~ ABC30 ANOS

I L ¢

oria e Desafios Futuros

Carlos R. S. Milani







ABC30 ANOS

Historia e Desafios Futuros

Carlos R. S. Milani



MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

MINISTRO DE ESTADO
Aloysio Nunes Ferreira

SECRETARIO-GERAL DAS RELACOES EXTERIORES
Embaixador Marcos Bezerra Abbot Galvao

SECRETARIO-GERAL DE COOPERAGCAO INTERNACIONAL,
PROMOCAO COMERCIAL E TEMAS CULTURAIS
Embaixador Santiago Irazabal Mourio

DIRETOR DA AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO
Embaixador Joao Almino

DIRETORA-ADJUNTA DA AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO
Ministra Andrea Saldanha da Gama Watson

COLABORACAO
Coordenadores e Gerentes da ABC
Alessandra Ambrosio, André Martins Saboia, Cecilia Malaguti do Prado,
Delourdes dos Reis Alves, Marcio Lopes Corréa, Maria Augusta Ferraz, Nelci Peres Caixeta,
Paulo Roberto Barbosa Lima, Wofsi Yuri G. de Souza

Projeto Grafico e Editoracgiao
Nucleo de Comunicagiao da ABC: Marcelo Guimaraes e Janaina Plessmann

Agéncia Brasileira de Cooperagio — ABC
Endereco: Setor de Administracao Federal Sul - Quadra 2
Lote 2 - Bloco B - Edificio Via Office - 70070-600 - Brasilia — DF
www.abc.gov.br — abc@abc.gov.br

As opinibes expressas pelo autor nio refletem, necessatiamente, a posicao oficial do
Ministério das Relagbes Exteriores sobre temas especificos desenvolvidos no livro.



ABC30 ANOS

Historia e Desafios Futuros

Carlos R. S. Milani



Milani, Carlos R. S.

ABC 30 anos: histdria e desafios futuros. / Carlos R. S. Milani.
12. edicdo - Brasilia: Agéncia Brasileira de Cooperagdo, 2017, 224 p.

ISBN: 978-85-60123-08-7
Tipo de Suporte: E-book
Prefixo Editorial: 60123

1. Agéncia Brasileira de Cooperagdo. 2. Cooperagao técnica
internacional.

3. Politica externa brasileira. 4. Relagdes Internacionais.

I. Titulo. II. Autor.

CDD 327.81




Indice

APTESEREACAQ ...ttt e I

Lista de abreviagoes .....................ececuiuiuvrinininiciciicesses et 11

Lista de imagens

INEEOAUEAO ... or
Capitulo 1

Breve historico da ABC ............c.ccoovoviieiiriiiieieeeeeeeeeeee ettt 05
1.1 - Antecedentes (entre 05 aN0S 1940 € 1969) ...ocveverrererirvereesrereeereeeseseesseeseseseseseaeas 07
1.2 — A criacdo do sistema interministerial de cooperagio técnica (1969-1987).............. 15
1.3 - A fundagio da ABC e seus primeiros anos (1987-1994) .....c.cveevernereuerniererncseneeneens 25
1.4 - Esforcos de construcio institucional (1994-2008) ......ccevvririririerereireiiissieeieenns 35
1.5 — Tentativas de modernizagio e projetos de reforma da ABC (desde 2008) ............. 47

Capitulo 2

Cooperagio técnica internacional: modalidades, setores e parcerias........................ 59
2.1 — Principais atores da CTI brasileira, gestio e or¢amento..........ccceeeueuvicucenicnrinnenes 61
2.2 — Setores, prioridades e modalidades da CTT brasileira........ccccceeueverrnncrcicnenennes 72
2.3 — A cooperagio técnica multilateral recebida ........cooeueiiviiiiiiniiniiiic, 85

2.4 — A cooperagio técnica bilateral recebida.......veeceieiieieiiiiniiiiccc 93



Capitulo 3

Cooperagio Sul-Sul, cooperacio trilateral e politica externa.........c.ccocovevcccecucrennnnnnce. 103
3.1- Cooperagao técnica Sul-Sul e transferéncia de politicas ptblicas..........ccovverrennee. 105
3.1.1 — A cooperagio técnica brasileira na América Latina e no Caribe.....c.ccovvrenecees 106
3.1.2 — A cooperagio técnica brasileira com os paises africanos..........cccoeecucvriciceaee. 119

3.2 — Cooperagio técnica trilateral com organismos internacionais: orgamentos

crescentes e oportunidades de uma nova modalidade de cooperagio..........ccccvucuenceee. 138
3.3- Cooperagio técnica e politica externa: a percep¢ao dos diplomatas brasileiros...... 151
CONCIUSAOD ...ttt ettt st st se b s et et ese s s e s ebesesens 75
REFEIEICIAS ...ttt et ettt et et teeteebe et e s eneeras 183
Apéndice metodolOgico..............ccocuviiiiiiiiiiiii s 195

SODIE O AULOK ......eovveiieiiicec ettt s et b e s e 205



Apresentacao

Tenho o especial prazer de apresentar ao leitor a mais recente obra do
Professor Carlos R. S. Milani. Este livro, elaborado no contexto das comemo-
racoes dos 30 anos de criacio da Agéncia Brasileira de Cooperagio (ABC),
visa a oferecer ao publico interessado uma obra de relevo sobre a coopera¢io
internacional brasileira neste periodo. E resultado de um edital langado pelo
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a pedido da
ABC, em maio de 2016, para a contratacio de um estudo que pudesse rela-
tar e avaliar, com isencdo e rigor académico, a evolugio do tema ao longo das
tltimas décadas. Buscou-se, assim, assegurar ao autor selecionado por edital
a autonomia necessdria para a elaboragio de um relatério que, fiel aos fatos,
pudesse apresentar uma visao critica e fundamentada, com vistas ao trabalho a
ser realizado pela Agéncia nos préximos anos.

Venho observando, no Brasil e no exterior, um genuino interesse pela
atuagio da ABC na forma como desenha e executa seus projetos, sempre em
harmonia com os principios da Cooperagao Sul-Sul. Quando criada, a Agéncia
se voltava principalmente para a cooperagao recebida, que, embora em grau
menor, continua contribuindo, em campos especificos, para o desenvolvimento
do Pais. No entanto, a dindmica maior das dltimas décadas voltou-se para a
cooperagdo entre paises em desenvolvimento, nas modalidades trilateral e so-
bretudo bilateral.

A ABC incorporou, em 2016, a agenda brasileira da cooperagao huma-
nitdria. Por se tratar de tema novo na Agéncia, a demandar uma reformulagao
administrativa, a coopera¢do humanitdria nao foi tratada neste livro. Tampouco
foram tratadas aqui as demais modalidades de cooperagao internacional que nao
fazem parte da agenda da ABC, tais como a cooperacido financeira, a cultural,
esportiva e a cientifico-tecnolégica. O autor dedicou sua pesquisa primordial-
mente & cooperagio técnica internacional da ABC.
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As opinides expressas pelo autor nio refletem, necessariamente, a posigao
oficial da ABC sobre temas especificos analisados no livro. Trata-se de trabalho
desenvolvido com independéncia académica pelo professor Carlos R. S. Milani,
autor de reconhecidas obras em Relagoes Internacionais, publicagio que, tenho
certeza, contribuird para o enriquecimento do debate sobre a cooperagio inter-
nacional brasileira.

Joao Almino
Diretor da ABC
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INTRODUCAO

Sao dois os principais objetivos deste livro. Em primeiro lugar, apresentar
um balango das atividades da Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC) neste exa-
to ano em que celebra seu trigésimo aniversdrio de fundagao. Em segundo, refletir
sobre os desafios institucionais que se apresentam para o desenvolvimento futuro
da cooperagao técnica brasileira, tanto no contexto politico nacional, quanto nas
relagbes internacionais. O momento ¢é particularmente oportuno para levar a
cabo essa reflexdo sobre o passado da ABC a fim de questionar-se sobre cendrios
futuros, principalmente pela envergadura que esta agenda da politica externa vem
ganhando desde o comego do século XXI. Por meio da cooperacio técnica o
Brasil tem estreitado os lagos com parceiros tradicionais — do Norte, do Sul e
organismos internacionais — projetando cada vez mais uma imagem de nagio
democrdtica e socialmente progressista. Gragas a dezenas de convénios e projetos
de cooperagao técnica, o Brasil angaria frutos politicos nas relagdes bilaterais e
multilaterais, em sua regido de interesse geopolitico mais préximo, mas também
no plano global.

Aspecto frequentemente menos conhecido e pouco aprofundado no mundo
académico, a cooperagao técnica, ademais, tem interface direta com a concepgao
e a implementagio de politicas publicas nacionais. Na coordenagao dessas ativi-
dades que, antes de 1987, eram geridas no seio da Secretaria de Planejamento,
a ABC tem coordenado iniciativas que produziram vdrios beneficios em matéria
de gestao publica. Dentro do vasto territério nacional, tem disseminado praticas
e politicas sociais consideradas exitosas em algumas regioes ou cidades do pais.
Com essa finalidade, a ABC conta principalmente com o apoio de ministérios
“domésticos”, agéncias federais e organismos multilaterais, a frente dos quais
se destaca o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
certamente o principal parceiro da ABC na execuc¢do de projetos no Brasil, mas
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Agéncia Brasileira de Cooperagio

também na América Latina, no Caribe e no continente africano. Percebe-se ai
como ¢ relevante a relagio entre o plano doméstico (politicas publicas setoriais)
e o internacional (politica externa) para entender-se a exata dimensao da agenda
de cooperagio técnica e o papel mediador que a ABC tem exercido entre agentes,
visoes e interesses.

O argumento central deste livro estd ancorado na tese de que a cooperacio
técnica internacional (CTI) ¢ uma agenda fundamental da politica externa brasi-
leira. Pais preponderante em sua regido (a ponto de alguns autores o qualificarem
de “poténcia regional”) em fun¢io de critérios demogrificos, econdmicos ou
territoriais, o Brasil é chamado a desempenhar papel de relevo na América Latina
e no Caribe, mas igualmente no seu entorno estratégico que engloba os paises da
costa atlantica no continente africano. No plano global, a participagao do Brasil
em intimeros organismos internacionais, o grande nimero de embaixadas e dele-
gacoes que lhe garante padrao de presenca diplomadtica internacional inigualdvel
quando comparado a outros paises em desenvolvimento, sua filiagao a distintas
coalizdes (Férum IBAS, Grupo BRICS, G-20 financeiro) e comunidades de afi-
nidade histérico-cultural (a exemplo da CPLP), inter alia, fazem com que o pais
seja reconhecido como lideranga importante no plano internacional e, assim, seja
frequentemente chamado a desempenhar papéis de mediagao (“bridge diploma-
¢y’) no multilateralismo em matéria comercial, ambiental e de desenvolvimento.
Também por nao dispor de excessos de recursos “duros” de poder (“Aard power”),
o Brasil tem na diplomacia uma ferramenta-chave para desempenhar suas re-
lacoes exteriores. Sendo cada vez mais reconhecido como “global player’, é no
bojo do exercicio de seus recursos diplomdticos de poder no espaco internacional
que o Brasil demonstra suas capacidades estatais e busca promover mudangas no
sistema internacional a luz de seus interesses.

Para tanto, utiliza-se, entre outras ferramentas de sua politica externa, da
CTI. Ao cooperar no campo das politicas publicas, o governo brasileiro nao
somente apresenta orcamentos mais econdmicos (quando se compara o que o
governo brasileiro efetivamente gasta em cooperagao internacional com o que
investem outros pafses em desenvolvimento, a exemplo de Turquia e India), mas
converte a difusio de algumas de suas politicas sociais consideradas “boas prati-
cas” em importante instrumento de “poder brando” (“soft power’). Nao restam
duvidas de que os interesses estratégicos do Estado brasileiro também se fazem
presentes nessa agenda de cooperagdo técnica e de difusdo de politicas. Nao se
trata, por ser brasileira, de uma “cooperagao desinteressada”. De fato, nenhum
Estado coopera sem interesses; basta analisar as tensoes entre interesses pablicos
e privados geradas pelas relacdes entre cooperagao piblica governamental, inves-
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timento privado e internacionalizagdo das empresas em paises como Angola ou
Mogambique. Além disso, a disseminagdo de politicas publicas, via cooperagao
bilateral e no Ambito do multilateralismo, também cumpre fungao estratégica
de legitima¢do de um determinado modelo de desenvolvimento, hoje posto em
xeque diante da crise politica e institucional por que passa a nagio.

No caso de democracias, ¢ fundamental que os interesses em jogo sejam
conhecidos publicamente e discutidos o mais amplamente possivel com seg-
mentos politicos, atores sociais e operadores econdmicos. Em uma sociedade tao
desigual como a brasileira, justificar domesticamente os orcamentos empregados
em cooperagio internacional e legitimar os modos como tais recursos sio usados
passa necessariamente pelo crivo do debate publico nas esferas do Legislativo e da
sociedade civil. Esse argumento estd na base do que desenvolvi ao longo dos trés
capitulos que integram esta obra. Espero que seu contetdo sirva para alimentar
o debate nio somente com meus pares académicos, mas também com os agentes
institucionais e sociais interessados no melhor futuro possivel da cooperagio téc-
nica brasileira.

O primeiro capitulo trata do histérico da ABC, desde seus primérdios,
incluindo periodos anteriores a sua fundacio em 1987. O segundo capitulo apre-
senta as principais modalidades da cooperagio técnica praticadas pelo governo
brasileiro, com énfase para as chamada “cooperacio recebida’ de organismos
multilaterais e as parcerias celebradas com paises desenvolvidos. O terceiro ca-
pitulo apresenta duas modalidades da cooperagio técnica em que os interesses
da politica externa estao ainda mais presentes, quais sejam: a coopera¢io técnica
entre paises em desenvolvimento, também chamada de cooperacio Sul-Sul, e a
cooperagio trilateral com organismos internacionais, cujos orcamentos cresceram
significativamente a partir de 2009. Ademais, o terceiro e ltimo capitulo analisa
as percepgoes de diplomatas brasileiros sobre essa agenda da politica externa.

O livro resulta de uma pesquisa conduzida entre julho de 2016 e margo
de 2017, com base em edital publicado pela ABC em parceria com o Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). A metodologia adotada
para a pesquisa, explicada em detalhe no Apéndice Metodoldgico ao final deste
livro, fundamentou-se em entrevistas realizadas com 26 individuos (diplomatas,
funciondrios da ABC, gestores de ministérios e agéncias publicas federais), ampla
revisdo documental e um survey conduzido com agentes diplomdticos. Os resul-
tados sao apresentados também por meio de cartografia temdtica de acordo com
os dados quantitativos e qualitativos coletados ao longo da pesquisa.

Nio se trata da primeira pesquisa que o autor desenvolveu sobre o tema da
cooperagao técnica brasileira, mas esta foi, sem sombra de davidas, a que logrou
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em poucos meses obter acesso a uma abrangente base de dados e documentos que
foram criteriosamente classificados e analisados, mas que ainda poderao ser objeto
de futuras publicagoes. E de fato incessante o trabalho do pesquisador, mormente
quando tem o interesse de acompanhar os desdobramentos institucionais de seu
objeto de andlise. Do ponto de vista dos dados e da metodologia, trés aspectos
merecem destaque: em primeiro lugar, a possibilidade de rever e narrar, a luz de
documentos a que o pesquisador ainda nao havia tido acesso e de entrevistas com
personagens-chave, o histérico da construgao institucional da ABC (capitulo 1);
em segundo, a nova compreensao da complexa realidade orcamentdria da ABCe,
principalmente, a constatagio de que os orcamentos da cooperagio trilateral com
organismos internacionais tém curva claramente ascendente na comparagio com
outras modalidades da CTT praticadas na ABC (capitulo 2); em terceiro, o de-
senvolvimento da pesquisa com diplomatas brasileiros, por meio de questiondrio
eletronico, a fim de analisar sua percepgao sobre o campo da CTT e seus possiveis
desdobramentos (terceira se¢ao do capitulo 3).

Finalmente, devo dizer que os agradecimentos que gostaria de registrar nesta
introdugao nao sio mera formalidade. Sem a colabora¢io de um pequeno grupo
de pessoas eu nio teria logrado chegar ao resultado que representa esta publi-
cagao. Gostaria de agradecer, em especial, a Armando Munguba Cardoso, pelo
efetivo e gentil apoio dentro da ABC ao longo da pesquisa. A Magno Klein, pelo
excelente trabalho realizado na concepgio das imagens (figuras, mapas, quadros,
tabelas e gréficos), além de sua participacio central na conducio do survey como
pesquisador assistente. A Rubens de Siqueira Duarte, pela diagramagao do livro
no /n-Design. Finalmente, meus sinceros agradecimentos ao conjunto de diplo-
matas, profissionais e funciondrios técnicos da ABC, a todos os entrevistados em
Brasilia, no Rio de Janeiro e em Téquio (via Skype), bem como aos diplomatas
andnimos que participaram do survey. A participagio de todas essas pessoas foi
fundamental para poder concluir o livro e tornar mais acessivel sua leitura, em-
bora seja somente minha a responsabilidade pelos equivocos que eventualmente
permanecam apds tantas revisoes.



CAPITULO 1

Breve historico da ABC

A fundacio da Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC) em 1987 é mar-
co histérico fundamental da cooperacio técnica internacional (CTI) no Brasil,
razdo pela qual é necessdrio refletir sobre os seus trinta anos em 2017, porém
nao inaugurou a agenda de CTI no Brasil. A criagio da ABC provocou uma
série de mudangas e significou o inicio de novo processo de amadurecimento
institucional. No bojo da redemocratizagio das relagdes Estado-sociedade na
politica brasileira, o estabelecimento da ABC ocorreu depois de algumas décadas
em que o governo brasileiro vinha aprimorando suas capacidades sobretudo a fim
de receber cooperacio técnica de agéncias multilaterais e bilaterais. Nos 30 anos
da Agéncia Brasileira de Cooperagao, o governo do Brasil celebra essa histéria de
cerca de setenta anos de cooperagio técnica, mas nio sem questionamentos sobre
o futuro da Agéncia, como se pretende demonstrar ao longo deste livro.

Como um dos ex-diretores da ABC afirma em publica¢io de 2013, a “coope-
ragio recebida pelo Brasil do exterior gerou, nos tltimos sessenta anos, resultados
positivos para o pafs, uma vez que proporcionou a transferéncia de conhecimen-
tos para o fortalecimento institucional de diversos érgaos publicos, o avango de
programas inovadores na drea ambiental e a moderniza¢io do setor produtivo”
(Abreu, 2013, p. 5). Eduardo Gutierrez, que foi Representante Residente das
Nagdes Unidas no Brasil, lembra que, nos anos 1950, o Brasil pediu apoio ao
SUNFED em matéria de desenvolvimento energético; depois, com a criagio do
PNUD em 1965, também solicitou apoio para o desenvolvimento da soja no
cerrado, projeto que foi implementado com o apoio do governo japonés, por

meio da JICA (Japanese International Cooperation Agency).'

1 O SUNFED (Special United Nations Fund for Economic Development) havia sido criado em 1958 pela resolugio 1240/XII
da Assembleia Geral da Organizagao das Nagoes Unidas. Ele veio somar-se ao UNEPTA (United Nations Expanded Programme
of Technical Assistance), estabelecido em 1949. Ambos foram fundidos em um Gnico programa em 1965: o Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Para maiores informagées sobre a histéria do PNUD, ver MURPHY (2006).
Recomenda-se também assistir a0 depoimento de Eduardo Gutierrez, ex-Diretor do PNUD-Brasil disponivel em https://www.
youtube.com/watch?v=saLINwhXaSc.
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FIGURA 1. CRONOLOGIA DA ABC
ANTECEDENTES 1945 - 1969
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Breve histérico da ABC

Neste capitulo é apresentada breve narrativa histérica sobre a CTT no Brasil
e o desenvolvimento institucional da ABC. Para fins did4ticos, foram definidas
cinco fases desse histérico, de acordo com as principais inflexdes e o préprio
processo de amadurecimento da agenda de CTT no conjunto das politicas de
desenvolvimento do Brasil, inclusive no 4mbito da politica externa: (1) a fase
que intitulamos de “Antecedentes” da CTI no Brasil, a partir do final da Segunda
Guerra Mundial; (2) a fase inaugurada com a criagio do Sistema Nacional de
Cooperagio Técnica, em 1969; (3) a fundagio da ABC em 1987; (4) os primeiros
passos no sentido de sua construgao institucional, entre 1988 ¢ 2008; (5) a etapa
mais recente marcada pelas tentativas de modernizacio e de reforma da ABC,
desde 2008.

1.1 - Antecedentes (entre os anos 1940 e 1969)

A atuagao do Brasil em matéria de CTI acompanhou a histéria inter-
nacional dessa agenda e de suas préticas, principalmente no seio das Nagoes
Unidas. A CTT surgiu ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial com a intengao
de contribuir para a reconstrugao dos paises afetados pelo conflito, também
visando a garantir a estabilidade do sistema internacional por meio da promessa
do desenvolvimento social e econdmico dos paises recém emancipados de suas
antigas metrépoles. Somava-se também a intengdo por parte das grandes po-
téncias de preservar suas zonas de influéncia em momento de fim dos antigos
impérios e nascimento de novos Estados (Abreu, 2013; Cervo, 1994; Lancaster,
2007; Milani, 2012; Valler Filho, 2007).

Antes da histérica onda de descolonizacio entre os anos 1950 e 1980, nao
foram poucas as tentativas de, em nome do desenvolvimento, transferir mode-
los econdmicos, institucionais ou até mesmo culturais das metrépoles para as
colonias. Por exemplo, em 1940, o British Colonial Development and Welfare
Act permitiu o financiamento de projetos de desenvolvimento social e acentuou
a intervengao direta da Coroa nos programas locais de educacio nas mais va-
riadas colonias britanicas. Isso se deu, principalmente, gracas a crenga de que
tais tipos de investimentos, de natureza sociocultural, ajudariam a preparar uma
elite entre os colonizados (principalmente africanos) que seria posteriormente
chamada a integrar os aparelhos administrativos na gestao das colénias. Em
1947, a lei conhecida como Overseas Development Act criou uma instituigao,
a Colonial Development Corporation, cuja fungao era coordenar tais projetos
nas colonias britAnicas, além da Overseas Development Corporation, a fim de
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promover a cooperagao para o desenvolvimento em outros Estados soberanos
(Olutayo et al., 2008).

Isso nos leva a reconhecer que o ideal da cooperacio para o desenvolvimento
se manteve contraditoriamente associado ao tradicional “dever civilizatério” do
Ocidente, ou seja, 2 nogao de que as antigas metrépoles deveriam levar a suas
ex-coldnias os seus modelos de educagio, satide ou administragao publica, além
de suas formas de organizagio econémica. Como lembra Reginaldo de Moraes,
“introduzir reformas nos paises atrasados ou tradicionais, de modo que os con-
duza ao mundo das nagoes ditas modernas, ou desenvolvidas — essa é uma ideia
renitente no mundo contemporaneo, pelo menos no mundo que o Ocidente
constréi desde a Revolugao Industrial” (Moraes, 2006, p.99).

A institucionalizacio da CTI na arquitetura global do pds-guerra e no
campo mais abrangente da cooperagio internacional para o desenvolvimen-
to teve como um de seus marcos iniciais a aprovagao da resolucio n. 200 da
Assembleia Geral da ONU, de 1948, que definiu a dotagao de recursos humanos
e financeiros destinados a programas de desenvolvimento econémico de paises
considerados subdesenvolvidos por meio de “assisténcia técnica”. Jd em 1949 foi
criado o Programa das Nagoes Unidas de Assisténcia Técnica (da sigla em inglés,
UNEPTA). Nos termos da resolucio e do mandato do UNEPTA, a assisténcia
técnica era definida como a transferéncia, em cardter nio comercial, de técni-
cas, expertise ¢ conhecimentos, por meio de projetos a serem desenvolvidos em
parcerias entre atores de nivel desigual de desenvolvimento — o pais prestador e
o pais recipienddrio — envolvendo peritos, treinamento de pessoal, elaboragao
de material bibliografico, aquisicio de equipamentos, realizacdo de estudos e
pesquisas (Lancaster, 2007; Valler Filho, 2007).

Também em 1949, no bojo de seu famoso discurso que ficou conhecido
como o Ponto IV, o Presidente Harry Truman anunciou o primeiro Programa de
Assisténcia Técnica Bilateral dos Estados Unidos para os Paises Subdesenvolvidos,
e, no ano seguinte, estabeleceu-se a Administracdo de Cooperagao Técnica no
Departamento de Estado dos EUA (Leite, 2016). Em seu pronunciamento ao
Congresso, o lider norte-americano chama a atengio para a necessidade de um
“programa novo” a fim de colocar os “nossos avancos cientificos e os resultados
do progresso industrial” a servigo do crescimento econdémico de “4reas subde-
senvolvidas”, cujos modelos econdmicos sao considerados “primitivos”.? O pro-
nunciamento ficou conhecido como o “Ponto IV” porque a assisténcia técnica
seria 0 quarto ponto de sustentagao da politica externa norte-americana, sendo
que os outros trés itens importantes da pauta diziam respeito ao Plano Marshall,

2 A alocugao completa de Harry Truman pode ser encontrada em Harry S. Truman Library and Museum (www.trumanlibrary.

org).
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a criagdo da Organiza¢io das Nagoes Unidas (ONU) e ao apoio dos EUA ao
estabelecimento da Organizagao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN).

Para o historiador Amado Cervo (2014, p. 39), nessa primeira fase da
histéria da cooperagio técnica, o perfil das agdes reforcava “o aspecto concei-
tual de ‘ajuda’ ou ‘assisténcia’, com a possibilidade de utilizar a CTT para fins
econdmicos ou ideoldgicos, em detrimento da ‘cooperagio’ entre as partes. A
ambivaléncia entre a ajuda para aliviar efeitos da pobreza e a capacitagao para o
desenvolvimento persistiu pelos anos 1950, prevalecendo o primeiro sobre o se-
gundo significado na cooperagao técnica que se implementava”. Nesses momen-
tos iniciais a CTT era de baixa relevincia quando comparada a outras formas de
cooperagao internacional, tanto pela dimensio dos recursos mobiliados, quanto
pelos impactos produzidos. Em 1959, a Assembleia Geral da ONU aprovou a
resolucdo n. 1.383, revendo o conceito de assisténcia técnica e substituindo-o
por cooperagio técnica internacional. Alguns autores analisam essa mudanca
nao apenas em termos de linguagem, chegando a afirmar que a op¢ao por CTI
representava de fato um enfoque distinto que englobaria o direito ao desenvol-
vimento das nacoes africanas, asidticas e latino-americanas, mas também o dever
de cooperacio por parte dos paises industrializados (Mazzaroppi, 2016; Milani,
2012).

Nesses primeiros anos de “incubagio do desenvolvimento” (Rist, 1996,
p.148), incluindo as duas décadas que se seguiram ao final da Segunda Guerra
Mundial, foi dada énfase ao estabelecimento de organizagoes internacionais, a
exemplo da Organiza¢io de Cooperagiao Econdmica Europeia (de 1948) e das
diferentes agéncias da ONU (UNESCO, OMS, UNICEE FAO, etc.). Os prin-
cipais paises doadores, na América do Norte e na Europa, decidiram criar, a partir
dos anos 1960, suas préprias agéncias bilaterais de cooperagao para o desenvol-
vimento. No mundo das organizacoes bilaterais e multilaterais, gerou-se, a partir
de entdo, uma clara divisio do trabalho: as primeiras caberia, primordialmente,
assisténcia técnica e ajuda orgamentdria, ao passo que as agéncias multilaterais
teriam a fun¢do de apoiar e gerir a implementagio de projetos. Do ponto de
vista discursivo e ideoldgico, os temas que ocuparam a agenda das organizagoes
multilaterais e bilaterais se relacionavam com direitos humanos, descolonizacio
e desenvolvimento. A énfase nos direitos humanos (no campo ocidental, princi-
palmente os direitos civis e politicos) era justificada, no plano dos idedrios, como
necessdrio contraponto as bandeiras comunistas e revoluciondrias do campo sovi-
ético. Ainda nessa década, no ano de 1962, o entio Secretdrio-Geral das Nagoes
Unidas, U Thant, demandou & Assembleia Geral que fosse proclamada a Primeira
Década das Nagoes Unidas pelo Desenvolvimento.
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A cooperagao entre o governo brasileiro e a ONU, no periodo de 1950
a 1971, nao obedecia a normas e procedimentos de programagao. Os projetos
eram aprovados individualmente na sede da ONU, em Nova lorque. Nao havia
alocagio de recursos financeiros ao Brasil para fins de planejamento, embora nesse
periodo jd houvesse, no ambito nacional, preocupagao institucional com planos e
metas (por exemplo, durante a presidéncia de Juscelino Kubitschek (1956-1960)
e estabilizagdo econdmica (pds-1964). Destacam-se os seguintes resultados des-
sa cooperacdo nesse periodo: levantamento do potencial energético em Minas
Gerais e no Centro-Sul do Brasil, levantamento do potencial agricola no vale do
rio Sdo Francisco, desenvolvimento da bacia da lagoa Mirim no Rio Grande do
Sul, diagnéstico sobre o sistema nacional de transportes, fortalecimento do Banco
Nacional de Habitagdo, estabelecimento do centro de treinamento de pessoal
para a marinha mercante (Centro de Instru¢do Almirante Graga Aranha, conhe-
cido como CIAGA) e estabelecimento do Instituto de Tecnologia de Alimentos
(ITAL) em Campinas.’

Entre os paises ocidentais, os Estados Unidos tiveram papel de destaque no
processo de institucionalizagdo da CTI. Foram pioneiros na criagao de programas
nacionais de “ajuda’ externa (do inglés, “foreign aid’): em 1954, o Congresso
aprovou a Agricultural Trade Development and Assistance Act, cuja segunda
secdo afirmava que se deveria fazer uso o mais eficiente possivel do excedente de
commodities agricolas na implementagio da politica externa dos Estados Unidos
(Hjertholm & White, 1998, p. 6). Em 1961 o Foreign Assistance Actsubstituiu o
marco legal anterior, o Mutual Security Act, declarando que os objetivos da ajuda
externa deveriam ser de longo prazo e situar-se no campo do desenvolvimento
econdmico. Nos anos seguintes, os termos “ajuda’ e “desenvolvimento” se
tornaram insepardveis nos discursos e documentos oficiais do governo norte-
americano. Em 1969, o Congresso aprovou a Foreign Assistance Act, contendo
84 pdginas de restrigoes a paises considerados pouco proximos dos interesses do
governo dos EUA ou amigos da sociedade norte-americana (Huntington, 1970,
p.164-165). Era o inicio do uso da condicionalidade politica nas préticas da CTI
e da cooperagio internacional para o desenvolvimento como um todo.

Além disso, Washington também soube pressionar seus parceiros ocidentais
no sentido de dividir o peso financeiro e politico da ajuda externa. No Reino
Unido, por exemplo, com o avango da descolonizagio, a Colonial Development
Corporation foi rebatizada Commonwealth Development Corporation em 1963.
Vinte anos depois de iniciado o Plano Marshall, os Estados Unidos nao seriam
mais os Unicos a estarem preocupados, com motivag¢oes das mais variadas, com a

3 Dados coletados durante a entrevista no Rio de Janeiro, com Garry Soares de Lima, em 28 de outubro de 2016.
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institucionaliza¢do da cooperagio internacional para o desenvolvimento. Como
bem lembrou John Hannah, administrador principal da USAID, em pronuncia-
mento feito em 1970: “vinte anos atrds, a América era o Unico pais seriamente
preocupado em ajudar os povos dos paises mais pobres a se ajudarem. Hoje os
Estados Unidos ocupam a oitava posicio em termos de ajuda oficial relativa ao
PIB. Franga, Portugal, Austrdlia, Holanda, Alemanha, Bélgica, Reino Unido estao
todos a frente dos Estados Unidos. O Japao estd logo atrds e deve nos ultrapassar
no préximo ano” (Hannah, 1970, p.302). Em 1953, o governo alemio comegou
a prestar assisténcia técnica a fim de ajudar paises importadores de bens germani-
cos a usd-los de maneira adequada e eficiente. O governo sueco estabeleceu o seu
ministério de assisténcia para o desenvolvimento em 1954 ¢ o francés, o ministé-
rio da cooperagio em 1961, ano em que o Japio criou o seu fundo de cooperagao
econdmica (Lancaster, 2007, p. 30-31). Da pressao norte-americana em favor da
participagao de seus aliados na cooperagao internacional para o desenvolvimento
resultou uma nova forma de competi¢ao, no campo da legitimidade e das prati-
cas, entre os diferentes polos de poder nas relagoes internacionais.

Nesse contexto histérico, o envolvimento inicial brasileiro com a CTT foi
com a recepgao da cooperagio origindria de paises desenvolvidos e de organismos
internacionais, principalmente das agéncias ou programas da ONU e do Banco
Mundial. Algumas agoes esparsas de recepcao de assisténcia técnica haviam ocor-
rido a partir dos anos 1930, ao mesmo tempo em que a politica externa passava
a ser cada vez mais associada ao projeto de desenvolvimento nacional. Ao longo
da década de 1940, o governo de Getulio Vargas pautou o relacionamento com
os EUA também na assinatura e na concessdo de empréstimos financeiros e de
pacotes oferta de assisténcia técnica. Tais programas e empréstimos visavam, entre
outros, a garantir a industrializagao nacional: a criagao da Companhia Sidertrgica
Nacional em Volta Redonda ¢ o exemplo mais emblemdtico dos resultados desse
processo.

Em 1949, j4 no Ambito do governo Dutra, o pais recebeu a Missao Abbink,
cujo objetivo principal era de avaliar os fatores, as oportunidades e os princi-
pais cendrios do desenvolvimento econ6émico brasileiro. Em 1951, foi criada
a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico
(CMBEU) que deveria analisar projetos passiveis de financiamento. Resultado dos
estudos da Comissao, foi criado, em 1952, o0 Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE).

Com vistas a potencializar os resultados oficialmente considerados positivos
das primeiras experiéncias de ajuda externa, o governo brasileiro buscou sistema-
tizar o recebimento de assisténcia técnica internacional por meio recém criada
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Comissao Nacional da Assisténcia Técnica (CNAT), de acordo com o decreto
28.799 de 27 de outubro de 1950. A CNAT era composta por onze membros no-
meados pelo Presidente da Republica, por indicagao do Ministério das Relagoes
Exteriores, havendo ainda a possibilidade e convidar 6rgaos especializados para
integrar seus trabalhos, bem como representantes da Secretaria de Planejamento
da Republica e de ministérios setoriais. A CNAT tinha também o mandato de
estabelecer comissoes estaduais ou regionais (em consulta com os governos es-
taduais) para a elaboracio de planos de assisténcia técnica de interesse regional
ou estadual; de instituir comités ad Aoc para o estudo de problemas especificos
relacionados com o desenvolvimento nacional; de delegar poderes as comissoes
nacionais filiadas as agéncias especializadas da ONU para tratar de assisténcia téc-
nica em educacio, satide, etc.; de fazer o levantamento das necessidades brasileiras
em matéria de assisténcia técnica e preparar programas de assisténcia técnica para
obtencio de apoios das agéncias da ONU e, eventualmente, da Organizagao dos
Estados Americanos; de estabelecer normas para contratos de prestagio de servi-
¢os, superintender sua execugio e definir critérios de intercAmbio de bolsistas e
peritos no ambito de programas de assisténcia técnica; e de disseminar documen-
tagdo informativa sobre os programas de assisténcia técnica no 4mbito nacional.

E importante notar que, embora a CTT prestada pelo Brasil nio fosse priori-
dade da CNAT, constava de seu mandato igualmente estudar as possibilidades de
contribuigio brasileira para programas de assisténcia técnica, examinando para tal
fim as facilidades disponiveis em érgaos publicos federais, organizagdes estaduais,
autarquias e sociedades privadas de interesse publico. Por meio da assisténcia
técnica buscavam-se avangos no planejamento para o desenvolvimento nacio-
nal, onde a politica externa brasileira era considerada instrumental e de grande
relevincia. Foram assinados virios acordos internacionais, em especial com os
Estados Unidos, sendo recorrente a expressao assisténcia técnica para indicar a
cooperagio recebida pelo governo brasileiro nos mais diversos setores. Pode-se
citar, por exemplo, a criagio da primeira Escola de Administracio e Negdcios
em Sao Paulo, com apoio de institui¢coes de ensino estrangeiras, como Harvard
e a London School, projetos na drea da cultura da soja e na produgao mineral de
bronzita para fins de exportagio para os EUA (Abreu, 2003; Cervo, 1994; Leite,
2016; Marcovitch, 1994; Valler Filho, 2007).

No entanto, foi somente trés anos depois de sua criagio que, em dezembro
de 1953, por meio do decreto n. 34.763, foi aprovado o regulamento da CNAT,
subordinada diretamente ao Itamaraty. A CNAT passou a estar organizada por
meio de um presidente, um vice-presidente e um diretor-executivo. A este tltimo
se atribuiram as seguintes fungées: superintender o servico do secretariado da
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CNAT; assessor o vice-presidente na execugio das deliberacoes; estudar as contri-
buigées do Brasil aos programas de assisténcia técnica da ONU e da OEA; mo-
nitorar o trimite dos projetos solicitados pelo governo brasileiro aos organismos
especializados; providenciar para que os portadores de bolsas de estudo oferecidas
pelo governo brasileiro, como contrapartida dos programas de assisténcia técnica,
sejam devidamente recebidos nas institui¢des nacionais; reunir e divulgar os pro-
gramas de assisténcia técnica oferecidos pelos governos estrangeiros.*

Outras medidas institucionais foram tomadas pelo governo brasileiro na
sequéncia, modernizando minimamente o que posteriormente viria a ser cha-
mado de sistema brasileiro de CTI. Pode-se lembrar nesse contexto a criacio,
por meio do decreto 45.660 de 30 de marco de 1959, do Escritério Técnico de
Coordenagio dos Projetos e Ajustes Administrativos do Ponto IV, que visava a
estimular a cooperagio técnica com os Estados Unidos e estava ligado a repre-
sentagao brasileira junto ao programa norte-americano. Em 07 de abril de 1961,
o decreto n. 50.420 definiu que sua administracio seria do representante do
governo junto as autoridades estadunidenses de cooperagio técnica, um conselho
consultivo e um diretor executivo. O conselho consultivo seria composto por
servidores dos diversos ministérios (com destaque para satide, educacio e cultura,
agricultura, minas e energia, industria e comércio, relagoes exteriores, trabalho e
previdéncia social) e membros convidados pelo representante.

Quatorze anos depois de sua fundagio e onze anos depois de sua regula-
mentacdo, a CNAT foi reestruturada pelos decretos no 54.251 e 54.251-A de
02 de setembro 1964. A Comissao passou a ser presidida pelo Ministro das
Relagoes Exteriores e, em seu impedimento, pelo Secretdrio-Geral Adjunto para
Assuntos Econdmicos. Passaram a ser seus membros: do Itamaraty os chefes da
Divisao das Nagoes Unidas, da Divisao de Conferéncias, Organismos e Assuntos
Gerais, da Divisio de Cooperacio Intelectual, da Divisdao da Organizagio dos
Estados Americanos; o Secretdrio-Executivo das Comissdes e Conselho do
Ministério da Agricultura; o Diretor da Assessoria de Cooperagao Internacional da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste; o Coordenador da Comissao
da Alianga para o Progresso; o Presidente da Comissio Nacional de Energia
Nuclear; o Presidente da Comissio Permanente do Direito Social, do Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social; e representantes dos ministérios (minas e ener-
gia, saide, educagio e cultura). O secretariado da CNAT passou a estar sob a
responsabilidade da Divisao de Cooperagao Econémica e Técnica do Itamaraty.

