-lo na Segunda Guerra Mundial. Na realidade, a cooperacdo técnica no pais sO
ganharia maior visibilidade a partir dos anos 1950, quando foram firmados diversos

acordos internacionais, sobretudo com os EUA na drea da transferéncia de tecnologia.

" Conforme destaca Puente (2010, p 92), “apesar da for¢a da retérica, muito presente desde sempre no
contexto da cooperacdo Sul-Sul (...), a CTPD que vem sendo praticada por alguns paises do Sul reproduz
certos padrdes da cooperacdo tradicional”. Os casos da China, india e Coréia do Sul seriam, segundo o autor,
exemplos dessa assertiva, devido a forte presenga de elementos estratégico-ideolégicos que compdem as
motivagdes da cooperagdo prestada e a propria eleicdo dos paises recipienddrios das agdes. Entretanto,
similaridades culturais e histéricas e uma dimensio soliddria ndo sdo excluidas como possiveis motivacdes,
embora em grau reduzido.
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Nesta época, a expressdo assisténcia técnica ainda era recorrente para caracterizar a
cooperacao recebida pelo Brasil.

Até entdo, o pais ndo possuia um 6rgao responsdvel pela cooperacdo técnica. No
entanto, diante dos resultados positivos obtidos com as primeiras experiéncias de
assisténcia, o Governo brasileiro buscou sistematizar a cooperagdo recebida, criando em
1950 a Comissdao Nacional de Assisténcia Técnica (CNAT), o primeiro 6rgdo de
coordenagdo da cooperagdo técnica no pais. A CNAT era composta por representantes de
distintas esferas burocréticas: da Secretaria de Planejamento, do Ministério das Relacdes
Exteriores (MRE) e de Ministérios setoriais. Seu papel central era identificar as
necessidades nacionais em matéria de assisténcia técnica, receber e coordenar as
solicitagdes das instituicdes brasileiras que solicitavam cooperagdao internacional **.

O crescimento das a¢des de cooperacdo (na época ainda assisténcia) técnica fez com
que o Governo brasileiro instituisse algumas modificagdes para aprimorar a capacidade
nacional de absorver a cooperacdao ao longo dos anos. Nesse tocante, foi criado um
Escritério Técnico de Coordenacdo dos Projetos e Ajustes Administrativos para a
Assisténcia Técnica com os EUA, que cuidava especialmente das agdes de cooperacdo
recebidas deste pais, a CNAT foi reestruturada e, por forca da Alianca para o Progresso',
mais um 6rgdo foi criado para tratar da matéria, o Conselho de Cooperacao Técnica da
Alianca para o Progresso (Puente, 2010, p. 101).

Podemos perceber que diversos 6rgdos tratavam da temética da cooperagc@o neste
periodo, o que dificultava uma coordenacio organizada das acdes. A medida que os
programas e projetos de assisténcia técnica recebidos pelo pais eram ampliados, tornava-se
Obvia a necessidade de fortalecer o sistema brasileiro de cooperacdo para aprimorar a
coordenagcdo e o aproveitamento das agdes de cooperagdo, que ja nesta época eram
percebidas como importantes meios de complementar os esfor¢cos de desenvolvimento
nacional. Era preciso fortalecer o sistema e adequar as demandas as diretrizes e prioridades
definidas nos Planos Nacionais de Desenvolvimento. Para atender essa nova realidade, em

1969 foi criado o Sistema Nacional de Coopera¢do Técnica para tratar do tema e buscar

' Disponivel em: < http://www.abc.gov.br/abc/historico.asp> Acesso em: 01 nov. 2010.

!> A Alianga para o Progresso foi uma iniciativa dos EUA para a América Latina que objetivava melhorar as
condi¢cdes de vida dos paises da regido por meio do desenvolvimento sdécio-econdmico. Fracassou por
diversas razdes, entre as quais podemos destacar a grande importancia conferida as questdes militares
(Sanchéz, 2002, p.41).
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ajustar as necessidades nacionais aos recursos postos a disposicdo das instituicoes
brasileiras. Este sistema era fundamentado sobre dois 6rgdos principais: a Divisdo de
Cooperagdo Técnica (DCOPT), localizada no MRE, e a Subsecretaria de Cooperagao
Econdmica e Técnica Internacional (SUBIN), vinculada ao Ministério do Planejament016.

Com o aperfeicoamento do sistema nacional de cooperagdo, procurou-se, ademais,
estruturar um programa de cooperacdo brasileira ao exterior, 0 que posteriormente
transformou-se na CTPD. De acordo com Valler Filho (2007, p. 75), diplomata brasileiro, a
prestacao da cooperagdo técnica brasileira iniciou-se em 1971, em acordo firmado com o
Paraguai. Ao longo dessa década, e antes da institucionalizagdo da CTPD no ambito da
ONU, outros acordos com paises africanos e latino-americanos foram celebrados. Ainda
eram iniciativas pontuais, mas de todo modo registraram as primeiras experiéncias de
cooperacao técnica prestadas pelo pais.

E importante observar que nesta época era crescente a percepcdo do Governo
brasileiro de que o pais deveria aproveitar as experiéncias € os conhecimentos técnicos
adquiridos com a cooperacgdo técnica para transformd-la ndo apenas em um instrumento da
politica externa capaz de auxiliar no desenvolvimento s6cio-econdmico do pais (angariando
conhecimentos e tecnologia necessarios ao desenvolvimento nacional), mas também em
uma ferramenta que permitiria ao Brasil afirmar-se no sistema internacional e criar
condi¢cdes propicias para abrir mercados € promover interesses econdmicos nacionais
(Cervo, 1994, p. 44; 49). Esperava-se ademais que a CSS, ao aprofundar lagos com outros
paises em desenvolvimento, facilitasse a articulagdo coletiva dos paises a época
denominados do Terceiro Mundo nos foros internacionais (Valler Filho, 2007, p. 75).
Contribuiu para essa convic¢do a similaridade de condi¢des econdmicas, culturais e sociais
com o0s paises latino-americanos e africanos. Foi também ao longo deste periodo que o
tema da CTPD ganhou forca no sistema internacional, envolvendo varios encontros entre
paises em desenvolvimento e absorvendo espaco no ambito da ONU, conforme exposto na
subsecdo precedente. O Brasil assumiu um papel ativo nas discussdes, buscando
impulsionar a CSS ja praticada, embora timidamente, pelo pais ao longo da década.

A tendéncia de prestacdo de cooperacdo para outros paises do Sul foi reafirmada e

impulsionada ap6s o Plano de A¢do de Buenos Aires, que instituiu a CTPD e refor¢ou a

' Disponivel em: < http://www.abc.gov.br/abc/historico.asp> Acesso em: 01 nov. 2010.
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importancia das acdes de cooperacdo para o desenvolvimento entre paises do Sul. Foi a
partir de entdo que o tema da cooperacdo com paises em desenvolvimento ganhou maior
relevancia na agenda diplomatica brasileira. O espago crescente que a CSS passou a ocupar
nas agoes externas do pais pode ser percebido através do aumento expressivo de iniciativas
de cooperacdo técnica prestadas. Antes do Plano de A¢ao de Buenos Aires, o Brasil havia
implementado aproximadamente trinta projetos de cooperacdo técnica com paises em
desenvolvimento, o que representam as primeiras praticas de prestacdo da cooperagdao
brasileira. J4 nos anos 1980, ap6s a Conferéncia de Buenos Aires, o nimero de acdes
aumentou consideravelmente, atingindo volume superior a seiscentos (Vaz & Inoue, 2007,
p.5)"7. Ao mesmo tempo, observava-se uma diminuicio no volume de projetos de
cooperacao recebida pelo pais, relacionada em grande parte a redug¢do de recursos oriundos
do exterior sob a forma de cooperacdo recebida'®.

Como decorréncia da intensa atividade diplomética na década anterior em prol de
uma maior aproximag¢do com paises em desenvolvimento e do impulso conferido a CTPD
no ambito da ONU, o Brasil na década seguinte foi crescentemente solicitado a prestar
cooperacdo técnica, em especial aos paises africanos e latino-americanos. No entanto,

conforme observa Cervo (1994, p.49):

Pode-se argumentar que a Conferéncia de Buenos Aires de 1978, ao determinar ao
PNUD que organizasse e apoiasse a CTPD, teria despertado o interesse do
Terceiro Mundo pela CTI brasileira. O argumento é correto, porém sem
credibilidade e sem confianca ndo teria havido tamanha demanda por cooperacio
técnica do Brasil."