Em 1965, do Conselho de Cooperagao Técnica da Aliancga para o Progresso
(CONTAP) foi criado no ambito do Ministério do Planejamento e Coordenagio

4 Informagoes coletadas durante entrevista com Mércio Lopes Corréa, em Brasilia, funciondrio técnico e coordenador-geral de
cooperagao multilateral recebida na ABC, em 17 de outubro de 2016.
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Econémica, com a fun¢do de obter e gerir recursos de financiamento dos EUA
no Ambito da Alianga para o Progresso (Leite, 2016). Em 1968, o presidente do
Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq) passou a fazer parte da CNAT. Esses
movimentos institucionais demonstram claramente que as primeiras décadas
de cooperagio recebida foram voltadas para a estruturacio de agéncias publicas
federais e entidades nacionais especializadas em dreas consideradas estratégicas
para a economia ¢ o desenvolvimento nacional. Segundo Abreu (2013), alguns
dos exemplos de entidades que, na sua formacio e ao longo de sua histéria, con-
taram com o apoio de consultores internacionais ¢ a doagio de equipamentos
para a capacita¢io de recursos humanos e a ampliagao de infraestrutura técnica
sao a EMBRAPA (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria), a TELEBRAS
(Telecomunicagdes Brasileiras S.A.), o INPI (Instituto Nacional de Propriedade
Industrial), o DAC (Departamento de Aviacio Civil) e o SENAI (Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial).

No caso particular da EMBRAPA, a cooperagio técnica recebida é muito
valorizada, uma vez que possibilitou modernizagio da pesquisa agricola desde
os anos 1950. Antes da criacio da EMBRAPA em abril de 1973, o Ministério
da Agricultura (por meio do Departamento Nacional de Pesquisa Agropecudria)
j& apresentava projetos de cooperagido com a Europa. A partir dos anos 1960,
em particular depois da inflexdo politica que representou o golpe de 1964, os
programas de CTI foram mais importantes em termos quantitativos com o0s
EUA, envolvendo treinamento e capacitagio dos quadros do Ministério em
centros universitdrios de ponta. Também houve muita cooperagio cientifica,
por exemplo, com a Universidade de Mississipi. Como resultado desse processo,
segundo Paulo César Nogueira, assessor da Secretaria de Relacoes Internacionais
da EMBRAPA, o Brasil logrou transformar-se no grande produtor agricola do
mundo tropical. Gragas a essa agenda de cooperagao técnica e cientifica com os
EUA, a EMBRAPA fez muita adaptacio tecnoldgica para fins agricolas. Somente
a partir dos anos 1990 ¢é que essa vertente de CTT recebida foi paulatinamente
sendo reduzida, gragas ao crescimento do agronegdcio, que passou, por exemplo,
a fazer ele mesmo o desenvolvimento dos processos de produgao de sementes.’

As institui¢des nacionais existentes no 4mbito da CTT passaram por ampla
reforma durante a década de 1960. Passou-se a buscar, principalmente apés 1964,
a racionalizar os procedimentos e a superar problemas estruturais de falta de capa-
cidade de coordenagao da CNAT. Como os volumes da CTT haviam crescido de
maneira substancial, em particular com agéncias do governo dos EUA, era tam-
bém necessdrio enfrentar a crescente complexidade das agendas e dos processos

5 Entrevista realizada em Brasilia com Paulo César Nogueira, Assessor junto a Secretaria de Relagdes Internacionais da
EMBRAPA, em 18 de outubro de 2016.
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decisérios em matéria de cooperagio. Em 1964, o decreto 54.251 reestruturou a
CNAT e seu secretariado técnico ficou a cargo da entdo Divisdo de Cooperacio
Econémica e Técnica do Itamaraty. Logo depois, evidenciou-se a necessidade de
adequar a demanda por CTT as diretrizes e as prioridades definidas no Programa
Estratégico de Desenvolvimento (1967-1970) e no primeiro Plano Nacional de
Desenvolvimento (I PND), instituido pela lei 5.727 de 4 de novembro de 1971.
No contexto do Programa Estratégico de Desenvolvimento foram negociados os
acordos MEC-USAID, ao passo que no bojo do I PND buscou-se desenvolver
sobretudo obras de infraestrutura (transportes e telecomunicagées), projetos de
expansio das industrias sidertrgica, petroquimica e naval. A CTI foi-se tornando
cada vez mais abrangente (em termos de setores envolvidos) e quantitativamente
importante, o que levou ao anincio de novas medidas institucionais em 1969.

1.2 — A criagdo do sistema interministerial de cooperagao técnica (1969-1987)

Em 1965, havia trés 6rgaos voltados para a coordenagio da cooperacio téc-
nica recebida pelo Brasil: a CNAT (no seio do Itamaraty), o Escritério Técnico do
Ponto IV e o CONTAP (Puente, 2010). Devido as dificuldades presentes nesse
sistema em que as tarefas institucionais muitas vezes se encontravam superpostas,
mas também diante dos crescentes fluxos financeiros que se destinavam a CTI
no Brasil, o governo federal buscou reorganizar a gestao da CTI no Brasil. Em
1968, um grupo de trabalho formado por técnicos do MRE e do Planejamento
apresentou uma proposta de configura¢io de um sistema interministerial de coo-
peragio técnica, com base nas diretrizes da reforma administrativa instituida pelo
Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. O principio dominante nesse
decreto encerrava a concentragio do planejamento em um 6rgao central, apoiado
por unidades descentralizadas em outros 6rgaos da administragio publica, com o
intuito de empreender maior funcionalidade ao sistema (Miranda, 2004).

Em 21 de outubro de 1969, por meio do decreto 65.476, foi criado o Sistema
Interministerial de Cooperagio Técnica (SICT), com a extingdo dos trés drgaos
até entio existentes (Abreu, 2013; Cervo, 1994; Valler Filho, 2007) e a divisao
das competéncias entre o Ministério do Planejamento e Coordenagao Geral, de
um lado, e o Ministério das Relacoes Exteriores, de outro. De acordo com o
artigo 10 do referido decreto, os servidores publicos requisitados pelo Escritério
do Governo Brasileiro para a Coordenagio do Programa de Assisténcia Técnica
(Ponto IV) e pelo Conselho de Cooperagio Técnica da Alianca para o Progresso
(CONTAP) ficaram 2 disposi¢ao do Ministério do Planejamento e Coordenagio
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FIGURA 2. CRONOLOGIA DA ABC
SISTEMA DE COOPERAGAO TECNICA 1969 - 1987
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Geral (que, a partir da lei 6.036 de 01/05/1974, foi transformado em Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Reptblica, SEPLAN). O SICT, composto por
SUBIN, DCOPT e ministérios domésticos, esta era uma “articulagio que fun-
cionava’: as institui¢oes nacionais submetiam projetos & SUBIN, que avaliava se
o projeto respondia as diretrizes, normas e técnicas da CT1, mas nao cuidava dos
aspectos técnicos (agricultura, sadde, etc.). Os aspectos técnicos eram cuidados
pelo Instituto de Planejamento (IPLAN), dentro do IPEA, com o mandato de
desenvolver ferramentas de planejamento integrado as agées préximas e imediatas
do governo federal. Em geral, SUBIN e DCOPT participam juntas das reunioes
com as agéncias bilaterais e multilaterais, cada institui¢io com suas competéncias
e seus funciondrios com expertises distintas.®

As competéncias bésicas da CTI, principalmente planejamento, negocia-
4o, coordenagio, execu¢do, acompanhamento e avaliagio, foram atribuidas a
Subsecretaria de Cooperagao Econdémica e Técnica Internacional (SUBIN), no
Planejamento, e a Divisao de Cooperagio Técnica (DCOPT), no 4mbito do
Departamento de Cooperagao Técnica, Cientifica e Tecnolégica (DCT), do
Itramaraty. No Ministério das Relacoes Exteriores, o Departamento cuidava tam-
bém dos programas internacionais com o CNPq e das bolsas de estudos e da
cooperagio educacional com o0 MEC. Dentro do DCT, a DCOPT fazia o enlace
entre governo brasileiro e os organismos internacionais e negociava projetos de
CTI bilateral recebida.

A SUBIN, por sua vez, relacionava-se com as institui¢oes nacionais e geren-
ciava toda a cooperagao técnica, cientifica e financeira no Aambito do SICT. Para
assegurar o enlace com as institui¢coes nacionais, a SUBIN era composta de trés co-
ordenadorias: (1) a coordenadoria de cooperagio financeira lidava prioritariamen-
te com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial,
o Kreditanstalt fiir Wiederautbau (Instituto de Crédito para a Reconstrugio,
conhecido como KfW), o Fundo Internacional para o Desenvolvimento da
Agricultura (FIDA, com sede em Roma), além de tratar da cooperacio financeira
via empréstimos com paises desenvolvidos (cooperagio bilateral); (2) a coordena-
doria de cooperagao técnica inclufa a cooperacio bilateral recebida, a cooperagao
multilateral recebida e a cooperagio técnica entre paises em desenvolvimento (po-
pularizada como CTPD, principalmente a partir da Conferéncia de Buenos Aires
de 1978); e a terceira coordenadoria de cooperagdo técnica nacional, que de modo
muito inovador promovia a transferéncia de aprendizados e expertise acumulada
entre instituicoes nacionais, sobretudo as universidades, das distintas unidades da
federacio.

6 Dados coletados durante a entrevista realizada no Rio de Janeiro, com Garry Soares de Lima, em 28 de outubro de 2016.
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E importante notar que, no caso da CT nacional, gragas ao programa ins-
tituido em 1971, a SUBIN nio tratava de promover atividades de cooperacio
académica, mas priorizava a transferéncia de prdticas de politicas puablicas entre
diferentes regioes do pais, e isso se dava por meio de convénios nacionais. SENAI,
EMBRAPA ¢ EMATER eram as instituigoes com as quais a SUBIN mais frequen-
temente firmava convénios. A SUBIN coordenava atividades de cooperagio técnica
entre 6rgaos nacionais, prevendo que agéncias setoriais assumissem papel ativo no
SICT e, por meio de seus representantes junto ao Planejamento, expusessem suas
demandas e formulassem e analisassem projetos em andamento (Leite, 2016). Para
Valler Filho (2007), a criagdo desses pontos focais foi o embrido para que mais
tarde se desenvolvessem secretarias, subsecretarias e coordenadorias internacionais
em diversos drgaos publicos brasileiros.

No bojo do SICT, as responsabilidades institucionais passaram a estar bem
divididas entre o Planejamento e o Itamaraty: se os convénios nacionais estavam a
cargo da SUBIN, os convénios internacionais eram responsabilidade do Itamaraty.
No caso da cooperagio recebida, a SUBIN atentava, ademais, a que os convénios
estivessem alinhados com o Plano Nacional de Desenvolvimento em vigor (por
exemplo, em matéria de transportes ou telecomunicagoes). A SUBIN tinha uma
rubrica orcamentdria paraa CTPD, mas ela nio executava diretamente, funcionava
por meio de convénios com essas instituigoes publicas nacionais. Havia projetos
abrangentes, chamados projetos “guarda-chuva” para a CT da EMBRAPA, por
exemplo, com paises africanos e latino-americanos, mas essas atividades eram resi-
duais no conjunto da CTT brasileira. Jd o Itamaraty negociava projetos de CTT com
os organismos multilaterais e, por meio de comissoes mistas, com paises doadores
membros do CAD da OCDE.”

Desse modo, a SUBIN fundamentalmente assumiu as fun¢des do antigo
CONTARP Leite (2016) destaca que enquanto a SUBIN caberia estabelecer e co-
ordenar a politica interna de cooperagio técnica, bem como elaborar prioridades
de acordo com o PND, a DCOPT ficaria incumbida da formulagao da politica
externa de cooperagio técnica, negociacio de instrumentos bédsicos e encaminha-
mento de solicitacdes dos organismos brasileiros as agéncias bilaterais e multilate-
rais. Cervo (1994) interpretou essa reforma com base na ideia de que a DCOPT
seria o 6rgao politico do sistema, enquanto que a SUBIN assumiria a fungao de
6rgao de apoio logistico. O autor aponta a SUBIN utilizava dois manuais, um
Manual de Cooperagao Técnica e um Manual de Cooperagao Técnica Nacional,
a fim de otimizar a utilizagio dos recursos advindos da CTI. Dois outros 6rgaos

7 Esse mecanismo de funcionamento da SUBIN foi descrito por Maria Beatriz Mello da Cunha, que trabalhou Agéncia Brasilei-
ra de Cooperagio e vivenciou a transicao da SUBIN para o Iramaraty, assunto que serd tratado no item seguinte deste capitulo.
Entrevista concedida em Brasilia, em 28 de julho de 2016.
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eram ainda muito importantes para o SICT: a Financiadora de Estudos e Projetos
- FINEP, voltada para programas de apoio a consultoria e a exportacio de enge-
nharia e tecnologia; e o CNPq, voltado para programas tanto bilaterais quanto
multilaterais de politica de ciéncia e tecnologia e de fortalecimento da estrutura
cientifica e tecnoldgica do pais (Cervo, 1994).

A relevéncia politica da SUBIN e da SEPLAN sio ressaltadas de modo dife-
rente por Puente (2010, p. 102), autor segundo o qual, em fun¢io da importin-
cia da cooperagao recebida na estratégia nacional de desenvolvimento, a SUBIN
teria concentrado a maior parte das fungées de coordenagao da CTT no Brasil
na transigao para os anos 1970. A SUBIN autorizava a vinda de muitos peritos
para estadas de curta, média e longa duragao, sobretudo alemies e japoneses, que
ficavam sediados no respectivo projeto de CTT aprovado. Também autorizava a
capacitagdo no exterior, inclusive em niveis de mestrado e doutorado, de técnicos
brasileiros, além da doagao de equipamentos.®

Como o decreto de 1969 estabelecia que demandas domésticas por coope-
ragdo internacional s6 seriam encaminhadas apds aprovagiao do Planejamento e
do Itamaraty, constituiu-se um comando duplo na condu¢io da politica de CTL.
Os demais ministérios deveriam indicar 8 SUBIN qual seria a repartigao setorial
competente para tratar da cooperagdo técnica internacional. No entanto, como
ressalta Valler Filho (2007), o decreto s6 fazia referéncia a cooperagao recebida
multilateral e bilateral, ignorando a cooperagio prestada pelo Brasil.

Cervo (1994) comenta que, em comparagido com outros paises, a partici-
pacio brasileira na recepgao de cooperagao técnica bilateral ou multilateral nao
foi expressiva em termos quantitativos até o inicio dos anos 1980. Até 1983, dos
4.353 projetos financiados pelo PNUD em todo o mundo envolvendo recursos
estimados em US$ 2,9 bilhées, o pais se beneficiou de apenas 0,7%, com relevin-
cia equivalente no caso da cooperacio bilateral. Para o autor, o éxito da CTI no
Brasil deve ser creditado as condigoes internas criadas para o aproveitamento das
iniciativas, em especial na fase que ele define como o apogeu da CTT. Entre as ini-
ciativas brasileiras, estariam (1) a insercdo racional da CTI na politica exterior, (2)
a flexibilidade para aceitar fins proprios e nao proprios definidos para a CTI pelos
paises desenvolvidos; (3) o estabelecimento de um sistema nacional de gestao da
cooperagao técnica; (4) a criagio de agéncias com recursos humanos e técnicos
que viabilizassem a cooperagio; (5) e, por fim, uma filosofia desenvolvimentista
generalizada na opinido publica.

A partir de 1972, as Nagoes Unidas em geral e o PNUD em particular passa-
ram a planejar a CT1, elaborando em parceria com o governo brasileiro programas

8 Dados a partir da entrevista com Luis Fernando Lara Rezende, funciondrio do IPEA, em Brasilia, em 28 de outubro de 2016.
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quinquenais que definiam prioridades, metas e dreas de concentragao. Para cada
quinquénio eram alocados recursos (doagdes e nao empréstimos) destinados a
projetos especificos. O Primeiro Programa Nacional Brasil-PNUD (1972-1976),
que servia de referéncia para a cooperagio do Brasil com as diferentes agéncias da
ONU, dispunha de US$ 30 milhées, em moeda corrente, usados exclusivamente
para a aquisi¢ao de insumos externos (consultorias, viagens, equipamentos). Suas
grandes dreas de concentragao eram ciéncia e tecnologia (abrangendo 60% dos re-
cursos totais do PNUD e 89% do recursos nacionais de contrapartida), agricultu-
ra e abastecimento, educa(;éo superior e recursos humanos. Entre seus principais
resultados podem ser lembrados: a homologacao aerondutica que abriu caminho
para a exportagdo brasileira de avides e pecas com alto valor agregado; o desen-
volvimento de tecnologia nacional em telecomunicagées que levou a reducio dos
precos praticados pelas multinacionais atuando no Brasil; a modernizacio dos
servicos postais e a elaboragao de subsidios para politicas sociais. Nesse primeiro
programa o Brasil ja teve de arcar com custos locais diretos da cooperagio técnica
(0 que o PNUD entio j4 chamava de “compartilhamento de custos”).’

Gragas a esse acordo entre o PNUD e o governo brasileiro (SUBIN), foi
possivel chegar ao Segundo Programa Nacional (1977-1981) com or¢amento supe-
rior, no valor de US$ 42 milhées, dos quais US$ 12 milhées foram alocados pelo
governo brasileiro em moeda local e usados para gastos locais dos projetos. Duas
eram as dreas de concentragio desse Segundo Programa: recursos humanos e desen-
volvimento cientifico e tecnoldgico. No campo dos recursos humanos, realizou-se
um projeto de reforgo do sistema nacional de planejamento, envolvendo a SEPLAN
e diversos ministérios (educagio, trabalho, interior, satide e previdéncia); criou-se
uma infraestrutura de pessoal para o Programa Nuclear Brasileiro (NUCLEBRAS)
e um centro de treinamento para operadores de usinas nucleares. Ainda foram
capacitados gerentes e operadores do sistema de telecomunicagdes, navegacio e
seguranga aérea. Na drea de ciéncia e tecnologia, o programa reforcou as atividades
de transporte e rodovias, pesos e medidas (do entdo Instituto Nacional de Pesos
e Medidas), tecnologia industrial, agricultura e pecudria de corte, alimentagio e
desenvolvimento florestal.”

A partir dos anos 1970, em pleno “milagre econémico”, o pais passaria a atuar,
embora ainda modestamente, na prestagio de cooperagio técnica e, assim, a utilizar

9 United Nations Deve/opment Programme, Country Programme for Brazil (January 1977-December 1981), documento
disponibilizado por Garry Soares de Lima durante entrevista realizada no Rio de Janeiro, mencionada anteriormente.

10 O Terceiro Programa (1982-1986) foi executado em periodo de recessao econémica e também procurou fortalecer o sistema
de ciéncia e tecnologia do pafs. Com o fim do regime militar, as questoes democréticas e sociais também ocuparam a agenda
da cooperagao Brasil-PNUD. Dados a partir do texto “A Cooperagao entre o Brasil e a Organizagio das Nagoes Unidas no pe-
riodo 1950-1996”, redigido por Garry Soares de Lima e coletado durante a entrevista realizada no Rio de Janeiro, mencionada
anteriormente.
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a CTI ndo apenas como instrumento de modernizagio de suas proprias institui¢oes e
infraestruturas domésticas, mas também como ferramenta de sua politica externa. A
agenda multilateral da chamada Cooperagio Técnica entre Paises em Desenvolvimento
(CTPD) era fortemente influenciada pelo idedrio da Conferéncia Afro-Asidtica de
Bandung, convocada em 1955 pelos governos da Birmania (ou Mianmar), Ceilao
(atual Sri Lanka), India, Indonésia e Paquistio, mas também pela constituicio do
Movimento dos Nao Alinhados na Conferéncia de Belgrado (1961) e pelo estabe-
lecimento da Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD, em 1964), no ambito da qual se formou o Grupo dos 77. Também
merecem destaque o estabelecimento da Organizagio dos Paises Exportadores de
Petréleo (OPEP) em 1960 e a defesa do principio da se/f-reliance (autossuficiéncia)
pela Declaragao de Arusha em 1967 — nogdo que seria retomada, a partir dos anos
1970, por liderangas politicas do Terceiro Mundo e por intelectuais (tanto do Sul
como do Norte) insatisfeitos com as promessas nao cumpridas da cooperagio interna-
cional para o desenvolvimento. A autossuficiéncia também integrou, no final dos anos
1970, a pauta do Plano de A¢io de Buenos Aires no campo da cooperagao técnica
entre paises em desenvolvimento.

Em maio de 1974, muitos paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil, vo-
taram a favor da resolugio da Assembleia Geral da ONU em prol da Nova Ordem
Econ6mica Internacional (NOEI), cujo artigo 4° (alinea “s”) definia a CTPD como
um dos instrumentos da cooperagio entre os paises em desenvolvimento. No mes-
mo ano, as Nagoes Unidas criaram a Unidade Especial de CTPD no 4mbito do
Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), responsavel por
organizar a Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre CTPD, realizada em Buenos Aires
em 1978.

Paradoxalmente, foi nesse contexto de contestacio do sistema de relacoes
Norte-Sul que o governo brasileiro deu inicio ao programa de cooperagao prestada
em 1971, mediante a assinatura de acordos de cooperagio técnica com Paraguai,
Col6mbia, Trinidad e Tobago e Guiana. Como lembram Mazzaroppi (2016) e Leite
(2016), procurou-se, nos foros multilaterais, a importincia da cooperagao hori-
zontal e, concomitantemente, obter o apoio do PNUD para acoes de CTPD. As
principais agéncias nacionais mobilizadas para a prestacio de CTT nesse momento
eram a EMBRAPA, a FIOCRUZ, o SENAI, o SEBRAE, o Ministério da Satde
e o Ministério da Educagio. Essa inflexdo tinha por objetivo difundir a imagem
do pais, facilitar a articulagdo conjunta dos paises do Terceiro Mundo nos foros
internacionais, além de promover as exportacoes e abrir mercados. “Os objetivos
da cooperagio passariam, entio, a ser duplos. Enquanto cooperagao prestada, seria
instrumento de politica externa que visava a0 mesmo tempo objetivos politicos e
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econdmicos. Afirmava-se o Brasil como poténcia emergente, estreitamente vincula-
do a promogio de exportagoes e abrindo mercado para consultores e equipamentos
brasileiros. E como cooperacio recebida, tanto multilateral quanto bilateral, com o
objetivo de trazer para o Pais tecnologia e conhecimentos necessdrios aos projetos
nacionais de desenvolvimento” (Valler Filho, 2007, p. 68).

Do ponto de vista da politica externa, o Brasil ndo atuou ativamente em todas
essas iniciativas multilaterais, mas foi membro fundador do G77, um ativo par-
ticipante da UNCTAD na busca por um comércio mais favordvel aos paises em
desenvolvimento e participou nas discussées sobre a CTPD realizadas no 4mbito
das Nagoes Unidas, pressionando para que o PNUD fosse dotado de recursos para
estimular a CTPD (Leite, 2016). Se a geopolitica da Guerra Fria impedia, no 4mbi-
to das relagdes hemisféricas, questionamentos a lideranga dos EUA, em matéria de
comércio e desenvolvimento a politica externa brasileira logrou criar uma narrativa
que marcou o papel do Brasil nos debates multilaterais nos anos 1970. Cervo (1994)
indica, por exemplo, que a visio primdria da cooperagio como “assisténcia’ entre
um doador e um beneficidrio passivo passou a sofrer fortes questionamentos na
UNCTAD. Os paises do Sul, com destaque para o Brasil, pressionavam para que o
PNUD viabilizasse a CTT entre paises em desenvolvimento. Passava-se da “assistén-
cia’ técnica a nogdo de “cooperacio” técnica internacional; UNCTAD e UNIDO
(da sigla em inglés, United Nations Industrial Development Organization) busca-
vam estabelecer estratégias para garantir autonomia industrial aos paises do Sul e
apoiar politicas de substitui¢do das importagées (Valler Filho, 2007). No seio do
governo brasileiro, os documentos oficiais refletiram essa mudanga terminoldgica a
partir de 1978, com o Plano de A¢io de Buenos Aires de 1978. Como ressalta Cervo
(1994, p. 49), a “boa imagem de pais em desenvolvimento espalhava-se, pois, nos
anos setenta, pelo hemisfério sul, gerando na década seguinte a grande demanda
por cooperagio”. Essa inflexdo atenderia a maltiplos interesses da agenda de politica
externa: fortalecimento da amizade com o Terceiro Mundo, e a cria¢ao de condicées
propicias para a penetragio de interesses econdmicos (como a exportagio de manu-
faturados e de servigos de engenharia).

Na década de 1980, & medida que o Brasil atingia patamares diferenciados de
desenvolvimento econémico em relagio a outros paises latino-americanos, africanos
e asidticos, os fluxos de cooperagao recebida comegavam a reduzir-se. Isso se devia
tanto a fatores enddgenos brasileiros, quanto a prépria crise econdmica internacional
associada a ruptura do padrio ouro-délar de Bretton Woods, ao aumento dos precos
do barril de petréleo, a crise do estado de bem-estar social na Europa ocidental,
entre outros. A crise do divida externa que atingiu toda a América Latina e a emer-
géncia de governos conservadores nos EUA e no Reino Unido tornaram o contexto
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ainda mais dificil, levando a que, nos anos 1980 e boa parte dos anos 1990, tenha
se produzido desmobilizagio internacional em torno da CTPD e da solidariedade
sul-sul. Por um lado, o desmoronamento da URSS colocou em xeque a centralidade
do Estado como indutor do desenvolvimento e a busca por autonomia no sistema
bipolar. Especificamente para a América Latina, a agenda externa teria sido marca-
da, além da crise da divida, pela erosio do modelo de desenvolvimento baseado na
substitui¢io de importagdes. A concorréncia por investimentos estrangeiros diretos
interrompeu décadas de mobilizagao coletivas dos paises em desenvolvimento em
busca de uma ordem econdmica internacional mais justa.

Com esse quadro internacional de algumas dificuldades ¢ de se impressionar
que o Brasil apresentasse uma participagao crescente na CTPD. Amado Cervo
(1994) indica um universo de 694 projetos de CTPD em que o pals teria se en-
volvido até 1989, dos quais apenas datariam da década de 1960, 26 dos anos 1970
e todos os demais teriam sido iniciados nos anos 1980. A curva era nitidamente
crescente e dizia respeito também a parcerias entre o governo brasileiro e organismos
internacionais, principalmente o PNUD. Leite (2016) ressalta que, nos anos 1980, o
Brasil e alguns paises de renda média foram considerados “graduados” pelas agéncias
internacionais, o que implicou, para o governo brasileiro, ter de arcar com custos
crescentes para receber cooperagio (contrapartidas), além de se comprometer a “re-
plicar” a cooperagao recebida em paises de niveis de desenvolvimento relativo mais
baixos. O Brasil foi o primeiro pais da América Latina a contribuir com recursos
financeiros proprios para o programa do PNUD e o “mecanismo de contrapartida
continuaria evoluindo e no final da década de 90 o pais aportaria cerca de 96%
do montante dos recursos dos projetos com o PNUD aqui desenvolvidos” (Valler
Filho, 2007, p. 76). Desse novo contexto resultaram mudangas institucionais: a
partir de 1979, a SUBIN passou a ter progressivamente reduzida sua capacidade
financeira e 0 MRE voltaria a assumir fun¢oes centrais no sistema brasileiro de CT1
(Leite, 2016).

Ao longo dos nos 1970, muitos pesquisadores do IPEA foram deslocados
para a SUBIN. Quadros de diplomatas também atuaram ativamente na SUBIN,
inclusive na sua diregao. A equipe da SUBIN trabalhou na montagem de manuais e
modelos de relatério de CTI bilateral e multilateral, bem como formatos especificos
de solicitagao de apoio financeiro a serem utilizados pelas instituigoes brasileiras que
desejassem implementar projetos de CTT com agéncias bilaterais ¢ multilaterais.
Nesse momento, os demandantes de CTT eram principalmente instituigoes pablicas
(ministérios, agéncias como a EMBRAPA e a FIOCRUZ, entidades subnacionais,
entre outras) e setores da industria, que deviam preencher os tais formuldrios a fim
de submeter suas demandas que eram examinadas pela SUBIN, com base em pare-
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FIGURA 3. CRONOLOGIA DA ABC
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ceres do IPEA e de ministérios setoriais. A SUBIN definia uma lista de prioridades
de projetos, negociados nas comissdes mistas com os respectivos paises parceiros
(principalmente Alemanha, Japao, Estados Unidos e Franca). Na segunda metade
dos anos 1970, no bojo do acordo nuclear, a Alemanha se tornou no principal
parceiro de projetos de CTT para o Brasil. O INMETRO, que substituiu o Instituto
Nacional de Pesos e Medidas (que fora criado em 1961) em 1973, recebeu muita
cooperagio do governo alemio em matéria de normas técnicas, pesos e medidas.

Com a deterioracio da economia doméstica, a crise inflaciondria, o
endividamento externo e a declaragdo de moratdria, o Planejamento, na figura
do entdo-Ministro Jodo Sayad, acabou por tomar algumas decisées institucionais
importantes em matéria de CTI. Desde 1984, discutia-se novo formato institucional
da CTI e um dos cendrios pensados era a unificacio da SUBIN com a DCOPT
para dar origem a um 6rgdo Gnico. Em 1986, havia sido estruturado um grupo
de trabalho, formado por representantes do Ministério das Relagoes Exteriores,
da SUBIN e do Instituto de Planejamento (IPLAN), a fim de apontar objetivos,
diretrizes e prioridades da CTI, cooperagio técnica, tendo em vista os planos de
desenvolvimento e as demandas setoriais da Nova Republica. Assim, em 1987,
o Planejamento decidiu que a vertente financeira da cooperagio internacional
seria transferida para a Fazenda, juntamente com seu entio coordenador, Carlos
Roberto Cristalli, que anos mais tarde viria a ser diretor da ABC, como veremos a
seguir. A cooperagio técnica foi reorganizada no interior do Itamaraty. A SUBIN
que vinha sendo chefiada por um diplomata e, em maio de 1987, teve todas as
suas competéncias transferidas para o Itamaraty, onde foi criado o Nucleo de
Planejamento e Coordenagio (NUPEC), por meio da portaria n. 583, de 1 de julho
de 1987. O NUPEC absorveu o acervo técnico da SUBIN e parte da equipe técnico-
administrativa."' Em setembro do mesmo ano foi fundada a ABC, composta entre
outros por cerca de vinte funciondrios cedidos do IPEA e de outros ministérios.
Além dos funciondrios, a nova ABC também herdou boa parte dos orcamentos e
dos projetos da antiga SUBIN."

1.3 - A fundagao da ABC e seus primeiros anos (1987-1994)

Essas mudangas conduziram a um processo de reestruturagio da CTT rece-
bida e prestada pelo Brasil que culminou na fundacio da Agéncia Brasileira de
Cooperagao, por meio do decreto 94.973 de 25 de setembro de 1987. Integrada

11 ABC/MRE. Relatorio Anual 1988. Brasilia: ABC, 1988.

12 Dados a partir das entrevistas com Alice Abreu, Luis Fernando Lara Rezende e Maria Beatriz Mello da Cunha, mencionadas
anteriormente, nos meses de julho e outubro de 2016.
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a Fundagio Alexandre de Gusmao (FUNAG), que havia sido criada em 1971, a
ABC foi dotada de autonomia financeira, tendo a competéncia de coletar e gerar,
para o Fundo Especial de Cooperacio Técnica (FUNEC), recursos liquidos ou
em espécie no Brasil ou no exterior, para assumir obrigagdes de financiamento
e fornecer apoio financeiro direto a programas e atividades de CTI. Porém, a
expectativa de autonomia financeira nao se concretizou e o fundo foi extinto
poucos anos depois.

De acordo com o artigo 31 do referido decreto, incumbiria 8 ABC, entre
outras responsabilidades, articular érgaos nacionais e internacionais, inclusive
universidades e empresas, a fim de participarem em programas de CTI, celebrar
convénios, aprovar e monitorar projetos de CTI, bem como assessorar o MRE
e demais ministérios nesse dominio. Do ponto de vista institucional, afirmava
o artigo 33 que o Diretor Executivo da ABC “serd o Chefe do Departamento
de Cooperagao Cientifica, Técnica e Tecnolégica do Ministério das Relagdes
Exteriores”. Essa situagio somente foi modificada a partir de 1990, quando as-
sumiu a dire¢gio da ABC o Embaixador Guilherme Leite Ribeiro, o primeiro
Diretor Executivo da ABC jd separada do DCT."”

A reestruturagio da agenda de CTI fundou-se no entendimento de que
existia uma deficiéncia institucional e uma lacuna juridico-legal para gerir os
temas da cooperagio prestada (Puente, 2010). Também havia a percep¢io de
certa desarticulagio da cooperagio prestada com outras politicas de promogao
da presenga brasileira no exterior (como nos casos das dreas comercial e cultural).
No entanto, a chegada da antiga equipe da SUBIN no Itamaraty foi traumdtica.
Na ABC, quem poderia dar um parecer técnico setorial sobre um determinado
projeto de CTT? Os consultores nao tinham o mesmo respaldo que os funcio-
ndrios do IPEA e do IPLAN. Segundo Garry Soares de Lima, a “ABC era um
corpo estranho dentro do Itamaraty”, que teve de se confrontar com a necessidade
de paulatinamente fortalecer as capacidades técnicas e institucionais da Agéncia,
principalmente com o apoio do PNUD, como veremos a seguir.'*

O andncio da criagio da ABC foi feito pelo Presidente José Sarney me-
ses antes de sua fundacgdo efetiva: “A primazia que o Brasil concede as relagoes
Sul/Sul levou-me a decidir estabelecer, a curtissimo prazo, a Agéncia Brasileira
de Cooperagio — ABC. Esta institui¢io, que deverd funcionar no dmbito do
Ministério das Relagdes Exteriores, buscard dar melhor operacionalidade e rapi-

13 Dados a partir da entrevista realizada com o Embaixador Guilherme Leite Ribeiro, em 01/11/2016, no Rio de Janeiro. E
importante notar que o Embaixador Leite Ribeiro sempre havia trabalhado com promogio comercial, mas afirmou que aceitou
atuar na drea CTT porque lhe foi conferido o mandato de criar pontes entre esses dois setores. Com o final do mandato do Em-
baixador Leite Ribeiro, o diretor do DCT voltou a acumular a diregio da ABC, e isso até a direcio de Carlos Roberto Cristalli,
€OMO veremos a seguir.

14 Dados coletados durante a entrevista realizada no Rio de Janeiro, com Garry Soares de Lima, em 28 de outubro de 2016.
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dez as nossas agdes de cooperagio técnica, coordenando adequadamente esforcos
e definindo atividades e projetos de cooperagao internacional prestada por ins-
tituigoes brasileiras. Nao devemos visar a estabelecer ambiciosos programas de
ajuda externa, a semelhanca dos que praticam os paises industrializados. Nosso
Pais nao possui os meios para tanto. Realista e desejdvel é, sim, compartilhar com
nossos irmios da América Latina, do Caribe, da Africa, do Oriente préximo e da
Asia, as experiéncias bem-sucedidas e os avangos que os brasileiros obtiveram em
setores como a pesquisa agricola, a formagao técnico-profissional, o desenvolvi-
mento de fontes renovéveis de energia, o combate as moléstias tropicais — sem
excluir as tecnologias de ponta, onde existir capacidade de absor¢ao. Assim pode-
remos dar uma contribuicio que seja eficaz para a promogio do desenvolvimento
s6cio-econdmico dos paises amigos, além de compativel com os recursos de que
dispomos”."®

A imprensa brasileira veiculou a criagao da ABC a partir do entendimento
de que sua prioridade seria a CTPD. No jornal O Globo, em 14 de maio de
1987, falava-se que a criagao da ABC havia sido um esfor¢o do governo Sarney a
fim de afirmar a “autonomia” e a independéncia dos paises em desenvolvimento.
No mesmo dia, o jornal O Estado de Sio Paulo anunciava: “Sarney cria Agéncia
para paises do Sul”; em 16 de dezembro de 1987, adotaria tom semelhante com
o artigo “Agéncia cuidard da Cooperagao Técnica”. Luiz Felipe Lampreia, primei-
ro Diretor da ABC e que mais tarde viria a ser chanceler do governo Fernando
Henrique Cardoso, narra em seu livro de memérias como coordenou o processo
inicial de criagio da ABC. Lampreia voltara a Brasilia em 1985, quando passou
a ser diretor da SUBIN na SEPLAN: “Eu tinha a responsabilidade de coordenar
todos os nossos programas com o Banco Mundial e com o Banco Interamericano
(BID)” (Lampreia, 2010, p. 115.). Ainda afirma o Embaixador Lampreia: “Com
a saida de [Jodo] Sayad [do Ministério do Planejamento], regressei ao Itamaraty
trazendo comigo a drea de cooperagio técnica que era até entdo compartilha-
da com o Planejamento. Criamos a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC),
um instrumento diplomdtico auxiliar de valia, que até hoje funciona bem, com
prioridade para os paises sul-americanos e para os paises africanos de lingua por-
tuguesa’ (Lampreia, 2010, p. 116).

Em sua criagio, ficou definido que a ABC atuaria exclusivamente em co-
operagio técnica, enquanto que outros ministérios, orgios federais ou mesmo
divisoes do Itamaraty seriam encarregados de gerir outras modalidades, tais como
a coopera¢do financeira (Fazenda), educacional e cultural (MEC e divisio do
Iramaraty), etc. Segundo Abreu (2003), desde 1987, a estrutura organizacional da

15 Discurso de José¢ Sarney no Dia do Diplomata, em Brasilia, em 13 de Maio de 1987.
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FIGURA 4. CRONOLOGIA DA ABC
PRIMEIROS ANOS 1988-1994
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ABC quase nio mudou: em termos substantivos, mantiveram-se as mesmas trés
coordenagdes na ABC, a cooperagao multilateral recebida, a cooperagio bilateral
recebida e a CTPD.' A titulo de ilustragio, apresenta-se o organograma de 1989
em que figuram as diferentes modalidades de cooperagao e as principais geréncias
temdticas e geograficas da ABC nos seus primoérdios.

A ABC substituiu a antiga estrutura interministerial e significou uma re-
tomada por parte do MRE de seu papel central na agenda de CTI, nao apenas
prestada, mas também a cooperagao bilateral e multilateral recebida. A transfe-
réncia da CTT para o Itamaraty tirou o Planejamento da relagao de coordenagao
com os ministérios domésticos no que diz respeito a cooperagao bilateral e mul-
tilateral recebida. O Itamaraty assumia, por meio da ABC, fun¢bes mais gerais
de organizacio politica dessa agenda. Nesse sentido, representou importante
mudanga institucional, pois trouxe a0 MRE o desafio de construir interfaces
mais diretas entre a politica externa e as politicas pablicas “domésticas”. Dadas
as caracteristicas singulares da pasta de politica externa no contexto das politicas
governamentais, pode-se dizer que tal desafio permanece atual nos dias de hoje
(Milani, 2015).

Para alguns de nossos entrevistados,'” a transferéncia da CTT do Planejamento
para 0 MRE representou o afastamento em relagio a estratégia nacional de desen-
volvimento, embora tenha havido cargos de especialistas (cultura, educagao, sad-
de, etc.) contratados na ABC a fim de paliar essas lacunas, porém sem resultados
efetivos. O novo desenho institucional pensado em torno da fundacio da ABC
também implicou o abandono da cooperagao entre as entidades subnacionais por
meio do mecanismo que havia anteriormente de cooperagio técnica nacional.
Essa pauta nacional da agenda de cooperacio técnica entre estados e municipios
da federagao, que existia no Ambito da SUBIN, foi deixada para trds com a fun-
dacio da ABC.

No entanto, essa mudanga institucional dotou o Brasil de uma agéncia espe-
cializada em cooperagao técnica. A ABC foi uma das primeiras agéncias de CTI
no mundo em desenvolvimento. A agéncia chilena, por exemplo, somente seria
criada em 1990 e a agéncia turca, conhecida como TIKA, foi estabelecida em
1992. Como ressalta o Embaixador Fernando Abreu, a ABC “unificava as funcées
técnicas & pauta da politica externa brasileira” (Abreu, 2003, p. 5).

16 Segundo Garry Soares de Lima, antes da transferéncia da CTI da SUBIN para o MRE, havia projetos de CTPD, porém eram
inexpressivos (e focados primordialmente na Africa e na América Latina). O primeiro coordenador de CTPD na SUBIN havia
sido Roberto Carrero, logo apés o Plano de Agio de Buenos Aires, de 1978. Dados a partir da entrevista realizada com Garry
Soares de Lima no Rio de Janeiro, mencionada anteriormente.

17 A lista de nossos entrevistados encontra-se no apéndice metodolégico. Alguns deles pediram anonimato em relagao a algumas
informagées, por exemplo, neste caso. Usamos a férmula “alguns de nossos entrevistados” ou algo semelhante sempre que for
o caso de pedido de anonimato.
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FIGURA 5. ORGANOGRAMA DA ABC EM
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A criagio da ABC ocorreu em um momento de grandes mudangas nos
fluxos de cooperagio internacional para o desenvolvimento. Aumentava a
pressao dos paises desenvolvidos para restringir a transferéncia de tecnologias
de ponta para paises de desenvolvimento médio (Cervo, 1994). As tecnologias
eram cada vez mais negociadas no mercado e nio por intermédio de governos.
Ademais, com o fim da Guerra Fria, geraram-se muitas expectativas quando aos
“dividendos da paz”, ou seja, esperava-se que, com o fim prometido da corrida
armamentista, recursos financeiros seriam crescentes para projetos de desen-
volvimento social e econdmico. A histdria foi outra e de fato os recursos nio
atingiram os patamares prometidos, porém vdrios paises passaram a atuar no
campo da CTT e da cooperacio internacional para o desenvolvimento, gerando
competigdo por parceiros, mas também debates ainda hoje abertos sobre as nor-
mas e os procedimentos (de negociagio, aprovagao, avaliagio e mensuragao) a
serem adotados a partir do momento em que paises emergentes, ndo-membros
do CAD da OCDE, tém-se tornado atores-chave desse processo, a exemplo de
China, India, Turquia e, em menor escala, Brasil e Africa do Sul (Mawdsley,
2012; Sidiropoulos; 2012; Six, 2009; Woods, 2008; Zimmermann & Smith,
2011).

Além disso, os primeiros anos da ABC também foram marcados pela
alteragao do status brasileiro no sistema da cooperagio internacional. O nivel
alcangado pelo pais em seu desenvolvimento econémico e social o afastou dos
critérios internacionais de elegibilidade a determinados beneficios e vantagens
comerciais, financeiros, em matéria de ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD).
Na concepgio de agéncias multilaterais e bilaterais, o Brasil teria se “graduado”
(Qian et al., 2011).

Foi nesse contexto de relagdes com as Nagoes Unidas, em particular com o
PNUD, que o governo brasileiro negociou e implementou o Quarto Programa
Nacional Brasil-PNUD (1987-1991). Esse programa coincidiu com a Nova
Republica, marcada pela luta contra as ondas inflaciondrias, a instabilidade ma-
croecondmica e a necessidade de promover mais inclusao social no novo ambien-
te de redemocratizagao das relagoes Estado-sociedade. Eram tempos de muita
expectativa, em que a dimensao social do desenvolvimento ocupava lugar central
nos debates politicos entre o Brasil e o PNUD. Nesse sentido, o Quarto Programa
tinha por objetivos o fortalecimento institucional da administragdo publica, o
apoio ao planejamento e 4 elaboragao de estratégias setoriais, a mensuracio do
impacto social dos programas implementados, ciéncia e tecnologia, bem como a
confecgio de um plano de mobilizacio de recursos de investimento.'®

18 Dados a partir do texto “A Cooperagio entre o Brasil e a Organizagao das Nagoes Unidas no periodo 1950-1996”, redigido
por Garry Soares de Lima e coletado durante a entrevista realizada com ele no Rio de Janeiro, mencionada anteriormente.
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O PNUD foi importante parceiro nesses primeiros anos da ABC, tanto
na formagio de seu corpo técnico de funciondrios, quanto na capacitagao dos
profissionais contratados em métodos gerenciais no setor de CT1. A ABC seguiu
implementando o projeto BRA/86/001, negociado com o PNUD anteriormen-
te a prépria fundagao da Agéncia, quando ainda se estava pensando a transi-
¢ao do sistema SUBIN-DCOPT para essa nova institucionalidade. O projeto
BRA/86/001 visava ao fortalecimento da capacidade institucional da agéncia e
foi o primeiro projeto guarda-chuva desenhado em parceria com o PNUD para
executar projetos de CTI em um momento muito particular de caos financeiro
no Brasil. O apoio do PNUD era particularmente importante naquele momento,
dada a decisao das Nacoes Unidas, na transicio entre os anos 1980 e 1990, de fo-
mentar progressivamente a execucio nacional de projetos, visando a apropriagao
pelos paises em desenvolvimento dos resultados dos programas de CTT."

Dando seguimento aos programas de desenvolvimento institucional junto
a ABC, o PNUD apoiou a cria¢io, em 1990, da Unidade de Administragio de
Projetos (UAP). Mediante o projeto BRA/90/009, intitulado “Implantagio da
Unidade de Administracio da ABC”, o PNUD tinha por objetivo fortalecer a
capacidade gerencial e administrativa da Agéncia Brasileira de Cooperagao na exe-
cugio de projetos de cooperagio técnica internacional, absorvendo experiéncias e
conhecimentos do PNUD para gradualmente assumir a administragio unificada
dos projetos. Essa modalidade de gestao unificada dos projetos deveria permitir
que as instituigdes executoras nacionais concentrassem os seus esforcos nos com-
ponentes técnicos dos projetos, sem desviar recursos humanos para o desenvolvi-
mento de atividades de cunho administrativo e financeiro. Com isso, pretendia-se
conseguir uma economia de escala no ambito dos programas que seguiam a norma
da execugdo nacional, ao contrdrio dos custos elevados que seriam exigidos com a
manutengio de unidades locais de administragio em cada projeto setorial ou temd-
tico. Buscava-se também assegurar melhor coordenagio na execugao dos projetos.

Desenvolvendo suas atividades na sede do préprio PNUD em Brasilia, a
UAP era constituida por uma geréncia financeira, uma geréncia or¢amentdria
e outra de compras, permitindo a administragao unificada de 17 projetos. Os
recursos que viabilizavam o funcionamento da UAP advinham da remuneragao
das aplicagdes das contribuicoes financeiras do governo brasileiro ao PNUD,
que os repassava 2 UAP. A partir de 1992, a ABC passou a acumular a respon-
sabilidade de administrar projetos desenvolvidos com organismos internacio-
nais sob a coordenac¢io do Departamento de Cooperagao Cientifica, Técnica
e Tecnoldgica do Ministério das Relagoes Exteriores (Valler Filho, 2007). Em

19 Trata-se, em particular, da resolugo n. 44/211 da Assembleia Geral da ONU (de 22 de dezembro de 1989).
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1992, por intermédio da UAP, a gestao administrativo-financeira de projetos de
cooperagao multilateral recebida passa a ser uma das atribuigées da ABC, a qual
ja era responsdvel pela andlise técnica e aprovacio formal da cooperagido com
organismos internacionais desde sua criagao.

Ao final de 1993, a UAP administrava 73 projetos, que representavam o
montante de US$ 8,4 milhoes, momento em que foi apresentada a proposta de
implementagio do projeto BRA/93/005 — Formagao da Capacidade Nacional de
Implementagio no Brasil.?* Com o apoio do PNUD, particularmente por intermé-
dio de seu representante naquele momento, Peter Koenz, a estrutura da UAP-ABC
permitiu que a cooperagio ganhasse escala maior na implementagao de projetos,
assumindo os custos da operacionaliza¢io daquilo que as Na¢des Unidas haviam
convencionado chamar de “execugio nacional”. Isso significava que a prépria UAP
contratava, licitava e executava os projetos. Embora resultasse de um projeto com
o PNUD que lhe garantia a contrata¢io de inimeros funciondrios via Nagoes
Unidas, a UAP representava uma coordenagio da ABC responsdvel pela execucao
financeira, contdbil e patrimonial de todos os projetos de cooperagio recebida de
todos os ministérios. Como veremos a seguir, em 2003, como resultado de um
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) assinado junto ao Ministério Publico,
a UAP e sua equipe-base foram extintas, fazendo com que a ABC deixasse de
ter a competéncia de executar a cooperagio recebida. A partir de 2003, a ABC
continuou a exercer suas atribui¢es de aprovagio e acompanhamento da execu-
¢do de projetos de cooperagio recebida multilateral, interrompendo a experiéncia
proviséria de administracdo fisico-financeira desses projetos.

Os primeiros anos apds a fundacio da ABC foram de adaptagdo, nem sem-
pre sem dificuldades, 4 estrutura organizacional do Itamaraty e as necessidades da
agenda internacional e nacional da cooperacio técnica. No 4mbito do Itamaraty
houve momentos em que a ABC permaneceu sob a tutela do DCT, sem autono-
mia, e o diretor do DCT costumava acumular a dire¢io da Agéncia, como no caso
do Embaixador Carlos Alberto Azevedo Pimentel, entre outubro de 1991 e junho
de 1992. Nesse momento também foi fundamental tornar a ABC conhecida nas
redes oficiais em Brasilia e no 4mbito da federagao, motivo pelo qual algumas
das atividades dos primeiros diretores, principalmente nos anos 1989, 1990 e
1991, foram de publicacio e difusdo de relatdrios, bem como de organizagio
de semindrios nacionais junto aos segmentos econdmicos e produtivos.”’ Nesta

20 UAR, Relatorio de Gestao 2003, Coordenagio-Geral de Administragio de Projetos, 15 de setembro de 2003.

21 Na entrevista com o Embaixador Guilherme Leite Ribeiro, mencionada anteriormente, foram dados como exemplos o Se-
mindrio sobre a Participagdo do Setor Produtivo nas A¢ées de CTI” (realizado na FIESP, em 17 de julho de 1990), a exposicao
“A ABC ¢ a Cooperagao Técnica Internacional” (também na FIESP, durante os meses de julho e agosto de 1990), bem como o
“Semindrio TECH-90 Transferéncia de Tecnologia: Mudangas no Cendrio Internacional e a Nova Politica para o Brasil” (Sao
Paulo, 20 a 22 de novembro de 1990).
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FIGURA 6. CRONOLOGIA DA ABC
CONSTRUGCAO INSTITUCIONAL 1994-2008
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terceira fase do histérico da ABC, ocorreu um fato excepcional na administragao
da agéncia: foi durante esses primeiros anos de sua estruturagio que a ABC teve
um Diretor Executivo que ndo pertencia ao quadro diplomdtico do MRE. Carlos
Roberto Cristalli foi nomeado Diretor Executivo da Agéncia em julho de 1992
e permaneceu no cargo até fevereiro de 1994. Foi convidado pelo Secretdrio-
Geral do Itamaraty a época, o Embaixador Rubens Barbosa, com quem jd havia
trabalhado na Secretaria de Assuntos Internacionais no Ministério da Fazenda.??

No MRE, a ABC passou a depender muito diretamente da lideranga pessoal
e da capacidade de articula¢io de seu Diretor Executivo. Puente (2010) lembra
que a CTPD ocupa, desde os anos 1990, a drea politica estrategicamente mais
relevante da ABC. E é com relagao a CTPD, que depois passaria a ser chamada
no Brasil e no sistema internacional de Cooperagao Sul-Sul (CSS), que o Diretor
Executivo da ABC tende a definir suas prioridades e modos de atuagao. Ou seja,
¢ na agenda de CSS que se percebe mais nitidamente o papel da dire¢ao da ABC.
A interface da CSS com as agenda da politica externa é mais direta, tal como
afirmava o Diretor Executivo da ABC, Embaixador Guilherme Leite Ribeiro,
no Relatério Anual de Atividades de 1989 que a “cooperagao técnica tem sido
tratada pelos Governos, ora como instrumento auxiliar de sua politica externa,
muitas vezes para promover seus interesses econdmico-comerciais, ora como uma
contribuigao para o progresso sécio-econdmico de Nagdes amigas™.” Essa mo-
dalidade de cooperagio técnica, a Sul-Sul, tenderia a crescer no seio da ABC nos
anos seguintes.

1.4 - Esfor¢os de construgio institucional (1994-2008)

Passados os primeiros anos logo apds sua fundagao, a ABC foi objeto de
continuos esforcos de construgio institucional, muitos deles gracas & parceria es-
tabelecida com o PNUD. O Brasil j4 caminhava para quase dez anos de governo
civil, mais de seis anos depois da promulgacio da Constitui¢ido Cidada, avancan-
do paulatinamente no processo de redemocratiza¢io da politica nacional. O ce-
nério internacional era de reconfigura¢io da ordem pés-Guerra Fria, com grande
expectativa de que a paz liberal pudesse ser o fio condutor de um novo sistema

22 Este fato foi mencionado em diferentes entrevistas (Alice Abreu, Luis Fernando Lara Rezende, Maria Beatriz Mello da
Cunha). Ademais, Carlos Roberto Cristalli assina vdrias portarias do MRE na qualidade de Diretor Executivo da ABC (por
exemplo, a portaria n. 31 de 31/07/1992, a portaria n. 39, de 14/09/1992, a portaria n. 38 de 01/09/1992). Na entrevista com
Lara Rezende, também foi fornecido relatério de viagem ao Chile (24-27 de outubro de 1993), assinado pelo entio Diretor da
ABC, Carlos Roberto Cristalli. De acordo com informagées da Divisao de Pessoal do Itamaraty, ele foi nomeado em 28 de julho
de 1992, tendo permanecido como Diretor da ABC até 14 de marco de 1994.

23 Essa afirmacio consta da Introdugio do relatério. ABC, Relatério Anual de Atividades — 1989, Brasilia: ABC, p. 7.
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internacional, sucessor da bipolaridade Leste-Oeste, mais consensual em torno
da democracia e da liberalizacio dos mercados. No entanto, muitos conflitos
interestatais permaneciam candentes no Oriente Médio, mas também nos Bélcas,
em pleno coragio da Europa. Ademais, conflitos internos de natureza social e
econdmica tendiam a se internacionalizar: guerras étnicas, conflitos por recursos
escassos, processos de desintegracio de sociedades e de Estados, crises humani-
térias, deslocamentos forcados e migracoes, entre outros, passaram a evidenciar
os efeitos perversos de uma globalizagao assimétrica. As desigualdades sociais e
as relagoes Norte-Sul ainda eram uma marca indelével do sistema internacional.
Os protestos politicos e as diferentes formas de contestagio social passaram a
se organizar de modo transnacional; a emergéncia do Férum Social Mundial,
a partir de sua primeira edigio em Porto Alegre em 2001, seria uma expressao
empirica fundamental da politica internacional da transi¢do para o século XXI
(Milani & Laniado, 2007). Aspecto fundamental desses anos de transi¢io para o
século XXI: contrariando a hipétese da paz liberal do comego dos anos 1990, os
Estados nao reduziram seus or¢amentos militares e os temas de seguranga, princi-
palmente depois de 11 de setembro de 2001, voltaram a ter prioridade na agenda
dos Estados, com base na luta internacional contra o terrorismo, provocando o
que alguns autores chamaram de “securitizagio” da agenda do desenvolvimento
(Buur et al., 2007; Hrychuk, 2009; Walby & Monaghan, 2011).

Nesse contexto marcado por incertezas sistémicas e grandes desafios
domésticos no Brasil, entre marco de 1994 e outubro de 2008, cinco diretores
passaram pela ABC, todos funciondrios da carreira diplomdtica: Sérgio de
Souza Fontes Arruda, Elim Saturnino Ferreira Dutra, Marco César Naslausky,
Lauro Barbosa da Silva Moreira e Luiz Henrique Pereira de Fonseca. Sob a
diregao de Sérgio Arruda (entre margo de 1994 e abril de 1995), a ABC teve
suas coordenagdes-gerais ligeiramente modificadas, uma vez que os diplomatas
passaram a atuar mais ativamente na gestao da Agéncia. Além disso, a direcio da
ABC deixou de ser cumulativa com a diregao do Departamento de Cooperagao
Técnica, Cientifica e Tecnoldgica do Itamaraty.

Elim Dutra esteve entre maio de 1995 e abril de 2001 A frente da ABC,
e foi historicamente o mais longevo de todos os seus diretores. Durante seu
mandato, o desenho institucional da ABC foi repensado, o acordo de gestao de
projetos com o PNUD foi renegociado, as primeiras tentativas de planejamento
estratégico foram ensaiadas na agéncia e, além disso, desenvolveram-se projetos
de capacitagio em matéria de CTPD. Em 1998, novo projeto guarda-chuva foi
assinado com o PNUD, o projeto BRA/1998/04, voltado especificamente para
cooperagio com paises em desenvolvimento.
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Entre 1995 e 1998, tendo Bresser Pereira na direcio do Ministério da
Administragao Federal e Reforma do Estado (MARE), pensou-se em reformar
a ABC, transformando-a em uma agéncia executiva, mas essa reforma nio foi
levada adiante (Pereira, 1997). Por meio do decreto n. 2.070, de 13 de novembro
de 1996, a ABC deixou de estar vinculada a FUNAG e passou a fazer parte da
Secretaria Geral de Relacoes Exteriores do MRE. Seu diretor passou a indicado
pelo Chanceler e seus quadros passaram a ser formados por técnicos externos
(Leite, 2016). No artigo 14 do referido decreto, foram definidas as novas fungées
da agéncia: (i) coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar, em 4mbito na-
cional, a cooperagdo para o desenvolvimento em todas as dreas de conhecimento,
recebida de outros paises e organismos internacionais e aquela entre o Brasil e
paises em desenvolvimento; (ii) administrar recursos financeiros nacionais e inter-
nacionais alocados a projetos e atividades de cooperacio para o desenvolvimento
por ela coordenados. Em 1997, com a edigdo do decreto n. 2.246, a ABC foi
mantida vinculada a estrutura do Itamaraty. Nesse mesmo ano, a dire¢io da ABC
propos a alta chefia do MRE que novos recursos fossem destinados 2 CTPD,
proposta esta que foi aceita e implementada.

Esses esforcos de construgio institucional foram todos no sentido de res-
ponder aos desafios que se apresentaram ao governo brasileiro ao longo dos anos
1990. Havia aumentado a pressio internacional para que o Brasil assumisse maior
lideranga na drea da CTPD. Em 1995, apesar da discordincia do governo bra-
sileiro, o pais foi elevado a condi¢io de “pais-pivd” pelo Comité de Alto Nivel
das Nagoes Unidas para a Cooperagao Sul-Sul, junto com 21 outros paises em
desenvolvimento. A obje¢do do Brasil ao conceito de “pais-pivd” deveu-se ao
compromisso brasileiro com o principio de horizontalidade das relagoes entre
paises em desenvolvimento no campo da cooperagao internacional. O aumento
da demanda pela atuagio brasileira em CTPD foi concomitante a um maior ati-
vismo diplomético do Brasil em relagio 3 América Latina e Africa, mas também
em organismos internacionais. Em relagao 4 América Latina e ao Caribe, a CTI
era considerada ferramenta de constru¢ao da lideranca regional brasileira (Valler
Filho, 2007). Em direcao ao continente africano, a expansao estava associada
a promocio da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa, criada em 1996
(Puentes, 2010). Quanto aos organismos internacionais, desde meados dos
anos 1980 o Brasil ampliava seu ativismo, entre outros no seio do Conselho de
Seguranga das Nagoes Unidas. “Nesse sentido, é possivel que a CTPD brasileira
tenha se configurado como instrumento para a projegio internacional das po-
liticas nacionais na busca de credibilidade e de influéncia sobre o desenho dos
regimes internacionais” (Leite, 2016, p. 60).
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No entanto, Puentes (2010) ressalta que, apesar do crescimento da CTPD
ter ocorrido em todas as dreas geograficas na segunda metade dos anos 1990,
a referéncia a ela no discurso diplomdtico do governo Cardoso indicaria uma
percepgao relativamente limitada de sua instrumentalidade para a politica externa
brasileira. Uma breve andlise dos discursos oficiais de FHC indica que o termo
“cooperacio” foi utilizado em vérias oportunidades, incluindo algumas poucas
referéncias a “cooperagio sul-sul”, como no caso do pronunciamento oficial inti-
tulado “A semelhanca de aspirages torna Brasil e Africa do Sul parceiros naturais,
dentro do espirito da cooperagio sul-sul”.* H4 apenas uma referéncia 8 ABC, em
evento sobre a relacdo bilateral com Angola: “Espero, senhor Ministro, que, ao
transmitir ao Presidente Eduardo Santos as minhas saudacoes, as nossas sauda-
¢oes de brasileiros, que os Senhores recebam essa cooperagio da Agéncia ABC,
do nosso Ministério das Relacoes Exteriores, como uma demonstracio da nossa
sinceridade no relacionamento com Angola”.” Em um dos livros de memérias do
presidente, intitulado “A Arte da Politica”’, nao hd referéncias aos termos “ABC”
ou “Agéncia Brasileira de Cooperagio”.

Ainda na gestao de Elim Dutra na ABC, em 1998, foi realizada uma ava-
liagdo do funcionamento da Unidade de Administracio de Projetos, por meio de
entrevistas com onze equipes de projetos gerenciados pela UAP nos mais diversos
setores (educagio, HIV-AIDS, vigilancia sanitdria, modernizacio fiscal, formacio
profissional, meio ambiente, direitos humanos, conservagio de energia e apoio
a reforma agrdria). O relatério de avaliagdo apontou criticas ao funcionamento
da UAP-ABC e a cooperagao prestada pelo PNUD, tais como a morosidade
administrativa na aprovacio de atividades nao originalmente previstas nos pro-
jetos, a existéncia de regras consideradas excessivamente rigidas de contratagio e
pagamento, a falta de autonomia deciséria dos gestores dos projetos e a ingeréncia
do PNUD em questées internas dos projetos, apontada como inadequada por
muitos dos entrevistados. Além disso, embora reconhecessem no relatério que as
capacitagoes propostas tendiam a ser de muito boa qualidade, vdrios entrevista-
dos também avaliaram como pouco relevante o aporte técnico e substantivo do
PNUD.*

Com base nos resultados dessa avaliagao, a UAP teve seu projeto guarda-
chuva concluido e outro foi negociado. O projeto BRA/00/018 foi iniciado
em 2000, momento em que a UAP j4 gerenciava 202 projetos. Em 2000, foi

24 Pronunciamento do Presidente Fernando Henrique Cardoso em Brasilia, em 13 de dezembro de 2000, por ocasido do
almogo oferecido ao Presidente da Africa do Sul, Thabo Mbeki.

25 Discurso em visita ao Centro Mével de Formagio Profissional, em Sao Paulo, em 9 de julho de 1999.

26 Tais informagoes constam do “Relatério Consolidado da Pesquisa sobre os Servigos Prestados pelo PNUD e UAP-ABC”,
escrito por Garry Soares de Lima, julho de 1998. Documento fornecido pelo autor durante entrevista conduzida no Rio de
Janeiro, em 28 de outubro de 2016.
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criado o sistema de gestdao de projetos da CTT no seio da ABC (SISGAP). O
documento “Diretrizes Gerais para o Desenvolvimento da Cooperagao Técnica
Internacional Multilateral e Bilateral” teve sua primeira edi¢do publicada em
janeiro de 2000 (com sucessivas reedi¢des, a quarta tendo sido publicada
em 2014). Ainda em 2000, os governos do Brasil e do Japao assinaram o
Japan-Brazil Partnership Program, por meio do qual era previsto promover a
cooperagao entre paises em desenvolvimento com a mediagio e o financiamento
do governo japonés.

Nesse periodo, percebe-se que o PNUD teve participagao decisiva na
criagio e consolida¢io da ABC. A entidade assumiu fun¢des operacionais
referentes a contrata¢io tempordria de colaboradores, formagao e capacitagao
dos funciondrios da Agéncia, além de auxiliar na metodologia e implementagao
das acoes brasileiras de CTPD (Valler Filho, 2007). A intermediagao operacional
do PNUD havia sido pensada como transitéria, porém acabou se tornando
perene, devido  inexisténcia de um marco regulatério nacional em matéria de
prestagao de cooperac¢io a outros paises em desenvolvimento (Leite, 2016). Por
contar com sua estrutura mundial de escritérios e ter o mandato especifico no
ambito das Nag¢oes Unidas (explicitado no préprio Plano de A¢io de Buenos
Aires) para atuar como coordenador da CTPD, o PNUD contribuiu desde o
inicio como intermedidrio na implementagao das agdes brasileiras de CTPD
em paises latino-americanos e africanos (Puente, 2010). Puente (2010, p. 132)
ressalta que nio se tratava de arranjos trilaterais, mas sim de apoio operacional:
“Praticamente todas as acoes de CTPD brasileiras tém sido executadas por meio
de projetos de cooperacio técnica ‘guarda-chuva’, firmados entre o Governo
brasileiro (ABC) e o PNUD. A cooperagio técnica horizontal brasileira é
gerida, portanto, com o auxilio de projetos especificos de cooperagio técnica
recebida multilateral (CTRM), concebidos para dar apoio operacional 8 CTPD
brasileira. As agoes e atividades de CTPD brasileira se inserem, entao, como
subprojetos no 4mbito desses projetos celebrados com o PNUD”. O PNUD
e outros organismos internacionais, como o Banco Mundial, FAO, OEA ¢ o
BID, também contribuiram para as a¢ées brasileiras em CPTD ao participar
de mecanismos trilaterais de financiamento dos projetos.

Assim, ao implementar programas e projetos de CTPD do Brasil em
parceria com organizacoes multilaterais, a ABC evitava algumas das limitagoes
impostas pela legislagiao nacional no que se refere a execugao anual de despesas,
a partir da celebracio de “projetos guarda-chuva” de longa duragao, que
permitiam programar e empenhar recursos financeiros para todas as etapas de
preparagio, aprovagao e implementagao de projetos e atividades de CTPD. De
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fato essas estratégias de operacionalizagio dos projetos também eram fruto de
um lacuna, que permanece ainda hoje, na defini¢ao de um marco juridico para
a CTI implementada pelo governo brasileiro.

FIGURA 7. ORGANOGRAMA DA ABC

ENTRE OUTUBRO DE 2001 A ABRIL DE 2004
(Decreto n. 3.959 de 10/10/2001 ¢ Decreto n. 4.759 de 21/06/2003)

DIRETOR
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Geral de 2 Geral de Cloordenagao
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é Admir a0

Coordenagio
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Desenvolvimento Bilateral Multilateral UAP
CTPD CTRB

Fonte: Relatorio de Gestao do Conselheiro Carlos Alfonso Iglesias Puente como
Coordenador-Geral da CGAP (2003 a 2006). Documento disponibilizado pela ABC.

Durante o mandato de Marco César Naslausky, entre margo de 2001 e
novembro de 2003, a UAP-ABC teve suas praticas profundamente revisadas por
institui¢des publicas de controle (Ministério Publico Federal e Tribunal de Contas
da Unio). O organograma da ABC vigente entre outubro de 2001 e abril de
2004 nio foi alterado, apesar de haver dois decretos diferentes sobre a estrutura e
as competéncias da ABC (decretos n. 3.959/2001 e n. 4.759/2003): em ambos a
UAP figurava como uma de suas coordenagées (Figura 7). Em setembro de 2001,
ocorreu o ajuizamento pelo Ministério Publico do Trabalho do Distrito Federal
da agao civil pablica n. 1044/01, pela qual foi contestada a contratagao de recur-
sos humanos em projetos de CTI sem a realizacio de concurso publico e sem a
continua observancia de leis trabalhistas e previdencidrias. A agao impetrada pelo
Ministério Pablico do Trabalho em dezembro de 2001 decorria do nimero consi-
derado excessivo de pessoal contratado no Ambito dos acordos de CTT e das agoes
trabalhistas advindas dessas contratagdes. Dessa agdo civil publica contra a Uniao
resultou, em julho de 2002, um termo de concilia¢io, homologado em juizo, que
passou a ser tratado como Termo de Ajuste de Conduta — TAC. Tanto o sistema
de recrutamento de pessoal, quanto os mecanismos de financiamento construidos
no bojo das parcerias entre a UAP-ABC e o PNUD foram entio colocados em
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xeque. Com o decreto n. 3.959 de outubro de 2001, a UAP passou a integrar for-
malmente a estrutura do MRE: nesse momento foi criada a Coordenacao-Geral
de Acompanhamento Administrativo e Organizacional (CAAO), no 4mbito da
ABC. Ao mesmo tempo, iniciou-se o processo de revigoramento or¢amentario da
ABC: de R$ 450 mil em 2001 para R$ 4,5 milhoes em 2002, R$ 5 milhoes em
2003 e R$ 8 milhoes em 2004.

Por meio da portaria n. 12, de 8 de outubro de 2001, elaborada em decor-
réncia do decreto n. 3.751, de 15 de fevereiro de 2001, o Chanceler Celso Lafer
regulamentou a modalidade de execugio nacional para a gestio de projetos de
CTI com organismos internacionais, definida no artigo 17 do referido decreto.
A partir do decreto 3.751/2001, a “execu¢do nacional” passou a ser aplicada
como regra geral aos projetos financiados com recursos nacionais transferidos
a organismos internacionais, tendo o artigo 3° da referida portaria definido as
excegoes: quando o organismo internacional nio tiver representagio no Brasil,
quando os procedimentos administrativos forem processados no exterior, quando
os projetos forem financiados pelo Fundo do Protocolo de Montreal e outros
fundos multilaterais, bem como quando se tratar de coopera¢io técnica sul-sul,
no contexto da politica externa brasileira. A natureza dessas excecoes foi objeto
de atualizagdes posteriores, sendo a mais recente no bojo da portaria n. 8, do
MRE, de 4 de janeiro de 2017. A negociagao com cada organismo internacional,
em termos de harmonizagio dos procedimentos operacionais e dos mecanismos
de gestao, estava sob a responsabilidade da UAP-ABC. A portaria n. 12 também
definia o modus operandi dos contratos e de toda a gestdo administrativa da
execugao nacional.

Puente (2010) indica que, desde a fundagao da ABC, o governo brasilei-
ro acabou por nio resolver as dificuldades presentes no imbito juridico-legal
da CTI, prolongando arranjos institucionais que deveriam ser transitérios. Os
questionamentos das institui¢des de controle estariam centrados em especial
na cooperagio multilateral recebida, que havia crescido de modo substancial e
pouco ordenado. Medidas tempordrias estavam se tornando permanentes por
falta de solu¢des definitivas e de reformas mais profundas dos procedimentos de
recebimento e de prestagio de CTI. Algumas alteracoes foram realizadas apds as
negociagoes junto aos 6rgaos de controle com prazos estabelecidos até 2005. O
TCU, por meio do acérdao no. 178/2001 exigiu que a lei de licitagdes fosse ob-
servada integralmente nos projetos de CTI, medida cuja aplicagao seria invidvel
pela necessidade dos organismos internacionais que administravam os recursos
seguirem seus regulamentos internos. Por meio da ABC, o MRE negociou com
o PNUD pressionando para que suas normas de licitagio se aproximassem do
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regulamento brasileiro. Entre meados de 2003 e 2004, durante as negociagdes no
tema e devido a recusa do PNUD em aplicar a norma brasileira em substitui¢ao
a seus regulamentos, muitos projetos tiveram sua execucio paralisada. Em 2004,
um segundo esforgo de convergéncia foi proposto pelo PNUD e aceito pelo TCU,
de acordo com o “Manual de Convergéncia de Normas Licitatérias”. Segundo
Puente (2010, p. 112), o documento “praticamente reproduz os parAmetros da
lei nacional, embora contenha algumas flexibilidades”. Em 2003 a UAP-ABC foi
extinta e criou-se, em abril de 2004, a Coordenagao de Execugio de Projetos e de
Planejamento Administrativo na ABC. A administra¢do dos projetos foi transfe-
rida para as entidades executoras nacionais. Segundo Puente (2010, p. 110, nota
123), o “gigantismo da UAP determinou o seu préprio fim”. De acordo com
o decreto n. 5.032, de 5 de abril de 2004, a estrutura da ABC foi modificada,
passando a refletir o organograma indicado na Figura 8.

FIGURA 8. ORGANOGRAMA DA ABC EM ABRIL DE 2004
(Decreto n. 5.032 de 05/04/2004)
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Fonte: Relatério de Gestao do Conselheiro Carlos Alfonso Iglesias Puente como
Coordenador-Geral da CGAP (2003 a 2006). Documento disponibilizado pela ABC.

Enquanto Lauro Barbosa da Silva Moreira foi diretor da ABC, de dezembro
de 2003 a agosto de 2006, deu-se seguimento a implementacio de todo esse
processo administrativo de acordo com o TAC que fora aprovado. Em 2004,
o decreto n. 5.151 reorganizou a CTI, com organismos internacionais. Em 26
de julho de 2004, foi publicado o Acérdao n. 946 do Tribunal de Contas da
Unifo, considerando que a versio final do Manual de Convergéncia de Normas
Licitatdrias, elaborado pelo PNUD, atendia & determinagio firmada pelo TCU
na decisao n. 178 de 2001. A partir de entao o Manual passou a ser aplicado pelo
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PNUD no 4mbito de acordos ou projetos de CTI firmados com a Uniao, em que
haja repasses de recursos nacionais. A ABC publicou o Manual de Orientagao,
para a formulacio de projetos de CTI, aplicdvel a cooperagao técnica recebida,
tanto bilateral quanto multilateral.

Nesse mesmo ano, os projetos BRA/2004/43 ¢ BRA/2004/44, chamados
projetos “guarda-chuva’, foram negociados com o PNUD, sendo que ambos
tiveram vigéncia até 2015. Em 1996 havia sido implantado o sistema SAD, que
constitufa um banco de dados para registro dos projetos de cooperagio recebida
do exterior e de CTPD. Nove anos depois, em 2005, foram estabelecidos dois
sistemas de apoio a gestao de projetos de cooperagao Sul-Sul: o sistema de gestao
financeira (SGPFIN) e o sistema de administragio de projetos da cooperagio
prestada (SAP Cooperagao Sul-Sul). Em 2010, iniciou-se a operagao do sistema
de apoio a gestao de projetos de cooperagio recebida multilateral (SIGAP).

A nova estrutura regimental do MRE definida pelo decreto no. 5.032 de
2004 nio alteraria a posi¢do institucional da ABC, mas removeria sua compe-
téncia para administrar recursos financeiros nacionais e internacionais alocados a
projetos e atividades de cooperagio para o desenvolvimento por ela coordenados.

Em termos substantivos, nesses anos iniciais da chamada Politica Externa
Altiva e Ativa do Chanceler Celso Amorim, foi dada énfase & cooperagao com os
paises africanos de lingua oficial portuguesa (PALOP) e com a América Latina e
o Caribe. O engajamento do Brasil na operacio de paz no Haiti, a MINUSTAH,
a partir de 2004, representou marco importante para a CTT prestada pelo Brasil,
haja vista que o governo brasileiro passou a desenvolver intimeros projetos em
parceria com o governo haitiano, por exemplo, em satde e agricultura (Malacalza,
2014; Milani et al., 20165 Seitenfus, 2014; Waisbich & Pomeroy, 2014). Como
afirmou o Embaixador Ruy Nogueira, “foi no Haiti, a partir de 2004, que essa
modalidade de cooperacio seria posta a prova e viria demonstrar seus dividen-
dos, tanto técnicos quanto politicos”.?’

A partir do primeiro semestre de 2005, a ABC comegou a publicar o bo-
letim Via ABC. Gragas a esse boletim, informag¢oes foram difundidas sobre a
evolucgio da cooperacio técnica com paises desenvolvidos (Alemanha, Canads,
Japao, Itdlia, Espanha, Franga), sobre a emergéncia das modalidades de coo-
peragdo triangular (posteriormente chamada trilateral, envolvendo projetos
Brasil-Canadd-Haiti, Brasil-Espanha-Haiti, etc.), sobre a relevancia da CTPD,
etc. Alguns boletins foram centrados em regides ou temas especificos, a exemplo
do boletim de outubro de 2006 (sobre a CTT do Brasil com paises da CPLP),
novembro de 2005 (centrado no Timor-Leste), dezembro de 2005 (sobre o

27 Palestra realizada em 4 de outubro de 2007 pelo Embaixador Ruy Nogueira, entao Subsecretdrio-Geral de Cooperacio e
Promogao Comercial, intitulada “A Cooperagao Trilateral do Brasil: ineditismo e expansiao” (FUNAG/ABC).
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Haiti), junho de 2006 (sobre a CTI com a América Latina e o Caribe), marco
de 2007 (satde), junho de 2007 (boletim temdtico sobre desenvolvimento so-
cial) e mar¢o de 2008 (educagdo). A publicagio do Via ABC, iniciativa que foi
continuada pelo diretor seguinte, permitiu a circula¢do de muitas informagoes
sobre as atividades da Agéncia junto aos parceiros em projetos, mas igualmente
em relagdo a sociedade em geral.

Luiz Henrique Pereira de Fonseca foi diretor da ABC entre agosto de 2006 e
outubro de 2008. Em 2006, a Alemanha se tornou o primeiro parceiro do Brasil
em cooperagio bilateral recebida, superando o Japdo. Nesse mesmo ano, a ABC
também passou a estar vinculada a nova Subsecretaria Geral de Cooperagao e
Comunidades Brasileiras no Exterior, de acordo com o decreto n. 5.979 de 6 de
dezembro de 2006. Tratava-se de nitido esforgo do Itamaraty no sentido de inserir
a ABC em sua estrutura funcional com relevancia para a agenda da CTL.*® Em de-
zembro de 2000, tentou-se reestruturar o organograma da ABC em torno de onze
coordenadorias temdticas (e ndo mais geograficas), e isso a partir do mapeamento
das atividades implementadas: agropecudria, energia e biocombustiveis, meio am-
biente, tecnologia da informacio e governanga eletronica, defesa civil, urbanismo,
transporte, satide, desenvolvimento social e educacdo profissional. Essa reforma, no
entanto, no chegou a se tornar realidade no quotidiano das coordenagdes da ABC.

Segundo o préprio diretor da ABC, em 20006, o balango das atividades da
ABC poderia ser assim resumido: (i) em matéria de cooperagio técnica multi-
lateral recebida: destacaram-se os projetos de implantagio do sistema de urna
eletrénica (parceria entre o Tribunal Superior Eleitoral e o PNUD), de mane-
jo sustentdvel de florestas na Amazonia brasileira (EMBRAPA e International
Tropical Timber Organization/TTTO), de eliminagao do trabalho infantil (OIT),
de apoio 2 inser¢ao internacional de pequenas e médias empresas (Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio e Unido Europeia), entre outros; em ma-
téria de cooperacio técnica bilateral recebida: destacam-se os governos do Japio,
da Alemanha, Franca, Itdlia, Reino Unido, Canadd e Espanha, sendo que, em
20006, foram implementadas 160 a¢oes de cooperagdo técnica englobando 103
projetos de longa duragdo e 57 atividades pontuais; em matéria de cooperacio
Sul-Sul: foram assumidos pela ABC compromissos de US$ 11 milhées para a
execugio de 236 agbes e projetos, no Ambito de 68 acordos bilaterais, destacando-
se Benin, Bolivia, Colombia, Cuba, Equador, Guiné-Bissau, Jamaica, Libano,
Mogambique, Paraguai e Timor-Leste.”