Nesse tocante, ¢ importante destacar que o aumento da prestagdo da CSS brasileira
também estd vinculado ao aumento da demanda dos paises em desenvolvimento que

atribuiam a cooperacdo técnica prestada pelo Brasil um bom conceito na matéria (/bid.)

' De acordo com levantamento feito por Cervo (1994, p.49) na primeira metade dos anos 1990 sobre as a¢des
oficiais de cooperacdo técnica brasileira, dentre os 694 projetos de cooperagdo entre paises em
desenvolvimento registrados até 1989 nos arquivos da ABC, apenas vinte e oito tiveram inicio antes de 1980.
Conforme podemos observar, quase a totalidade dos projetos foi iniciada na década de 1980.

" De acordo com Puente (2010, p. 104), é durante os anos 1970 que o Brasil sofre os primeiros efeitos da
graduacdo aplicada na cooperacdo Norte-Sul, o que diminuiu o acesso do pais ndo apenas a cooperagdo
técnica recebida como também a cooperagdo financeira. O mecanismo de graduacdo foi formulado pelo
Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) da Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) em 1969. Por meio deste mecanismo os paises receptores de AOD sdo divididos em
listas, constantemente atualizadas, de acordo com indicadores socioecondmicos pré-estabelecidos e com o
nivel de renda per capita. “Na prética, essa categorizacio representou uma forma de vedacdo parcial do
acesso de paises em desenvolvimento de renda média a AOD” (Puente, 2010, p.45).

' A sigla CTI presente nesta citacio refere-se 2 cooperagdo técnica internacional.
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Com o passar dos anos e a progressiva ampliacdo da participagdo brasileira na
cooperacdo internacional, agora tanto na condi¢do de pais receptor como de prestador,
percebeu-se que o sistema nacional de cooperagdo internacional ndo se mostrava adequado
para lidar com a realidade vigente a época. Conforme sustenta Puente (2010, p. 104),
somado a deficiéncia institucional, havia a percep¢ao de que era necessario aprimorar o
marco juridico-legal para tratar dos temas de cooperacdo prestada. Ademais, havia
dificuldade para integrar e coordenar a politica de cooperacdo prestada para paises em
desenvolvimento com outras diretrizes politicas de promocdo da presenca nacional no
exterior. Ficava evidente a necessidade de reformar a estrutura do sistema de cooperacdo
existente para que abrangesse novas questdes, como a cooperacdo horizontal que ganhava
importancia crescente. Além disso, problemas antigos persistiam, como a dificuldade de
gerenciar as agdes de cooperagdo existentes, na época expostas a um duplo comando (da
SUBIN e da DCOPT).

Com o processo de redemocratizagdo do pais nos anos 1980, inaugurou-se um
periodo de ampla reforma administrativa no Estado brasileiro. Ao longo dessa fase, a
estrutura institucional da cooperacdo internacional brasileira foi reorganizada. No ano de
1987, a Agéncia Brasileira de Cooperacio (ABC) foi criada no ambito do MRE,
extinguindo os 6rgdos que compunham o antigo sistema nacional de cooperagﬁozo. A
criacdo da ABC significou um avango na politica de cooperagdo internacional brasileira,
uma vez que dotou o pais de um unico 6rgdo responsdvel por tratar exclusivamente da
cooperacdo técnica, em todas as suas vertentes”'. Ademais, pela primeira vez foi criado um
Orgdo para tratar da cooperagdo internacional que unia as fungdes técnica e de politica
externa’.

Ap6s a fase de expansao e de institucionalizagdo da cooperagao técnica brasileira

nos anos 1980, a década seguinte foi marcada por um aumento consideravel nas agcdes de

* A ABC “tem como atribui¢io negociar, coordenar, implementar ¢ acompanhar os programas e projetos
brasileiros de cooperacdo técnica, executados com base nos acordos firmados pelo Brasil com outros paises e
organismos internacionais. Para desempenhar sua missdo, a ABC se orienta pela politica externa do MRE e
pelas prioridades nacionais de desenvolvimento, definidas nos planos e programas setoriais de Governo”.
Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/abc/introducao.asp> Acesso em: 01 nov. 2010.

*! Cumpre destacar que o PNUD teve papel fundamental na construgdo da agéncia. Apoiou a formagio de seu
corpo técnico, a capacitagdo dos profissionais, a adocdo de técnicas gerenciais apropriadas para a gestdo da
cooperacdo técnica brasileira, a implantagdo dos sistemas informatizados de acompanhamento de projetos,
entre outras questdes (Puente, 2010).

*2 Disponivel em: < http://www.abc.gov.br/abc/historico.asp> Acesso em: 01 nov. 2010.
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CSS brasileira. Nesta época também foram realizados diversos reajustes na estrutura da
ABC, que buscaram aprimorar e consolidar a cooperagdo brasileira com o exterior.

No que tange as atividades de CTPD dos anos 1990, observou-se uma ampliacdo
das iniciativas, sobretudo durante os Governos de FHC (1995-1998 e 1999-2002). De
acordo com Puente (2010, p. 111), os projetos de CSS ampliaram neste periodo ndo apenas
em decorréncia do aprofundamento da politica de aproximacao brasileira com paises latino-
americanos e africanos — de forma mais intensa que nos Governos precedentes de Fernando
Collor e Itamar Franco —, mas também porque o pleito por cooperagdo técnica aumentou
nestes paises. O aumento da demanda pela CSS brasileira refletia duas questdes centrais: as
experiéncias anteriores de cooperacdo brasileira bem-sucedidas e o acesso de paises que
ainda nao haviam sido contemplados pela CTPD nacional a informagdes sobre as atividades
brasileiras de cooperacdo, que eram divulgadas pela propria ABC nos foros internacionais.

Sendo assim, ao longo deste periodo, embora ainda existissem dificuldades
operacionais e institucionais no sistema de cooperagdo nacional®, as atividades de CSS
foram intensificadas, ampliando seu escopo, sua abrangéncia geografica * ¢ as dreas
temadticas ofertadas® , demonstrando, ademais, o avango obtido pelo Brasil no ambito da
cooperacao técnica (Ibid., p. 112). Ainda nestes anos a cooperacdo técnica prestada pelo
pais passou por reformulagdes, que promoveram uma revisao em suas linhas de atuacdo.
Nesse tocante, a cooperacdo brasileira incorporou conceitos sustentados pela ONU,
tomando como ponto de referéncia a Agenda para o Desenvolvimento, e buscou contemplar
temas como eficdcia, transparéncia, descentralizacdo e especializacdo. A CSS brasileira
evoluiu de um enfoque tradicional — vinculado a execu¢do de a¢des pontuais e unissetoriais
— para acdes de maior envergadura. Amadureceu-se a idéia de que o impacto e a

sustentabilidade de muitos projetos dependiam de planejamento prévio e de enfoque

> Entre essas dificuldades cumpre ressaltar a capacidade operacional da ABC de absorver as demandas
crescentes, articular-se com instituicdes cooperantes e firmar novos projetos. A agéncia ndo conseguiu
acompanhar o fluxo de demanda existente a época. Um fator importante que impactava sobre a capacidade
operacional da agéncia € que no inicio deste novo século ela enfrentava uma crise de recursos humanos,
obtendo poucos funciondrios qualificados. Para maior detalhes acerca desta e de outras questdes que
impactavam sobre o bom funcionamento da ABC, ver Puente (2010, p. 138-143).

* A cooperagdo horizontal brasileira abrangia projetos e atividades nas regides da América Latina, Africa,
Asia, Oriente Médio e Leste Europeu. No entanto os paises mais contemplados pela cooperacio brasileira
eram os africanos (sobretudo pertencentes a CPLP) e os latino-americanos.

% Entre as diversas 4reas tematicas, podemos ressaltar: agropecudria, saiide, meio ambiente, formacdo
profissional, educag¢do, desenvolvimento social, inddstria, minerag@o, desenvolvimento rural, entre outras.
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multitemadtico e pluri-institucional (isto é, que contam com o envolvimento de diferentes
instituicdes, tanto governamentais como ndo pertencentes ao ambito burocratico) (Valler
Filho, 2007, p. 86-87).