28 Em 22/09/2010, o decreto n. 7.304 transformaria esse departamento em Subsecretaria-Geral de Cooperagio, Cultura e
Promogio Comercial.

29 Palestra realizada em 4 de outubro de 2007 pelo Embaixador Luiz Henrique Pereira da Fonseca, entio Diretor da ABC,
intitulada “20 Anos da Agéncia Brasileira de Cooperagao” (FUNAG/ABC).
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Tabela 1. Variacdao do or¢camento da ABC entre 2001 e 2006

Orgamento Variagao Variagiao % do orgamento
ANO nominal em R$ relativa do MRE
2001 467.800,00 | - - 005 =
2002 4.651.200,00 l +4.183.400,00 894,27% 0,48 .
2003 4.500.000,00 l - 151.200,00 - 3,25% 0,43 .
2004 7.999.914,06 . + 3.499.914,06 71,78% 0,62 .

w05 rmoonoo [ oo ve o [
2006 28.022.187,00 _ -9.707.713,00 -25,73% 1,77 .

Fonte: Relatorio de Gestao do Conselheiro Carlos Alfonso Iglesias Puente como
Coordenador-Geral da CGAP (2003 a 2006). Documento disponibilizado pela ABC.

Em 2008, ao final dessa etapa do histérico da ABC, o Brasil passava por
momento particularmente positivo de sua politica externa e chamava muito a
atengdo de vdrios paises em desenvolvimento pelas conquistas sociais e econ6-
micas. A ABC teve seu orcamento aumentado, saindo da casa dos R$ 8 milhées
em 2004 para cerca de R$ 32 milhoes em 2007. A Tabela 1 mostra que, entre
2002 e 2006, houve aumento expressivo no or¢amento da ABC, inclusive em
termos relativos quanto ao orcamento geral do Itamaraty, dotando-a de re-
cursos orgamentdrios préprios principalmente para fins da cooperagao técnica
prestada.

No entanto, ao final dessa etapa em sua histdria, a ABC ainda enfrentava
desafios nao resolvidos em seu processo de institucionalizagdo, tais como a au-
séncia de um marco regulatério e a inexisténcia de uma carreira de profissionais
atuando especificamente no campo da cooperagio técnica, aspectos aos quais
retornaremos a seguir. Por nio contar com um corpo préprio de funciondrios
em sua origem, a ABC foi paulatinamente contratando técnicos e profissionais
diversos por intermédio do PNUD. Essas contratagoes, apesar da sua natureza
proviséria, acabaram se prolongando por muitos anos, a falta de uma estruturacao
de pessoal da Agéncia.*

30 Em meados de 2002, quando foi celebrado o Termo de Ajustamento de Conduta, havia 156 contratados via PNUD (proje-
tos BRA/98/004, BRA/00/036 e BRA/00/018) trabalhando na ABC, ao passo que jd eram 95 em janeiro de 2004, 50 em marco
de 2005 e apenas 9 contratados em abril de 2005. Fonte: Relatério de Gestao do Conselheiro Carlos Alfonso Iglesias Puente
como Coordenador-Geral da CGAP (2003 a 20006).
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FIGURA 9. CRONOLOGIA DA ABC
TENTATIVAS DE MODERNIZACAO 2008 - 2017
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Ademais, dado o bom desempenho da economia e a sensibilidade politica
da diplomacia do Presidente Lula da Silva com as relagées Sul-Sul, outra unidade
de implementagio de projetos de cooperagio no setor humanitdrio foi criada
em 2006: a Coordenagao-Geral de Cooperagio Humanitdria e Combate 2 Fome
(CGFOME), que tratava das agdes de prestacdo de cooperagao humanitdria
internacional do Governo brasileiro, tanto na vertente emergencial quanto es-
trutural, ¢ dos temas da seguranga alimentar e nutricional e desenvolvimento
rural sustentdvel, no 4mbito internacional. Por meio da CGFOME, o gover-
no brasileiro projetou o debate sobre o combate contra a fome na regido e no
mundo, internacionalizando, desse modo, as préticas brasileiras nesse setor, mas
também estabelecendo interlocu¢io sobre esses temas com a FAO, a Programa
Mundial de Alimentos, o Fundo Internacional para o Desenvolvimento Agricola,
o MERCOSUL (em particular a Reuniao Especializada em Agricultura Familiar/
REAF), o Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional da CPLP, entre outros
organismos das Nagoes Unidas.’! Isso tudo foi um avanco. No entanto, a coo-
peragio humanitdria e outras agendas da cooperagio internacional (educacional,
desportiva, cientifica) multiplicavam suas atividades, e tendo a ABC o mandato
exclusivo para atuar no campo da cooperagio técnica, o Itamaraty passou a con-
frontar-se com o duplo desafio de coordenagao interna desses distintos setores da
cooperacio, de um lado, e de cria¢io de um discurso institucional coeso, com
capacidade de incidéncia sobre a agenda politica de modernizagao da coopera-
¢do internacional para o desenvolvimento implementada pelo Brasil sem seu
conjunto, de outro. O crescimento exponencial dos projetos e dos orgamentos
de cooperacio internacional resultou, no periodo seguinte, na necessidade de o
Itamaraty repensar o papel da ABC na interlocugio com institui¢es nacionais e
internacionais, mas principalmente seu “lugar politico” no interior do Ministério
das Relacoes Exteriores e nas agendas da prépria politica externa brasileira.

1.5 — Tentativas de modernizagao e projetos de reforma da ABC (desde 2008)

Segundo Valler Filho (2007), no segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso a CTPD teria despontado como prioridade da agenda da cooperacio
internacional brasileira, embora somente nos anos 2000 tenha sido mobilizada en-
quanto Cooperagao Sul-Sul nas agendas da politica externa brasileira. Abreu (2003)
aponta que os dois mandatos do Presidente Lula foram significativos em matéria de
cooperagao técnica. O valor despendido no triénio 2009-2011 foi dez vezes maior

31 Dados a partir da publicagao eletrénica “Brasil, Cooperagio Humanitdria Internacional, Balango 2006-2010” (publicagao

da CGFOME/MRE).
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que no triénio anterior, aumentando de US$ 3 milhoes para aproximadamente
US$ 28 milhoes. Em setembro de 2013, jé no governo de Dilma Rousseff, a carteira
total somava US$ 122 milhées em projetos em negociacio e em execugio. Também
se ampliou o nimero de paises em desenvolvimento parceiros do governo brasileiro
em matéria de CTT: passaram de 21 paises em 2002 para 98 em 2013. Durante
os governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, porém, percebeu-se uma redugio da
cooperagao recebida pelo Brasil, justificada pelo Embaixador Fernando Abreu em
seu relatdrio de gestao pela graduacio do Brasil nas mais diversas classificagoes de
organizagoes internacionais (Abreu, 2013). Nesse mesmo contexto, o Brasil viu
crescer 0 nimero de parcerias trilaterais, em que o governo brasileiro passou a se
associar com organismos multilaterais (mas também com governos de paises do
Norte e, em menor quantidade, com paises do Sul) a fim de prover cooperagio
a outros paises em desenvolvimento. Essa modalidade de cooperagao foi muito
frequente no Haiti, particularmente apds o terremoto de janeiro de 2010.

De acordo com dados oficiais publicados por IPEA e ABC (2010, 2013), a
CID aumentou de US$ 158 milhoes em 2005 para cerca de US$ 923 milhoes em
2010. Neste mesmo periodo, as despesas de cooperagio técnica foram multipli-
cadas em cinco vezes: de US$ 11,4 milhées em 2005 para US$ 57,7 milhées. A
cooperagao humanitdria também ganhou terreno: de US$ 488 mil em 2005 para
US$ 161 milhoes em 2010.%* A Tabela 2 compara os gastos publicos oficiais com
a cooperagio internacional brasileira de acordo com as modalidades em 2009 e
2010: s6 em 2010, 68,1% de toda a cooperagio brasileira foi para a América Latina
e 22,6% para a Africa. No caso da América Latina, os cinco principais paises par-
ceiros constituem 80,4% de toda a cooperagao brasileira para a regido, incluindo o
Haiti (47,4%), Chile (16,3%), Argentina (8,6%), Peru (4,5%) e Paraguai (3,6%).
No caso da Africa, os PALOP absorvem 76,5% de toda a cooperagao brasileira para
a regido: Cabo Verde ¢ o principal com 24,4%, seguido por Guiné-Bissau (21,2%),
Mogambique (13,3%), Sao Tomé e Principe (10,4%) e Angola, com 7,2% (IPEA e
ABC, 2013, p. 19-24). Os dados publicados pela Agéncia Brasileira de Cooperagao
(ABC) também revelam esse crescente interesse, entre os anos 2003 e 2010: o
banco de dados® da ABC disponivel na internet revela que, entre 1.464 projetos
concluidos entre 1999 e 2012 em outros paises em desenvolvimento, 577 projetos
foram desenvolvidos na América do Sul, 552 projetos foram na Africa, 164 no
Caribe, 90 na América Central, 65 na Asia, 15 na América do Norte (México)
e 1 na Oceania (Papua Nova Guiné). Entre esses 1.464 projetos concluidos, 573

32 Os montantes sio expressos em délar dos EUA (valores correntes).

33 Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/projetos/pesquisa>. De acordo com Puente (2010), a percentagem do orcamento
da ABC dentro MRE aumentou de 0,05% (2001), 0,48% (2002), 0,43% (2003), 0,62% (2004) para 2,4% (2005). E preciso
lembrar que ABC ¢ responsdvel por cerca de um quinto da CTI do Brasil, de acordo com dados publicados pelo programa
COBRADI do IPEA. Os dados quantitativos de ABC 6 se referem a cooperagao técnica sob sua prépria coordenagio.
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estavam em politicas sociais (satde, cultura, esportes, desenvolvimento social, meio
ambiente, educacio), e 539 na governanca (gestdo e planejamento publico, desen-
volvimento urbano, justica, refor¢o das capacidades legislativas, defesa e seguranca).
Esses dados evidenciam que, ao longo dos primeiros anos do século XXI, o Brasil
adensou significativamente seus projetos de cooperacio internacional, embora em
termos quantitativos a escala da cooperagio brasileira seja menos relevante quando
comparada ao que gastam os principais paises-doadores do Comité de Assisténcia
ao Desenvolvimento da OCDE (Milani et al., 2016).

Tabela 2. A Cooperacao internacional do Brasil em 2009 e 2010

2009 2010
MODALIDADES Variagio dos valores absolutos
DA CID Total Total Total Total de 2009 a 2010 (%)
em US$ em % em US$ em %

Cooperagao técnica 55.53.)5 15 57..554

Cooperagao em educagao 25.269¢865 2 35.5¢g.099

Cooperagao cientifica

> 24.08.084
¢ Tecnologica

n.a. n.a.

Cooperagao humanitaria 49.45.0
Operagoes 3 7
de manutencao de paz

Contribui¢oes para
organizacdes internacionais

Soma total

Fonte: IPEA ¢ ABC (2013, p. 18).

Os ntimeros relativos a esse crescimento da cooperagao brasileira nao pas-
saram despercebidos aos olhos da imprensa nacional e de muitos comentadores
politicos. Em 18 de julho de 2010, o jornal O Globo, por exemplo, criticou os
acordos de cooperagio técnica, considerando-os instrumentos de terceirizagio de
atividades tipicas do Estado que, segundo o jornal, ndo estariam sendo avaliados
e fiscalizados pelas institui¢des nacionais de controle. A imprensa brasileira e seus
“formadores de opinido”, segundo o préprio Embaixador Celso Amorim, sempre
foram importantes avaliadores criticos das relagoes Sul-Sul da diplomacia brasi-
leira, particularmente das relagoes com os paises africanos.™

34 No capitulo “Africa: reencontro”, o embaixador ressalta que “(...) com a Africa nossa negociagio era principalmente com a
opinido ptblica brasileira — ou melhor, com os chamados ‘formadores de opiniao’. Era preciso superar resisténcias e mobilizar
uma boa vontade existente, porém difusa, em nossa sociedade” (Amorim, 2013, p. 141).
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Ao longo dos governos petistas, o Embaixador Rubens Barbosa foi um dos
mais influentes comentadores em politica externa e discorreu sobre a Agéncia
Brasileira de Cooperacio, cuja atuagio elogiava. Em 2010, porém, falou em tom
critico da cooperagao técnica e financeira prestada a paises da América Latina e
da Africa, por ele vista como um “desdobramento da politica Sul-Sul” do go-
verno Lula. O embaixador indicou haver grande volume de recursos financeiros
empregados pela ABC e outras agéncias a fim de garantir ao pais soff power, mas
também prestigio ao préprio presidente, a conquista de um assento permanente
no Conselho de Seguranca das Na¢oes Unidas e a assinatura de acordos comer-
ciais. Sua conclusio, nos dois artigos que analisamos, foi dibia: a0 mesmo tempo
em que via beneficios materiais oriundos da “generosidade externa’, denunciava
o perddo de dividas externas e o uso de recursos que deveriam ser investidos em
infraestrutura doméstica.*

Quais foram as principais mudangas institucionais implementadas no 4mbi-
to da ABC nos primeiros anos do século XXI? Ressaltam-se trés: (i) a realizagao de
concursos publicos para quadros da agéncia, em 2003 e 2004, em cumprimento
do TAC mencionado no item anterior; (ii) a criagdo de Nucleos de Cooperagao
Técnica (NCT’s) em certas embaixadas brasileiras; (iii) a disponibilizacdo por
parte de agéncias implementadoras da CTPD brasileira de servidores publicos (a
exemplo do SENAI no Timor Leste, da EMBRAPA em Gana e da FIOCRUZ em
Mogambique) a fim de atuarem diretamente em campo por meio de missoes de
longa duragio (Leite, 2016). Os anos 2000 também foram marcados pelo aumento
da importincia da agenda da CTPD na politica externa e no discurso diplomatico,
mormente durante a gestdo do Chanceler Celso Amorim. Em 2008, por exemplo,
foi assinada uma parceria entre a ABC e a EMBRAPA em matéria de CSS.

Nesse contexto de projecio diplomdtica da agenda de CSS, a direcao de
Marco Farani (entre outubro de 2008 e agosto de 2012) é apontada por muitos de
nossos entrevistados como o exemplo de uma “gestio empreendedora” na ABC,
tendo coincidido com o auge dos orcamentos dedicados 2 CTPD. Na entrevista
realizada com o Ministro Marco Farani, ele préprio afirmou que “teria ficado a
vida inteira 147, afinal se tratava de um trabalho “recompensador”, no sentido de
uma “a¢do positiva para o pais”.** O Embaixador Celso Amorim mencionou que,

35 Esses argumentos constam de artigos publicados pelo embaixador 0’ O Estado de Sio Paulo em 12/10/2010 e no jornal O
Globo em 12/10/2010. E importante salientar que o Embaixador Rubens Barbosa ainda publicou virios outros artigos sobre
o tema. Em 2012, defendeu o fortalecimento da agéncia como estratégia de expansao da presenca internacional do pafs (ESP,
11/12/2012). Em 27/08/2013, no mesmo jornal, elogiou a proposta de dar autonomia or¢amentdria 8 ABC, mas ainda perma-
necendo no Itamaraty, agio por ele considerada como sinal de fortalecimento da agéncia; no entanto, criticou a ideia de dar &
ABC a fungio de negociar temas de comércio internacional, citando o documento da FIESP em prol da CAMEX como ponto
focal da agenda comercial. Em 2015, criticou a possibilidade de retirar a ABC do Itamaraty pelo risco de “aparelhamento” e de
perda da importancia do Itamaraty (O Globo, 13/01/2015).

36 Entrevista realizada com Marco Farani, via Skype, em 24 de outubro de 2016.
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durante os anos em que foi Chanceler, de regra decidia nomear diretor da ABC
“um bom diplomata que estivesse chegando do exterior”,”” porém isso foi dife-
rente com o Ministro Farani: segundo Celso Amorim, Farani foi escolhido para
“dinamizar” a agenda, com base em uma visio menos burocrdtica e mais flexivel
da cooperagao técnica, e tudo isso em um momento no qual ji havia sido criada
uma subsecretaria-geral consagrada a temas de cooperagio no organograma do
Itamaraty.*®

Durante a gestio de Marco Farani, em parceria com o Ministério do
Planejamento foi elaborado projeto de reforma da ABC, com a tentativa de
criagdo de uma autarquia ligada ao Iramaraty, porém com maior autonomia ad-
ministrativa e financeira, contando com uma carreira de agente da cooperacio
nao vinculada as carreiras do servico exterior. Segundo Marco Farani, estavam
previstos deslocamentos excepcionais desses agentes, mas apenas para embaixadas
situadas em paises onde houvesse projetos relevantes de CTI. Nao se tratava de
desvincular a agenda da CTI da politica externa, mas de garantir 8 ABC ca-
pacidade administrativa e autonomia operacional. Apesar do entendimento do
Presidente Lula e do Chanceler Amorim sobre a importincia desse projeto, a
modernizagio da ABC nao avangou. No governo em geral e no 4mbito interno
do Itamaraty em particular, nio parecia haver amadurecido o debate sobre a ne-
cessidade de reformas a fim de modernizar a ABC.*” O mesmo poderia ser dito
quanto 2 iniciativa de descentralizagio das atividades da Agéncia.

Independentemente do projeto frustrado de nova agéncia, o governo
brasileiro seguiu fomentando a CTPD e a ABC seguiu crescendo. Em 2009, o
PNUD-Brasil criou uma unidade mais robusta de acompanhamento das ativi-
dades de cooperagio técnica implementadas pelo governo brasileiro em paises
em desenvolvimento. Em 2010, foi assinado um Acordo-Quadro de CSS, entre
o Brasil e o PNUD, apontado por Maristella Baioni do PNUD como o pri-
meiro na histéria do Programa com um pais em desenvolvimento.”” Ademais,
a ABC iniciou projetos de cooperagao trilateral com organismos internacionais,
que hoje representam expressiva parcela em termos orcamentdrios da carteira de

37 Entrevista realizada com Celso Amorim, no Rio de Janeiro, em 30 de novembro de 2016.

38 O Decreto n. 5.032, de 5 de abril de 2004 criou, em seu artigo 21, a Subsecretaria-Geral de Cooperagao e Comunidades Bra-
sileiras no Exterior. Em 6 de dezembro de 2006, passou a chamar-se Subsecretaria-Geral de Cooperagio e Promogio Comercial
(Decreto n. 5.979). Em 22 de setembro de 2010, passou a chamar-se Subsecretaria-Geral de Cooperagio, Cultura e Promogio
Comercial (Decreto n. 7.302). A ABC funcionava no ambito dessas subsecretarias. Em 21 de julho de 2016 (Decreto n. 8.817),
a ABC passou a funcionar sob a Subsecretaria-Geral de Cooperagio Internacional, Promogio Comercial e Temas Culturais.

39 Em seu relatério de gestdo, o préprio Marco Farani afirma que “ciente do cardter excepcional das medidas administrativas
adotadas no inicio de minha gestao para impedir um virtual colapso operacional da Agéncia, busquei propor solugées que resol-
veriam em definitivo a estrutura de operagées e a profissionalizagio da ABC como o brago executivo do Itamaraty na promogio
da cooperagio internacional como um dos principais eixos da atuagio diplomética brasileira no exterior” (p. 2). Fonte: Relatério
de Gestio do Diretor da ABC (2008-2012), 68 p., documento disponibilizado pela ABC.

40 Entrevista realizada em Brasilia, em 27 de julho de 2016.
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projetos em CSS. Em 2011, como expressao do crescimento das parcerias entre
o governo brasileiro e as organizagoes internacionais, foi criado em Brasilia o
Centro de Exceléncia do Programa Mundial de Alimentos, projetando estratégias
regionais e globais de combate contra a fome, politicas puablicas de alimentagio
escolar e de aquisicao de alimentos, bem como o direito humano 2 alimentagao
por meio de projetos de cooperacio técnica.”! Em 2012, foi negociado o projeto
BRA2012/002, conhecido como “Cotton-4+Togo”, para o desenvolvimento
da cultura do algodao em paises da Africa ocidental.2 Também em 2012, foi
organizado o lancamento do primeiro edital da cooperagio descentralizada, pela
Subsecretaria de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica, em parceria
com a ABC. Nesse mesmo ano, a ABC e a Agéncia Nacional das Aguas (ANA)
definiram um modelo executivo de cooperagio. Como lembrou Marco Farani
durante a entrevista, a cooperagio prestada, ademais de angariar prestigio para
o Brasil junto a paises em desenvolvimento, também ¢ dtil internamente, pois
ajuda a fortalecer as institui¢des domésticas.

Com relagao a cooperacgio recebida, em 17 de junho de 2009, o Tribunal de
Contas da Unido publicou o acérdio n. 1.339, relativo a repasses do governo bra-
sileiro 8 UNESCO e ao PNUD, entre outros organismos internacionais. Segundo
esse acordao, os acordos bdsicos de cooperagio técnica internacional prestada ao
Brasil nao autorizam que a contraparte externa efetue, no interesse da Administragao
demandante, o desempenho de atribui¢ées préprias dos érgaos publicos, nas quais
nio haverd transferéncia de conhecimento por parte do organismo internacional
executor ou em que a assessoria técnica de um ente externo ¢ dispensdvel, por se
tratar de temas e préticas jd de dominio pablico, demandados rotineiramente pela
Administragao, a exemplo da contragio de bens e servigos de natureza comum,
usualmente disponiveis no mercado. A conjungio entre as posi¢coes adotadas pelos
6rgaos de controle e o aperfeigoamento dos instrumentos de gestao da cooperagio
multilateral da ABC resultaram em progressiva e continua redugiao do tamanho
da carteira de projetos de cooperagio técnica com organismos internacionais no
pais. Além dos projetos com organismos internacionais, a cooperagao recebida de
paises do Norte também avangou. Segundo Marco Farani, muitos paises queriam
cooperar com o Brasil, merecendo destaque os governos da Alemanha e do Japao.

41 Entrevista realizada em Brasilia, em 25 de julho de 2016, com Daniel Balaban, Diretor do Centro de Exceléncia contra a
Fome.

42 Em 2003, Benin, Burquina Faso, Chade e Mali constituiram a Iniciativa do Algodao na Organizagio Mundial do Comércio.
Em 2009 solicitaram a cooperagao do Brasil em matéria de desenvolvimento do setor algodociro (projeto oficialmente estabe-
lecido em 2009). Gragas a resolugio do contencioso do algodao contra os EUA de modo favordvel ao Brasil, foi possivel criar o
Fundo do Algodio (da ordem de US$ 147,3 milhées), gerido pelo Instituto Brasileiro do Algodao (IBA), que aplica 10% desse
montante em CTI. Em 2014, novo acordo foi assinado entre Brasil e EUA, encerrando o contencioso e garantindo o aporte de
US$ 300 milhoes a mais para o Fundo. Assim, o Projeto Cotton-4 (que depois incluiria o Togo) foi iniciado com recursos da
ABC ¢, em 2012, ganhou forte impulso gracas aos recursos alocados no IBA.
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Ao final de sua gestdao, Marco Farani afirmou, em seu relatério de gestio,
que o “periodo decorrido entre 2008 e 2012 testemunhou a explicitagao do pa-
pel da cooperagio técnica internacional como instrumento de politica externa”.
Considerou que a agio da ABC na coordenagio da cooperagio técnica Sul-Sul
brasileira permitiu “importantes ganhos politicos para o pais em foros bilaterais,
regionais e multilaterais”. O nimero de paises atendidos pela cooperacio técnica
brasileira passou de 43 (em 2008) para 94 (em 2012). Esse crescimento foi pos-
sivel gragas ao aumento dos or¢amentos, ao uso de recursos ociosos no PNUD e
a contrata¢io tempordria de especialistas que suplementaram o quadro da ABC.
Farani nao deixou de registrar, porém, que se tornava indispensével “o Governo
brasileiro elaborar e aprovar, no 4mbito do Congresso Nacional, uma legislacao
abrangente e moderna no tema da Cooperagao Internacional”, chegando inclusi-
ve a afirmar que, para explorar o potencial da CTT como instrumento da politica

externa, seria necessrio “uma ABC estruturada e apta a conduzir tal processo”.*

Fernando Abreu foi diretor da ABC entre 21 de agosto de 2012 ¢ 27 de
julho de 2015. Em seu relatério de gestao, jé na introdugio ele anuncia que seu
principal objetivo foi “buscar o equilibrio or¢amentdrio e financeiro com vistas
a continuidade do atendimento aos compromissos assumidos pela cooperagao
técnica Sul-Sul do Brasil e, concomitantemente, atender s crescentes demandas
de apoio técnico advindas dos paises parceiros”.* A conjuntura econdmica de
crise global e o cendrio doméstico de restrigoes orgamentdrias e forte desvalori-
zagao cambial (da ordem de 56,4% no periodo entre agosto de 2012 e julho de
2015), combinados & crescente demanda por cooperagio técnica com o governo
brasileiro, acabaram por reduzir significativamente a capacidade de execugio de
projetos da ABC. Como afirma o préprio Embaixador Fernando Abreu:

“A determinacio de buscar o equilibrio das contas e as medidas de austeridade e
racionalizagdo na gestio da ABC produziram resultados durante os tltimos trés
anos, de tal forma que o saldo or¢amentdrio negativo de US$ 55.052.520,44
encontrado nos trés projetos, foi reduzido a um saldo orcamentdrio negativo de
US$ 30.507.399,09, em 20 de julho de 2015. Na gestdo de recursos humanos, ao
assumir a Agéncia encontrei uma equipe de 89 consultores analistas de projetos,
e face as medidas de racionalizagio adotadas na minha gestao, deixo ao meu su-
cessor uma equipe de 47 consultores e recursos financeiros suficientes para custeio
até dezembro de 2016 no projeto DEX e até dezembro de 2018 no projeto IBA.
Ademais, registro que a Agéncia dispoe no Projeto BRA/13/008, seu principal ins-

trumento de implementagio da cooperagio bilateral Sul-Sul, saldo or¢amentério

43 Relatério de Gestao do Diretor da ABC (2008-2012), p. 2-3, documento disponibilizado pela ABC.

44 Relatério de Gestao, Embaixador Fernando Abreu, Agéncia Brasileira de Cooperacio (agosto/2012 — julho/2015), p. 1,
documento disponibilizado pela ABC.
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comprometido de cerca de US$ 30,9 milhoes e disponibilidade financeira de cerca
de US$ 8 milhées, resultando num saldo negativo de US$ 22,5 milhoes” (Relatério

de Gestio, Embaixador Fernando Abreu, Agéncia Brasileira de Cooperacio, p. 2).

Foi assim que gestio do Embaixador Fernando Abreu promoveu reajustes
dos orgamentos dos projetos implementados pela ABC, porém sempre defenden-
do o modelo brasileiro de cooperagao - por ele considerado distinto do modelo
do CAD da OCDE - e da permanéncia da ABC no seio do Itamaraty. No entan-
to, ndo se deve esquecer que houve, principalmente a partir de 2009, aumento
significativo da execucio de projetos de cooperagio trilateral principalmente a
partir de 2009, demonstrando desde entdo curva nitidamente ascendente: de
US$ 375,6 mil executados em 2009, passando a US$ 5 milhoes em 2012 e 19,94
milhoes em 2015.% Esses nimeros surpreendem, pois indicam que, apesar da
reducao do orcamento real da ABC oriundo do or¢amento do Estado (em funcao
da deterioragao da taxa de cAmbio), houve aumento expressivo da contribui-
¢ao de outros ministérios domésticos para projetos de cooperacio trilateral em
parceria com a ABC, como veremos mais detalhadamente no capitulo 3). Além
do reajuste or¢amentdrio, reorganizou os recursos humanos da ABC e buscou
instaurar uma cultura de planejamento estratégico com os funciondrios e o corpo
técnico da Agéncia por meio de reuniées quinzenais de coordenagio. Segundo
Fernando Abreu, a ABC estava superlotada de consultores, que foram reduzidos
de 93 para 46. O Projeto do Algodio, desenvolvido em parceria com o Instituto
Brasileiro do Algodao (IBA), cresceu e incorporou novos paises: além do Togo,
Mogambique e Malaui.

Ademais, durante essa gestdo mudou-se o padrio de cooperagio com paises
de renda média (principalmente na América Latina), que passaram a compartilhar
os custos dos projetos sendo desenvolvidos. Segundo o Embaixador Abreu, foram
constatadas algumas distor¢oes decorrentes de uma conjuntura de abundancia de
recursos: eram financiados, de modo integral, projetos com paises de renda média,
ou seja, paises que apresentam perfil socioeconémico semelhante ao do Brasil (a
exemplo de Colombia, México, Chile, etc.). Portanto, foi proposto que, no caso dos
paises da América Latina, a ABC passasse a adotar o compartilhamento de custos
e a contabilizac¢io das horas técnicas trabalhadas como insumo aos projetos. Nao
se tratou de abandonar a cooperagio com esses paises, mas de redefinir prioridades
no marco do que foi chamado de uma “contabilidade mais realista”, que ajudou
a melhorar o desempenho brasileiro em termos contdbeis. Uruguai (embora com
queda de demanda), Chile, México e Peru — todos esses paises entenderam o novo

45 Dados a partir da Apresentagio do Embaixador Jodo Almino sobre a Cooperagao Técnica Brasileira, disponibilizada pela
ABC para esta pesquisa.
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contexto e se adaptaram, tendo havido problemas tempordrios com o Equador.

Em 2013, negociou e assinou o Projeto BRA/13/008 com o PNUD (pro-
jeto ainda em vigor em 2017). Nesse mesmo ano, foi publicado o Manual de
Gestao da Cooperagao Técnica Sul-Sul, contendo informagoes precisas sobre a
elaboragao de propostas de CTT na vertente Sul-Sul, inclusive roteiros, exemplos
de documentos de projetos, modelos de relatérios e termos de referéncia.*® Ao
final de seu mandato, também havia avangado, mas sem ter conseguido concluir
a tarefa, em termos de integragio dos sistemas de gestdo e financeiro de projetos.
Esses sistemas nao se comunicavam, haviam sido concebidos de modo separado.
Para fazer a integragio, os especialistas nao mais conheciam a linguagem dos
programas. O Embaixador Abreu lembra, na entrevista, que tentou resolver esse
problema pois a integragdo entre os sistemas seria muito importante para a gestao
dos projetos desenvolvidos pela ABC.

A conjuntura politica da segunda metade do primeiro mandato da Presidenta
Dilma Rousseff influenciou sobremaneira aspectos organizacionais e financeiros
da ABC: segundo o Embaixador Fernando Abreu, “a principal mudanca que
houve foi uma reversao de expectativas entre os governos Lula e Dilma quanto
a politica externa e A agenda da cooperacio”.” Os dois presidentes anteriores
haviam mantido forte envolvimento com a politica externa. Em ambos os casos
houve melhoria da percep¢io da importincia do Itamaraty, o que nao teria se
confirmado com o governo de Dilma Rousseff. Além do que ele aponta como
“auséncia de sensibilidade em alto nivel para temas de politica externa”, também
faltaram recursos, levando a ABC a ter de operar com “determinados impulsos
que nio necessariamente sao os mais adequados”. Em 2013, ainda houve a de-
claragao da Presidenta Dilma Rousseff em Adis Abeba de que seria criada nova
agéncia de cooperagio e comércio, sem que o tema tivesse sido discutido mais
previamente com a ABC. Os anos de 2013 e 2014 foram de alguma turbuléncia
institucional no seio da Agéncia, inclusive com a possibilidade que foi aventada
de sua retirada do 4mbito do Ministério das Relacoes Exteriores; entretanto, o
governo nao avangou projeto oficial nesse sentido. Ao final de seu mandato, ao
redigir seu relatério de gestao, pratica que tem sido perpetrada e que em muito
colabora para a manuten¢io da meméria institucional, o Embaixador Fernando
Abreu afirmou:

“A sustentagdo, contudo, da ampliacio da cooperagio técnica Sul-Sul brasileira
para os anos vindouros, somente serd possivel se a ABC contar com uma nova
conjuncio de fatores, desta vez envolvendo a aprovagio pelo Congresso Nacional

de uma legislagio abrangente e moderna da Politica de Cooperagio Técnica

46 Dados coletados durante a entrevista realizada com o Embaixador Fernando Abreu, em Brasilia, em 25 de julho de 2016.
47 Idem.
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Internacional brasileira, bem como o redesenho institucional da Agéncia que lhe
dé plena agilidade operacional, um orgamento com crescimento anual positivo
(compativel com o aumento da demanda externa por cooperagao brasileira), e um
quadro de pessoal estdvel e profissionalizado” (Relatério de Gestdo, Embaixador

Fernando Abreu, Agéncia Brasileira de Cooperagio, p. 2).

E nesse contexto que se insere, desde agosto de 2015, o mandato do
atual Diretor Executivo da ABC: Embaixador Joio Almino. Entre os desta-
ques da gestdo em curso, muitos dos quais serdo tratados nos capitulos se-
guintes, podem ser lembrados: (i) a apresentagio pela ABC da Plataforma da
Cooperagao Sul-Sul, proposta multilateral de organiza¢io da cooperagao sen-
do implementada por vérios paises em desenvolvimento da América Latina,
mas também dos continentes africano e asidtico; (ii) a criacio do Nucleo de
Planejamento e Avaliagio no seio da ABC; (iii) a integracio da agenda da
cooperagio humanitdria na ABC, a partir de outubro de 2016, quando da
extingdo da CG-Fome no Itamaraty.

O Decreto n. 8.817 de 21/07/2016 alterou a estrutura regimental
do MRE, mas manteve a ABC sob o 4mbito da Subsecretaria-Geral de
Cooperagao Internacional, Promogio Comercial e Temas Culturais. Suas
competéncias nao foram alteradas, permanecendo assim definidas: “A Agéncia
Brasileira de Cooperagio compete planejar, coordenar, negociar, aprovar,
executar, acompanhar e avaliar, em ambito nacional, programas, projetos e
atividades de cooperacio para o desenvolvimento em todas as dreas do co-
nhecimento, recebida de outros paises e organismos internacionais e aquela
prestada pelo Brasil a paises em desenvolvimento, incluindo agoes correlatas
no campo da capacitagdo para a gestao da cooperacio técnica e disseminagao
de informagées”. Ao final de 2015, a ABC havia implementado 132 agées de
cooperagao técnica, em beneficio de 33 paises, nos setores de agropecudria,
defesa, desenvolvimento social, educa¢ao, meio ambiente, satde, seguranga
publica, trabalho e emprego. Realizaram-se sete miss6es multidisciplinares
ao Peru, Bolivia, Equador, Suriname, El Salvador, Repiblica Dominicana
e Nicardgua. Desenvolveram-se, ainda, projetos de TV digital no Chile,
Equador, Uruguai e Peru. O projeto “Cultivando Agua Boa” beneficiou,
por sua vez, a Guatemala e a Republica Dominicana. Firmou-se, também,
acordo com o México, para formagao de lideres no conhecimento de novas
tecnologias agricolas. Com os paises africanos de lingua portuguesa e Timor
Leste, no plano bilateral, cabe destacar, em 2015, a transferéncia da gestao
administrativa do Centro de Formagao Profissional Brasil — Timor-Leste,
que, apds 12 anos de apoio brasileiro, passa a funcionar sob a responsabilida-

56



Breve histérico da ABC

de do governo local. Merecem destaque, igualmente, o inicio da construgao
do primeiro Laboratério de Referéncia de Diagnéstico da Tuberculose em
Sao Tomé e Principe, parte essencial do Programa Nacional de Luta contra
a Tuberculose (PNLT) no pais, bem como a manutengio dos centros de for-
magcio profissional instalados na Guiné-Bissau e em Sio Tomé e Principe.
Restri¢oes or¢amentdrias levaram a busca de novas parcerias, com vistas a
atender demandas acordadas. Ainda em 2015, a cooperagio realizada através
da ABC envolveu parcerias com nove organismos multilaterais, em particular
com a FAO, a OIT, o PMA e a UNICEEF, nas dreas de agricultura familiar,
agricultura, desenvolvimento rural, alimentagio escolar, seguranga alimentar
e nutricional e protecao social. Ademais, executaram-se 37 programas e proje-
tos de cooperagdo Sul-Sul, com a participagao de institui¢oes puiblicas federal,
estadual e municipal, além da sociedade civil. Iniciativas foram concebidas
em beneficio de outros paises em desenvolvimento, especialmente da América
Latina e da Africa, com recursos financeiros na ordem de R$ 75 milhées,
segundo dados coletados junto a ABC.

No atual mandato do Embaixador Jodo Almino consta da pauta de de-
bates no seio do Itamaraty o projeto mais recente de reforma da ABC. Nos
termos do projeto em discussio, a ABC deveria permanecer no Itamaraty e
deveria ser lancada uma politica nacional de cooperacio. A conjuntura nacio-
nal, com tantas incertezas, pode, contudo, tornar-se obstdculo para a delibe-
ragdo sobre esse projeto de reforma da Agéncia, uma vez que muitos temas
politicos e econémicos fundamentais ocupam a agenda tanto na Presidéncia,
quanto no Congresso. De acordo com o artigo 1o da Portaria 552, publicada
em 17 de setembro de 2015, foi estabelecido 0 mecanismo de coordenacio
entre as vertentes e as modalidades de cooperagio internacional do Brasil
sob a responsabilidade do Ministério das Relagbes Exteriores, por meio de
Grupo de Trabalho presidido pelo Diretor da ABC. Esta é seguramente uma
conquista importante para a ABC que, ao celebrar seus trinta anos, procura
valorizar os aprendizados da histéria, mas igualmente projetar no futuro a
agenda da CTI, considerada essencial para a politica externa e a defesa dos
interesses nacionais.
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CAPITULO 2

Cooperacao técnica internacional:
modalidades, setores e parcerias

Apéds a Segunda Guerra Mundial, foi intenso o processo de instituciona-
lizagdo da cooperacio técnica internacional (CTI), principalmente em funcio
da competi¢io Leste-Oeste que marcava a ordem da Guerra Fria em matéria de
seguranga e de modelos de desenvolvimento. A partir dos anos 1950, a CTT pas-
sou a abranger amplo leque de atores, modalidades de agao e setores de politicas
publicas. Ao longo dos tltimos 70 anos, muitas mudangas marcaram esse proces-
so, porém existe um traco distintivo que tem permanecido central nas agendas
da CTT em toda a sua histéria: trata-se de uma relagio social atravessada por
interesses. Isso significa que a CTT é, a0 mesmo tempo, uma agenda vinculada
aos interesses de Estados e organizagdes internacionais que oferecem programas e
projetos de cooperagio, mas se trata também de uma relacio social que envolve
pelo menos trés grupos: os atores que prestam cooperagio, 0s que exercem a
funcio de mediadores e os que a recebem. Pensada na primeira perspectiva, a
CTI ¢ uma agenda de politica externa, Quando analisada sob a ética de uma
relagao social, a CTT envolve atores dos mais diversos tipos, podendo produzir
resultados nem sempre positivos e consensuais em termos de desenvolvimento.
Cooperar é uma relagio que implica reconhecer as diferencas de trajetdria, de
visao de mundo, mas igualmente as assimetrias e a possibilidade de dissenso, ou
seja, a existéncia de modelos de desenvolvimento nem sempre convergentes. Essa
relagio reveste-se de ainda maior complexidade quando se trata de dois (ou mais)
entes estatais envolvidos em uma relacio social de cooperagao.

Os atores envolvidos nos programas de CTT podem incluir organizagoes
multilaterais (as agéncias do sistema Nagoes Unidas, os mais diversos bancos
de desenvolvimento, além de algumas organizagoes de cardter nao-universal,
tais como a Unido Europeia e a OCDE), agéncias governamentais bilaterais

(USAID, DANIDA e JICA, por exemplo) e nio-governamentais (OXFAM,
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CARE, Misereor, Novib, Peuples Solidaires, etc.), mas também empresas,
cada vez mais chamadas a participar dos esfor¢os da agenda mundial em
prol do desenvolvimento, inclusive no seio das Na¢oes Unidas, por meio das
articulagdes publico-privadas que tém sido difundidas desde a virada para o
século XXI.!

Os atores da CTI podem atuar por meio de subvengdes na execu¢io de
projetos (agéncias do sistema Nacoes Unidas e organizagdes nao-governamen-
tais atuando no campo do desenvolvimento), mas podem igualmente conceder
empréstimos, muitos dos quais com juros subsidiados (Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento). Os bancos de desenvolvimento também
concedem subvengdes, mas isso ocorre excepcionalmente. Atuam nos mais di-
versos setores, incluindo a educagio e a formacio técnica (capacity building),
a satde, a agricultura, a promogio do crescimento econdémico, a protegio do
meio ambiente e, mais recentemente, a reforma do Estado e os programas de
governanca publica. As organizacoes da CTT atuam na formulagio de estratégias
de desenvolvimento, no planejamento de infraestruturas e de politicas pubicas,
na difusdo de “boas priticas”, na execugio de projetos operacionais, mas também
na disseminagdo dos idedrios do desenvolvimento e dos discursos relativos a soli-
dariedade internacional. Boa parte do contetido que diz respeito as politicas e aos
modelos contemporineos de desenvolvimento é concebida, analisada e difundida
no Ambito da CTT.

Portanto, salta aos olhos sua relevincia em termos de capital simbélico, muito
embora a CTT mobilize recursos econdmicos pouco relevantes quando comparados
aos fluxos internacionais do comércio, das finangas ou inclusive as remessas inter-
nacionais dos migrantes. De fato, este ¢ um paradoxo: a relevincia institucional e
discursiva da CTT supera em muito sua importincia material e econdmica, razao
pela qual pode-se afirmar que ela participa plenamente dos esfor¢os de construgio
de uma visdo mais ampliada sobre as agendas internacionais e os modelos de desen-
volvimento. Isso pode ser verificado, por exemplo, nas tentativas de coordenagio
dos trabalhos das diferentes agéncias da ONU nos paises menos desenvolvidos,
no monitoramento realizado pelo Comité de Ajuda para o Desenvolvimento
(CAD/OCDE) ou ainda na definigio dos Objetivos do Milénio, das estratégias do
Consenso de Monterrey de 2002 e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentével
— que buscam uma convergéncia dos interesses e objetivos das diferentes agéncias
em torno de uma nova agenda mundial do desenvolvimento no século XXI.

No caso do Brasil, a atuagio da Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC)
em matéria de CTT acompanhou a histéria do préprio desenvolvimento do pais

1 Vide, por exemplo, o Global Compact (https://www.unglobalcompact.org).
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e as tendéncias da agenda internacional, como vimos no capitulo anterior. Neste
capitulo, analisaremos quatro aspectos que nos parecem fundamentais: a relagao
entre a ABC e seus principais parceiros internos e externos; os principais setores
de sua atuagdo, as prioridades geograficas e as modalidades da CTT brasileira; a
cooperagao técnica multilateral recebida; e a cooperagao bilateral recebida.

2.1 — Principais atores da CTI brasileira, gestao e orcamento

A Agéncia Brasileira de Cooperagao tem seu atual organograma regido pelo
Decreto n. 8.817, de 21 de julho de 2016. Na hierarquia entre subsecretarias e
departamentos do Itamaraty, a ABC permanece na condigio andloga a de um
departamento sob a Subsecretaria-Geral de Cooperagao Internacional, Promogao
Comercial e Temas Culturais (SGEG). No entanto, no atual organograma o
nimero de coordenagoes-gerais (CG) no seio da ABC cresceu para nove, sen-
do duas delas relacionadas & cooperagao recebida pelo governo brasileiro (CG
de cooperagio técnica e parcerias com paises desenvolvidos; CG de cooperagio
técnica multilateral), cinco & cooperagao prestada (CG de CT com Africa, Asia e
Oceania; CG de CT com paises africanos de lingua portuguesa/PALOP e Timor
Leste; CG de CT para América Latina, Caribe e Europa Oriental; CG de CT
Trilateral com Organismos Internacionais; CG de CT com a Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa/ CPLP) e duas de planejamento e administragio (CG
de Administragio e Orgamento; CG de Planejamento e Comunicagdo). A drea
de planejamento e comunicagio foi elevada a categoria de Coordenagao-Geral
pelo atual diretor da ABC, Embaixador Jodo Almino. Segundo funciondrios e
coordenadores atuais da ABC, este cronograma oficial, talvez pela primeira vez
na histéria da Agéncia, tenha logrado espelhar a realidade de fato do cotidiano de
trabalho das coordenacoes e das geréncias (Figura 10).

De acordo com o referido decreto (artigo 42), compete a ABC planejar,
coordenar, negociar, aprovar, executar, acompanhar e avaliar, em 4mbito nacio-
nal, programas, projetos ¢ atividades de coopera¢io para o desenvolvimento em
todas as dreas do conhecimento, recebida de outros paises e organismos inter-
nacionais e aquela prestada pelo Brasil a paises em desenvolvimento, incluindo
agoes correlatas no campo da capacitacio para a gestao da cooperagao técnica
e disseminagao de informagoes. Chama a aten¢io, no novo organograma da
ABC, o fato de América Latina e Caribe estarem associados, na mesma CG, a
Europa Oriental. Ademais, ndo fica muito claro por que haveria duas CG volta-
das para temas afins, tais como PALOP (e Timor Leste) e CPLP. Percebe-se que
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a cooperagao trilateral, em franco crescimento, mereceu, neste organograma,
uma CG especifica, além do fato de a cooperagao bilateral recebida também ter
passado a incluir parcerias com paises desenvolvidos, refletindo nova realidade
das relagoes entre o governo brasileiro e membros do CAD-OCDE.

FIGURA 10. A ABC NO ATUAL ORGANOGRAMA DO MRE
(Decreto n. 8.817 de 21/07/2016)

Gabinete do Ministro das Re! s Exteriores

xteriores

CG de CT i i CG de CT

com
a

CPLP

CGCPLP

De acordo com o tltimo “Relatério de Atividades” (publicado em 2016),
os recursos orcamentdrios da Agéncia tém sido empregados principalmente em
projetos de cooperagdo nas dreas de satde, educacio, agricultura, desenvolvimen-
to social, meio ambiente, trabalho e emprego, administragio publica e seguranca
publica (ABC, 2016). Na coordenacio desses projetos de cooperagio técnica, a
ABC tem trabalhado com 84 instituigdes executoras nacionais. Entre os prin-
cipais parceiros nacionais, podem ser lembrados a Fundagio Oswaldo Cruz, a
EMBRAPA, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a ANVISA, o IBGE, o Banco
Central, universidades federais, a CAPES, a DATAPREV, o INSS, o SENAI o
SENAC, o SESC, o SENAR, o SEBRAE, mas de fato envolve ministérios de toda

a Esplanada, institui¢des federais e algumas parcerias em nivel estadual.
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Em entrevistas conduzidas em Brasilia com responsdveis de trés agéncias
com as quais a ABC tem mantido vinculos estreitos nos tltimos anos, perguntei
de que modo a Agéncia Brasileira de Cooperagao seria instrumental para as
respectivas estratégias de CTI. No caso da Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
a resposta foi simples: a ABC tem sido fundamental para operacionalizar a
cooperagio internacional da ANA, uma vez que esta agéncia nio tem mandato
para atuar internacionalmente. A ABC organiza projetos, missdes, mas também
define paises em parceria com a ANA. Por exemplo, ajudou a montar parcerias
com os paises de fronteira: sendo o Brasil pais dguas acima no Cone Sul e
dguas abaixo no caso da Amazonia, é muito importante construir uma parceria
efetiva com os vizinhos. No caso especifico do Uruguai, a cooperacio inovou ao
buscar construir uma politica comum de regulacio dos recursos hidricos, prin-
cipalmente no que diz respeito a regido de Quarai e & Lagoa Mirim. Quanto a
cooperagio recebida, lembrou o responsivel da ANA que o aprendizado com a
JICA em matéria de medi¢ao de grandes rios permitiu autonomia ao Brasil, que
j& tem convidado paises vizinhos para participarem de cursos de treinamento.
A criagao de uma relagio técnica com paises vizinhos pode propiciar didlogos
de longo prazo que, nos casos da Bolivia e do Uruguai, por exemplo, permitiu
o compartilhamento de dados estratégicos sobre o nivel das dguas na regido.
Fora da América do Sul, existem cooperacoes estratégicas com os paises da
CPLP, integrando atividades de monitoramento e de capacitagio. Luiz Amore
foi enfitico ao ressaltar que a ABC facilita o didlogo institucional com paises
com os quais a ANA coopera, e que as duas agéncias se aproximaram ainda
mais a partir da gestdo de Marco Farani. A ANA também tem feito descentra-
lizagio orcamentdria via termo de execugio orgamentdria para a ABC, e isso
desde 2012. Perguntado sobre os problemas enfrentados, ele afirmou que a
doacio de estacoes de dessalinizacdo para alguns paises ficou emperrada, e até
hoje as caixas seguem sem liberagao. No geral, salienta que é necessdrio superar
desafios internos (na ANA) a fim de fortalecer a 4drea de capacitagao, mas que
seria fundamental encontrar meios mais eficazes e rdpidos para evitar excesso de
burocracia e de controle dos processos.>

No caso do SENAI, ¢é importante lembrar que se trata de uma parceria
singular, pois a ABC remunera as horas de trabalho técnico dos funciondrios
do SENAI empregados em projetos de CTI. Esse procedimento é excepcional,
o que nio desmerece os resultados positivos alcancados por meio dos centros
de capacitacio técnica criados em vidrios paises (Angola, Timor-Leste, Paraguai,
etc.), porém eleva significativamente os custos dos projetos de formagao profis-

2 Entrevista com o responsdvel pela cooperagio internacional da ANA, Sr. Luiz Amore, no dia 27 de julho de 2016.
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sional implementados pelo governo brasileiro. Como ressalta o diretor de coo-
peragao internacional do SENAI, em contato com a ABC hd mais de oito anos,
os resultados tém sido positivos, porém ele afirma que a cooperagao brasileira
teria atingido o seu limite no atual modelo. Durante a entrevista, advoga por
uma mudanca, uma reorientagio em prol da agenda econdémica e comercial, o
que ele préprio chamou de “Cooperagao Sul-Sul para resultados”. Isso implica-
ria escolher paises e temdticas de acordo com critérios econémicos, seguindo os
objetivos da politica externa e o processo de internacionalizagio das empresas
brasileiras. Além disso, sugeriu que sejam feitos contatos com bancos (citou o
JP Morgan) e fundagées (como a Rockefeller Foundation). Frederico Lamego
defendeu a ideia de que os paises em desenvolvimento, pelo menos alguns,
deveriam remunerar a CTI oferecida pelo Brasil. As ligacoes entre comércio
e CTI deveriam ser explicitadas na nova estratégia de uma “ABC repensada’,
afirmou. Também foi bastante critico em relagio ao que identificou como a
“morosidade da ABC” e o fato de que a transferéncia de tecnologia de fora para
o Brasil tenha deixado de ser prioridade. Ressaltou que, em 2016, existiam nove
centros de formagao prontos: Paraguai, Cabo Verde, Peru (cooperagao trilateral
com a Alemanha), Guatemala, Angola, Sao Tomé e Principe, Guiné-Bissau,
Timor Leste e Jamaica. Em curso hd o projeto no Haiti. Afirmou que houve
uma tentativa na Etiépia, mas esta nao prosperou. A maturagio dos projetos &,
em média, de dez anos. Os centros de formagao podem capacitar em torno de
trés mil pessoas por ano e seus custos tém relagio com a presenga de técnicos
morando permanentemente no local a fim de acompanhar o projeto.?

No caso da EMBRAPA, a entrevista com Paulo César Nogueira, assessor da
Secretaria de Relagoes Internacionais, foi reveladora do que ele préprio chamou
de “descompasso” entre o que ocorre (e ocorreu) no Brasil em matéria de coopera-
¢ao recebida e o que foi feito na CTI prestada. Criticou a existéncia de projetos de
CTPD muito ambiciosos que deveriam ter escopo mais recortado. Lembrou que,
a partir de 2008, a EMBRAPA passou a atuar na CTPD com mais frequéncia e
envergadura, porém afirmou que a EMBRAPA “nio estava preparada para isso”.
Em 1997, houve missées com Mocambique, por exemplo, mas eram atividades
pontuais. A partir de 2008, a atuacdo da EMBRAPA nio se baseava em real
experiéncia prévia com CTI em paises em desenvolvimento; pouco se conhecia
sobre o assunto e nio houve treinamento prévio, nem sensibilizacio. O assessor
da EMBRAPA afirmou que até hoje ainda nio se prepararam capacitagdes in-
ternas no setor da CTPD e da CSS. Foi enfético ao afirmar que a EMBRAPA
“ndo tem capacidade organizacional instalada para fazer CTT prestada, tem capa-

3 Entrevista com Frederico Lamego (SENAI), em Brasilia, no dia 27 de julho de 2016.
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cidade técnica para atuar no Brasil, mas nio no exterior’. Quando perguntado
sobre o futuro do engajamento da EMBRAPA, respondeu que “vai depender da
ABC, se a ABC tiver recursos ¢ melhorar suas estruturas de implementacio, a
EMBRAPA participard, mas vai depender dessa melhoria operacional da ABC”.
Considerando que o “caminho da CTT prestada é sem volta, o Brasil terd de
se preparar para isso”. Ao final, quando perguntei sobre como a EMBRAPA se
prepara para o futuro, ele afirmou que a empresa “pouco sistematiza sua atuacio
na CTT prestada”, donde os desafios em matéria de aprendizado.*

Outro caso particular que merece destaque é o da cooperagio trilateral com
organismos internacionais, que serd analisada mais em detalhe no capitulo 3 deste
livro. Nao somente os or¢amentos so crescentes deste 2010, distinguindo-se do
quadro de relativa redugao dos orcamentos da ABC entre 2012 e 2016, como
também envolve muitos parceiros nacionais que sio agentes financiadores dos
projetos de CTI. Como lembra o Relatério de Atividades da ABC de 2016:

“Em compensagio, como serd detalhado mais adiante, a evolugio dos projetos
de cooperagio trilateral da ABC, especialmente aqueles com organismos inter-
nacionais, trilhou um caminho inverso, tendo aumentado de maneira expressiva
nos tltimos anos. Os recursos financeiros para essa cooperagio coordenada pela
ABC, em 2015, provieram em 65% de outros érgaos brasileiros (FNDE, MDA,
MDS, MTE). Entre as outras fontes, a mais relevante é o Instituto Brasileiro do
Algodao, que repassou recursos 8 ABC do contencioso do algodio com os EUA
para a execugio de projetos especificos realizados em conjunto com a FAO e o
PNUD, havendo a perspectiva em 2016 de se realizarem projetos também com a
OIT. Tem-se expandido também a cooperacio trilateral com paises desenvolvidos”

(ABC, 2016, p. 4).

Portanto, ao mesmo tempo a ABC tem parceiros internos (nacionais)
e externos em seus diversos projetos de CTI, incluindo organismos multilate-
rais (com destaque para o PNUD, mas também a FAO e a OIT), organismos
regionais (MERCOSUL, CPLP), agéncias bilaterais de paises desenvolvidos
(principalmente Japao e Alemanha, mas também Espanha, Franga, EUA e Itdlia),
ministérios “domésticos” brasileiros (Educacao, Satide, Defesa, Desenvolvimento
Social, entre outros), agéncias e fundagdes federais, bancos publicos (Caixa
Econdmica Federal, Banco do Brasil), bem como universidades e centros de pes-
quisa. Nao podem ser esquecidos os parceiros em paises em desenvolvimento,
principalmente ministérios e agéncias governamentais, a exemplo do Ministério

4 Entrevista com Paulo César Nogueira, Assessor da Secretaria de Relagées Internacionais da EMBRAPA, em Brasilia, no dia
28 de julho de 2016. Também estava presente a funciondria da EMBRAPA Adriana Mesquita C. Bueno. E importante lembrar
que, em 2014, a EMBRAPA publicou o “Guia de Relagoes Internacionais da EMBRAPA”, apresentando as diretrizes da agao
externa da empresa, inclusive em matéria de cooperagao técnica.
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da Satde de Angola (projeto de capacitagiao do sistema nacional angolano de
satde), da Oficina Nacional de Recursos Minerais de Cuba (fortalecimento da
litoteca de Cuba) ou ainda do Instituto Florestal Nacional do Paraguai (projeto
de fortalecimento de capacidades técnicas para o desenvolvimento da silvicultura
de precisao). H4 baixa intensidade de coopera¢io da ABC com entidades subna-
cionais, sejam elas brasileiras ou de paises parceiros, embora tenha havido esforcos
recentes, por exemplo em 2012, quando foi lancado edital especifico para os go-
vernos subnacionais em matéria de Cooperacio Sul-Sul, em colaboragao com a
Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica. De acordo com
o Relatério de Atividades de 2016, a ABC estd apoiando a organiza¢io de um
banco de dados sobre cooperacio descentralizada, a partir das experiéncias com a
Franca e a Itdlia (ABC, 2016, p. 18).

Os préprios coordenadores de programas da ABC ressaltam, em informes
internos e em documentos enviados a outros ministérios e ao Congresso Nacional,
que a Agéncia tem como ponto de partida o extenso acervo de conhecimentos
e de experiéncias disponiveis em inimeras instituigoes nacionais, bem como o
que identificam como a capacidade brasileira de criar solu¢oes inovadoras para

> Nesses

problemas que se reproduzem em outros paises em desenvolvimento.
termos, a fun¢io da ABC é coordenar o processo de concepgio, aprovagao, execu-
¢ao e gerenciamento de agdes voltadas ao compartilhamento de conhecimentos,
prdticas e experiéncias de instituigoes nacionais que podem catalisar processos
de desenvolvimento, face ao reconhecimento internacional da sua experiéncia
técnica. No modelo de atuagao definido para a CSS brasileira, a ABC atua em es-
treita coordenagio com os ministérios setoriais e as instituigoes publicas nacionais
detentoras de conhecimento nas diferentes dreas de atuagao do governo brasileiro.
Como os técnicos responsdveis por operar a cooperagao sio cedidos, em geral,
por institui¢des governamentais, a assessoria técnica qualificada e especializada
¢ prestada por profissionais daquelas entidades publicas. Cabe 2 ABC assumir
os cursos referentes aos deslocamentos, ou seja, didrias e passagens. A politica de
cooperagao técnica prestada pelo Brasil a outros paises em desenvolvimento adota
oficialmente o principio de rea¢ido a demandas recebidas do exterior e nio de
oferta de projetos de CTI. A ABC reage as demandas de acordo com os compro-
missos financeiros, as disponibilidades orcamentdrias e as prioridades da politica
externa do Brasil.

Entre os ministérios domésticos, o Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS) se destacou no periodo entre 2011 e 2013, tendo estado presente em
88 missdes no exterior em 2011, outras 73 missdes em 2012 e 59 em 2013.

5 Documento preparado pela ABC em 2016 de resposta ao Senado Federal.
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As participagbes ocorreram tanto em eventos organizados por outros paises do
Norte e do Sul, como em reunives do MERCOSUL, da Unido de Nacoes Sul-
Americanas (UNASUL), da Organizacio dos Estados Americanos (OEA), do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), de érgios da Organizagao das
Nagodes Unidas (ONU), etc. (Leite et al., 2015). A cooperagao técnica também
foi executada em solo brasileiro gragas as missoes de delegacoes estrangeiras a
fim de participarem de treinamentos e capacitagdes: no periodo entre 2011 e
2013, o MDS contabilizou 147 eventos nacionais com participagao de dele-
gagoes estrangeiras, sendo 57 em 2011; 49 em 2012; e 41 em 2013. Entre os
eventos, destacaram-se o V Férum Ministerial de Desenvolvimento do PNUD,
que contou com a participagio de 27 paises em desenvolvimento da América
Latina, do Caribe e da Africa; a Semana Sul-Americana de Desenvolvimento
Social; e as reunides da Comissio de Coordenacio de Ministros de Assuntos
Sociais do Mercosul (CCMASM), com a participagao da Argentina, da Venezuela
e do Uruguai (IPEA & ABC, 2016, p. 36-37). Nesse mesmo periodo, ainda
poderiam ser lembrados o Ministério da Satde, a Secretaria Especial de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica, além das parcerias jd bem conhecidas com
a EMBRAPA e a FIOCRUZ.

Na comparagio com outras priticas de CTT tanto de paises desenvolvidos
quanto de paises em desenvolvimento, o que nao aparece com relevo no caso
da CTI brasileira sao os chamados agentes mediadores, ou seja, o conjunto de
organizagdes nio-governamentais que prestam servigos no bojo de projetos da
cooperagao (Norte-Sul, Sul-Sul ou triangular), bem como gabinetes de consul-
toria e expertise que concebem ou implementam metodologias de constru¢ao de
diagndsticos, de avaliagao ou de monitoramento de projetos de CTI. Em muitos
paises (principalmente no caso dos membros do CAD-OCDE em experiéncias de
Cooperagao Norte-Sul), tais agentes de mediagao desempenham papel relevante
na implementacio de projetos, mas também contribuem para a difusao das agen-
das e a legitimagao dos novos idedrios e valores da cooperagdo internacional para
o desenvolvimento (Besharati & Esteves, 2015).

O caso do “principio da participagao” ilustra perfeitamente o papel dos agen-
tes de mediagdo na cooperagao internacional. Como lembram Cook & Kothari
(2001), a conjugacio politica do verbo “participar”, nas priticas da cooperagao
internacional, pode variar de um simples “informar”, de “consultar”, até “decidir
conjuntamente”. Enquanto discurso das organizacoes da CTI, a participagio foi,
desde os anos 1970, paulatinamente construida como um dos principios organi-
zativos centrais (declarados e repetidos) dos processos de formulagio de politicas
publicas e, nos anos 1980, foi transformada em modelo da gestao publica lo-
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cal. A participagio social, também conhecida como participag¢io dos cidadios,
participagao popular, participagio democrdtica, participagdo comunitdria, entre
os muitos termos utilizados para referir-se a pritica de inclusio dos cidadaos e
das organizagbes nio-governamentais no processo decisério de algumas politicas
publicas, foi erigida em principio politico. Fomentar a participagao dos diferentes
atores sociais em sentido abrangente e criar uma rede que informe, elabore, imple-
mente e avalie as decisoes politicas tornou-se o paradigma de indmeros projetos
de desenvolvimento local (auto) qualificados de inovadores e de politicas publicas
locais (auto) consideradas progressistas. “Participar” tornou-se elogio frequente
nos manuais das agéncias internacionais de cooperagao para o desenvolvimento
(Milani, 2008). Sem duavida, para além da polissemia dos termos empregados,
muito frequentemente vamos encontrar motivagoes politicas e jogos de poder
nem sempre explicitados pelos atores envolvidos. Além disso, existe uma ampla
variedade de contextos locais, cujas histérias nem sempre sao consideradas para se
saber o quio vidvel seria uma politica publica local participativa. Afinal de contas,
a participagdo tem custos e nio pode ser dissociada da cultura politica de cada
sociedade em seu contexto histérico (Milani, 2008).

Devido ao papel que exercem na intermediagio entre discursos e préti-
cas da cooperagdo internacional, tal como evidencia o caso de legitimagio do
“principio da participa¢do”, os agentes-mediadores tém sido objeto de severas
criticas na literatura sobre desenvolvimento e cooperagao (Guijt & Shah, 1998;
Rist, 1996; Teixeira, 2001). Muitos autores tém apontado como profundamente
problemdtica a constituigao do que chamam de “industria da ajuda” (Van Rooy,
1998). Na relagio social que se estabelece ao longo das atividades de cooperacio,
muitos desses agentes-mediadores converteriam seu espirito altruista em interesse
estratégico, pautando sua atuagao principalmente nos ganhos a serem obtidos
por meio de contratos de prestagio de servigos. Os desvios de comportamento
incluiriam, segundo Hancock (1991) e Holmen (2009), o envio equivocado
de carregamentos de alimentos doados para populagoes em paises sofrendo de
crises humanitdrias, a distribui¢ao de alimentos impréprios para comunidades
locais (seja porque jd teriam ultrapassado prazos de validade segundo normas
de vigilancia sanitdria, seja porque nao corresponderiam aos hdbitos locais de
nutri¢io e alimentacdo), a existéncia de peritos que se negariam a fazer determi-
nados tipos de visitas de campo depois de assinados os contratos de prestagao de
servigos, experiéncias de evangelizacdo que pouca relacio teriam com a promessa
de assisténcia técnica, etc. Hancock (1991) chega a mencionar a geracio de uma
“aristocracia da ajuda”, ou seja, um grupo de individuos mormente interessados
nos altos saldrios, privilégios e imunidades por vezes associados ao exercicio pro-
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fissional do “cooperante”. No caso da cooperagio em satide (em particular, no
setor de prevengdo a AIDS, Watkins & Swidler (2012) ressaltam que algumas
ONGs sdo pouco transparentes, ajudando inclusive a criar ONGs locais (o que as
tornaria mais legitimas) apenas com o objetivo de captar mais facilmente fundos
e contratos internacionais, revelando, assim, a complexidade do chamado “altru-
ismo que vem de longe” (altruism from afar).

Ao lembrar os argumentos desses autores, no pretendo afirmar que a parti-
cipagao informada, consciente e critica da sociedade civil nao seja fator relevante
para o desenvolvimento dos paises e para 0 amadurecimento dos padrées técnicos
e normativos da CTT. Nem tampouco que os individuos e grupos organizados nao
possam ser vetores de solidariedade internacional. No entanto, quero ressaltar que
agentes mediadores podem contribuir, ndo necessariamente de modo consciente,
para a importagio de modelos do Norte (e do Sul) que nem sempre se adequam
a realidade dos paises em desenvolvimento. Podem negligenciar a dimensio con-
textual do conhecimento, do poder e das politicas ptblicas. O préprio processo
de construgio democrdtica e de legitimacio das préticas participativas deve ser
pensado a luz das realidades e dos contextos locais (Avritzer, 2003; Blondiaux &
Sintomer, 2002; Dagnino, 2004).

Como em qualquer tipo de politica publica, ¢ fundamental pensar no seu
contexto de origem. No caso brasileiro, a ABC se situa organizacionalmente no
Ambito um ministério que valoriza sobremaneira a dimensao politica e estatal de
suas agoes. O fato de que a CTI brasileira tenha até agora valorizado a experzise
acumulada no seio da administragio publica e, portanto, tenha dado prioridade ao
recrutamento de funciondrios publicos para as missoes de capacitagdo e de transfe-
réncia de praticas de gestao vai certamente no sentido de tentar evitar o desenvolvi-
mento de uma “industria da ajuda” no Brasil. Nesse aspecto especifico, a dimensio
interestatal da CSS brasileira tende a ser muito positiva. Fornecer cooperacio
técnica, através de funciondrios dos ministérios e organismos publicos que geram
menos custos operacionais, ¢ uma das principais caracteristicas da CTT brasileira.
De um lado, isso contribui para impedir o crescimento de uma “industria da ajuda”
no Brasil; por outro, muitas organizacoes da sociedade civil acabam sendo excluidas
dos projetos e programas da CTT brasileira, eminentemente interestatal.

Existem algumas experiéncias em que ONGs foram selecionadas com base
em experiéncia técnica e por meio de processo seletivo promovido pelo PNUD,
parceiro fundamental da ABC na condugao da CSS brasileira. A titulo de exem-
plo, um primeiro caso envolve o Haiti, onde tém sido desenvolvidos projetos com
organizagdes no-governamentais que atuam como parceiras e executoras: trata-se
do projeto “Inclusao social por meio da pratica esportiva em futebol’, executado
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em parceria com o Olé Brasil Futebol Clube, que ofereceu capacitagio técni-
ca, tdtica e fisica para um treinador e onze atletas haitianos entre 14 e 16 anos,
que permaneceram no Brasil por 9 meses. Na Guiné-Bissau, o projeto “Jovens
Liderangas para a Multiplicagcio de Boas Prdticas Socioeducativas’ mobilizou o
Ministério da Educacao brasileiro, a Fundacao Gol de Letra, o Instituto Elos e
a Associagao Amizade, esta tltima da prépria Guiné-Bissau. O projeto visava ao
fortalecimento de jovens liderancas comunitdrias para a multiplicacdo de boas
praticas socioeducativas. Na Africa do Sul e em Mogambique, foi desenvolvido
o projeto de apoio a “Agricultura Camponesa para o resgate e uso de Sementes
Tradicionais’, com participacio do Movimento Camponés Popular, do IBASE,
do Movimento das Mulheres Camponesas e da Via Campesina. No Senegal, a
entidade brasileira Unido Planetdria tem capacitado equipes técnicas da Rédio e
Televisao publica do Senegal. Em Sio Tomé e Principe a Associacio Alfabetizacio
Soliddria (ALFASOL) apoia o governo local na redugao dos indices de analfabe-
tismo, assessoramento da estrutura¢io da oferta de educacio de jovens e adultos
em todos os niveis do ensino publico, na promogao da ampliagio da autonomia
pessoal e reducio da vulnerabilidade social da populagao santomense a partir do
dominio da leitura, escrita da lingua portuguesa e habilidades matemadticas, na
avaliagio dos impactos do programa de alfabetizagao de adustos. Esse projeto ja
alfabetizou cerca de 11 mil pessoas. Também em Sao Tomé e Principe, o projeto
conduzido pelo Centro Cultural Raizes do Brasil promove inclusio social e cida-
dania de jovens e criangas santomenses, a partir da disseminagio da técnica e dos
fundamentos da capoeira junto a 60 formadores locais.®

Segundo os coordenadores e funciondrios da ABC que entrevistamos, a parti-
cipacdo de entidades da sociedade civil nas iniciativas de cooperago internacional
permite o compartilhamento de experiéncias e de conhecimento técnico com atores
governamentais, oxigenando o desenho e a implementagio de politicas publicas,
bem como assegura caminhos para uma maior disseminagio de conhecimentos
inovadores, dentro do Brasil e no dambito dos programas de cooperagio técnica
Sul-Sul do Brasil. No entanto, eles mesmos reconhecem que a participagao da so-
ciedade civil ainda é excepcional, mas poderia tornar-se expressiva caso houvesse
legislagao federal com desenho abrangente e atualizado para regular tais iniciativas,
mas também se houvesse incremento de recursos orcamentdrios e financeiros dis-
poniveis. No caso de ONGs, a diferenga da utilizacio de consultores dos érgaos
publicos, hd que acrescentar ao custo dos projetos o pagamento por horas técnicas.”

6 Informagées a partir do documento preparado pela ABC em 2016 de resposta ao Senado Federal, disponibilizado para esta
pesquisa.

7 Aqui me refiro as entrevistas conduzidas com os seguintes coordenadores e funciondrios da ABC: Alessandra Ambrésio,
Armando Munguba Cardoso, Cecilia Malaguti do Prado, José Cldudio Trein, Delourdes Alves, Mércio Lopes Corréa, Maria
Augusta Ferraz, Nelci Peres Caixeta, Paulo Roberto Barbosa Lima e Wéfsi Yuri de Souza.
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Outro modo de atuagao das ONGs brasileiras, além de sua integragio em
projetos como prestadoras de servigos, seria no sentido de acompanhamento
substantivo da agenda de CTT do Brasil. Nesse tlltimo aspecto, a ABC ainda tem
passos importantes a dar no futuro, porquanto nio dispoe de mecanismos ins-
titucionalizados de didlogo regular e permanente com agentes da sociedade civil
brasileira ou de paises parceiros. Virias ONGs brasileiras de direitos humanos, de
mulheres, de desenvolvimento, de prote¢iao de minorias e conservacio do meio
ambiente criticam o governo brasileiro por “déficit de participacdo” em projetos
de cooperagio internacionais (Santos, 2014). Do didlogo com a sociedade civil
podem surgir ideias inovadoras para que o governo implemente agendas de coo-
peragao, evite a repeticio de erros do passado (tanto da CNS quanto da CSS) e
busque disseminar na sociedade brasileira o sentido do reconhecimento dos ga-
nhos que o Brasil tem obtido por meio da CTI (recebida e prestada), mas também
a nogio da solidariedade com outros paises e sociedades em desenvolvimento. A
ABC poderia ter em muitas das organiza¢oes da sociedade civil, principalmente
as brasileiras, um parceiro atuante em prol de uma “pedagogia politica’ no campo
da CTT junto a cidadania nacional.

Paradoxalmente, a CTI brasileira também pode revelar tensoes publico-
privadas, uma vez que os paises onde os projetos de cooperagio técnica sio mais
numerosos também podem ser aqueles onde as empresas transnacionais brasileiras
estejam presentes. O investimento estrangeiro direto do Brasil em mineragio
(Vale), infraestrutura e projetos de engenharia civil como estradas, acroportos,
portos, metrds, energias, etc. (Odebrecht, Andrade Gutierrez, Camargo Correa,
entre outras), prospeccio de petrdleo (Petrobras), e agronegdcio, entre outros
setores da economia, tém sido atores-chave das relacoes entre o Brasil e os
paises africanos e latino-americanos. Novos setores, como os biocombustiveis
(etanol e biodiesel), tém surgido nos ultimos anos, aumentando essas tensoes
e provocando algumas contradi¢oes no discurso e a prdtica da CSS brasileira.
Os investimentos seguem ldgicas evidentemente diferentes da CID, mas no
terreno as fronteiras existentes entre as prdticas e agentes envolvidos por um e
outro sio frequentemente turvas. As estratégias empresariais brasileiras na Africa
e na América Latina podem levantar questoes de credibilidade politica sobre os
modelos econdmicos promovidos pelas novas poténcias quando comparados com
os dos paises ocidentais tradicionais. Esse ¢ um aspecto nio planejado da CTI
brasileira que deve ser considerado na defini¢io de uma agenda futura para a
cooperagao internacional do Brasil.
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2.2 — Setores, prioridades e modalidades da CT1I brasileira

Segundo entrevista concedida pelo atual diretor da ABC ao Instituto de
Pesquisa de Relagdes Internacionais (IPRI) da FUNAG, hd seis modalidades de
cooperagio técnica internacional:

I — A cooperagio bilateral, conduzida entre dois paises;
IT — A cooperagio trilateral, conduzida entre:
a) Trés paises em desenvolvimento;
b) Dois paises em desenvolvimento e um pais desenvolvido ou or-
ganismo internacional; e
¢) Dois paises em desenvolvimento e a associagdo entre um pais
desenvolvido ¢ um organismo internacional.
III — A cooperagio multilateral, conduzida entre o Brasil, organismos ou
organizagoes internacionais e terceiros paises;
IV — A cooperagio inter-regional, conduzida entre paises membros de
mecanismo inter-regional, terceiros paises e organismos e organizagoes
internacionais;
V — A cooperacio plurilateral, conduzida entre trés ou mais paises sobe-
ranos, pertencentes ou N0 a UM MesMO agrupamento ou Organizagio
regional, com ou sem participacdo de organismos e/ou organizagoes
internacionais ou regionais; e
VI — A cooperagio descentralizada, conduzida por entes subnacionais,
sob a coordenacio dos respectivos Governos nacionais.®

Desse conjunto de modalidades, no cotidiano da ABC, costuma-se resumir
a atuagao da Agéncia em cooperagio recebida multilateral, cooperagao recebida
bilateral — que analisaremos nas duas tltimas se¢oes deste capitulo, cooperagao
prestada bilateral (fambém chamada de CTPD ou, mais recentemente, de CSS)
e cooperagdo prestada trilateral (que pode envolver organismos internacionais
ou Estados) — que analisaremos no capitulo 3 deste livro. A atuagiao da ABC em
cooperagao descentralizada ainda ¢é bastante reduzida. A cooperagio plurilateral
de regra diz respeito a multiplicagao de parcerias (em termos de conhecimentos
técnicos e de financiamentos) em projetos de CSS.

De acordo com o mais recente relatério sobre a cooperagao internacional do
governo brasileiro (IPEA & ABC, 2016, p. 15), os gastos com cooperagio técnica
internacional (CT1I), que incluem os orcamentos de toda a administracio publica
federal, chegaram a US$ 31,8 milhoes em 2013, quase trés vezes o montante de

8 Texto disponibilizado pela ABC e entrevista disponivel na pagina do “Youtube” (acesso em 20 de setembro de 2016): hteps://
www.youtube.com/watch?v=3sFfPOp1gUo
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2005 (Gréfico 1). Na evolugio entre 2005 e 2013, os anos de pico dos gastos
com CTT (2010 e 2011) também correspondem aos anos em que foi expressivo
o crescimento econdémico do pais, respectivamente, com taxas de 7,5% e 4% de
crescimento anual do PIB. Esses nimeros ilustram o quanto a cooperagio para
o desenvolvimento, em geral, e a CTI, em particular, cresceram em anos mais
recentes, acompanhando o préprio desenvolvimento do Brasil e, aspecto funda-
mental, a prioridade que recebeu enquanto agenda da politica externa brasileira.

Grafico 1. Gastos do governo brasileiro com CTI (2005-2013)
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Fonte: IPEA & ABC (2016, p. 15).

No periodo entre 2011 e 2013, os gastos com CTT representaram apenas
7% dos gastos globais com cooperagio internacional, tendo a cooperagao cien-
tifica e tecnoldgica representado 13%, a coopera¢do humanitdria 13%, mas o
maior volume de gastos foi com as contribui¢ées para organismos multilaterais
(56%). O montante relativamente baixo dedicado 2 CTT néo implica, porém,
que nao seja relevante e estratégica para o governo, porquanto, como bem lembra
o relatério, ela é “operacionalizada majoritariamente por funciondrios piblicos
federais ou agentes financiados com recursos do Orgamento Geral da Unido”
(IPEA & ABC, 2016, p. 20). As atividades da CTT brasileira nao envolvem trans-
feréncia financeira direta aos paises parceiros. Existem dois tipos principais de
despesas publicas feitas pela administragao federal na cooperagao internacional
para o desenvolvimento: (1) o pagamento de funciondrios publicos e eventuais
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colaboradores da administragao publica federal (passagens aéreas, didrias, saldrios,
horas de trabalho técnico, bolsas de estudo, subvencoes); (2) compromissos finan-
ceiros com organizagdes multilaterais (IPEA e ABC, 2013, p. 14). Os gastos com
CTTI sdo computados na primeira linha. O baixo custo da CTI brasileira pode
ser considerado uma vantagem, haja vista que se fundamenta na transferéncia e
no compartilhamento de préticas, conhecimentos e experiéncias acumuladas no
Ambito da administragdo publica nacional.

Quanto 2 reparti¢io geografica, duas sdo as regides prioritdrias para a co-
operagio brasileira: a América Latina e a Africa. De acordo com dados oficiais
publicados por IPEA & ABC (2010, 2013), dos cerca de US$ 923 milhées gastos
em 2010 em projetos de cooperagao para o desenvolvimento, 68,1% de toda a
CID brasileira foi para a América Latina e 22,6% para a Africa. O Mapa 1, a
seguir, ilustra claramente a prioridade geogréfica dos recursos relativos ao ano de
2010 que foram alocados a cooperagao pelo governo brasileiro.