A funcdo instrumental da cooperacdo horizontal para a politica externa brasileira
fazia-se presente, uma vez que entre os objetivos delimitados para a CTPD durante o
Governo FHC encontrava-se ampliar a projecdo da imagem positiva do Brasil no plano
internacional por intermédio das atividades de CSS implementadas. No entanto, conforme
bem observa Puente (2010, p.222), ha no Governo FHC uma percep¢do mais restrita da
instrumentalidade da cooperag@o horizontal na politica externa do que no Governo Lula,
em que a CSS ganha maior énfase sendo percebida e admitida com maior nitidez como um
instrumento da politica externa brasileira.

Com a chegada de Lula a presidéncia em 2003, a corrente autonomista do Itamaraty
foi refor¢cada conferindo uma nova direcao a estratégia de inser¢do internacional do pais.
Esta deveria privilegiar as relagdes Sul-Sul, promover aliangas e acordos com parceiros
estratégicos na tentativa de reduzir a assimetria nas relacdes com paises mais poderosos e
aumentar a capacidade de negociacdo brasileira (Cepaluni & Vigevani, 2007, p.283).
Conforme argumenta um diplomata brasileiro, em decorréncia das proprias instrucdes da
chefia do Itamaraty, as atividades de CSS foram reforcadas neste Governo, ganhando maior
espaco nas iniciativas externas do pais (Puente, 2010, p. 113). Essa alteracdo de perspectiva
acerca do lugar da CTPD na agenda diplomatica brasileira pode ser verificada inclusive por
meio da afirmacdo do ex-Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim, de que “a
cooperacdo técnica € um instrumento central da acdo externa brasileira” (2009, p.5),
deixando evidente o reconhecimento inequivoco da importancia desta atividade.

Em suma, enquanto na administragdo de FHC a CSS expandiu significativamente,
na gestdo de Lula esse impulso foi continuado, ganhando novas dimensdes com o
envolvimento mais visivel e intenso do Brasil em atividades de cooperagao horizontal, que

. . . L, . s 2
tiveram inclusive seu cardter instrumental ressaltado na politica externa 6,

*% E importante ressaltar que além de constituir um mecanismo da diplomacia que contribui para o reforco das
relagdes Sul-Sul, para a afirmagdo do Brasil como ator relevante na politica internacional e para a promog¢ao
do comércio, a CTPD no Governo Lula também estd atrelada a promocdo da diplomacia soliddria
implementada neste Governo. A diplomacia soliddria caracteriza-se pelo principio da ndo-indiferenca, de

acordo com Amorim (2005, p.8), tdo importante quanto o principio da ndo intervengdo que durante anos faz
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Como reflexo do revigoramento dos vinculos brasileiros com os paises do Sul, da
intensa demanda pela cooperagcdo brasileira e da dimensdo que a cooperagdo técnica
assumiu na agenda diplomatica nos dltimos anos, a CSS a partir do inicio deste novo século
recebeu um impulso significativo, possibilitado também pelo aumento no or¢amento da
ABC?’. Conforme podemos observar nas tabelas 1 e 2 apresentadas no anexo I desta
dissertacdo, desde 2001 o or¢camento da agéncia cresceu bastante. Em 2001 correspondia a
apenas 0,05% do orcamento total do MRE, enquanto em 2010 correspondeu a 2,45% do
or¢amento deste Ministério. Embora nao represente uma porcentagem muito expressiva,
podemos perceber que, com efeito, houve um aumento significativo no repasse dos recursos
financeiros do MRE para a ABC na tltima década, uma vez que em um periodo de 10 anos
a agéncia obteve um aumento de 49 vezes em seu orcamento. No entanto, embora o
or¢amento da agéncia tenha ampliado bastante, ainda é apontado como uma das maiores
dificuldades encontradas pela ABC para responder as demandas oriundas do exterior.
Cumpre destacar que além dos recursos financeiros provenientes desta agéncia para as
acoes de CSS, o PNUD também figura como uma importante fonte de apoio para financiar
a cooperagdo técnica brasileira.

A fim de introduzir o tema central que permeia esta pesquisa, ou seja, a participacao
social nas atividades de CSS carreadas pelo Governo, foi necessdrio apresentar esse
panorama geral da cooperacdo horizontal brasileira para que pudéssemos compreender de
modo mais preciso o conceito e o tema na agenda diplomética nacional e, especialmente, a
CSS no periodo analisado neste trabalho — Governo FHC (1995-2002) e Lula (2003-2010).
No entanto, para que seja possivel compreender a atuacdo de atores de cardter ndo
governamental nesta dimensao especifica da politica externa € necessdrio adentrar o terreno
nao apenas da CTPD brasileira, mas também do préprio processo de formulagdo da politica

exterior no pais, tema contemplado na proxima secao.

parte da diplomacia brasileira. O principio da nio-indiferenca baseia-se na disposi¢do de colaborar sempre
que preciso com paises vizinhos e amigos do Brasil, sobretudo em momentos de crise politica e social.

" De acordo com dados da ABC (2010b), atualmente mais de 410 projetos de CTPD sdo implementados, um
aumento de dezoito vezes se comparado aos projetos existentes em 2003. O nimero de paises recipiendérios
também ampliou consideravelmente desde este ano, passando de 21 para 58 paises receptores. Deste total, a
cooperacdo com paises africanos representa 50%, com paises latino-americanos 35% e com paises asidticos
15%. O orcamento, por sua vez, evoluiu de 467 mil reais em 2001 para 52,5 milhdes de reais em 2010, como
pode ser observado no anexo 1 desta dissertacdo.
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2.2
Politica externa e participacao social

Uma caracteristica central atribuida até recentemente a politica externa brasileira era
o seu insulamento do debate publico, da politica doméstica e partidaria (Lima, 2005, p.1).
Esta percepcao de que os assuntos de politica externa nao eram objeto de contestacdo de
outros setores da sociedade e a sua aparente desvinculacdo dos interesses domésticos, €

explicada, em grande parte, pelo

lugar peculiar da agéncia diplomadtica na estrutura do aparelho de Estado e de sua
legitimidade na conducao da politica externa do pafs, reconhecimento atestado pela
estabilidade do principio constitucional da competéncia do Executivo na condugao

da politica externa (Lima, 2005, p.1-2).

A Presidéncia da Republica, 6rgdo central do Poder Executivo, tem entre suas
diversas competéncias a funcdo de conduzir a politica externa do pal’szg. Nesse sentido, o
MRE, 6rgdo politico do Poder Executivo cuja fung¢@o institucional € auxiliar o Presidente na
formulacdo e execugdo da politica exterior, depende, em grande medida, da autorizagcdo
presidencial para poder exercer com maior grau de autonomia sua funcdo de elaborar e
conduzir a politica externa (Pinheiro, 2009, p.16) ¥ Ao longo da trajetéria politica
brasileira, esta autorizacao da Presidéncia para que o MRE, ou Itamaraty como também ¢é
conhecido, exer¢ca um papel mais autdonomo frente a condugio da politica exterior vem se
renovando. Conforme afirma Pinheiro (2009, p.17-18), a autorizac@o presidencial pode
estar relacionada a diferentes questdes, como a natureza dos temas a serem tratados na
politica externa, o interesse ou desinteresse do Presidente nos assuntos internacionais € a

confianca depositada na agéncia diplomdtica, que possui credibilidade e legitimidade

2 De acordo com o artigo 84 incisos VII, VIII, XIX e XX da Constituicdo Federal de 1988, compete ao
Presidente da Republica, “manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes
diplomaéticos™; “celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso
Nacional”; “declarar guerra, no caso de agressdo estrangeira, autorizado pelo Congresso Nacional ou
referendado por ele (...)”; “celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso Nacional”. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm >. Acesso em: 31 mai. 2010.