Mapa 1. Capital brasileiro destinado a cooperacao, em 2010 (em milhdes de R$)

Fonte: Adas da Politica Externa Brasileira (2015).

Segundo o mesmo relatério publicado em 2016, atuaram no campo da
CTI no periodo compreendido entre 2011 e 2013, 88 érgios da administragao
publica federal, em a¢oes implementadas em parceria com 128 paises, incluindo
grupos de afinidade tais como a Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), os Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP), os paises da
Zona de Paz e Cooperagio do Atlantico Sul (ZOPACAS) e os do MERCOSUL.
A ABC, como era de se esperar gragas a fungao de coordenacio da CTT brasileira
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na administragao publica, foi responsével por 71,6% desses gastos, realizados com
dotacdes do MRE alocadas a agéncia, sendo os restantes 28,4% provenientes de
outros 6rgaos da administracio publica federal, com destaque para a EMBRAPA
(5,5% de participacio no total dos gastos no periodo), a AISA/MS (4,5%), a
ANVISA (2,8%) e o MDS (2,4%).

FIGURA 11. GASTOS DO GOVERNO FEDERAL COM CTI
POR REGIAO (2011-2013)
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Fonte: IPEA & ABC (2016, p. 35).

Como ressalta o relatério, parte dos dispéndios apresentados pelos 6rgaos
federais, a exce¢do da ABC, refere-se ao valor de horas técnicas dos profissionais
disponibilizados para participar de projetos de CTI. Entre os paises e regides,
merecem destaque, em ordem de importincia or¢amentdria segundo o mesmo
relatério (Figura 11), Mocambique (1° na lista), Sdo Tomé e Principe (2°), Timor
Leste (3°.), o grupo de quatro paises do projeto do algodio (Benin, Burquina
Faso, Chade e Mali, que aparecem em 4o. lugar), bem como Guiné-Bissau (5°.).
Os paises da América Latina aparecem logo em seguida: El Salvador (6° na lista),
Peru (7°), Guatemala (8°) e Haiti, que aparece em 100. no periodo entre 2011 e
2013 (IPEA & ABC, 2016, p. 26-32).
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Mapa 2. Cooperacido técnica bilateral prestada, entre 2005 e 2015 (US$)
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Nota: A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados.
A taxa do délar PNUD ¢é mensal, ou seja, para toda despesa
realizada em determinado més, a conversao é constante
(http://www.abc.gov.br/diarias).

Fonte: ABC. Planilha II: projetos implementados por pais e por valor de 2005 a 2015.

E importante notar que, no compartilhamento de conhecimentos e téc-
nicas em eventos internacionais realizados no Brasil e no exterior, entre 2011 e
2013, prevaleceram os dispéndios em eventos realizados no exterior (R$ 20,6
milhées nos trés anos), superiores aos desembolsos realizados na promogao de
eventos no Brasil (R$ 16,2 milhoes). Analisados os gastos por regiao geografica,
nota-se uma vez mais a prevaléncia de dispéndios com a Africa (R$ 62,8 mi-
lhoes) e a América Latina e Caribe (R$ 61,5 milhées), tendo todas as demais
regides (Oceania, Europa, Asia e Oriente Médio e América do Norte) somado
R$ 10,9 milhées.

Segundo dados disponibilizados pela prépria ABC, cobrindo o periodo entre
2005 € 2015, levando-se em consideragio apenas as agoes de CTT jd executados e
os projetos concluidos, pode-se confirmar a distribui¢ao geogrifica preferencial,
quanto a valores, para o continente africano (49,7% do total do orcamento exe-
cutado no periodo) e a regido latino-americana e caribenha (31,9%). Além dessas
duas regides, destacaram-se as acoes de CTT em Timor-Leste, que representaram
7,9% do total dos gastos computados pela ABC no periodo, como ilustra o
Mapa 2. Nao menos importantes s3o os projetos de cardter regional, envolvendo
diferentes modalidades de cooperacio (com financiamento direto da ABC, em
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cooperagao multilateral e em cooperagio trilateral), entre os quais, mais uma vez,
destacam-se as regioes de América Latina e Caribe e Africa (Tabela 3).

O Relatério de Atividades da ABC publicado em 2016 evidencia essa mes-
ma ordem de prioridades geogréficas, com a América Latina e o Caribe (ALC)
em primeiro, os PALOP e Timor Leste em segundo, seguidos dos demais paises
do continente africano. No periodo de janeiro de 2015 a maio de 2016, a ABC

Tabela 3. Cooperagdo brasileira prestada entre 2005 e¢ 2015:
projetos regionais, cooperacdo trilateral e multilateral (US$)

Projetos regionais

AFRICA
Projetos regionais 12.076.538,61
Projeto Cotton-4 2.258.020,54
Projetos diversos PALOP 489.394,72
Projeto Africa Oriental 86.006,11
(Uganda, Ruanda e Quénia)
AMERICA LATINA E CARIBE
Projetos regionais 2.013.689,65
América do Sul
Projetos Mercosul 934.314,51
Projetos regionais 810.258,77
América Latina e Caribe
Projetos regionais 670.937,05
Ameérica Central
Projetos Caribe/CARICOM 604.904,88
ASIA E ORIENTE MEDIO
Projeto regional asiatico 113.758,71
Projeto regional arabe 30.051,66
Cooperagio Multilateral
Projetos CPLP 1.149.582,92
Projeto Zopacas 375.565,54
Projeto regional CTPD 240.852,35
Cooperagao Trilateral
Projeto regional Africa 4.196.247,40
Projeto regional América Latina 339.559,03
Projeto regional América do Sul 168.832,46
Projeto regional América Central 81.073,08

Nota: A ABC utiliza o dolar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD
¢ mensal, ou seja, para toda despesa realizada em determinado més, a conversao ¢ constante
(http://www.abc.gov.br/diarias).

Fonte: ABC. Planilha II: projetos implementados por pais e por valor de 2005 a 2015.
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coordenou 219 a¢des de CT bilateral com 30 paises da ALC, das quais 127 foram
concluidas ou estao em execu¢io. O volume total investido na regido, de janeiro
de 2015 a maio de 2016, soma US$ 1.343.978,64, dos quais US$ 649.746,92
correspondem a recursos descentralizados pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
e US$ 104.934,74 do Ministério da Defesa. O restante corresponde a recursos do
orcamento da prépria ABC, segundo o mesmo relatério (ABC, 2016).

Uma das grandes dificuldades para quem estuda temas de cooperagio
técnica no Brasil é a compreensao das bases de dados relativas aos orgamentos,
sejam as bases produzidas pelo IPEA no 4mbito do COBRADI, sejam as que sao
geridas ou publicadas pela ABC. No caso particular da ABC, a multiplicidade
de sistemas (de gestdo e financeiro) nao contribui para uma répida compreen-
sao pelos leigos e mesmo por especialistas do modus operandi dos projetos de
CTT: ademais do Sistema de Gestao da Administracio Pablica Federal, na ABC
ainda existem o SGPFin (sistema criado para gerenciar a execugio financeira da
cooperagio), o Sistema de Gerenciamento de Projetos de Acompanhamento de
Cooperagao Recebida (SIGAP) e o Sistema de Acompanhamento de Projetos
(SAP) para a Cooperacio Sul-Sul. Existem tentativas, desde pelo menos a dire¢io
do Embaixador Fernando Abreu, no sentido de racionalizar o uso dos diferentes
sistemas e de criar passarelas entre eles, mas os esfor¢os ainda nao produziram
o efeito esperado de simplificagio dos procedimentos. Segundo entrevistados
com quem conversei ao longo da pesquisa que fundamenta este livro, os pré-
prios diretores da ABC podem ter dificuldade de compreensio desse conjunto
de sistemas. Em alguns casos, podem inclusive levar algumas semanas até que
finalmente entendam a “realidade” financeira e or¢amentdria da Agéncia. Isso é
um problema, tanto para fins de transparéncia, quanto para o objetivo estratégico
de planejamento a médio e longo prazos.

Desde 2010, o or¢amento anual da ABC tem-se mantido na ordem
dos R$ 35 milhoes, passiveis de contingenciamento e eventuais cortes em
fungio de crises econdmicas conjunturais por que pode passar o pais. Esses
recursos originam-se do orcamento anual da Unido, alocados diretamente a
ABC. Ocorre que os gastos da Agéncia sao em ddlares (dos EUA), moeda de
circulagao internacional, o que leva técnicos e coordenadores da ABC a terem
de planejar os compromissos da CTT em moeda distinta daquela em que sao
definidos os recursos alocados anualmente no Ambito do orcamento federal.
Uma vez que existem flutuagdes nas taxas de cimbio, o planejamento efetivo
da carteira de projetos pode ser comprometido ou pelo menos submetido a di-
ficuldades e a processos de renegociacio com os distintos parceiros. Para uma
melhor compreensao dessa complexidade orcamentdria e financeira, podemos
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recorrer a imagem das “colunas”, sugerida pela propria Coordenadora-Geral de
Administra¢io e Or¢amento da ABC: a “coluna 1” do or¢amento anual (que
tem variado pouco nos ultimos anos) e a “coluna 2” dos compromissos assumi-
dos (que corresponde ao valor, em US$, dos projetos e atividades negociados e
programados no exterior). Segundo o Relatério de Atividades da ABC de 2016:
“A execugdo financeira da ABC, por meio de projetos, foi de 29,1 milhoes de déla-
res em 2010, baixando gradativamente até 7,2 milhoes em 2014 ¢ 7,9 milhées de
dolares em 2015. Considerando que a execugio da ABC se d4 integralmente em
dolar, somente a variagio no cimbio da moeda americana ocorrida de 2010 para
2015 acarretou perda de 54% nos recursos efetivamente recebidos pela Agéncia.
Para restabelecer o equilibrio entre o montante orcamentério e a disponibilidade de
recursos financeiros, com vistas 4 continuidade do atendimento dos compromissos j&
assumidos pela cooperagio técnica Sul-Sul do Brasil e, concomitantemente, atender
as crescentes demandas advindas dos paises parceiros, diante de um cendrio de restri-
¢Oes orcamentdrias, contingenciamentos de recursos e desvaloriza¢ao cambial, foram
necessirios esforcos gerenciais, através de revisoes, finalizacdes ou cancelamentos de
projetos, que resultaram na redugio significativa de 2015 para 2016 da diferenca
entre 0 montante dos compromissos assinados e os recursos financeiros disponiveis.
Assim, de janeiro de 2015 a abril de 2016, a ABC focou na consolidagio dos projetos
em execugio, renovando algumas iniciativas consideradas prioritdrias ou ampliando

de forma seletiva a carteira de projetos de valores pouco elevados” (ABC, 2016, p. 4).

Como o governo brasileiro até o presente momento nio aprovou marco
juridico-legal para a politica brasileira de CTI, a ABC tem trabalhado, e isso des-
de sua fundagao em 1987, em parceria com o PNUD (principalmente) e outros
organismos internacionais (FAO, OIT, etc.) a fim de garantir a execug¢do de pro-
jetos de CTI no exterior. Com o PNUD, como veremos no item seguinte deste
capitulo, a parceria ¢ das mais antigas e certamente a mais bem estruturada, uma
vez que tem propiciado a atuagio da CTI brasileira em vidrios paises e regides do
mundo, mas também jd gerou muitas inovagoes em matéria de politicas pablicas
nacionais. Do ponto de vista do orcamento, é a parceria com o PNUD (e com
outros organismos internacionais) que permite articular essas duas “colunas”.

Para executar as acoes administrativas e financeiras inerentes a condugio da
cooperagao Sul-Sul, a ABC utiliza as normas e os procedimentos deste organismo
internacional das Nagoes Unidas, amparada por projetos chamados de “projetos
guarda-chuva de cooperagao Sul-Sul”, firmados entre o governo brasileiro e o
PNUD, sob a égide do Acordo Bésico de Assisténcia Técnica, de 29 de dezembro
de 1964. Segundo a responsdvel pela Coordenagio-Geral de Administragio e
Orgamento, a ABC repassa recursos de sua agio orgamentdria e de outras acoes a
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crédito do projeto guarda-chuva em vigor com amparo no somatério da carteira
de compromissos assinados pelo governo brasileiro com os paises beneficidrios
(coluna 2). As agoes de cooperagao Sul-Sul s3o orcadas em délar e, na sua maioria,
viabilizadas no exterior pelo organismo internacional (PNUD) por meio de me-
canismos e sistemas préprios, reconhecidos pelos érgaos de controle brasileiros.
A ABC dispde de cerca de 70% do seu orcamento anual para essa finalidade. Em
média a carteira de projetos e compromissos (previstos na “ coluna 2”) tem vigén-
cia de 4 anos, que corresponde ao tempo médio de execu¢io dos microprojetos e
atividades de CSS inseridos no Ambito do “projeto guarda-chuva”. O mesmo me-
canismo, com adaptag¢oes em fungio da governanga financeira de cada organismo
internacional, pode ser utilizado com outros parceiros do sistema das Nagoes
Unidas. Como resultado desse complexo processo, o montante do or¢amento
executado pela ABC (em reais, valores nominais), em respeito aos principios
or¢amentdrios da lei brasileira, é diferente daquele executado no 4mbito de seus
projetos, cujos montantes (relativos a passagens, didrias, bens e equipamentos
orgados em ddlares) vinculam-se a vigéncia do “projeto guarda-chuva’, de acordo
com a implementagao de um cronograma de agoes previstas, que variam em fun-
¢ao de cada microprojeto ou atividade de CSS. Hoje a carteira de compromissos
mantida pela ABC gira em torno de US$ 30 milhoes.

Diante do exposto acerca da complexa realidade orgamentiria da ABC, as
comparagdes entre o que o governo brasileiro vem fazendo e o que os doadores do
CAD da OCDE tém feito em matéria de cooperagio tendem a ser muito dificeis,
uma vez que as definicoes estatisticas da cooperagio (COBRADI, de um lado, e
AOD, de outro) nio sao as mesmas. Mais ainda, no caso da cooperacio brasileira
nao hd transferéncia sistemdtica de recursos financeiros para os paises parceiros.
Apesar dessas importantes diferencas, a Tabela 4, a seguir, ¢ uma tentativa de
contrastar doadores selecionados com o Brasil em termos de despesas da coo-
peragio internacional, em 2010, nos paises em desenvolvimento em geral e nos
PALOP em particular.” O que Tabela 4 revela? Em geral, nota-se que, em 2010,
o Brasil gastou mais do que a Franca, em trés dos cinco PALOP (Cabo Verde,
Guiné-Bissau e Sao Tomé e Principe); a contribuigao total da CID do Brasil estd
em algum lugar entre Portugal e Coreia do Sul, ainda que extremamente baixa
quando comparada com a dos paises com PIB semelhante, como a Franca ou o
Reino Unido; em Angola e Mogambique o impacto financeiro da CID brasileira

9 Os paises foram escolhidos com base nos seguintes critérios: (i) a Franga e o Reino Unido foram escolhidos porque tém PIB
de magnitude semelhante ao do Brasil; (i) por razdes histéricas Portugal ¢, obviamente, um pais-chave em todos os PALOP,
que sdo tomados como um estudo de caso; (iii) os EUA sdo um dos principais doadores internacionais, com escritérios descen-
tralizados da USAID em toda a Africa, incluindo em Luanda e Maputo; (iv) a Espanha e Coréia do Sul tém PIB semelhante
a0 do Brasil, e ambos tém sido muito ativos nos debates sobre a eficicia da ajuda na OCDE; (v) a Coreia do Sul ¢ um doador
emergente (como o Brasil), e também um recém-integrante do CAD.
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¢ muito limitado quando comparado com quase todos os paises selecionados
(Milani, Conceiciao e M’bunde, 2016).

Tabela 4. Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento, 2010
(paises selecionados, US$ pregos correntes)

Portugal Brasil* Coreia Espanha Reino Franga  EUA

PAISES do Sul Unido
Todos os setores, 95.719.893 3.812.296 _ 1.273.499 - 9.379.727 20.000
AOD Sio Tomé o o o o ‘
e Principe
Todos os setores, |15.716.624 7.804.779 12.000 | 8.290.563 70.000  1.837.232 | 6.520.000

AOD Guiné-Bissau

Todos os setores, 115119615 2.643.276 | 18.830.000 |13.378.128 | 16.680.000 6.233.268 | 54.820.000

AOD Angola
Todos os setores, 146.560.618 8.953.437 - 21.234.126 900.000 4.057.970 | 87.120.000
AOD Cabo Verde
Todos os setores, 116.002.957 | 4.901.040 95.000 | 60.926.999 | 104.420.00 |20.757.697 277.910.000
AOD Mogambique
-~ o © 8
g g 8 2 - 5 -
Todos setores, 2 2 ) I3 =3 § =
. =3} (=) = S S § o
a todos os paises ) > = & 3 = =
em desenvolvimento S ~ = = = = =
Portugal Brasil* Coreia Espanha Reino Franca EUA
do Sul Unido

*O total da CID do Brasil, em 2010, foi de US$ 923.375.671, incluindo cooperagao bilateral e multilateral.
Subtraimos os valores gastos em paises desenvolvidos ¢ as contribuigdes para organismos multilaterais.

Fonte: OCDE/CAD banco de dados online sobre as estatisticas da APD
(www.oecd.org/dac); IPEA ¢ ABC (2013, p. 18-24).

Conbhecidas as prioridades geograficas da CTT que o Brasil desenvolve com
parceiros de paises em desenvolvimento, quais seriam os principais setores de atu-
aga0? De acordo com o banco de dados da ABC disponivel na internet, no qual
se consideram as atividades concluidas e em curso relatadas pela ABC entre 2005
e 2013, sdo prioritdrias a agricultura (19,26%), a satde (15,4%), a educagio
(10,93%), a defesa e a cooperagao militar (9,14%), o meio ambiente (6,01%), o
desenvolvimento social (4,47%) e o setor energético (4,02%). No caso especifico
da regido latino-americana, os setores permanecem os mesmos, embora a ordem
de prioridade nio seja idéntica, como ilustra o Gréfico 2.

81



Agéncia Brasileira de Cooperagio

Grafico 2. Cooperagdo Sul-Sul da ABC na América Latina
em quantidade de atividades por area em 2014
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Fonte: Atlas da Politica Externa Brasileira (2015).

Percebe-se que a educacio estd entre os setores mais relevantes da CTT Sul-Sul
desenvolvida pelo Brasil, ao lado de defesa, satde, agricultura, desenvolvimento
social e prote¢do ao meio ambiente. Nos pardgrafos seguintes, serdo detalhadas
algumas das principais caracteristicas da cooperacio educacional brasileira, a ti-
tulo de exemplo de como o governo brasileiro atua no campo da CTI. A maioria
das atividades de cooperacio técnica desenvolvida no setor da educacio (CT/
ED) estd relacionada a formacio, capacitagdo, gestdo publica e transferéncia de
tecnologia nas seguintes dreas: educago profissional, projetos de alfabetizagio de
jovens e adultos, educagio nio formal e educacio para pessoas especiais. A CT/
ED brasileira inclui uma extensa lista de setores, mas apenas alguns deles podem
ser considerados como dreas prioritdrias. Geograficamente, a CT/ED de ABC
também estd focada em nacoes em desenvolvimento da América Latina, Caribe e
Africa, bem como Timor Leste.

Além dos dados sobre a cooperagao técnica publicados pela ABC, o relatério
publicado por IPEA & ABC (2010) apresentou a cooperagio em educagio sob a
rubrica “Bolsas de estudo para estrangeiros”, enquanto que o segundo relatério
oficial (que abrange os dados de 2010, mas que foi publicado em 2013) estabeleceu
um capitulo separado e especifico sobre a “cooperacio educacional”. Este capitulo
incluiu bolsas de estudo para estrangeiros e programas de intercAmbio internacional
dentro da cooperagio educacional do Brasil. A concessao de bolsas de estudo para
estudantes estrangeiros para vir estudar no Brasil é uma pratica politica histérica,
que havia sido lan¢ada em 1950. De acordo com a Divisao de Temas Educacionais
do Itamaraty, os principais objetivos da cooperacio educacional brasileira sio: (i)
promover maiores padroes de educagio de cidaddos oriundos de outras regioes
em desenvolvimento; (ii) promover didlogo no dominio da educagio entre jovens
brasileiros e estrangeiros; e (iii) divulgar a cultura e a lingua brasileira.
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Como lembram Pinheiro e Beshara (2012), cultura e educagio sio consi-
deradas importantes fontes de soft power do Brasil na arena internacional, uma
vez que contribuem para o reforgo dos lagos politicos e econdmicos entre o Brasil
e os paises parceiros. Trata-se de uma ferramenta tradicionalmente empregada
pelas poténcias centrais, mas igualmente por paises como China, India, México e
Africa do Sul (Woods, 2008; Zimmermann & Smith, 2011). De acordo com os
dois relatérios do COBRADI (IPEA & ABC, 2010 e 2013), durante o periodo
2005-2010 desembolso de bolsas de estudo de ensino superior totalizou 0 mon-
tante aproximado de US$ 174 milhoes. Em média, entre 2005 e 2010 cerca de
7,4% de toda a cooperacio foi destinada a cooperacio em educacio. Entre 2009
e 2010, a despesa puiblica em cooperagao educacional aumentou 40,7% (IPEA
& ABC, 2013, p. 18). Em 2010, o financiamento de bolsas de estudo aumentou
e atingiu US$ 34 milhoes. Isso corresponde a mais de 97% do total das despesas
em 2010 dentro da cooperagao educacional brasileira, de acordo com IPEA &
ABC (2013).

Em 2010, a distribui¢do geogrifica das bolsas de estudo refletiu priori-
dades similares da politica externa. Em torno de 73% das bolsas de graduagao
foi destinado a estudantes dos PALOP, ao passo que 70% das bolsas de estudo
de pés-graduagio, a estudantes da América do Sul. O Ministério de Educagao
do Brasil tende a dar prioridade aos programas de intercimbio com paises que
apresentam deficiéncias em seus sistemas de ensino superior, e também aos paises
considerados prioritdrios nas agendas de politica externa brasileira. Desde 2004,
as estratégias de cooperagao internacional da Coordenagao de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) tém enfatizado a América Latina e Africa,
em particular os PALOP (Milani, Concei¢ido e M’bunde, 2016). O setor especi-
fico da cooperagao educacional tende, assim, a confirmar a tendéncia mais ampla
da CTT brasileira de estar essencialmente focada em duas regides prioritdrias de
atuacgao.

Nos mais diversos setores, entre 2005 e 2015, a ABC coordenou a execucao
de 2.508 projetos ou atividades isoladas de cooperagao técnica internacional. Em
entrevista concedida pelo Embaixador Joio Almino, atual diretor da ABC, ele
destacou quatro projetos com caracteristicas, segundo ele préprio, mais estrutu-
rantes, a saber:

I — Formagio profissional, em parceira com o SENAL: sdo dez iniciativas
em dez pafses da Africa, América Latina e Asia. Sio implantados centros
de formagio profissional e transferida a tecnologia de capacitagao e for-
macio do SENAI;

IT — Programa de apoio ao setor algodoeiro por meio da CSS: desenvolvi-
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do em parceria com o Instituto Brasileiro do Algodao (IBA), o programa
beneficia 16 paises, sendo 9 no continente africano e 7 paises na América
Latina. Os quatro primeiros paises beneficiados encontram-se, atualmente,
na segunda fase de implementagao. Visa a promover mudangas significati-
vas nos paradigmas tecnoldgicos do setor algodoeiro, cultura de forte im-
pacto econdmico e social nos mercados internos dos paises participantes;
III — Programa de implantagao de banco de leite humano, desenvolvido
em parceria com a Funda¢io Oswaldo Cruz: visa a fortalecer as agoes de
redu¢io da mortalidade infantil com énfase na componente neonatal, por
meio da transferéncia de tecnologia brasileira de seguranga alimentar para
recém-nascidos em situagdo de risco. Atualmente, a cooperagio é realiza-
da em 23 paises na América do Sul, América Central e Caribe, além de
1 na Africa. Salienta-se que a tecnologia brasileira para coleta e processa-
mento do leite humano é de baixo custo e apresenta excelentes resultados
no curto prazo. Os esforcos para internacionalizacio da metodologia
desenvolvida pela Rede Brasileira de Bancos de Leite Humano (Rede
BLH-BR) tém promovido um impacto positivo nos paises parceiros, o
qual é mensurado por indicadores que incluem o volume de leite doado,
a quantidade de mulheres doadoras e o niimero de recém-nascidos bene-
ficiados. Esses projetos tém apoiado efetivamente a redugio dos indices
de morbimortalidade infantil, com énfase para o componente neonatal;
IV — Programa de alimentagio escolar, desenvolvido em parceria com
o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE): tem o
objetivo de promover a transferéncia de conhecimentos e dar suporte
técnico para viabilizar ao governo do pais parceiro a implementagao de
um programa proprio de alimentagio escolar, que atenda a criangas do
ensino bésico, ou o fortalecimento de programas jd existentes de alimen-
tagio escolar na América Latina e Africa. Foram beneficiados 13 paises na
América Latina e 3 paises na Africa. Ademais de reduzir a evasio escolar,
contribui, também, para a redugio dos indices de subnutri¢io e desnu-
tricio de criancas em idade escolar. O programa de alimentagao escolar
¢ desenvolvido juntamente com agoes e medidas de estimulo ao fortale-
cimento da agricultura familiar, com vistas a incorporacio dos produtos
da agricultura familiar na merenda escolar a partir da produgio local dos
pequenos agricultores.'’

10 Texto disponibilizado pela ABC ¢ entrevista disponivel na pdgina do “Youtube” (acesso em 20 de setembro de 2016): hteps://
www.youtube.com/watch?v=3sFfPOp1gUo
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2.3 — A cooperagao técnica multilateral recebida

A Coordenagio-Geral de Cooperagio Técnica Multilateral (CGMULT)
desenvolve diversas atividades no seio da ABC, incluindo a gestao da carteira de
projetos de cooperacao multilateral recebida, a participagao em eventos e foros
deliberativos sobre a cooperagio multilateral organizados pelas Nagoes Unidas
e outros organismos internacionais (CPLE, OCDE, Uniao Europeia, CELAC,
UNASUL, SEGIB, etc.), a representagio da ABC no ambito do Core Group of
Southern Partners (UNDESA, em NY), o apoio ao fortalecimento institucional
da Agéncia e o assessoramento na elaboragio de atos normativos (projetos de lei,
decretos, portarias do MRE), bem como a concep¢io de processos gerenciais e
instrumentos metodoldgicos visando a modernizacio da ABC. Nesta se¢io do
livro, trato apenas da primeira categoria de atividades, ou seja, da atuagio da
CGMULT em matéria de cooperagio técnica recebida pelo governo brasileiro de
organismos internacionais (que aqui abreviaremos como CTRM).

A CTRM diz respeito a transferéncia de conhecimentos e técnicas, em cardter
nio comercial e transitério (encerrando-se no 4mbito temporal de um projeto), de
organismos internacionais para o Brasil. Em relacio a carteira de projetos de CTRM,
em 2015 observou-se mais uma retracio no volume de atividades em relacio a anos
anteriores, quadro conjunturalmente decorrente da reestruturagio de setores da
administracdo publica federal e de contingenciamentos or¢amentérios. Em 2015,
encontravam-se em execu¢io 252 projetos, representando desembolsos de aproxi-
madamente US$ 156 milhoes, dos quais 64,8 milhées foram recursos oriundos de
organismos internacionais e 91,6 milhoes de contrapartida nacional (ABC, 2016,
p. 476). Entre janeiro e abril de 2016, a CGMULT recebeu e analisou 25 novas
propostas e aprovou 15. Apds aumento significativo de atividades em 2012, com
agoes de apoio a realizagio da Conferéncia RIO+20, o triénio 2013-2014-2015
voltou a registrar decréscimo no volume de aprovacio de novos projetos.

Como demonstra a Tabela 5, meio ambiente, desenvolvimento social, ad-
ministragio publica e educagio foram, em 2015, os setores que concentraram
o maior nimero de projetos e atividades isoladas, cada um deles representando
pelo menos 10% do niimero total de projetos. Juntos, esses quatro setores somam
149 projetos implementados em 2015 (59% do total). Aspecto importante: os
ministérios e as agéncias federais responsdveis por esses setores sao parceiros que
tendem a valorizar a parceria com a ABC, que operacionaliza a mediagao entre
os ministérios “domésticos” e as organizacoes multilaterais. A Tabela 6, por sua
vez, ilustra a participagio relativa dos organismos internacionais. O PNUD, a
UNESCO, o BID, o Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura
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(IICA) e a Organizacio dos Estados Iberoamericanos para Educagio, Ciéncia e
Cultura (OEI) sdo as organizacdes multilaterais que mais se destacam.

Tabela 5. Carteira de projetos de GTRM por setor de atuagao, em 2015

SETOR DF. ljﬁmefot Em r}elagio
ATUACAO e projetos a0 numero

total de projetos
Meio ambiente 58 23,02% [
Desenvolvimento social 34 13,49% _
Administragio pablica 29 11,51% [
Educagao 28 11,11% _
Satide 13 @ 5,16% [
Justiga e direitos humanos 13 . 5,16% -
Agricultura 11 o 4,37% -
Plancjamento 10 o 3,97% [l
Cultura 10 ( 3,97% [l
Ciéncia e tecnologia 8 ([ ] 3,17% .
Cidades 6 2,38% [l
Comunicagoes, Esporte, 32 12,69% _
Industria e comércio,
Minas ¢ energia,
Trabalho e emprego,
Seguranga publica,
Pesca, Pecuaria, Transportes
Total 252 100%

Nota: somente sdo considerados os projetos executados e em execugao no decorrer de 2015.
Somente os setores acima de 2% sdo mencionados em separado.

Fonte: ABC (2016, p. 474).

Na execuc¢do cotidiana de suas atividades relacionados com a gestiao da
cooperagao técnica multilateral, a CGMULT realiza: (i) pareceres de avaliagao
dos projetos, que devem enviados de acordo com as orientacoes contidas no
documento “Diretrizes Gerais para o Desenvolvimento da Cooperagao Técnica
Multilateral e Bilateral”;" (ii) atividades de formacdo organizadas pela ABC ou

11 A primeira versio do manual foi publicada em 2000. Virias edi¢oes foram publicadas a seguir. Uma quarta edigdo, revi-
sada e ampliada, foi publicada em 2014, intitulada “Diretrizes para o Desenvolvimento da Cooperagao Técnica Internacional
Multilateral e Bilateral”. Comparadas as duas edi¢ées a que tive acesso, percebe-se claramente que a segunda apresenta dados
mais detalhados, conceitos e procedimentos sobre o ciclo de projetos de CTT multilateral que contribuem para a preparagio e a
submissio de projetos. Ademais apresenta extensa explicago sobre o sistema de gestao da CTRM (SIGAP). Além do manual de
diretrizes, a ABC conta também com outro documento de orientagdo, atualizado em 2004, sob titulo “Formulacao de Projetos
de Cooperagio Técnica Internacional (PCT): Manual de Orientacao”, o qual ¢ utilizado como modelo de elaboragio de projetos
no caso de o parceiro externo nio utilizar formuldrio padronizado.
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por outros organismos; (iii) assessoria informal para projetos considerados es-
tratégicos e relevantes pelo governo brasileiro. Sua funcio é, portanto, de avaliar
e, conforme os termos do Decreto 5.151/2004, aprovar projetos submetidos e
monitord-los. A CGMULT realiza andlise de contetido e da dimensao técnica dos
projetos. Em média, a cada 100 projetos submetidos apenas um ¢é aprovado sem
restrigoes, os demais sempre recebendo parecer com demandas circunstanciadas
de revisao. Sendo uma Coordenagio que trata de cooperacio recebida, cuida
obviamente apenas de projetos implementados dentro do Brasil.

Tabela 6. Distribui¢do de projetos por organismos multilaterais, 2015

ORGANISMO Numero de projetos Orgamento
INTERNACIONAL (% total de projetos) em US$

PNUD 82 (32,54%) H 56.084.800 .
UNESCO 65 (25,79%) - 22.446.300 .
BID 20(1151%) [} 10.717.600 ]
TICA 20 (7,94%) [ 14.300.000 [
OEI 15 (5,95%) | 4.400.0

FAO, PNUMA, 41 (16,27%) . 92.998.7

UNODC, FNUAP,

ITTO, UE, OTCA,

CPLP, CEPAL, FLACSO,
OIT, OMM, ONU-Habitat,
ONU-Mulheres, OPAS,
UIT, UNOPS

Total 252 156.500.000

Nota: somente sio considerados os projetos concluidos em 2015 e em execugdo em 31/12/2015.
Somente os organismos com mais de 2% do niimero total de projetos foram destacados.

Fonte: ABC (2016, p. 475).

Historicamente e na perspectiva brasileira, o objetivo da CTRM tem sido
a absor¢do de praticas, técnicas e experiéncias que contribuam para o desenvol-
vimento nacional, podendo materializar-se por meio de semindrios, reunioes,
conferéncias, missoes de curta duragio e projetos. Por meio da cooperagao técnica
multilateral, o pais tem recebido consultorias e servigos de recursos humanos de
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organismos internacionais com atuagio em diversas politicas publicas e dreas do
conhecimento, incluindo desenvolvimento social, meio ambiente, politica indus-
trial, administracdo publica, educagio, satide e agricultura. O cardter multilateral
dessa modalidade de CTI advém da participagio de organismos internacionais
que, com base em seus principios de isen¢io e universalidade, procuram balizar a
atuacdo dos técnicos contratados. Trata-se de mecanismo de “transferéncia de po-
liticas ptblicas”, muito embora o aporte técnico nacional seja, no caso brasileiro,
muito relevante na geracio de inovagoes institucionais (Milani & Lopes, 2014).

Grafico 3. Evolugao da CTRM entre 1995 e 2015 (em US$ milhdes)
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Nota: as cifras relativas aos organismos internacionais refletem exclusivamente dados recolhidos pela ABC.
Provavelmente o volume de recursos externos ¢ maior, pois os organismos internacionais mantém atividades
além do escopo da cooperagao técnica, envolvendo também recursos externos aplicados no Brasil.

A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢ mensal, ou seja,

para toda despesa realizada em determinado més, a conversao ¢é constante (http://www.abc.gov.br/diarias).

Fonte: Relatorios de atividades da Coordenagao de CTRM
entre 1995 e 2015, disponibilizados pela ABC.

Além disso, ¢ interessante notar que, sendo o Brasil um pais considerado
“graduado” a luz dos critérios usados pelas agéncias financeiras internacionais e
vérios outros organismos multilaterais, a execugao dos projetos inclui necessaria-
mente o aporte de insumos técnicos e financeiros mobilizados pelas instituigoes
nacionais, em propor¢oes cada vez mais relevantes ao longo dos anos. Ser gradu-
ado e um pais de renda média implica para o Brasil financiamento conjunto, ou
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seja, ademais dos fundos internacionais aportados por organismos multilaterais
sempre deve haver contrapartida nacional. De fato, 2 medida que o pais foi con-
quistando melhores indicadores sociais ¢ econdmicos, a propensio natural dessa
modalidade de cooperagao técnica foi de aumentar a contribui¢io financeira do
Brasil e, concomitante, de reduzir-se no conjunto mais amplo da CTT brasileira.
Esta ¢ uma razdo mais estrutural para explicar a diminui¢do paulatina da carteira
de projetos de CTRM, como indica o Grifico 3.

Desde a fundagio da ABC (e mesmo antes), porém, o Brasil jd vinha benefi-
ciando-se significativamente dessa modalidade de cooperacio. Alguns anos apre-
sentam crescimento expressivo: 1998 e 2006 sio os anos que, na série histdrica,
aparecem com os montantes mais elevados, respectivamente, US$ 442 e US$ 489
milhées. Em ambos os casos, a contrapartida nacional foi significativa, chegando
a US$ 388 milhoes em 1998 (87,8% do montante total nesse ano) e a US$ 444
milhées em 2006 (90,7% do montante total). Ou seja, foram anos expressivos
de CTRM porque foi significativa a contrapartida nacional, segundo os dados do
Relatério de Atividades da Coordenagio de cooperacio técnica multilateral, dis-
ponibilizados pela ABC. No entanto, nao foram os anos em que, relativamente,
a contrapartida nacional foi mais significativa em relacdo a0 montante total: em
2000, a contrapartida nacional representou 92,1% do montante total relativo
aquele ano; em 2001, foi de 91,8%; em 2002, 93,1%, em 2006, 90,7%. Essa
expressiva participacdo da contrapartida nacional pode ser explicada, em parte,
pelas taxas de crescimento econémico do PIB nacional: 4,11% em 2000: 1,65%
em 2001; 1,49% em 2002; 3,96% em 2006.

No entanto, houve anos em que a taxa de crescimento do PIB foi muito ele-
vada, sem que houvesse aumento expressivo da contrapartida nacional na CTRM:
por exemplo, em 2004 (PIB: 5,76%; contrapartida nacional em CTRM: 86,2%),
2007 (PIB: 6%; contrapartida nacional: 84%), 2010 (PIB: 7,52%; contrapartida
nacional: 83,2%) e 2011 (PIB: 4%; contrapartida nacional: 83,6%). Isso indica,
entre outros aspectos, que as agéncias nacionais expressam preferéncias gover-
namentais pelo uso mais intenso dessa modalidade de cooperagao técnica. As
médias de cada governo também indicam diferencas: 85,1% de média nos oito
anos de mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso; 84,5% durante os
anos Lula; 72% durante os anos Dilma Rousseff, considerando-se inclusive 2015.
Considerando-se que, ao longo desses 21 anos, a média da taxa de participagao
da contrapartida nacional nos projetos de CTRM foi de 81,8% (em relagio ao
orcamento total dos orgamentos), vérias hipdteses podem ser construidas para
interpretar o fendmeno de sua reducio constante de um governo ao outro: do
ponto de vista da politica externa, uma atitude mais enfdtica do papel dos or-
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ganismos multilaterais e das parcerias com eles estabelecidas na transferéncia de
politicas publicas; do ponto de vista da politica doméstica, uma crescente capaci-
dade burocritica das agéncias nacionais na implementagio de politicas publicas,
revelando, talvez, mais autonomia (ou op¢io por mais autonomia) na execugio
dessas politicas e controle nacional sobre a implementagao de seus projetos. Essa
¢ uma agenda aberta para futuras pesquisas.

O relatério de 1995 j4 mencionava a redugao dos fundos oriundos dos
organismos internacionais que, naquele ano, haviam atingido a cifra de US$ 60
milhées (com a contrapartida de US$ 155 milhoes do governo brasileiro). No ano
seguinte, os montantes eram, respectivamente, de US$ 37,45 (recursos multilate-
rais) e US$ 172,04 milhoes (contrapartida nacional), acentuando a tendéncia de-
crescente. A flutuagio dos orcamentos ao longo desse periodo entre 1995 ¢ 2015
nao permite, porém, afirmar que exista uma clara redugio dos montantes, muito
embora a contrapartida nacional tenha tendido a aumentar significativamente,
sobretudo a partir de 2000. Ou seja, a cooperacdo técnica multilateral parece ter
mudado de natureza, dando énfase muito maior para a contribui¢io financeira
do préprio governo brasileiro e para o aporte técnico (consultorias internacionais,
expertise variada, “boas praticas” das Na¢oes Unidas, etc.) e administrativo (ges-
tdo mais flexivel na execucio dos projetos, regras de contrata¢io internacionais,
etc.) dos organismos multilaterais.