* Mais especificamente, o MRE tem as seguintes funcdes: executar as diretrizes de politica exterior
estabelecidas pelo Presidente da Republica; propor ao Presidente da Republica linhas de atuag¢do na condugdo
dos negocios estrangeiros; recolher as informagdes necessarias & formulacdo e execucdo da politica exterior
do Brasil, tendo em vista os interesses da seguranca e do desenvolvimento nacionais; contribuir para a
formulacdo e implementacdo, no plano internacional, de politicas de interesse para o Estado e a sociedade em
colabora¢do com organismos da sociedade civil brasileira; administrar as relagdes politicas, econdmicas,
juridicas, comerciais, culturais, cientificas, técnicas e tecnolégicas do Brasil com a sociedade internacional;
negociar e celebrar tratados, acordos e demais atos internacionais; promover os interesses governamentais, de
instituicdes publicas e privadas, de empresas e de cidaddos brasileiros no exterior. Disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br/conheca-o-ministerio/conheca-o-ministerio/view>. Acesso em: 31 mai. 2010.
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reconhecidas a frente da condugdo da politica externa do pais. Esta dltima questdo é central
para entendermos o nivel de autonomia que o Itamaraty possui dentro do aparelho estatal e
também em relag@o ao sistema social para tratar dos temas de politica externa.

Cheibub (1985) ao examinar o desenvolvimento histérico da diplomacia e do MRE
ressalta tracos peculiares do processo de desenvolvimento institucional da diplomacia
brasileira que permitem compreender o alto grau de confianca depositada na agéncia
diplomética e a sua estimada credibilidade. Ndao cabe aqui apresentar todos os fatores
histéricos e institucionais discutidos por Cheibub (1985) que incidem sobre a percepcao
dos formuladores de politica e da propria sociedade brasileira sobre a grande capacidade
institucional do MRE na execuc¢do de suas funcdes. No entanto, cabe apresentar em linhas
gerais alguns elementos que conferiram crescente iniciativa ao Ministério nos assuntos de
politica externa.

Segundo Cheibub (1985, p.113-114), ao longo do processo de formacdo do Estado
Nacional os diplomatas, como corpo profissional, foram objeto de fortalecimento crescente
dentro da burocracia estatal, o que permitiu também a evolucdo da instituicdo a qual faziam
parte. Esta vai passar por diversas fases e reformas administrativas acompanhando o
proprio processo de constru¢do do Estado brasileiro, até conseguir compor uma estrutura
racional e burocratizada que consegue manter relativa homogeneidade em seu quadro de
funciondrios e alto grau de profissionalismo. O fortalecimento do Itamaraty como
institui¢do responsavel por conduzir a politica externa ampliou sua capacidade de controle
sobre a formulacdo desta politica, lhe conferindo maior poder de iniciativa para decisao e
implementacdo e uma grande capacidade de imprimir continuidade ao curso da politica
externa (Ibid., p. 114;128-129). Esta capacidade da institui¢do apresentar na prética ou
retoricamente certo grau de continuidade, de demonstrar de alguma maneira a existéncia de
uma determinada tradi¢do diplomadtica, acaba por legitimar o Ministério a frente da
conducdo da politica externa nacional, proporcionando-lhe grande prestigio e credibilidade

diante da burocracia estatal e da sociedade (Pinheiro, 2009, p.17; Lima, 2005, p.2)3 0,

%0 Além destes fatores que confluem para explicar a tradicional centraliza¢io do processo decisério da politica
externa brasileira, podemos ressaltar as especificidades do presidencialismo brasileiro, que embora ancorado
na divisdo de poderes, atribui grande autonomia ao Executivo para tratar de temas relacionados a politica
exterior em detrimento do Legislativo (Faria, 2008, p.82). Cabe ao Poder Legislativo pouco mais que ratificar
ou vetar acordos internacionais, firmados ex ante pelo Executivo em féruns internacionais, além de autorizar
o presidente a declarar a guerra ou celebrar a paz. Essa posicdo do Congresso como “mero ratificador post
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No entanto, embora reconhecida a grande capacidade do MRE a frente da conducao
da politica externa brasileira, nos ultimos anos uma tendéncia de “verticalizacdao
controlada” (Pinheiro, 2009, p.22)3 ! pode ser notada na formulacio desta politica fazendo
com que assuntos relativos a agenda externa, antes confinados a agéncia diplomética
especializada, estendam-se a alguns setores da sociedade que, gradualmente, passam a atuar
nas questdes de politica exterior. Esse maior engajamento da sociedade civil nos assuntos
internacionais pode ser compreendido a luz de alguns fatores que incidiram sobre o
processo decisério das acdes externas do pais permitindo o “desencapsulamento” (Faria,
2008, p.84) da politica exterior.

Um fator decisivo foi o restabelecimento pleno do regime democrético a partir de
meados da década de 1980 que incidiu positivamente no relacionamento do Estado com a
sociedade, abrindo canais de interagdo e colaboracdo entre os 6rgaos publicos e os atores
sociais (Oliveira, 1999, p.62). Uma caracteristica central neste cendrio de liberalizacao
politica foi o principio da participacdo social, que tangenciava o esforco de criacdo de
espacos publicos em que o poder governamental pudesse ser compartilhado com a
sociedade (Dagnino, 2004, p. 96)32.

Como reflexo da redemocratizagdo por que passou o pais, o Estado brasileiro
tornou-se mais permedvel aos interesses dos atores domésticos e procurou ampliar os canais
de interacdo com as representacdes da sociedade, o que tornou possivel que,
paulatinamente, atores niao governamentais participassem do processo de discussdo e

formulacdo de politicas publicas. Nesse contexto, setores organizados da sociedade que

facto” acaba fazendo com que o Legislativo seja de certa forma obrigado a aceitar as politicas negociadas pelo
Executivo no ambito externo, evidenciando a grande autonomia que o Executivo possui na conducio dos
assuntos internacionais (Lima & Santos, 2001, p. 131).

3! Pinheiro (2009) identifica duas tendéncias que impactaram sobre a politica externa brasileira no 4mbito do
Estado e da sociedade a partir da década de 1980 permitindo a maior participagdo de atores tanto
governamentais como ndo estatais nos assuntos de politica exterior: o processo de “descentralizagdo
horizontal” (p. 16-22) no nivel burocrético e o processo de “verticalizacdo controlada” (p.22-23) no nivel
societal. Este tltimo refere-se a participacdo de setores organizados da sociedade civil no processo de
formacgdo da politica externa nacional que, embora tenha ampliado, foi e é controlada pelo MRE, que aplica
critérios seletivos as demandas a serem incorporadas na posi¢do oficial do Brasil.

?2 O principio da participago social inclusive foi consagrado na Constituicio Federal de 1988 que através de
diversos artigos, reafirma a participacdo popular no processo decisério das politicas publicas. Exemplos
seriam os artigos 1° ao afirmar que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente”; o artigo 14 que prevé direito a iniciativa popular, plebiscito e referendo como meios
de exercicio da soberania popular; o artigo 29 que dispde sobre a “cooperagdo das associacdes representativas
no planejamento municipal”. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 01 nov. 2010.
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tinham suas demandas reprimidas pelo regime autoritdrio, comeg¢am a participar em
organismos de discussdo, formulacdo e deliberagdo de politicas publicas, passando,
inclusive, a colaborar com o Estado na execu¢do de projetos em dreas que possuiam
conhecimento e capacidade operacional, firmando parcerias temadticas e aprofundando o
relacionamento com o Estado ndo apenas na arena das politicas domésticas, mas também na
consecuc¢do da politica exterior (Pinheiro, 2009, p.22; Oliveira, 1999, p.62-63). Assim, ao
abrir espaco para que grupos da sociedade civil pudessem ter maior participacdo no
processo politico doméstico, a liberaliza¢do politica incidiu também sobre o processo de
formulacdo da politica exterior brasileira, impactando a tradicional autonomia que a
ageéncia diplomdtica possuia na condugdo dos assuntos internacionais.

No entanto, a participacdo de setores da sociedade no ambito da politica externa nao
se explica apenas em decorréncia do processo de redemocratizacdo. Embora o retorno a
democracia permita a descompressao das demandas da sociedade sobre o Estado e amplie o
espaco para a atuacdo de atores ndo estatais na politica publica, outros fatores como a
promocdo da abertura da economia na década de 1990, a intensificacdo do processo de
globalizagdo e o fim da Guerra Fria, também sao decisivos para ampliar o nimero de atores
domésticos que participam e influenciam o processo decisério da politica externa (Pinheiro,
2009, p.22; Oliveira & Pfeifer, 2006, p. 389).

A liberalizacdo econOmica iniciada nos anos 1990 pds fim ao modelo de
industrializacdo protegida que hd anos vigia no pais expondo uma série de setores politicos,
sociais e econdmicos a competicdo do mercado. Como consequéncia deste processo,
surgiram ganhadores e perdedores na arena politica doméstica buscando, de forma direta ou
indireta, exercer maior influéncia sobre a formulacdo das iniciativas externas (Pinheiro,
2009, p.18;23). Como reflexo, a politica exterior brasileira passou a ter que “além de
representar interesses coletivos no plano mundial (...) negociar interesses setoriais,
inserindo-se diretamente no conflito distributivo interno” (Lima, 2000, p.295).

Por sua vez, a intensificagdo do processo de globalizacdo ampliou a interacao entre
as esferas doméstica e internacional, introduzindo uma maior complexidade nas relacdes
internacionais do pais e tornando os efeitos da politica doméstica e externa muito mais
imbricados. Bem como o fim da Guerra Fria, que ao flexibilizar as relagdes internacionais,

permitiu que diversos temas, para além da questdo da seguranca, fossem introduzidos na
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agenda internacional tornando o programa da politica exterior brasileira mais complexo e
diversificado (Pinheiro, 2009, p.18). Diante da nova realidade internacional e da falta de
competéncia técnica dos diplomatas para lidar com a inclusdo de assuntos tdo
diversificados na pauta externa brasileira, ampliou-se o espago para que outros atores

governamentais

e setores da sociedade civil pudessem participar do processo de
elaboragdo e implementacgdo da politica externa.

A partir do exposto, observa-se que esses fatores influenciaram uma reconfiguracio
no padrdo de relacionamento entre Estado e sociedade no campo da acdo exterior. O
didlogo constante e a constru¢do de parcerias operacionais com atores sociais no ambito
doméstico, aliado ao surgimento de uma agenda internacional diversificada e com diversas
obrigacdes, abriram nichos de oportunidade para que representacdes da sociedade
passassem de parceiras do Estado na drea das demais politicas publicas a colaboradoras na
elaboragdo e implementacao da politica exterior.

Cabe destacar que esta tendéncia foi aprofundada no governo FHC, que buscando
fortalecer a relacdo entre Governo e sociedade intensificou a aproximacao da diplomacia
com os setores sociais, ampliando o didlogo com diversos atores e o espaco para
participacdo social no processo decisério da politica externa por meio da chamada
“diplomacia publica” (Haddad, 2007, p.99; Oliveira, 1999, p.73-74). Esta teria como
objetivo ampliar a participacdo da sociedade na defini¢cdo da agenda diplomatica, fundada
sobre uma légica de inclusdo dos cidaddos e de reducdo da independéncia decisdria prévia
do Itamaraty sobre temas da politica externa (Haddad, 2007, p. 56). Conforme menciona
Sebastido do Rego Barros (1998, p.18), Secretdrio-Geral das Relacdes Exteriores durante
grande parte (1995-1999) do mandato de FHC, uma orientagdo que perpassou a agdo
diplomaética durante este periodo foi a de uma crescente aproximagao com a sociedade, um
permanente esforco de intensificar o didlogo com entidades civis e ampliar a transparéncia
do processo de decisao.

No Governo Lula esta tendéncia ganharia continuidade conforme podemos observar

neste trecho escrito por um diplomata brasileiro™:

33 . . ~ .. ~ . L oy .

Para maiores informacdes sobre a participagdo de atores governamentais na politica externa brasileira, ver
Pinheiro (2009) e o processo que apresenta de “descentralizagdo horizontal”. Para maiores informacdes
tedricas acerca do assunto, ver Hill (2003).

z

* Vale ressaltar que esta é a visdo sustentada por um diplomata, pertencente, portanto ao corpo de


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912309/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912309/CA

56

O Itamaraty busca organizar o debate sobre o processo internacional e estabelece, a
cada passo da formulagdo diplomatica, aliangas com diversos segmentos da
sociedade e da burocracia governamental, de tal forma que as opg¢des concretas
tenham base real de apoio ao refletirem interesses profundos da sociedade civil
(Valler Filho, 2007, p. 46-47).

Todavia, € importante destacar que ndo obstante este esfor¢co da diplomacia — em
especial no plano retérico — de buscar nos udltimos anos interlocu¢do e aproximagao
crescente com setores da sociedade para deliberar e conduzir a acdo externa, hd ainda muito
a avancar em termos de participacdo da sociedade na politica exterior brasileira (Oliveira &
Pfeifer, 2006). Embora atualmente exista, com efeito, maior interacdo entre diplomacia e
representacdes sociais, a corporacdo diplomaética especializada ainda mantém centralizado o
processo de formulacdo da politica externa no ambito governamental.

Na prética, o que € observado por diversos estudiosos na drea é que a participacdo
dos atores sociais no debate sobre as opcdes da politica externa estd condicionada a alguns
fatores, como a abertura da diplomacia para o didlogo com os atores ndo governamentais, a
temaética envolvida, o interesse do Governo em legitimar posicoes, a busca da diplomacia
por informacgdes técnicas € o momento politico (Oliveira & Pfeifer, 2006; Motta Veiga,
2006; Haddad, 2007). Essas questdes indicam que apesar do processo de aproximacao nos
ultimos anos entre a agéncia diplomatica e diferentes setores privados, a participacdo social
na politica externa estd condicionada a um tratamento discriciondrio que envolve uma
“prética seletiva de didlogo, seja pelo relativo controle dos interlocutores, seja pelo controle
do acesso a informacdo ou dos dois em conjunto” (Pinheiro, 2002, p. 10-11), instituida
pelos operadores diplomaticos em seu relacionamento com a sociedade. Existiria assim, um
“modelo anacrdnico” (Oliveira & Pfeifer, 2006, p.422) de relacdo entre a diplomacia e os
atores ndo burocrdticos, em que em alguns momentos hd participacdo, e até mesmo
estimulo para que os atores sociais atuem na politica externa, € em outros, retracdo de uma

possivel parceria.

funciondrios governamentais. H4 quem discorde desta continuidade, como Oliveira & Onuki (2008, p.20),
estudiosos da politica externa brasileira. Para os autores, embora atores sociais — como o empresariado —
participem de diferentes maneiras da formula¢do das opg¢des internacionais, houve no Governo Lula pouca
propensdo a mobilizacdo do setor privado no que diz respeito a formulacdo de politicas voltadas ao comércio
internacional, como as referentes as regras sobre protecio de investimentos estrangeiros e as normativas sobre
servicos. Neste ponto houve uma descontinuidade com relagdo a posicdo sustentada ao longo do Governo
FHC (Oliveira & Onuki, 2008, p.20).
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7z

A partir do exposto, é importante destacar que nao obstante a consolidacdo do
regime democrético no Brasil ao longo dos dltimos vinte anos e a maior politizacdo da
politica externa brasileira, ndo necessariamente a politica exterior € resultado de um debate
transparente e democratico™ . Embora a participacdo social, com efeito, tenha ampliado nos
temas da agenda internacional, implicando uma reducdo da tradicional autonomia que a
corporacdo diplomdtica possuia na conducdo da acdo externa, a participacdo desses novos
atores no processo decisério permanece regulada pelo Executivo que, ao fim e ao cabo,
determina o nivel, as formas e as oportunidades de participacdo das representagdes sociais
na elaboracdo das a¢des externas do pais (Motta Veiga, 2006, p.26).

Ainda no que tange a atuacdo de atores ndo governamentais no processo de tomada
de decisdo em politica externa, cumpre destacar que grande parte da producdo académica
que aborda o tema investiga a participac@o social no ambito das negociagdes comerciais e
da definicdlo de posicionamentos nacionais a serem adotados em Conferéncias
Internacionais ¢ . Entretanto, no campo da CSS, embora atualmente seja destacada a
participacao de diversas entidades da sociedade como parceiras do Governo na consecugao
da cooperacdo horizontal, sdo raros os estudos que abordam mais detalhadamente essa
questao.