Ademais, da andlise dos relatérios de atividades da Coordenaciao-Geral
desde 1995, pode-se depreender outras tendéncias gerais que merecem destaque.
Em primeiro lugar, existe uma tendéncia importante que seria a diversificagio de
parcerias entre o governo brasileiro e os organismos multilaterais. Na segunda
metade dos anos 1990 o BID era um dos parceiros mais importantes em quan-
tidade de projetos e fundos especificos (Fundo de Operagoes Especiais, Fundo
de Cooperacio Regional, etc.), ao lado do Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). Ambos eram muito atuantes em setores tais como
meio ambiente, satide e desenvolvimento social, ciéncia e tecnologia, bem como
em matéria de modernizacdo da mdquina publica. A importancia do BID e do
PNUD se manteve, apesar de alguns organismos (UNESCO, OEI, por exemplo)
terem adquirido relevincia em quantidade de projetos e em orcamento.

Em segundo lugar, percebe-se a crescente importancia da cooperacio trila-
teral com organismos multilaterais, ou seja, a parceria firmada entre o governo
brasileiro e agéncias multilaterais em prol de projetos de CTI em outros paises
em desenvolvimento. Também pode ser vista como uma tendéncia decorrente
dos avangos relativos da sociedade brasileira no campo da educacio, das politicas
publicas e do desenvolvimento social, apesar das crises e dos riscos sempre pre-
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sentes de retrocesso. Como veremos mais detalhadamente no capitulo seguinte,
a cooperagao trilateral com organismos multilaterais cresceu tanto a partir dos
anos 2009 e 2010 que, em 2015, a dire¢ao da ABC tomou a decisio de elevé-la a
categoria de Coordena¢io-Geral, decisio esta que se mantém até os dias de hoje.

Finalmente, como tendéncia geral ao longo desse periodo ressalta-se o papel
central do PNUD no acompanhamento da CTT brasileira, tanto em matéria de
cooperagio recebida, quanto no setor da cooperagao prestada pelo Brasil a outros
paises em desenvolvimento. No caso da cooperagio recebida, a entrevista com
Maristela Baioni, do PNUD-Brasil, foi reveladora: a cooperagao recebida pelo
Brasil ainda é maior em volume e orgamentos, mas a CSS a supera em quantidade
de projetos. Algumas metodologias da cooperacio recebida sao inclusive depois
usadas na cooperacio prestada (por exemplo, o bolsa-escola ¢ o bolsa-familia),
gerando aprendizados mutuos que também sio reaproveitados no 4mbito do-
méstico brasileiro. A cooperagao técnica multilateral é basicamente conduzida
com recursos dos ministérios ou de fundos setoriais (por exemplo, o FNDE);
embora os or¢amentos sejam na origem nacional, a cooperagio multilateral via
PNUD ¢ chamada de recebida porquanto a modelagem, a formatagiao de uma
politica publica, a metodologia de avaliagdo, etc. — entre outros exemplos — sdo
desenhados, gerenciados, pagos por intermédio do PNUD. Muitos técnicos bra-
sileiros sao contratados, mas também h4 estrangeiros. E chamada de cooperagio
recebida porque se volta para o desenvolvimento nacional brasileiro. Sua execu-
¢do orcamentdria em 2010 foi de aproximadamente US$ 31 milhées, em 2012
foi de US$ 75 milhoes, ao passo que em 2013 reduziu-se a US$ 22 milhoes. Ao
longo dos tltimos anos, o PNUD cooperou com intimeros ministérios e agéncias
federais, bem como entidades subnacionais, podendo ser lembrados o Ministério
do Desenvolvimento Social (Programa Bolsa-Familia, seguranca alimentar e nu-
tricional, Programa de Aquisi¢ao de Alimentos, etc.), o Ministério da Educagao
(censo escolar, ENEM, Fundo de Financiamento Estudantil, etc.), a Casa Civil
(Comissao Nacional da Verdade), a Secretaria da Fazenda do estado de Sao Paulo
(Programa de Modernizagao Fazenddria), a Secretaria de Planejamento do es-
tado do Amazonas (Programa Nacional de Apoio & Moderniza¢io da Gestio e
do Planejamento dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal), etc. O PNUD
também publica, em parceria com a Fundagio Jodo Pinheiro e o IPEA, o Atlas
do Desenvolvimento Humano do Brasil. Além disso, influenciou diretamen-
te na concep¢io de politicas publicas fundamentais para o desenvolvimento
social e econdmico do Brasil nos tltimos anos, a exemplo do Programa Mais
Meédicos (Ministério da Satde), do Programa Agua Doce (Ministério do Meio
Ambiente), Luz para Todo (Secretaria de Governo), Cidades Digitais (Ministério
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das Comunicagoes), entre outros.'? Portanto, a luz das relagoes Brasil-PNUD,
percebe-se que a CTRM tem sido instrumental para apoiar programas publicos e
fortalecer capacidades no campo do planejamento, gestao e avaliagio de politicas
publicas.

Ponto fundamental: o PNUD também coopera estreitamente com o governo
brasileiro em matéria de CSS. Ilustra um caso tipico de articulagao entre a coope-
ragio recebida de organismos multilaterais e a cooperagao prestada a outros paises
em desenvolvimento. Nesse sentido, em 29 de julho de 2010, foi assinado um
acordo-quadro entre o entdo Chanceler brasileiro, Embaixador Celso Amorim,
representando o governo brasileiro, ¢ Helen Clark, entdo Administradora do
PNUD, com o objetivo de “fortalecer a cooperagao entre os Participantes [Brasil e
PNUD] a fim de promover parceria para o desenvolvimento global, em particular
por meio da CSS, e contribuir para a superagio de desafios relativos a paises em
desenvolvimento e o aceleramento do progresso no alcance dos ODMs” (Artigo
lo.). Os principios basilares do Acordo sao o multilateralismo inclusivo, o papel
do PNUD na prestagio de cooperacio técnica a paises em desenvolvimento, a
cooperagao Sul-Sul e a apropriagao dos objetivos da cooperacio pelos préprios
paises em desenvolvimento. Esse acordo Brasil-PNUD foi muito difundido mun-
dialmente, pois afirma que a CSS brasileira ¢ diferenciada e atribui ao Brasil o
papel de global player (em inglés no préprio Acordo) em matéria de cooperacao
e de compartilhamento de experiéncias bem-sucedidas em importantes dreas do
desenvolvimento.

Durante a entrevista com Maristela Baioni, do PNUD-Brasil, perguntei
acerca dessa distingio da CSS brasileira e ela respondeu que haveria elementos
importantes a serem destacados na prtica brasileira de CSS: quem transfere é
o préprio governo brasileiro, por meio de seus servidores publicos; o PNUD ¢
apenas um facilitador, um agente que operacionaliza os projetos; a desvinculagao
entre interesses politicos e comerciais; a perspectiva desenvolvimentista do Brasil.
O PNUD também apoia a CSS de outros paises, a exemplo de México e India,
mas o Brasil foi o primeiro a assinar um acordo-quadro de cardter tao abrangente
e de dimensao politica. Na sequéncia, também assinaram um acordo semelhante
India, China e México. Percebe-se que os organismos multilaterais.'’

Ademais do PNUD, sio intimeros os exemplos de CTT recebida pelo Brasil
no Ambito multilateral. Um deles, mencionado no nimero de julho de 2005 do
boletim Via ABC, é o projeto “Desenvolvimento de Recursos Humanos para o
Manejo Sustentado Florestal e Redugao do Impacto da Exploragio Madeireira na

12 Dados fornecidos pelo PNUD, no bojo da entrevista realizada com Maristela Rodrigues Baioni, alta funciondria do PNUD
-Brasil, em Brasilia, no dia 25 de julho de 2016.

13 Entrevista com Maristela Rodrigues Baioni, alta funciondria do PNUD-Brasil, em Brasilia, no dia 25 de julho de 2016.
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Amazénia”, fruto do trabalho realizado pela a¢io conjunta do Ministério do Meio
Ambiente, da Organizacio Internacional de Madeiras Tropicais (OIMT) e da
ONG Fundagao Floresta Tropical. Esse projeto, mais conhecido pela sigla que o
abrevia, PD 206/03, iniciou suas atividades em setembro de 2003, com o objetivo
de estabelecer, no Pard, o Instituto Floresta Tropical (IFT). Esse instituto, progra-
mado para treinar 410 pessoas em 38 cursos até agosto de 2005, ultrapassou as
expectativas com a capacitagio ja realizada de 650 pessoas em 48 cursos. Inserido
nos objetivos do Centro Nacional de Apoio ao Manejo Florestal do Ministério
do Meio Ambiente (CENAFLOR/MMA), as atividades do projeto PD206/03
focalizam o treinamento para a produgio sustentdvel de produtos madeireiros.
Esse beneficio nio se reflete apenas na conservacio da floresta amazdnica, mas na
vida de comunidades que dependem da exploracdo da madeira para seu préprio
sustento. Com a capacitagdo oferecida, o trabalhador se torna um técnico espe-
cializado e alcanca ascensdo profissional, sem precisar deslocar sua familia para a
cidade, onde se afastaria de sua drea de conhecimento e se submeteria a baixos
saldrios."

2.4 — A cooperagao técnica bilateral recebida

A Coordenagio-Geral de Cooperagio Técnica e Parcerias com Paises
Desenvolvidos (CGTP) tem por principais atribui¢oes: (i) orientar instituicoes
nacionais sobre os procedimentos relacionados a elaboragio, tramita¢io, aprova-
¢ao e execugdo de programas e projetos de cooperacio para o desenvolvimento
com outros paises; (ii) analisar propostas de projetos do ponto de vista dos reque-
rimentos técnicos da ABC e das politicas setoriais de governo para os programas
de cooperagio para o desenvolvimento; (iii) acompanhar o desenvolvimento dos
programas e projetos sob o aspecto técnico e, para esse fim, realizar visitas técnicas
as instituigbes executoras e participar de missoes e reunides de planejamento,
monitoramento e avaliagio no 4mbito dos programas e projetos de cooperagio
técnica coordenados pela ABC; (iv) preparar subsidios e participar de reuniées
internacionais no tema da cooperagio para o desenvolvimento; (v) definir com os
érgaos governamentais dos paises parceiros os instrumentos de operacionalizagio
dos programas de cooperacio para o desenvolvimento; (vi) coordenar a elabora-
¢ao de acordos e marcos gerais cooperagio com paises desenvolvidos; (vii) atuar
em acoes de articulagio da ABC com os Ministérios e outros 6rgaos setoriais para
discussao sobre prioridades a serem refletidas nos programas de cooperagao com

14 Dados a partir do boletim Via ABC, julho de 2005, p. 5.
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outros paises; (viii) coordenar, em estreito contato com a Coordenagao-Geral
de CTPD, a implementagdo de agdes de cooperagio trilateral em beneficio dos
paises em desenvolvimento, em que participem o Brasil e paises desenvolvidos
(ABC, 2016).

A cooperagio técnica recebida bilateral (CTRB) pode ser considerada, assim
como a CTRM, como um instrumento propulsor de mudancas na gestio de
politicas publicas no Brasil, uma vez que visa a absor¢ao de tecnologias estrangei-
ras e de conhecimentos de paises considerados mais avangados que contribuam
para o desenvolvimento socioecondmico do préprio Brasil. As principais dreas de
CTRB sio meio ambiente, agricultura, satde, desenvolvimento social, politica
industrial, administragao publica, transporte, bem como desenvolvimento local
e regional, sendo que com cada parceiro as énfases setoriais podem variar, como
veremos a seguir."”

A Tabela 7 ilustra a evolu¢ao da CTRB ao longo de quatro periodos: os
primeiros anos logo apds a fundagao da ABC (1987-1994), os dois mandatos de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), os dois mandatos de Lula da Silva
(2003-2010), bem como o primeiro mandato completo e o primeiro ano do
mandato interrompido de Dilma Rousseff (2011-2015). Em termos de montan-
tes absolutos, os trés principais paises com os quais os Brasil cooperou, entre a
fundagao da ABC e 2015, sao Alemanha (total de aproximadamente US$ 2,55
bilhées no periodo), Franca (US$ 1,39 bilhao) e Japao (US$ 1,05 bilhio). Entre
os demais parceiros estdo incluidos Estados Unidos (US$ 292,01 milhées), Reino
Unido (US$ 227,05 milhées), Espanha (US$ 211,59 milhées), Itdlia (US$ 167
milhées) e Canad4d (US$ 124,33 milhoes). O montante total de CTT recebida
no periodo elevou-se a US$ 6,01 bilhoes, com uma média de aproximadamente
US$ 207,41 milhées anuais: nos anos 1995-2004, 2006-2010, 2012 e 2014, o
montante total anual de CTRB ficou acima dessa média.

Segundo o responsdvel pela CGTP da ABC, o desenvolvimento do Brasil
das ultimas décadas em muito se beneficiou da CTRB, propiciando em certas
dreas que o pais tenha conquistado reconhecimento internacional e possa inclu-
sive transformar-se em “exportador de politicas sociais”.'* A CTRB (como outras
formas de CTI) participou ativamente desse processo de transformacio social
no Brasil, mas do mesmo modo que o Brasil nio pode ser considerado propul-
sor do desenvolvimento de outros paises latino-americanos e africanos com os
quais coopera, tampouco as nagdes europeias, o Japao ou os EUA poderiam ser
considerados o fundamento do desenvolvimento nacional brasileiro. A CTRB,

15 Dados a partir do boletim Via ABC, julho de 2005, p. 6.

16 Duas entrevistas foram conduzidas com o Coordenador-Geral (CGTP), Wéfsi Yuri de Souza, em Brasilia, no dia 26 de
outubro de 2016.
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nesse sentido, é muito relevante, porém nio se substitui ao Estado e suas proprias
politicas pablicas na concep¢io e implementagio de melhorias para a sociedade
brasileira. A CTRB ¢ importante instrumento de que dispoe o governo brasileiro
para a ampliagao do nimero de instituicoes de exceléncia capazes de disseminar
conceber politicas, disseminar resultados, conhecimentos e tecnologia em todo
o territério nacional. Institui¢oes como a FIOCRUZ e a EMBRAPA, por exem-
plo, foram (e ainda sao) beneficidrias diretas de programas de cooperagiao com
instituigoes de paises desenvolvidos. Gragas a muitos fatores de desenvolvimento
enddégeno, mas também a esse tipo de cooperagio recebida, terminaram por se
transformar ao longo do tempo em protagonistas da cooperagio técnica prestada
pelo Brasil a outros paises em desenvolvimento.

Tabela 7. Cooperacdo bilateral recebida pelo Brasil
entre 1987-2015 (em US$ milhoes)

PAIS Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3 Periodo 4
DOADOR 1987-1994 1995-2001 2003-2010 2011-2015

ALEMANHA

-

JAPAO ' . 122,481
DEMAIS 21 - 3 - 113,547
PARCEIROS

Nota: Os dados, em pregos correntes, sdo apenas de registro financeiro da CTI.

Vale considerar que parte desses recursos declarados pelos respectivos governos

(na média, entre 5% e 35%) sequer chegam a ser aplicados no Brasil, pois sao utilizados
para cobrir custos administrativos nas sedes das organizagdes dos respectivos governos.

Fonte: Dados fornecidos pela CGTP/ABC,
fevereiro de 2017, a partir da base de dados CAD/OCDE.

Em termos operacionais, a modalidade bilateral de cooperagio com
paises desenvolvidos efetiva-se por meio de programas bilaterais negociados
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e avaliados anualmente, em conformidade com as prioridades nacionais e os
acordos bdsicos de cooperagio entre o Brasil e os paises com os quais coopera.
Essa modalidade de cooperacio técnica envolve consultorias de longa, média
e curta duragio e acesso a expertise internacional; salvo excegoes, dos projetos
nio consta a transferéncia de recursos financeiros. Costumam abranger ati-
vidades de formagao, treinamento e transferéncia de tecnologia e, em certos
casos, equipamentos. Entre os tradicionais parceiros bilaterais do Brasil estao
a Alemanha, a Franga e o Japao. Ao lado de outros parceiros (como EUA,
Espanha e Itilia, por exemplo) ainda mantém programas oficiais de cooperagao
bilateral, por meio dos quais muitos quadros técnicos brasileiros tém acesso a
aperfeicoamentos regulares.

Tabela 8. Principais setores da cooperagdo técnica Alemanha-Brasil
entre 1990-2014 (projetos concluidos)

SETORES Quantidade de projetos concluidos

Administragao Pablica 5
Agricultura 21
Cidades 7
Ciéncia e Tecnologia 1
Desenvolvimento Social 2
Educagao 2
Industria e Comércio 9
Legislativo 1
Meio Ambiente 42
Minas e Energia 1
Pesca 3
Planejamento 3
Satude 1
Seguranga Publica 2
TOTAL 100

Fonte: Dados fornecidos pela CGTP/ABC,
fevereiro de 2017, a partir da base de dados SAP/ABC.
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De acordo com o Relatério de Atividades de 2016 da ABC, no periodo en-
tre janeiro de 2015 e abril de 2016, vérios projetos de cooperagio bilateral foram
concluidos, havendo ainda 50 projetos de CTRB em execucio (equivalentes, no
total, a cerca de US$ 141 milhdes) e outros 16 em negociagio (com or¢amento
estimado em US$ 51,5 milhoes). Com muitos paises desenvolvidos (Alemanha,
Espanha, EUA, Franga, Itdlia, Japao, Reino Unido e Suica) o Brasil também con-
cebe e implementa projetos de cooperagio trilateral em prol de outros paises em
desenvolvimento (ABC, 2016, p. 417).

No caso particular da Alemanha (Tabela 8), a cooperacio recebida tem
enfatizado, nos anos mais recentes, eficiéncia energética, economia verde, regu-
larizagao fundidria na Amazonia Legal, controle e monitoramento de queimadas
no Cerrado, protegao a biodiversidade e controle das mudangas climdticas, totali-
zando em 2015 aproximadamente € 75,6 milhées com projetos em execugio, isso
sem contar as iniciativas globais e regionais de que o governo brasileiro participa
a convite da Alemanha. Em evento realizado em 2015 em Brasilia, o governo
alemao anunciou contribui¢oes adicionais da ordem de € 6,5 milhées destinados
a projetos de cooperagio técnica e € 525 milhées para cooperacio financeira com
o Brasil.

Mais recentemente, o governo alemio tem investido em uma nova linha
de cooperagao com o Brasil: sao as chamadas “parcerias em temas globais e de
interesse comum”, por meio das quais o didlogo politico sobre grandes temas (por
exemplo, mudancas climdticas) prima sobre a cooperagio técnica, muito embora
ambos possam estar articulados. Dai resulta a importincia da coordenagio entre
a ABC (e a CGTP em particular) e os departamentos politicos do Itamaraty:
a Alemanha destacou-se no setor de meio ambiente desde o apoio certeiro
que havia dado, ao longo dos anos 1990, ao desenvolvimento do PPG7 (Pilor
Program to Conserve the Brazilian Rain Forest). A expertise alema também foi
muito relevante dentro dos trabalhos do Ministério do Meio Ambiente no Brasil,
com ganhos institucionais e estreitamento dos lacos de cooperagio politica. Em
matéria de cooperagio energética, a agenda evoluiu da energia nuclear (anos
1970), passando pela conservagio das florestas equatoriais (anos 1990) ao setor
das energias sustentéveis (anos 2000). E interessante notar que o setor privado
nunca se envolveu diretamente nos projetos de CTT entre a Alemanha e o Brasil,
porém tém interesses estratégicos no setor energético. Hoje, ademais de gestdo
florestal e energias renovaveis, um terceiro setor tende a entrar na pauta da CTI
Brasil-Alemanha: o tema da mobilidade urbana. Ao longo dos anos, foi possivel
construir confianga institucional, desenvolver aprendizados, consolidar o apoio
técnico, mas também ter acesso a recursos financeiros. Nos projetos de CTT entre
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os dois paises sempre hd contrapartida brasileira e transferéncia de tecnologia da
Alemanha para o Brasil."”

A Alemanha representou 42% do total de financiamentos destinados ao
Brasil e contabilizados no periodo 1987-2015, segundo dados fornecidos pela
CGTP/ABC em fevereiro de 2017. O Brasil é considerado estratégico para a
CTI alema e tem figurado na lista dos dez principais paises beneficidrios de AOD
germénica, ao lado de paises como Turquia, Africa do Sul, China e India — o que
ilustra algumas das prioridades de politica externa do governo alemao em anos
mais recentes. Como ilustra a Tabela 8, para o periodo 1990-2014, os principais
setores da CTI Alemanha-Brasil foram meio ambiente (que inclui projetos de
eficiéncia energética) e agricultura sustentdvel.

Tabela 9. Principais setores da cooperagdo técnica Franga-Brasil
entre 1990-2014 (projetos concluidos)

SETORES Quantidade de projetos concluidos
Administragao Pablica 2
Agricultura 47
Cidades 6
Ciéncia e Tecnologia 2
Cultura 1
Educagdo 1
Meio Ambiente 24
Saude 13
TOTAL 96

Fonte: Dados fornecidos pela CGTP/ABC,
fevereiro de 2017, a partir da base de dados SAP/ABC.

A Franga representou 23% do total dos montantes em CTRB para o periodo
entre 1987 e 2015, ficou atrds apenas da Alemanha. A cooperagao Franca-Brasil

17 Os dados relativos 8 CTRB que constam desta segio foram obtidos a partir de duas entrevistas conduzidas com o Coorde-
nador-Geral (CGTP), Wofsi Yuri de Souza, em Brasilia, no dia 26 de outubro de 2016.
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tem sido tradicional em viérios setores (Tabela 9). No caso dos projetos coordena-
dos pela ABC, merecem destaque os setores de agricultura, meio ambiente (com
énfase para o subsetor de recursos hidricos) e saide. Muitos projetos de coope-
ragdo (educacio superior, formagio de doutores, pesquisa em satde, projeto de
submarino a propulsao nuclear) sao coordenados diretamente pelos respectivos
ministérios e suas assessorias ou coordenagdes, a exemplo do Ministério da Saudde,
do Ministério da Educacio e do Ministério da Defesa.

Tabela 10. Principais setores da cooperagdo técnica Japao-Brasil
entre 1990-2014 (projetos concluidos)

SETORES Quantidade de projetos concluidos
Agricultura 13
Cidades 4
Desenvolvimento Social 4
Industria e Comércio 10
Meio Ambiente 25
Minas e Energia 3
Pesca 1
Planejamento 2
Saude 18
Seguranga Puablica 4
Transportes 2
TOTAL 86

Fonte: Dados fornecidos pela CGTP/ABC,
fevereiro de 2017, a partir da base de dados SAP/ABC.

O Japio representou 18% do total dos montantes em CTRB para o periodo
entre 1987 e 2015. Os principais setores da CTI Japao-Brasil sio meio ambiente,
agricultura, satde, industria e comércio (Tabela 10). Os governos brasileiro e
japonés negociaram em 2015 uma série de projetos estratégicos nos seguintes
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setores: desenvolvimento da industria naval, gestao de riscos e prevencio de
desastres naturais, gestao de residuos elétricos e eletrénicos, politica publica de
seguranga via policias comunitdrias. No entanto, apenas o orcamento de um deles
consta do Relatério de Atividades de 2016 da ABC: o projeto de fortalecimento
da estratégia nacional de gestao de riscos e prevengao de desastres naturais, com
orgamento de US$ 8,5 milhées. O Japao é o parceiro mais antigo na cooperagio
bilateral recebida, também representa historicamente o maior volume quando sao
somados os orcamentos de todos os projetos. Também é com o Japao que o Brasil
tem, ao longo da histéria, o maior niimero de iniciativas.

Em 1984, o Brasil passou a ter um programa de treinamento para tercei-
ros paises financiado pela JICA (7hird Country Training Program, entre 1984
e 2000). O Japao ji apontava para esse tipo de parceria visando a promover a
CTPD. Em 2000, o JBPP (Japan-Brazil Partnership Program) foi assinado,
prevendo atividades em terceiros paises e a vinda de muitos gestores de paises
em desenvolvimento para o Brasil. O JBPP segue vigente, mas em 2014 se ini-
ciou um conjunto de negociagoes para atualizar o programa a nova realidade da
CTI brasileira. Dentro do pacote sendo negociado estd incluida a necessidade
de se retomar um didlogo politico com o governo japonés, diretamente com o
Gaimu Daijin (o ministério das relacoes exteriores do Japao), uma vez que a JICA
(Japanese International Cooperation Agency) tende a ser muito autbnoma na
gestao da CTT japonesa.

Historicamente, podem ser lembrados alguns importantes projetos de coo-
peragao bilateral com o Japao. O Projeto de Fortalecimento do Sistema de Suporte
Técnico voltado para os Pequenos Produtores rurais do estado de Tocantins
(conhecido como FORTER) ¢ um deles: este projeto vem desenvolvendo ativi-
dades no estado de Tocantins com o objetivo de fortalecer as agoes do pequeno
produtor, a transferéncia de tecnologias (tais como andlises de solos, utilizacio de
calcdrio, adubacio e orientagdes de especialistas e pesquisadores), bem como o
acesso as novas técnicas de cultivo de banana e outros produtos. O projeto permi-
tiu a substitui¢do da “roga de toco”, que consiste na derrubada de mata nativa e
queimada do solo, por técnicas mais sustentdveis do ponto de vista ambiental. A
EMBRAPA, o Instituto de Desenvolvimento Rural do Tocantins (RURALTINS)
e a Fundagio Universidade do Tocantins fazem parte do projeto.'

Outros paises também poderiam ser lembrados. No caso da Espanha, havia
em 2015 dois projetos em execu¢do, com um or¢amento global da ordem de €
180 mil, sobre promogio da igualdade racial e politicas pablicas de combate a
desertificagio. A AECID foi obrigada a reduzir seus recursos a partir da crise de

18 Via ABC, julho de 2005, p. 6.
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2008: seu escritdrio saiu do Brasil e as atividades passaram a ser coordenadas pelo
escritério de Montevidéu. A partir de 2014, a Espanha tem retomado seu progra-
ma de cooperacio bilateral com o Brasil. Com o governo italiano, a CTRB estd
centralizada em temas de seguranca alimentar e redu¢io da pobreza, conservagao e
uso sustentdvel da biodiversidade agricola e silvestre. Com os EUA, havia um tni-
co projeto em negocia¢io, sobre conservagao de recursos biolégicos na Amazdnia,
da ordem de US$ 50 milhées. De fato, depois de um hiato de quase trinta anos,
em 2016 os EUA se reaproximaram do governo brasileiro para negociar projetos
de CTT: um programa estd sendo negociado com a /nter-American Foundation
(voltado para a protecio dos direitos dos quilombolas em assentamentos na re-
gido amazonica); com a USAID, um projeto sobre gestao da biodiversidade na
Amazénia. No caso da Franga, a cooperacio bilateral gira em torno de temas tais
como agricultura, saide e recursos hidricos. Com os britinicos a ABC avancou
pouco na montagem de um programa mais ambicioso; de regra, eles tém muito
interesse na cooperacio trilateral, mas tendem a considerar o governo brasileiro
apenas como fonte de recursos técnicos a serem utilizados, ao passo que a ABC
prefere construir parcerias — e nao apenas fornecer tais recursos.

No campo da cooperagio trilateral envolvendo um pais desenvolvido, o
Brasil e a0 menos um pais em desenvolvimento (geralmente na América Latina
ou na Africa), destacam-se avancos no trabalho de harmonizacio de diretrizes e o
encaminhamento de acoes para padronizagao dos procedimentos entre os gover-
nos do Brasil e de alguns paises desenvolvidos, mormente Alemanha e, a passos
mais lentos, o Japao. No caso alemao, foi recentemente publicado o “Manual
Operacional da Cooperacio Técnica Trilateral Brasil-Alemanha”, o primeiro do
género.19 A cooperacio em parceria com paises desenvolvidos em outros paises
em desenvolvimento envolve atualmente cerca de US$ 15 milhées, previstos para
serem executados em 4 anos, ou seja, em média sdo aproximadamente US$ 3,5
milhées de or¢amento executado ao ano. A ABC insiste no fato de que a coope-
ragdo trilateral precisa ser entendida como um mecanismo de adensamento poli-
tico. Formalmente nio hd acordo trilateral, mas sim dois acordos bilaterais: um
entre o governo brasileiro e o pais desenvolvido, e outro entre o Brasil e o governo
de um pais em desenvolvimento (ou vdrios paises, se for o caso de um projeto de
dimensio regional). A questdo do dialogo politico torna-se ainda mais relevante
quando se pensa em conjunturas instdveis em paises em desenvolvimento. Por
exemplo, o Brasil e o Japao tém projetos de cooperacio trilateral em Honduras e
em Guiné-Bissau: no caso de Honduras, quando houve o golpe contra Manuel
Zelaya em 2009 (com forte envolvimento brasileiro no sentido de proteger o

19 ABC (Agéncia Brasileira de Cooperagao). Manual Operacional da Cooperacio Trilateral Brasil-Alemanha (CTBA). Brasilia:
Ministério das Relagoes Exteriores, 2016.
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presidente deposto), o Japdo interrompeu o projeto de cooperagio trilateral que
ali desenvolvia com o Brasil; no caso de Guiné-Bissau em 2012, o Japao nao
interrompeu a coopera¢io que tinha com o Brasil em Bissau. A harmonizacio de
critérios politicos sobre continuidade ou interrup¢io de projetos em casos seme-
lhantes ainda precisaria avancar nas relagdes entre o governo brasileiro e governos
de paises desenvolvidos.

Ao considerar que as iniciativas de cooperagio descentralizada entre as
entidades subnacionais do Brasil e seus homélogos em paises desenvolvidos vém-
se intensificando nos dltimos anos, a ABC tem buscado apoiar o processo de
negociagio e de enquadramento juridico necessdrio 2 boa condugio das agoes
nessa modalidade. Tal atuacio justifica-se pelo crescente interesse dos estados e
municipios brasileiros nas experiéncias internacionais de cooperacio para o desen-
volvimento (Milani, 2015; Milani & Ribeiro, 2011). Considerando as recentes
experiéncias de cooperacio descentralizada entre o Brasil e a Franga, em favor de
paises africanos, e bilaterais entre o Brasil e a Itdlia (Programa Brasil-Préximo), a
CGTP apoia a criagio de um banco de dados sobre experiéncias descentralizadas,
para apresentagao de resultados do intercimbio de conhecimentos e experiéncias
nas dreas de meio ambiente, patriménio, educagio infantil e desenvolvimento
local. No entanto, segundo dados disponibilizados pela Coordenagao-Geral de
Cooperagio Técnica e Parcerias com Paises Desenvolvidos (CGTP), em 2015 havia
somente 4 projetos em execugdo, representando montante total de US$ 235 mil

(ABC, 2016, p. 417).

102



CAPITULO 3

Cooperacao Sul-Sul,
cooperacao trilateral e
politica externa

Neste capitulo, analiso duas modalidades da cooperagio técnica prestada
pelo governo brasileiro: a cooperagdo técnica entre paises em desenvolvimento
ou CTPD - que, desde meados dos anos 1990, passou a ser denominada pela
propria ONU como Cooperagio Sul-Sul, ou CSS — e a cooperagio trilateral com
organismos internacionais. Em ambos os casos, o governo brasileiro é ator-chave
do lado da oferta de projetos de cooperagio técnica negociados com outras nagdes
em desenvolvimento e/ou com organismos internacionais. A cooperagao trilateral
com paises desenvolvidos, envolvendo o governo brasileiro, uma agéncia bilateral
de pais-membro do CAD e o governo de um pais em desenvolvimento, poderia
ser incluida neste capitulo. No entanto, trato de privilegiar apenas a modalidade
que envolve os organismos multilaterais, que muito tem crescido em termos de
orgamento no Ambito da ABC, a tal ponto que foi atribuida a uma coordena-
¢do especifica a partir de 2015: a Coordenagao-Geral de Cooperagio Técnica
Trilateral com Organismos Internacionais (CGTRI). Com esse recorte, o capi-
tulo busca analisar o papel que o Brasil tem assumido na qualidade de pais que
difunde internacionalmente suas prdticas de politicas publicas, por meio quer das
relagoes bilaterais principalmente com paises latino-americanos e africanos, quer
das relagdes multilaterais sobretudo com programas, agéncias e fundos da ONU.
Portanto, duas dimensoes da agenda de cooperacio técnica prestada no 4mbito da
politica externa brasileira sio analisadas no capitulo: a dimensio bilateral (entre
o governo brasileiro e um governo de outro pais em desenvolvimento) e a multi-
lateral (em que o governo brasileiro negocia com um organismo internacional a
cooperagao técnica destinada a pelo menos um outro pais em desenvolvimento).

Analiticamente, o capitulo explora a interface entre CTT e politica exter-
na, buscando entender a percepcio de diplomatas brasileiros sobre a agenda
de cooperagio para o desenvolvimento. Para tal, analiso os resultados de uma
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pesquisa conduzida com mais de trezentos diplomatas, cuja metodologia ex-
plico na terceira segao deste capitulo. No caso da CTT recebida, as negociagoes
internacionais devem ser conduzidas em funcio das necessidades domésticas e
dos insumos externos que poderiam preencher lacunas nacionais em matéria de
inovagio tecnoldgica e politicas publicas; isso nio significa que a politica externa
seja irrelevante, mas ela é residual na negociagao. No caso da cooperagio prestada,
foco deste capitulo, o Brasil se insere no cendrio internacional e usa seus instru-
mentos de politica externa para projetar uma imagem de nagao e uma trajetdria
de desenvolvimento, aspectos fundamentais para uma poténcia média sem poder
nuclear que tem pretensoes de global player.

Mapa 3. Cooperagio brasileira na América Latina em nimero de atividades
por area de atuagao e pais parceiro, 2014

Logistica Defesa

. e °
A (]

]
{

Cultura Ciéncia e tecnologia Industria e energia

Politicas publi

Agropecudria

Top 10 da cooperagao brasileira, em milhGes de reais

Haid | [
Chile | p——
Argentina | [N
Peru | 1N
Paraguai | [l
Colombia |
Uruguai | [l
Cuba | |l
Bolivia | [l
Jamaica | ||
20 40 60 80

Fonte: Atlas da Politica Externa Brasileira (2015).
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Mapa 4. Cooperacio brasileira na Africa em ntmero de atividades
por area de atuagao e pais parceiro, 2014
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Fonte: Adas da Politica Externa Brasileira (2015).

O capitulo estd dividido em trés secoes: a primeira sobre as prioridades da
CSS praticada pelo Brasil, a segunda sobre a crescente importancia da cooperagao
trilateral com agéncias multilaterais e a terceira, mais analitica, em que sdo pro-
blematizadas as interfaces entre CTI, politica externa e diplomacia.

3.1- Cooperagao técnica Sul-Sul e transferéncia de politicas piiblicas

Nas duas primeiras se¢oes do capitulo anterior, apresentei as grandes linhas
da CSS brasileira, suas prioridades geogréficas e temdticas, bem como os princi-
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pais parceiros institucionais da ABC na coordenagio dessa agenda. Os dois mapas
(Mapa 3 e Mapa 4) ilustram sinteticamente o foco da CSS em politicas publicas
em paises latino-americanos e africanos, confirmando a tendéncia desde a fun-
dagao da ABC de priorizar a vizinhanca geogrifica e os lagos histérico-culturais
como critérios norteadores da CTPD prestada pelo governo brasileiro. Nesta se-
a0, apresentamos alguns exemplos de praticas da CSS brasileira a fim de discutir
resultados, dificuldades e aprendizados, privilegiando os casos da América Latina
e Caribe, de um lado, e dos paises africanos de lingua portuguesa, de outro." Os
dois paises selecionados para ilustrar a CSS brasileira, pelos critérios de relevincia
quantitativa (nimero de projetos e importincia dos respectivos orcamentos) e
de impacto da presenca brasileira, sio Haiti e Mogambique. Um terceiro caso
de cooperacio (entre o governo brasileiro e vérios paises africanos) que também

-

discutimos nesta se¢io ¢ o “Programa do Algodao”.

3.1.1 — A cooperagio técnica brasileira na América Latina e no Caribe

Na América Latina e no Caribe, a transferéncia de politicas sociais con-
sideradas bem-sucedidas ¢ o reforco de capacidades institucionais tém sido o
principal objeto dos projetos de CSS celebrados entre o Brasil e os governos da
regido. Temas como seguranga alimentar e nutricional, direito a alimentacio,
agricultura familiar, satide publica, disseminagio de bancos de leite, educagao
superior (principalmente no 4mbito da pds-graduagio), formagio profissional,
gestao de recursos hidricos, seguranca coletiva e defesa, didlogo com a sociedade
civil na constru¢io de politicas publicas passaram a integrar o léxico da coo-
peragio demandada por paises vizinhos, mas com a novidade de que, a partir
dos anos 2000, o Brasil tem estado muito mais presente na América Central e
no Caribe, também por meio de agoes de cooperagio humanitdria. Na agenda
de cooperagao, o governo brasileiro tem procurado reforcar a necessidade de
retomar o papel do Estado como indutor do desenvolvimento social e uni-lo ao
crescimento econdmico. Ademais da cooperagao bilateral, a ABC e as divisoes
politicas do [tamaraty passaram a participar ativamente de foros nacionais (como
o CONSEA, visando a cria¢do do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional), regionais (no Ambito do MERCOSUL e da SEGIB, por exemplo)
e globais (como no caso da FAO, com a elaboragao e a difusao das Diretrizes
Voluntirias para o Direito a Alimentagio, ou do Core Group of Southern

1 Em 2013 a ABC publicou o “Manual de Gestao da Cooperacao Técnica Sul-Sul”, sistematizando os procedimentos e defi-
nindo claramente os mecanismos de concepgao, monitoramento e avaliagao dos projetos de CTPD. Este manual é uma clara
expressio dos aprendizados acumulados pela ABC em CTPD desde sua fundagao.
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Partners por intermédio do United Nations Department of Economic and Social
AffairssUNDESA em Nova York).2
O funcionamento da cooperagao bilateral entre o Brasil e seus vizinhos latino-
americanos dé-se por meio de grupos de trabalho de cooperagao técnica, com
encontros anuais ou bienais, de modo assemelhado ao de uma comissao mista que
discute exclusivamente temas de CTI. Com cada pais hd setores mais especificos
de cooperagio, sendo que o governo brasileiro e a ABC sempre procuram seguir
o principio basilar de que devem ser seguidas as demandas formuladas por meio
das embaixadas em Brasilia ou de 6rgaos estatais nas capitais da regido. Até 2012,
a ABC financiava todos os projetos bilaterais com os paises latino-americanos
e caribenhos, mas a partir desse ano passou a trabalhar com a légica de custos
compartilhados, salvo no caso de paises com IDH baixo. Segundo o Embaixador
Fernando Abreu, que instaurou essa pratica:
“No governo Dilma houve a necessidade de fazer um reajuste for¢ado. E isso pro-
duziu custos politicos elevados. Recebi uma politica que tinha determinados fluxos
e meios, que de repente foram eliminados ou gravemente reduzidos. Tive de fazer,
diante dos muitos embaixadores que visitavam a ABC (da cooperagio recebida,
trilateral, prestada... as vezes seis ou sete compromissos por dia), tive de agir com
muita diplomacia, esperava que a minha falta de forruna fosse compensada por um
pouco de virzu. Eu recebi uma ABC com muitos compromissos sem recursos, que
tinha de ser ‘ajustada’. Tive de fazer mudanga com os parceiros, ajuste dos recursos
humanos. Havia muitas visitas de embaixadores e muitos contatos com agéncias
brasileiras. E todos perguntaram por que os projetos seriam reduzidos (...). Havia
US$ 75 milhoes de déficit no orgamento de compromissos em 2012. Fiz uma série

de esforgos para reduzir esse déficit a US$ 25 milhges”.?