Duas explicagdes razodveis que parecem elucidar a pouca produciao sobre o tema
sdo0 o ainda escasso conhecimento sobre a atuagdo brasileira na cooperagdo horizontal — que
permanece muito restrito ao Ambito governamental’’— e a concentracdo das iniciativas de
cooperacao técnica no ambito diplomadtico, visto a percep¢do governamental ser a de que a

cooperacao internacional é uma questdao de Estado (Valler Filho, 2007, p.19; 108). Como

% De acordo com Pinheiro (2002, p.3), o MRE procurou adaptar-se a0 novo cendrio politico e econdmico do
pais logrando obter maior legitimidade as suas propostas através do debate sobre a politica externa com
setores sociais, mas também procurando resguardar sua autonomia relativa, sem colocar em risco o curso das
politicas seguidas. Ao analisar este comportamento adotado pelos formuladores diplomaticos, seria possivel,
segundo a autora, apontar para arenas em que a politica externa € definida por meio de amplo didlogo com
setores sociais, como no plano dos valores, e outras dreas em que hd um comportamento claramente seletivo
de interlocutores, como no plano dos interesses. Mesmo adotando esse comportamento ambiguo, o MRE tem
conseguido passar a imagem de uma politica externa representativa, de crescente desinsulamento, sem abrir
mio da sua autonomia, o que de acordo com Pinheiro (Ibid.) é possivel porque ndo hd no Brasil mecanismos
institucionais capazes de o tornar “responsabilizdvel” perante os eleitores.

36 Apenas a titulo de exemplo: Motta Veiga (2006), Haddad (2007), Santana (2001), Oliveira & Pfeifer
(20006).

7 Uma questdo que contribui para isso é que a maior parte dos parceiros nacionais que atuam junto com o
Governo na prestacdo da CSS sdo pertencentes ao ambito governamental. Isto faz com que, muitas vezes, as
acdes e seus resultados sejam pouco divulgados, permanecendo restritos aos relatdrios internos e aos arquivos
institucionais (Valler Filho, 2007, p.20).
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reflexo destas limitacdes, a crescente participagdo social que se observara no processo
decisério da politica externa nos ultimos anos, ndo seguiu intensa na arena da CSS como
notado em outras dreas da agenda diplomdtica, o que de certa maneira também parece
explicar porque esta temética nio foi objeto de investigacdo nos estudos da drea™.
Tomando como base o contexto apresentado que impulsionou a inclusio de diversos
atores ndo governamentais na deliberacdo e implementacdo no campo da acdo externa, a
secdo a seguir busca evidenciar, em linhas gerais, como evoluiu a participacdo social no
ambito da CSS implementada pelo Governo brasileiro. Procura-se evidenciar como se dd a
aproximacao dos atores sociais junto ao Governo na drea da CSS bem como as possiveis
razdes pelas quais os formuladores diplomdticos decidem operar em parceria com setores

da sociedade na execucao de tais iniciativas.

2.3
A participacao de atores nao governamentais na Cooperacdo Sul-Sul
brasileira

A politica de cooperagado internacional brasileira foi ao longo de muitos anos ambito
de atividade exclusiva do Estado, que detinha monopdlio na formulacdo e conducdo das
iniciativas concernentes a area (Valler Filho, 2007, p.48). Ainda hoje essa prevaléncia
governamental na conducdo da cooperagdo técnica brasileira é existente, entretanto vem
sendo relativizada. Na atualidade, as atividades oficiais de CSS brasileira mobilizam
diversos setores sociais®’, o que sinaliza uma tendéncia de descentralizacdo nesta drea,
inserida dentro de um processo mais amplo de politizacao da politica externa brasileira.

Conforme mencionado na secao 2.1.3, na década de 1970 o Brasil comecou a

estruturar um programa de cooperagdo brasileira ao exterior, que ganhou for¢a com a

¥ Vale destacar que as referéncias encontradas que abordam de forma mais aprofundada a interlocugdo entre
sociedade e Governo na cooperacdo horizontal sdo dois trabalhos de dois diplomatas brasileiros (Puente,
2010; Valler Filho, 2007), que mesmo assim, ndo t€m essa temdtica como objeto de estudo. Provavelmente,
uma dimensdo que justifique a abordagem do tema por parte deles € o maior acesso que possuem as
informacdes da drea. Outras referéncias, como relatérios governamentais e producdes académicas, apenas
citam as parcerias existentes com atores da sociedade, todavia nao aprofundam a questao.

* Como entidades privadas cooperantes na atualidade podemos destacar: a ONG Alfabetizacdo Solidaria
(AlfaSol); a ONG Pastoral da Crianca; a ONG Missdo Crianga; o Instituto Mazal; a ONG Pracatum; o férum
de organizagdes da sociedade civil Articulagdo no Semi-Arido Brasileiro; os hospitais Albert Einstein e Sirio-
Libanés; a Sociedade Brasileira de Queimaduras e a de Urologia; as Associagdes Nacionais de Esportes,
como a Associag¢do de Técnicos de Futebol, e as organizagdes privadas de interesse publico pertencentes ao
sistema S, como o SENAI, o Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE) e o
Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC).
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instituicdo da CTPD no ambito da ONU. Nesta época, o pais ja havia se beneficiado da
transferéncia de conhecimentos oriundos de paises mais avangados, o que além de
contribuir para o esforco de desenvolvimento nacional, o tornava capaz de prestar
cooperacao para outros paises em desenvolvimento. Neste contexto, o Brasil inseriu-se em
inimeros projetos de prestacdo de cooperacdo para paises do Sul, que eram impulsionados
ndo apenas por uma politica de maior aproximacdo com paises em desenvolvimento, mas
também pela elevada demanda externa pela cooperacdo brasileira, que havia se tornado
“conhecida e era bem conceituada tanto nas agéncias do Norte, prestadoras de CTI, quanto
nas agéncias recipienddrias do Sul” (Cervo, 1994, p.49).

Para responder a crescente demanda por cooperagdo proveniente dos paises em
desenvolvimento, o Governo procurou mobilizar internamente diversas instituigdes para o
auxiliar na prestacdo da CSS. Nesse tocante, instituicdoes brasileiras que haviam se
favorecido das politicas setoriais nacionais de captacdo de cooperacdo técnica
internacional, foram convocadas a colaborar na prestacdo de cooperacio a terceiros paises.
O Itamaraty procurava articular as parcerias, buscando negociar os convénios com as
institui¢des envolvidas (Valler Filho, 2007, p.75). Nesta época, as instituicdes convidadas a
colaborar no ambito da cooperacao horizontal eram basicamente entidades governamentais,
como o Ministério da Educacdo, o Ministério da Satde, a Centrais Elétricas Brasileiras
(ELETROBRAS), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudaria (EMBRAPA), entre
outras instituicdes burocriticas. Como excecdo a regra, figuravam apenas as organizacoes
privadas e de interesse publico, como o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI) e o Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE),
entidades que desde sua criacdo possuiam um forte vinculo com o Estado e buscavam
contribuir para o desenvolvimento nacional *’. Neste periodo, outras entidades ndo
governamentais nao eram solicitadas a participar dos projetos de cooperacdo e como a
formulacao das opcOes externas era atividade restrita aos operadores diplométicos, o espagco
para que entidades da sociedade pudessem atuar no campo da CSS brasileira era bastante

limitado, sendo inexistente.

0 Segundo fontes do SENALI, a institui¢do atua em parceria com o Governo brasileiro na prestacio da CSS
desde os anos 1980.
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Esse quadro sofre alteragdes a partir do final dos anos 1990, em decorréncia do
impacto que a liberalizagdo politica e econdmica, aliada a outros fatores, teria sobre a
formulacdo da politica externa, conforme exposto na secao precedente. Inserida no amplo
processo de “desencapsulamento” da politica exterior, a politica de cooperacdo técnica
brasileira se tornaria mais aberta a interacdo com setores da sociedade, como veremos a
seguir.

O novo contexto politico nacional, em que atores sociais demandavam espaco na
defini¢do das politicas estatais, apontava para a necessidade de modificar o relacionamento
entre o sistema governamental de cooperacdo e as representagdes sociais. Ciente dessa
questdo, o Itamaraty procurou promover uma aproximagdo com a sociedade, buscando
discutir estratégias e temas de gestdo, realizando semindrios com diferentes setores da
sociedade civil (Valler Filho, 2007, p.48).

O inicio formal da interlocu¢do entre os atores governamentais e sociais sobre o
tema da cooperacdo internacional ocorreu em um encontro organizado por iniciativa da
ABC, em 1989, com financiamento do PNUD. O Encontro Nacional de ONGs sobre
Cooperagdo e Redes, contou com a participacdo de cinco agéncias internacionais, seis
embaixadas, cinquenta ONGs brasileiras e cinco internacionais, além de representantes do
Governo brasileiro (Oliveira, 1999, p.65). A responsabilidade pela execucdo do encontro
ficou a cargo do Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdomicas (IBASE),
demonstrando desde ja uma evolucao no relacionamento com os atores da sociedade.

Esta primeira iniciativa de didlogo, além de permitir um intercambio de informagdes
entre a ABC e os atores envolvidos, serviu para que a agéncia coordenadora da politica de
cooperacdo brasileira conhecesse melhor as experi€éncias e metodologias de trabalho
desenvolvidas pelas organizacdes da sociedade e pudesse acrescentd-las ao ambito da
cooperacao técnica tradicional. Posteriormente, outras tentativas de aprofundar o didlogo
sobre questdes relacionadas a cooperacao internacional foram realizadas pela ABC (Ibid)*'.

Em paralelo a este cendrio doméstico, novas questdes despontavam na agenda

mundial, promovendo modificagdes no proprio sistema de cooperacao internacional. Temas

! Enquanto no marco da ABC os encontros promovidos giravam em torno do tema da cooperagdo, outros
encontros promovidos no ambito do MRE buscariam discutir o papel das organizacdes da sociedade no
processo de formulacdo da politica externa, sobretudo voltado aos temas sociais, como direitos humanos,
desenvolvimento social e direitos da mulher (Oliveira, 1999, p.70).
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como descentralizacdo, parcerias estratégicas entre os setores publico e privado, eficiéncia,
eficdcia e transparéncia ganhavam notoriedade (Milani, 2008, p. 166; Valler Filho, 2007,
p.87). O sistema brasileiro de cooperacdo procurou evoluir a luz destas novas temdticas
internacionais procurando as incorporar em suas linhas de atuac¢do. Desse modo, passou a
priorizar o controle da qualidade aplicado aos projetos, a geracao de resultados sustentaveis
e o desenvolvimento de uma politica de acesso e difusdo de informacdes sobre a execugdo e
os resultados das atividades*”. Seguindo a nova dindmica politica interna e os principios
difundidos no plano internacional, o pais buscou, deste modo, descentralizar a gestdo da
cooperacio.

A partir dos anos 1990, inaugurava-se, portanto um segundo momento na prética de
cooperacao técnica brasileira. Em sentido inverso ao primeiro periodo, em que as atividades
estavam circunscritas basicamente a esfera governamental, tendo o MRE como 6rgao
centralizador da formulacdo e da articulagdo para execucdo desta politica, essa nova etapa
correspondia a uma gestdo da cooperacdo com feicdo mais participativa. Este segundo
momento “‘representa a abertura progressiva do setor publico as demandas da sociedade
civil que (...) manifestava a urgéncia em nao mais permanecer a margem dos processos de
decisao politica” (Valler Filho, 2007, p.108).

Tornou-se patente, para os formuladores de politica, o entendimento de que era
preciso ampliar a participacdo da sociedade civil na formulacio e implementacdo de
politicas, planos e programas de interesse nacional. O MRE, ciente das pressdes, procurou
descentralizar o sistema de cooperagdao. No entanto, esta tendéncia a descentralizacao
também estava relacionada a outros fatores, como ao intuito da corporagdo diplomatica
ampliar suas bases domésticas de apoio, o que implicaria o aumento de sua legitimidade
perante o sistema social e também no plano internacional (/bid., p.108-109). Nos termos de
Lima (apud Pinheiro, 2002, p.2), “mecanismos de controle politico externos a agéncia
diplomdtica sdo imprescindiveis para a conciliacdo (...) dos recursos de autoridade e de

representacdo necessdrios a credibilidade da politica externa junto aos interlocutores e

** Cabe destacar que ainda é preciso melhorar bastante este tltimo ponto. Embora recentemente a ABC tenha
buscado divulgar suas acdes em boletins periddicos e disponibilizar informagdes em seu banco de dados, os
instrumentos de divulgacdo das agdes empreendidas e de seus resultados ainda sdo insuficientes. Esta
deficiéncia pode ser compreendida se levarmos em consideragdo que no dmbito da CTPD brasileira ndo é
verificada uma preocupacgdo especial no sentido de ampliar sua transparéncia e accountability (Puente, 2010,
p. 252).
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parceiros externos”. Soma-se a essa busca por legitimar as acdes de cooperacao prestada, o
fato de tais atividades envolverem recursos publicos. Desse modo, o respaldo da sociedade
€ um importante fator para a realizacdo destas iniciativas (Puente, 2010, p. 250).

Outra razao que propiciou a inclusio de atores privados na politica de cooperagao
técnica brasileira é a propria evolucdo de um relacionamento substantivo e operacional
entre Governo e tais atores no plano interno. A criacdo de instancias de interlocucao entre o
Estado e a sociedade a nivel doméstico permitiu que fossem desenvolvidos novos padroes
de relacionamento®. A existéncia de um intercAmbio positivo e proficuo internamente
criou, por conseguinte, as condi¢des para que fosse estabelecido um relacionamento mais
colaborativo no plano externo (Oliveira, 1999, p.77-78).

Soma-se a constru¢do de parcerias operacionais bem-sucedidas entre os setores
publico e privado no ambito doméstico, que sdo transpostas para o campo de acdo externa,
o surgimento de uma agenda internacional complexa e com novas obrigacdes. Conforme
sustenta Oliveira (1999, p.135), quando confrontado por novos temas na agenda
internacional que ndo s@o (e nem precisam ser) objeto de consideracio substantiva do corpo
diplomético, o Governo busca fora de seu aparato burocridtico os conhecimentos e as
competéncias especificas para lidar com estas questdes. “O fato novo, neste plano, consiste
no reconhecimento de que, em vdrias dreas, estes conhecimentos e competéncias estao hoje
nas organizagdes da sociedade civil mais do que em agéncias governamentais” (Oliveira,
1999, p.135).

Desse modo, o espago crescente que o tema da CSS veio assumindo na agenda
diplomética brasileira fez com que o Governo buscasse trabalhar em conjunto com uma
ampla gama de parceiros nacionais para lograr implementar iniciativas de cooperagdao
horizontal, visto que diversos conhecimentos e experiéncias necessarias para a consecugao
dos projetos ndo se encontravam no corpo diplomético ou em setores especificos do
aparelho estatal, mas no sistema social.

Em paralelo a esta questdo podemos destacar o intuito do Governo brasileiro

avangar no marco da CSS. Como nos ultimos anos este tema ganhou énfase na agenda

“ Como instincias de didlogo criadas podemos destacar os Conselhos Setoriais, 6rgdos vinculados 2a
administracdo estatal, mas também constituidos por representantes da sociedade. Os Conselhos da
Comunidade Solidéria, vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica, e o dos Direitos da Mulher,
subordinado ao Ministério da Justica, sdo exemplos de instincias criadas para ampliar o canal de didlogo entre
o setor publico e o privado.
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externa, o Governo procurou trabalhar em conjunto com interlocutores capazes de o
auxiliar a expandir as iniciativas de cooperagdo prestada e atender a crescente demanda de

terceiros paises, o que pode ser atestado nestes trechos de fontes oficias:

Reconhecidos centros de exceléncia como a EMBRAPA e o SENAI, dois dos
principais parceiros da ABC na constante ampliacdo da cooperacio sul-sul (ao
lado dos Ministérios da Satde, da Educacdo e de ONGs como a Alfabetizacio
Solidéﬂa, Missdo Crianga e Pastoral da Crianga) [...]” (Moreira, 2005, p.2, grifo
nosso) ™.

Além disso, a ABC tem mantido contato cada vez mais freqiiente com entidades da
sociedade civil organizada, com a intencao de ampliar o leque de oportunidades
da cooperacio horizontal brasileira (ABC, grifo nosso)®.

Assim, em funcdo de suas reconhecidas competéncias temadticas e capacidades
operacionais, o0 Governo buscou estabelecer uma relacao de colabora¢do com atores sociais
na drea da cooperacdo ao exterior, visto que tais atores podem o auxiliar a implementar e a
ampliar seus projetos de CSS. Ressalta-se que a escolha de parceiros para executar a
cooperacao técnica ndo € feita de modo arbitrario, mas de modo estratégico, privilegiando
0s atores que possuem expertise € experiéncia suficiente para implementar as acdes
demandadas™®.

A légica da demanda do pais recipiendario também exerce um papel importante na
escolha das entidades cooperantes. O MRE, por meio da ABC, procura combinar a
demanda por cooperagdo proveniente do exterior as injuncdes de oferta nacional,
verificando se € possivel mobilizar instituicdes cooperantes para executar as acoes
solicitadas, seguindo sempre as diretrizes da politica externa (Puente, 2010, p.247). A esse
respeito, cabe destacar que devido ao bom conceito que algumas organizacdes privadas
possuem no ambito internacional, por desenvolverem experiéncias bem-sucedidas em seus
campos de atuacdo, algumas demandas chegam ao Governo brasileiro solicitando o
desenvolvimento de atividades por estas entidades especificas, impulsionando a ABC a

promover tais parcerias”’.

* Lauro Barbosa da Silva Moreira é Embaixador do Brasil e ex-diretor da ABC. Este trecho retirado da
publicacdo Via ABC de julho de 2005 é referente ao periodo em que atuava como Diretor da agéncia.

* Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/abc/coordenacoesCGPDIntroducao.asp> Acesso em: 3 jun. 2010.
% Qliveira (1999, p.135-139) sugere que o estabelecimento de parcerias com atores sociais deve ser feita em
fun¢do de suas reconhecidas capacidade operacional e competéncia temdtica. De acordo com Oliveira (1999),
qualificam-se como interlocutores os atores que tém “algo a oferecer do ponto de vista de sua visdo,
competéncia e experiéncia de trabalho” (p. 138). Ademais, sugere que o MRE aproveite a capacidade e
experiéncia de tais atores para prestar cooperagdo no ambito Sul-Sul.

‘" Este é o caso, por exemplo, da parceria instituida pela ABC com a AlfaSol, ONG voltada para a
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Uma outra questdo relacionada a légica da demanda, € que a medida em que os
pleitos por cooperagdo brasileira aumentam, torna-se necessario ao Governo procurar novas
parcerias para dar conta da execucdo dos projetos. Isto porque diversas instituicoes
parceiras estdo envolvidas em outras atividades de cooperacdo internacional e para nao
sobrecarregd-las procura-se diversificar as entidades cooperantes®, o que permite expandir
o numero de atores privados na cooperacdo horizontal brasileira, além de ampliar a oferta
de coopera¢do em diferentes areas.

Como reflexo desta nova conjuntura, ampliou-se a interacdo entre Governo e
organizacdes da sociedade nos projetos de cooperacdo técnica. Ao Governo, coube a tarefa
de preservar seu papel de coordenador dos programas, sem permitir que a dindmica das
atividades fossem prejudicadas (Valler Filho, 2007).

Ao observar a politica de cooperagdo governamental nesta fase de abertura a novos
atores, Valler Filho (2007, p.108) argumenta que esta deve ter como fundamento o
equilibrio entre a centralizacdo e a participacdo. Ainda que esta observacdo reforce a
percepcao de que € necessario instituir uma gestdo mais participativa para tratar dos temas
concernentes a cooperagao internacional, ndo torna a politica de cooperagdo brasileira
menos propensa a criticas, visto que embora retoricamente este equilibrio seja sustentado,
na pratica ha mais centralizacdo do que participagdo.

Efetivamente, é o Itamaraty, através de sua agéncia especializada na questdo, que
escolhe os paises com os quais se realizam as atividades, identifica as demandas, negocia os
instrumentos e coordena as atividades. Embora o aspecto operacional da cooperagdo seja
amplo e difuso, sua concep¢ao, fundamentacdo e direcionamento estdo ainda restritos ao
MRE (Puente, 2010, p.33).

A ABC raramente atua como prestadora direta de acdes e projetos, contando na
maior parte das vezes com a participacdo de institui¢des publicas e privadas ligadas ao
objeto da cooperacdo, sobre o qual possuem expertise, experiéncia acumulada e capacidade

de transferir o conhecimento, a tecnologia, as boas préticas e a capacitacdo requerida

alfabetizagdo de jovens e adultos. A parceria com esta ONG no dmbito da prestagdo da cooperagdo técnica,
inicia-se em 2001 devido a solicitacdo do Timor Leste pela transferéncia de tecnologia social da AlfaSol para
0 pais.
* Veloso, Pedro. Diplomata lotado na ABC. Entrevista concedida 2 autora por meio eletronico em 29 nov.
2010.
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(Puente, 2010, p.33). Nesse sentido, percebe-se que a decisdo de implementacdo da
cooperacdo € insulada, concentrada na agéncia diplomdtica, enquanto a execucdo das
atividades, o aspecto operacional, fica a cargo das entidades cooperantes.

Em que pese a busca por aproveitar outros setores, que nao os governamentais, para
efetivar as acdes de cooperagdo internacional e, por conseguinte, ampliar o leque de
oportunidades da cooperagcdo brasileira, a maior parte das entidades cooperantes do
Governo na implementacio de projetos de cooperacdo sdo ainda governamentais. Mesmo
diante de um processo de descentralizacdo, ainda observamos nesta area especifica da
politica externa a existéncia de poucas parcerias entre os setores publico e privado,
principalmente se compararmos as inumeras parcerias existentes entre os atores
governamentais no ambito. Ademais, mesmo propondo parceria com a ABC para executar
projetos de cooperacdo, estes projetos s6 sao realizados se aprovados e se estiverem em
conformidade com os objetivos da politica externa, ou seja, se seguirem as diretrizes da
agéncia49.

Registradas essas observagcdes sobre o considerdvel monopdlio desfrutado pelo
Governo, principalmente pela agéncia diplomética, na formulagdo e conducdo da politica
de cooperacdo técnica ao exterior, algumas questdes acerca da atuacdo de atores nao
governamentais neste terreno se impdem. Como é operacionalizada a parceria entre o
Governo e estes atores neste campo da acdo externa? Ha um relacionamento proficuo ou
conflituoso? Os atores ndao governamentais sdo capazes de influir na politica externa
brasileira mesmo atuando primordialmente na etapa de implementacdo das acdes? Enfim,

quais as implicacdes, para a politica externa nacional, da participacdo de atores sociais na

area da CSS?

* Embora a ABC seja propensa a criticas por ainda centralizar consideravelmente a formulacio da
cooperagdo e por atuar em colaboragdo mais com atores governamentais do que pertencentes a sociedade, é
importante ressaltar que a centralizagdo de certo modo faz parte de sua fungdo, visto que tem como
atribuicdes negociar, coordenar, implementar e acompanhar os programas e projetos brasileiros de cooperacao
técnica, orientando-se através das prioridades da politica externa. Neste tocante, caberia a politica de
cooperagdo internacional brasileira critica semelhante a politica externa em geral, isto €, que € marcada por
uma “tensdo entre eficicia e representatividade” (Pinheiro, 2002, p.2). Isto porque embora por um lado
procure-se adaptar a politica de cooperacdo ao novo cendrio politico interno e as novas tendéncias
internacionais, buscando descentralizar a politica de cooperacdo para, entre outros objetivos, legitimar as
acdes internacionais e adaptar-se as novas praticas de gestdo internacional, busca-se por outro lado,
resguardar a autonomia da agéncia especializada na questio, objetivando ndo desviar o rumo das politicas de
cooperagdo e comprometer as prioridades estabelecidas na agenda de cooperacio internacional brasileira.
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Sao essas e outras questdes concernentes a atuacao de entidades ndo governamentais
na cooperagdo horizontal brasileira que serdo investigadas, tendo como base os estudos de

caso das parcerias instituidas com a AlfaSol e com o SENALI, nos capitulos 3 e 4 a seguir.
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