Ao longo desta pesquisa, analisei os relatérios de atividades relativas a CTI
com os paises latino-americanos e caribenhos, podendo apontar algumas tendén-
cias gerais dessa agenda da cooperagao.* Em primeiro lugar, do ponto de vista
institucional percebe-se que, ao longo dos anos, houve mudancas de terminologia
(de geréncia para coordenagio), o que denota ganho de relevincia do tema e da
regiio no dmbito hierdrquico do organograma interno da ABC, mas igualmente
a articulacdo, dentro de uma mesma geréncia ou coordenacio, entre os paises

2 Dados a partir do boletim Via ABC (julho de 2007) e do Relatério de Atividades (ABC, 2016).
3 Entrevista com o Embaixador Fernando Abreu, em Brasilia, em 25 de julho de 2016.

4 Ademais do Relatério de Atividades da ABC (2016) e do documento “Planos de Trabalho para 2016 Cooperagio Interna-
cional”, foram analisados os seguintes documentos: (i) Relatério de Atividades de Cooperacao Técnica, Geréncia de Américas
2008; (ii) Relatério de Atividades de Cooperagio Técnica, Geréncia da América Latina, Central e Caribe 20105 (iii) Relatério
de Atividades de Cooperagao Técnica, Geréncia da América Latina, Central e Caribe 2011; (iv) Relatério de Atividades de
Cooperagao Técnica, Geréncia de Américas e Leste Europeu 2012; (v) Relatério de Atividades de Cooperagio Técnica, Geréncia
de Américas e Leste Europeu 2013; (vi) Relatério de Atividades de Cooperagio Técnica, Geréncia de Américas e Leste Europeu
2014; (vii) Relatério de Atividades de Cooperagao Técnica, Coordenagio de América Latina, Caribe e Leste Europeu 2015.
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da regiao com EUA e Canadd (por exemplo, “Geréncia de Américas”) ou com
o Leste europeu (por exemplo, “Coordenagao de América Latina, Caribe e Leste
Europeu). Pode haver inimeras razées estritamente funcionais e administrativas
na raiz de uma decisao dessa natureza, mas do ponto de vista politico chama a
atencdo o fato de América Latina e Caribe poderem estar associados ora ao Leste

da Europa, ora aos EUA ¢ ao Canadd.

Grafico 4. CTI brasileira na América Central, Caribe e México,
entre 2009 e 2016 (em USS)

Investimentos nos 6 paises mais representativos
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Nota: A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢ mensal, ou scja,
para toda despesa realizada em determinado més, a conversao é constante (http://www.abc.gov.br/ diarias).

Fonte: Coordenagao Geral de Administracio e Or¢camento, ABC, dados de fevereiro de 2017.

Em segundo lugar, os volumes orcamentarios executados ao longo dos anos
demonstram que existem paises com os quais a ABC tem desenvolvido parcerias
mais duradouras e mais relevantes do ponto de vista quantitativo. Na América
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Central, ¢ o caso de Guatemala e El Salvador; no Caribe, salientam-se Jamaica,
Haiti, Republica Dominicana e Cuba, cujos orcamentos sao determinantes para
a variagio da curva que representa o total dos paises da regidao América Central,
Caribe e México. A soma de toda a cooperagio técnica realizada com esses seis pa-
ises centro-americanos e caribenhos representa 79,5% do total da CTT brasileira
para a regio, incluindo o México, como ilustra o Grafico 4.

Grafico 5. CTI brasileira na América do Sul entre 2009 e 2016 (em US$)

Investimentos nos 6 paises mais

representativos entre 2009 e 2016 (US$)
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Nota: A curva azul (eee ) refere-se a despesas com atividades de CTT realizadas no Brasil,

como na realizagdo de semindrios, diarias de hotel e outros gastos.

A ABC utiliza o d6lar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢ mensal, ou scja,

para toda despesa realizada em determinado més, a conversao é constante (http://www.abc.gov.br/ diarias).

Fonte: Coordenagao Geral de Administracio e Or¢camento, ABC, dados de fevereiro de 2017.

Na América do Sul (Griéfico 5), Peru, Paraguai, Uruguai, Suriname, Bolivia
e Equador correspondem a 47,5% do total da CTT brasileira na regiao. Todos es-
ses paises tiveram or¢amentos globais entre 2009 e 2016 acima de US$ 1 milhao,
salvo Equador (que chegou a quase isso, com orcamento de aproximadamente
US$ 986 mil). Surpreendem os orgamentos relativos ao Peru, superando Paraguai
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e Uruguai, tradicionais parceiros regionais no MERCOSUL, no 4mbito do qual
também muito cooperam por meio do Fundo para a Convergéncia Estrutural do
MERCOSUL (FOCEM), estabelecido em 2006. Ao longo dos anos 2009-2016,
o Peru recebeu muitos investimentos de empresas da construcgio civil do Brasil
(via BNDES), embora nao tenha ocupado lugar de relevo politico na agenda
diplomdtica brasileira, principalmente quando comparado a paises com os quais
os governos Lula da Silva e Dilma Rousseff mantinham algum nivel de conver-
géncia ideoldgica, a exemplo de Bolivia e Equador. Isso nao impediu que, ao
final desse periodo (2009-2016), o Peru tenha sido o principal parceiro em CTI
do governo brasileiro, segundo os dados fornecidos pela Coordenagio-Geral de
Administracio e Orcamento da ABC. No mesmo Grifico 5, também merece
destaque a curva de despesas com atividades de CTT realizadas no Brasil: como
or¢amentos relativos a despesas realizadas no préprio territério nacional poderiam
ser consideradas cooperagio técnica internacional? A explica¢io é relativamente
simples, uma vez que se trata de semindrios, cursos de capacitagao, treinamento
profissional, etc. desenvolvidos no Brasil, mas que contaram com a presenga de
gestores, profissionais e responsdveis politicos de paises sul-americanos.

Em terceiro lugar, a agenda de cooperacio técnica latino-americana também
avancou na concepgio e implementagio de projetos regionais (Grafico 6). Os
orgamentos regionais estao organizados de acordo com o escopo dos projetos a
que dizem respeito, podendo estar direcionados a toda a regiao latino-americana,
a uma de suas sub-regides (América Central e do Sul, por exemplo) ou ainda aos
paises que integram o MERCOSUL. Os montantes podem superar os orgamentos
bilaterais de cooperacio técnica entre o governo brasileiro e muitos paises latino-
americanos. Por exemplo, no caso da regido latino-americana, em 2011 a Agéncia
Brasileira de Cooperagao apoiou a realizagao de dois cursos oferecidos pela Escola
Nacional de Administraciao Piblica (ENAP) no 4mbito da Escola Ibero-Americana
de Administragio e Politicas Publicas (EIAAPP). Criada pelo Centro Latino-
Americano de Administragio para o Desenvolvimento (CLAD), a EIAPP tem a
missdo de articular e coordenar o intercAmbio de informacdo e de experiéncias,
promover a criagdo de sinergias e realizar agoes de cooperagio internacional para a
formagao de dirigentes e funciondrios publicos. No ambito do MERCOSUL, entre
2012 a 2015, a ABC assumiu a coordenagio nacional do Grupo de Cooperagio
Internacional do MERCOSUL (GCI). No primeiro semestre de 2015, entrou
em funcionamento da Unidade de Cooperagio Técnica Internacional (UTCI)
no 4mbito da Secretaria do MERCOSUL, com a funcio de assistir o GCI nas
atividades de acompanhamento dos projetos de cooperagio técnica; assessorar os
foros do MERCOSUL e/ou as entidades de gestao para o planejamento, execugio,
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monitoramento e avaliacio das acoes de cooperagio técnica; e manter sistematizada
eatualizada a informagio em matéria de cooperagao internacional no MERCOSUL.

Grafico 6. Projetos regionais e cooperagao trilateral
na América do Sul entre 2009 ¢ 2016 (em US$)
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Nota: A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢ mensal, ou seja,
para toda despesa realizada em determinado més, a conversao é constante (http://www.abc.gov.br/ diarias).

Fonte: Coordenagdo Geral de Administracao ¢ Orgcamento, ABC, dados de fevereiro de 2017.

Na relacdo com a Secretaria Geral Ibero-Americana (SEGIB), responsavel
por impulsionar e dar seguimento as agoes de cooperagio no 4mbito ibero-ame-
ricano, a ABC manteve sua atua¢io como Responsivel de Cooperagao (RC) pelo
Brasil. O Brasil coordena atualmente dois projetos: o Programa de Apoio aos
Bancos de Leite Humano (IBERBLH), executado pela Fundagio Oswaldo Cruz
(FIOCRUZ), e o Programa IBERMUSEUS, executado pelo Instituto Brasileiro
de Museus (IBRAM). O IBERBLH iniciou-se em 2010 e contou com financia-
mento parcial da ABC, com o montante de US$ 132.620,00.° Tem como obje-
tivo a implementagao de pelo menos um Banco de Leite Humano em cada pais
ibero-americano e teve como antecedente a Rede Brasileira de Bancos de Leite

5 A ABC utiliza o “délar PNUD” para contabilizar seus dados. Isso significa que a taxa do délar varia mensalmente, ou seja,
para toda despesa realizada em determinado més, a conversao ¢ constante, em fungao do cimbio praticado pelo Programa das
Nagoes Unidas (http://www.abc.gov.br/diarias).
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Humano (Rede BLH-BR), que é a maior e mais complexa do mundo, formada
por 187 bancos de leite humano em funcionamento e 10 em fase de implantagao.
O Programa IBERMUSEUS, iniciado em 2008, surgiu para promover a inte-
gracio dos paises ibero-americanos, cumprindo fun¢oes de articulagio entre as
institui¢oes publicas e privadas e os profissionais do setor museoldgico ibero-ame-
ricano, a protecio, a gestao patrimonial e o intercimbio de préticas, experiéncias
e conhecimentos, assim como a promogao ¢ a divulgacio da cultura ibero-ameri-
cana. Com relagao a Organizagao dos Estados Americanos (OEA), a ABC criou
na década de 1990 o Fundo Brasileiro de Cooperagao (FBC) com a finalidade de
financiar agdes de cooperagao soliddria para o desenvolvimento entre o Brasil e
os Estados membros da OEA. A énfase dada pela ABC a projetos regionais pode
resultar da necessidade de operacionalizar projetos com or¢amentos menores, mas
que contemplem mais paises. Também pode refletir a prioridade multilateralista
da politica externa brasileira para a regiao. A comprovacio dessas hipSteses pode
ser objeto de pesquisas futuras.

Em quarto lugar, ressalta-se a importincia da rubrica “Defesa” na agenda de
CTI com paises sul-americanos. De acordo com o Livro Branco do Ministério da
Defesa, as politicas externa e de defesa sio complementares e indissocidveis, uma
vez que a manutencdo da estabilidade regional e a constru¢io de um ambiente
internacional mais cooperativo, de grande interesse para o Brasil, sdo favorecidas
pela agio conjunta dos Ministérios da Defesa (MD) e das Relacoes Exteriores
(MRE). Nesse contexto institucional, a ABC mantém parceria com a Divisao
de Assuntos Internacionais do Ministério da Defesa (DAI-MD) e ambas bus-
cam viabilizar a participagio de militares de diversos paises da regiao em cursos
oferecidos pelas Forcas Armadas, intensificando as relagdes bilaterais e regionais
por meio da transmissao de conhecimentos especificos da experiéncia militar
brasileira. Com o objetivo de formalizar e aperfeicoar a parceria entre a Agéncia
Brasileira de Cooperagio e o MD, foi assinado em 4 de maio de 2010, o Acordo
de Cooperagio Técnica na Area da Defesa, fortalecendo a capacidade de coor-
denacio da ABC e definindo as incumbéncias de cada parte. O acordo visou a
promover diversos cursos no ambito da defesa, a fortalecer as relagoes bilaterais,
mas igualmente a ampliar a cooperagao técnica e a incrementar o intercimbio
entre o Brasil e os paises vizinhos.

No comego, os treinamentos foram destinados a oficiais e suboficiais do
Exército, Marinha e Aerondutica dos seguintes paises: Argentina, Bolivia, Chile,
Colémbia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela. Em
2011, a cooperagio foi estendida a paises da América Central e do Caribe. Esse estrei-
tamento das relagoes entre a ABC e 0 MD também é reflexo da Estratégia Nacional
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de Defesa, langada em 2008 e revista em 2012, que define o ambiente regional e o
entorno estratégico como foco prioritdrio das agoes de cooperagio. Aspecto revelador
das ambicdes brasileiras em matéria de seguranga regional, esse conjunto de inicia-
tivas tenderia, no longo prazo, a contribuir para a formagio de redes mais sélidas de
cooperagio propriamente regional entre oficiais das Forcas Armadas no contexto de
redemocratizagao e de reconstrugio das relacoes entre civis e militares.

Em termos operacionais, as capacitagdes sio ministradas nas escolas das
Forcas Armadas brasileiras, entre as quais o Instituto Militar de Engenharia, o
Centro de Instru¢io Almirante Wandenkolk, a Academia Militar das Agulhas
Negras, a Academia das Forcas Aéreas, a Escola de Especialistas da Aerondutica
e a Escola Naval. A ABC, no periodo de 2010 a 2015, arcou com as despesas
relativas a passagens, didrias (bastante reduzidas se comparadas com a pratica do
governo federal) e seguros de viagem. A partir de 2016, em funcio de restri¢oes
or¢amentdrias da ABC, o MD passou a cobrir tanto os custos inerentes as capaci-
tagdes, quanto aqueles anteriormente cobertos pela ABC. O montante destinado
a passagens, didrias e seguros foram transferidos pelo MD a ABC por meio de
Termo de Cooperagao firmado entre as duas instituicoes.

Em 2010, a ABC apoiou financeiramente com aproximadamente US$ 545
mil e beneficiou mais de 60 oficiais militares sul-americanos. Em 2011, a ABC
financiou 112 cursos de capacitacio oferecidos pelo Ministério da Defesa e foram
capacitados 166 militares sul-americanos. Nesse mesmo ano, a ABC destinou
mais de US$ 1,4 milhdo ao financiamento do Programa de Treinamento de
Militares. Em 2013, a ABC financiou, para toda a América Latina, 20 cursos
de capacitagio oferecidos pelo MD. A Forca que apresenta o maior nimero de
cursos apoiados pela ABC ¢ o Exército, seguido pela Marinha e pela Aerondutica.
Os cursos de treinamento e capacitagdo sao variados, dirigidos a distintas pa-
tentes das For¢as Armadas e abrangendo diversos temas, tais como: (i) Curso de
Aperfeigoamento de Superficie de Mdquinas; (ii) Curso Expedito de Oficial de
Salvamento; (iii) Curso Expedito de Controle de Avarias em Instalagoes de Terra;
(iv) Curso Expedito Combate a Incéndio; (v) Curso Expedito de Controle de
Avarias para Oficiais; (vi) Curso de Adaptagio de Voo de Aeronave e Transporte;
(vii) Curso de Formacio de Oficiais (Academia Militar das Agulhas Negras,
AMAN); (viii) Curso de Comando e Estado Maior para Oficiais das Nagoes
Amigas (Escola de Comando e Estado-Maior do Exército, ECEME); (ix) Curso
de Formagao de Oficiais Aviadores; (x) Curso de Formagao de Sargentos; (xi)
Semindrio ZOPACAS de Seguranca e Vigilancia do Trafego Maritimo e Busca e
Salvamento; (xii) Curso Avancado de Defesa Sul-Americano.®

6 Dados a partir do Relatério de Atividades de Cooperagio Técnica, Geréncia de Américas e Leste Europeu (2013).

113



Agéncia Brasileira de Cooperagio
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No caso da América do Sul, percebe-se que os orcamentos variaram muito
a0 longo do periodo 2010-2016, com destaque para a cooperagao com Uruguai,
Paraguai, Suriname, Equador, Argentina e, em menor escala, Guiana. Surpreende
a participagio nula (salvo no ano de 2010) de um pais estratégico como a
Colémbia, muito provavelmente em razio da forte cooperagao militar existente
entre este pais sul-americano e os Estados Unidos da América. Também se desta-
cam os projetos regionais, quantitativamente muito relevantes entre os anos 2012

e 2015 (Figura 12).

Grafico 7. CTI em defesa Brasil-América Latina e

Brasil-Africa (2010-2016, em US$)
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Nota: A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢ mensal, ou seja,
para toda despesa realizada em determinado més, a conversao ¢ constante (http://www.abc.gov.br/ diarias).
Os recursos sao oriundos de orgamentos da ABC (2010-2015) e do Ministério da Defesa (2016).

Fonte: CGCTALOP/ABC ¢ CGCTLACE/ABC, 2017.
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A CTT em defesa nio se restringe a paises latino-americanos e caribenhos. A
cooperagao com paises africanos é muito relevante, uma vez que muitos desses pa-
ises integram o entorno estratégico brasileiro e cooperam com o Brasil no ambito
da ZOPACAS. O Grifico 7 ilustra as tendéncias da CTI em defesa com as duas
regides para o periodo entre 2010 e 2016, a partir de dados consolidados forneci-
dos pela ABC. Em 2017, foram oferecidas vagas nas escolas das forcas brasileiras
a militares da Bolivia, Paraguai, Suriname, Guiana, Cabo Verde, Guiné Bissau,
Mogambique, Sao Tomé e Principe, Senegal e Timor-Leste. As atividades deste
ano dao continuidade as agdes previstas no Acordo de Cooperagio em Defesa
firmado entre a ABC e 0 MD em 2010. No continente africano, as capacitagoes
ministradas pelo MD contaram, para o periodo de 2009 a 2017, com a presenca
de 277 militares. Os cursos destinados aos oficiais e suboficiais africanos, minis-
trados pelas trés Forgas, sio de regra mais longos, podendo durar em alguns casos
mais de um ano. Jd na América Latina, as capacitagoes sao mais curtas (geralmente
de quinze a trinta dias) e, para o periodo de 2011 a 2016, contaram com a par-
ticipagio de 263 militares da regido. Ademais, merecem destaque as capacitagoes
oferecidas no Ambito da ZOPACAS (2010, 2013, 2015), e do Curso Avancado
de Defesa para o Sul (2013, 2014, 2015), que somaram 202 participantes.

Em quinto lugar, no que tange a politicas sociais, o setor de satide destaca-se
gracas & vasta abrangéncia dos programas de cooperagao, refletindo os avangos obtidos
pelas politicas publicas nacionais em sadde de vdrios paises latino-americanos e do
proprio Brasil. Dados esses avancos, a transferéncia horizontal de experiéncias de poli-
ticas pablicas de satide tornou-se mais frequente na regio, gragas entre outros a déca-
das de intercAmbios no seio da OPAS, desde pelo menos a realizagio da Conferéncia
Sanitdria Pan-Americana de 1942, realizada no Rio de Janeiro (Magalhies, 2016;
Maio, 2010). A cooperagio em satde publica também integrou a agenda de integra-
¢do regional, mormente a partir de maio de 2009, quando foi criado o Conselho de
Satde no seio da UNASUL (Buss & Ferreira, 2011). Mais recentemente, podem ser
destacadas algumas iniciativas importantes: em 2013, a conclusao do projeto “Bancos
de Leite Humano no hospital Bertha Calderén Roque”, na Nicardgua, que possibi-
litou o atendimento a 8.761 mulheres até julho de 2014. Experiéncias semelhantes
foram desenvolvidas em El Salvador, no Equador e em Honduras. Ainda na drea de
satde, ressalta-se a conclusio, em 2014, do projeto “Fortalecimento da capacidade
politica institucional de agentes governamentais e nio governamentais do Haiti para a
promogio de defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia”. Trata-se de importante
iniciativa que contribuiu para o desenvolvimento da saide no pais caribenho por
meio do fortalecimento das capacidades institucionais do Estado haitiano no atendi-
mento e na aten¢do diagnéstica e terapéutica a pessoas com deficiéncia.
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E justamente no Haiti que a cooperagio técnica brasileira tem tido uma
de suas experiéncias mais ricas em resultados, mas também atravessada por
dificuldades e aprendizados.” Apesar de manterem relacoes diplomdticas desde
1928, Brasil e Haiti tiveram relacées bilaterais bastante limitadas, inclusive co-
mercialmente, até 2004 (Oliveira, 2013). Antes de 2004, os dois paises apenas
assinaram o Acordo Bésico de Cooperagio Técnica e Cientifica e uma autoridade
haitiana havia feito tio-somente uma visita oficial ao Brasil: em 15 de outubro de
1982, o ex-ministro haitiano de Relacoes Exteriores, Jean Robert Estimé, visitou
Brasilia, quando o referido acordo foi assinado. O quadro das relagoes bilaterais
mudou dramaticamente em 2004, quando o Brasil assumiu a lideranca da Missao
de Estabilizacio das Nacoes Unidas no Haiti, a MINUSTAH (Kenkel, 2008;
Seitenfus, 2014). O préprio Acordo Bésico de Cooperacio Cientifica e Técnica
s6 foi promulgado no Brasil em 24 de novembro de 2004. O Haiti ganhou
relevancia nas agendas de politica externa do Brasil, principalmente por razées
estratégicas e geopoliticas.

Em agosto de 2004, o governo federal montou uma missdo multidisciplinar,
composta por especialistas em agricultura, satde, saneamento, justica, seguranca
publica, infraestrutura, educagio, esporte e desenvolvimento social, oriundos de
ministérios, agéncias federais e instituigoes publicas, sob a coordenacio geral da
Agéncia Brasileira de Cooperagio. Seu objetivo era fazer um amplo diagnéstico
da realidade socioecon6mica haitiana que pudesse permitir ao governo brasileiro
atender suas demandas especificas por meio de cooperagio técnica e projetos hu-
manitdrios. De acordo com a ABC, 44 projetos brasileiros de cooperagao técnica
foram implementados no Haiti entre junho de 2004 e janeiro de 2010, dos quais
42 eram bilaterais e 2 trilaterais. Quando se contabilizam apenas as atividades de
cooperacio técnica relatadas pela ABC, o Haiti ocupa o quarto lugar na lista dos
paises beneficidrios, logo apés Mogambique, Timor-Leste e Guiné-Bissau. Outro
aspecto importante é que o Brasil desenvolveu vdrios projetos de cooperagao trian-
gular no Haiti, envolvendo doadores do CAD, uma organizaciao multilateral, o
Fundo IBAS e outros paises em desenvolvimento.

No periodo que se seguiu ao terremoto (ocorrido em 12 de janeiro de 2010),
o governo brasileiro participou do Encontro de Doadores realizado em Nova York
em mar¢o de 2010. O governo haitiano conseguiu obter o comprometimento de
mais de US$ 13,3 bilhoes com recursos publicos e outros 3 bilhoes do setor pri-
vado. Uma das principais novidades desse esforco de multiplos doadores foi que,
pela primeira vez na histéria recente da ONU, havia dois paises latino-americanos

7 Os dados sobre a cooperagao brasileira no Haiti foram retirados de uma pesquisa anterior e que resultou na publicagao do
capitulo “Brazils Development Cooperation in Haiti since 2010: actors, interests and outcomes”, organizado pelo Instituto
Mora do México (no prelo).
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entre os dez maiores contribuintes, Venezuela e Brasil, ambos buscando evitar,
contudo, a nomenclatura e o quadro normativo do CAD da OCDE (Malacalza,
2014). Os dez “doadores” assumiram aproximadamente 92% de todos os com-
promissos publicos e privados em relacio ao Haiti entre 2010 e 2013: Venezuela
(US$ 2,42 bilhoes), BID (US$ 2,34 bilhées), EUA (US$ 1,15 bilhao), Uniao
Europeia (US$ 690 milhoes), Espanha (US$ 449 milhées), Canadd (US$ 387
milhées), Banco Mundial (US$ 359 milhées), FMI (US$ 336 milhées), Franca
(US$ 279 milhées) e Brasil (US$ 163 milhoes). De acordo com Malacalza (2014,
p. 67), “apenas 13% dos recursos brasileiros destinam-se ao apoio orgamentdrio do
governo haitiano”, sendo que a ABC ¢ o governo brasileiro enfatizaram a dimen-
sao social e produtiva do desenvolvimento (satide, cultura e esporte, agricultura,
seguranga alimentar). De acordo com a ABC (2015), o Programa de Cooperagio
Técnica Brasil-Haiti tinha, em novembro de 2015, uma carteira de quatro projetos
em andamento, sendo duas as dreas principais: satde e agricultura. Além disso,
além da continuidade dos projetos em andamento, a ABC prevé o desenvolvimen-
to e a implementagio de um projeto de formagio profissional com recursos do
Fundo de Reconstrugao do Haiti, em parceria com o SENAIL

Um resultado inesperado da presenca brasileira no Haiti, particularmente
desde o terremoto de 2010, foi 0 aumento do fluxo migratério de haitianos para
o Brasil. Migrantes irregulares e refugiados aumentaram exponencialmente. De
acordo com o IPEA & ABC (2016), em 2011 mais de 111 cidadios haitianos
buscaram reftigio no Brasil. Entre janeiro e dezembro de 2012, houve 1.802 novas
demandas de refugiados da América Latina e do Caribe no Brasil, e 82% deles
eram cidadaos haitianos. Em 2013, houve 1.579 pedidos de haitianos. Em 2013,
o governo brasileiro concedeu estatuto de residente permanente a 6.738 haitianos,
quase a mesma quantidade do ano anterior. Em 2014, o governo brasileiro esti-
mou que havia aproximadamente 30 mil haitianos instalados no pais e aproxima-
damente 16 mil pessoas teriam chegado apds o terremoto de 2010. Os haitianos
normalmente atravessam as fronteiras no norte do Brasil (Amazonas e Acre) em
busca de melhores condigoes de vida (Waisbich & Pomeroy, 2014). De acordo
com a embaixada brasileira em Porto Principe, cerca de 90 mil haitianos teriam
chegado ao Brasil entre 2010 e 2016. O Brasil tende a ser visto como um pais de
passagem para os haitianos em transito para o Chile e possivelmente para os EUA.

O ntimero de refugiados no Brasil como porcentagem de sua populacio to-
tal (sejam eles haitianos ou nao) é muito limitado quando comparado com paises
africanos, europeus ou outros paises da América Latina. Somente na Africa do
Sul, por exemplo, estima-se que o niimero de refugiados e migrantes irregulares
origindrios do Zimbdbue ultrapasse a casa de 1 milhao de individuos. A realidade
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brasileira ¢ muito diferente, mas isso nio impediu que, no seio da sociedade bra-
sileira, tenha se desenvolvido uma narrativa de “ameagas estrangeiras” fabricada,
nutrida e disseminada por grandes jornais nacionais (Milani et al., no prelo). As
politicas ainda sdo muito timidas nessa drea e hd muito que o governo brasileiro
deve fazer para melhorar a situagdo, particularmente a fim de sensibilizar sua
populacio para a relevancia da CSS e a dimensio dos direitos humanos no acolhi-
mento de refugiados e migrantes do Haiti e de outros paises. H4 também limites
claros para a concessao do chamado “visto humanitdrio” aos haitianos, ademais de
obstdculos relacionados a regularizacdo dos documentos e a0 monitoramento das
condi¢des de trabalho dos recém-chegados, entre outras medidas que os especia-
listas e ativistas na drea tém demandado (Waisbich & Pomeroy, 2014).

3.1.2 — A cooperagio técnica brasileira com os paises africanos

Passando a analisar a dimensdo africana da cooperacio técnica brasileira,
dois de nossos entrevistados na ABC ressaltaram que a drea mais demandada pe-
los parceiros do continente tem sido, historicamente, a agricultura. No setor agri-
cola, os projetos também dizem respeito a seguranca alimentar, como ilustram os
projetos de sementes crioulas com a Africa do Sul, de processamento de mandioca
com o Quénia, de caju com Gana, de pecudria com Tanzinia e Burquina Faso.
No setor algodoeiro, uma primeira missao foi organizada em 2006 e uma segunda
em 2008, com o objetivo de elaborar um projeto de CTT em desenvolvimento do
algodao e decidir a localidade da futura sede do projeto. Sua implementacio foi
iniciada em fevereiro de 2009, quando jd havia sido definido que a sede do projeto
seria em Sotuba (Mali) e que também seriam envolvidos Burquina Faso, Benin e
Chade. O primeiro projeto de apoio aos chamados paises do C-4 (Burquina Faso,
Benin, Chade e Mali) visou ao fortalecimento da cadeia produtiva do algodao nos
quatro paises, por meio da transferéncia de variedades brasileiras desenvolvidas
pela EMBRAPA, revitalizagio de infraestrutura administrativa e laboratorial da
estacdo experimental de Sotuba, bem como atividades de capacitagao. Ainda no
segundo semestre de 2013, foi inaugurada a estagao experimental em Sotuba,
antes do significativo crescimento or¢amentdrio do projeto, gragas aos recursos
do contencioso do algoddo na OMC.?

8 Na priética, o primeiro Cotton-4 (2009-2013) j& havia recebido recursos do contencioso, embora a maior parte do or¢amento
tenha sido de recursos governamentais. Dados a partir de entrevistas realizadas com Paulo Lima, Coordenador de Cooperagao
Técnica com paises africanos de lingua portuguesa e Timor-Leste (em Brasilia, em 26/07/2016), e Nelci Peres Caixeta, Co-
ordenador de Cooperagao Técnica Bilateral, Geréncia de Africa, Asia e Oceania (18/10/2016). Alguns dados também foram
retirados do “Relatério de Atividades de Cooperagio Técnica, Geréncia de Africa, Asia e Oceania” (2013), publicacio interna
da ABC, fevereiro de 2014. Vide igualmente a publicagio “Cotton-4+Togo Uma parceria de sucesso”, que contém muitas
informagdes institucionais, fotos e apresentagao de resultados.
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O “programa do algodao”, conhecido internamente na ABC pela sigla
BRA/12/002, ¢ um desdobramento da parceria entre os quatro paises e o Brasil
contra os subsidios dos paises desenvolvidos, em particular no didlogo durante
a V Conferéncia Ministerial da Organiza¢io Mundial do Comércio de 2003 em
Cancun. Apesar da importincia econdmica para os paises africanos, o algodao
desses paises é pouco expressivo na produ¢io mundial: enquanto em 2007 o
Brasil produziu 5% do algodio mundial, a Africa Francéfona (de que fazem par-
te os quatro paises originais do projeto) produziram juntos apenas 4% (Bueno,
2016). Hoje o “programa do algodao” ¢ de fato um “projeto guarda-chuva’
que integra, além do projeto C-4+Togo (com dura¢io prevista de 4 anos, entre
dezembro de 2014 e dezembro de 2018), o projeto Shire Zambeze e o projeto
Cotton-Victoria.

A ABC coordena o programa que tem apoio do PNUD e execugio da
EMBRAPA, que compartilhou conhecimento em trés imbitos: manejo integrado
de pragas, melhoramento genético e manejo integrado do solo (sistema de plantio
direto sob cobertura vegetal). O programa ¢ a primeira iniciativa de cardter regio-
nal desenvolvida pela ABC em parceria com a EMBRAPA e a maior plataforma
de cooperagio do Brasil com o continente africano em termos or¢amentdrios.
Na origem, as entidades publicas de pesquisa parceiras na iniciativa foram: o
Institur d’Economie Rurale (IER, Mali), o Institur pour I’Environnement et
Recherches Agricoles INERA, Burquina Faso), o /nsttur Tchadien de Recherche
Agronomique pour le Développement (ITRAD, Chade) e o Institur National
des Recherches Agricoles du Bénin (INRAB, Benin). Os gastos financeiros no
“programa do algodao” hoje ja superam US$ 2,9 milhées: de um pouco mais de
US$ 63 mil em 2010, os gastos chegaram a US$ 860 mil em 2013, mais de US$
390 mil em 2015 e mais de US$ 820 mil em 2016. Tal volume nos orcamentos
anuais ndo seriam possiveis, nao fosse o apoio do Instituto Brasileiro do Algodao,
que destinou a CTT cerca de 10% dos recursos recebidos dos Estados Unidos no
ambito do contencioso do algodao na OMC (Bueno, 2016; Canesin & Bueno,
2015).” No entanto, se forem contabilizadas as horas técnicas e a contrapartida
dos paises, o valor do or¢amento do programa é bem superior. No caso especifico
do projeto C-4, encerrado em 2013, o orgamento global chegou a US$ 5,48
milhées, apds revisdes que jd incluiram as horas técnicas e a contrapartida dos
quatro paises africanos.

9 Em 2010, os governos do Brasil e dos Estados Unidos da América concordaram em criar um fundo com recursos do Com-
modity Credit Corporation, um 6rgio dentro do governo americano, como uma solugio parcial para o contencioso do algodao
na Organizagio Mundial do Comércio entre os dois governos sobre os subsidios concedidos pelo governo americano aos seus
produtores de algodao. Isto levou a criagio do Instituto Brasileiro do Algoddo, uma associagao civil sem fins lucrativos criada
em junho de 2010 para gerir esses fundos, com vista ao desenvolvimento e fortalecimento da industria de algodao do Brasil
nacionalmente e por meio da cooperagio internacional.
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Até agora, dez variedades brasileiras de algodao foram transferidas e adap-
tadas. Em alguns casos, variedades locais foram cruzadas com as brasileiras para
melhorar a qualidade das fibras e algumas de suas caracteristicas, tais como brilho
e cor. Isso ndo estava previsto no projeto e foi um desdobramento (natural no
ambito da pesquisa agricola) do envio das variedades brasileiras. Uma avaliagao
independente da primeira fase apontou que o projeto enfrentou desafios em
termos de gestdo financeira e processos administrativos, mormente nos seus
primeiros meses. Outro problema apontado foi a presenca de grupos islamicos
fundamentalistas no norte da Africa e a instabilidade gerada em alguns dos paises
do programa por crises econémicas, politicas e sociais. A falta de marco legal para
o repasse de recursos diretamente da ABC para institui¢des parceiras causou atra-
sos e o projeto também sofreu com os limites de tempo de viagens dos técnicos
da EMBRAPA. Como ressalta o Nelci Peres Caixeta, da ABC:

“No comego a execugio financeira do Projeto do Algodio foi lenta. Uma das di-
ficuldades também diz respeito & nao remuneracio de técnicos do servico publico
federal. Isso ¢ bom, por um lado, mas traz lentidées & execugio, por outro. Faz com
que o custo do projeto seja baixo, mas isso também impacta na execugio financeira.
Aumentar o nimero de projetos e paises parceiros pode ser dificil pela lentidio na
implementagio dos projetos. Um efeito nao antecipado do Projeto do Algodao foi
o fato de que esses paises passaram a nio aceitar qualquer tipo de projeto depois.
Querem conversar, abrir didlogo sobre os porqués dos projetos, etc. Ou seja, hd
um aprendizado no fazer projeto que ¢ diferente da cooperagio tradicional. Alguns
treinamentos envolvem viagens de técnicos africanos ao Brasil (por exemplo, na
Universidade Federal de Lavras). Hoje o Togo é o pals mais entusiasmado com o
projeto. Outro problema que surge ¢ que alguns técnicos locais, africanos, foram
empregados em novas empresas algodoeiras. Claro, isso ¢ bom para eles individu-

almente, mas ruim para o Projeto”.m

Entre os beneficios para o Brasil dessa modalidade de cooperacio, pode-
se lembrar o maior conhecimento sobre a realidade dos parceiros (contribuindo
para o adensamento das relacoes entre os paises), o estimulo para a abertura de
novas frentes de cooperagio e a assimilagio de novos conhecimentos pelo governo
brasileiro (como o sistema de aproveitamento de dguas de Chade). Em termos es-
tratégicos, o Brasil ¢ um dos paises que mais expandiram sua producio de algodao
no mundo, transformando-se de importador em terceiro maior exportador em
apenas doze anos. A cotonicultura brasileira sofre com os subsidios do governo
dos EUA, devido aos precos internacionais que sao mantidos baixos modo arti-
ficial. Em 2004, a Associagio Brasileira dos Produtores de Algodao estimou que,

10 Entrevista concedida em Brasilia, em 18/10/2016.
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sem os subsidios dos EUA, a producio brasileira dobraria em apenas dois anos,
de acordo com dados disponibilizados no website da ABRAPA. O “Programa
do Algodao” também reforca a parceria entre paises interessados a combater os
subsidios ao algodio, principalmente nos Estados Unidos. Da parte do governo
e dos produtores do Brasil, nao existe a percepgio de que investir na CTI em
algodao nos paises africanos seja um risco, em termos de competigao futura, para
a produc;éo nacional. Na mesma entrevista, Nelci Peres Caixeta ressaltou que:
“Existe clara melhoria na produgio e na produtividade. Mas os algodoeiros brasi-
leiros ndo enxergam nessa cooperagio uma ameaga para a produgio brasileira. No
Brasil, sdo cerca de 1000 produtores, alguns com 40 mil hectares de propriedade.
Na Africa a média dos terrenos cultivados ¢ de 3 hectares. A situagio é bem diferen-
te do café e do cacau. O empresdrio brasileiro Gilson Pimenta j4 investiu no Sudao,
para o desenvolvimento da producio de algodio e de milho (no Vale do Nilo, em

30 mil hectares), mas ele ¢ uma excegio até agora”.

Em 2015, iniciou-se a segunda fase do projeto, com a adesdo do Togo, e
sua vigéncia estd prevista para até o final de 2018. Nesta segunda fase, passou-
se finalmente a dar mais atengdo ao tema da seguranca alimentar por meio da
promogio da rotagio de culturas alimentares; de fato, essa preocupacio vinha
sendo manifestada desde a primeira fase do projeto pelo coordenador técnico da
EMBRAPA (entre 2010 e 2016). Os resultados em termos de producio ainda
nio so claros e as avaliagdes sugerem que somente no longo prazo serd possivel
perceber mudancas mais estruturais, se houver. De todas as formas, a experiéncia
acumulada nessa iniciativa j4 vem sendo empregada em outros projetos de CTI
iniciados em 2015 com foco na produgio algodocira: o Projeto Shire Zambeze
(com Malaui e Mogambique) e o Projeto Cotton-Victoria com paises situados
as margens do rio Victoria (Tanzinia, Quénia e Burundi). Outras demandas
estio em avaliagio e outras atividades encontram-se em execucio na América
Latina e no Caribe, mas sob outro “projeto guarda-chuva’, assinado com a FAO
(conhecido como “Fortalecimento do Setor Algodoeiro por meio da Cooperagao
Sul-Sul”). J4 estao em vigor os seguintes projetos-pais: Paraguai, Peru, Colombia,
Bolivia e Equador, sendo que a EMBRAPA participa dos trés primeiros.'!

No setor agricola, porém, nem sempre os resultados foram os melhores
em matéria de cooperacio brasileira com os paises africanos. O caso provavel-
mente mais emblemdtico, marcado por dificuldades em sua execugio, foi o

11 Dados a partir de: Avaliacio do Projeto “Apoio ao desenvolvimento do setor algodoeiro dos paises do C-4"(Benin, Burquina
Faso, Chade, e Mali). Centro de Estudos e Articulagio da Cooperagiao Sul-Sul, ABC, 2016. NASCIMENTO, Evelyn M. Coo-
peragao Sul-Sul Brasil e Africa: o Projeto Cotton-4. Brasilia: UNB, 2011 (http://bdm.unb.br/bitstream/10483/3802/1/2011_
BeatrizMoreiraAlmeida.pdf). Ver igualmente o histérico da iniciativa no documento “Relardrio de Progresso 2014, Projeto
BRA/12/002 Apoio ao Desenvolvimento do Setor Algodociro” (disponibilizado pela ABC). Agradecemos a Adriana Mesquita

C. Bueno pela leitura atenta desta parte do capitulo (acerca do “Programa do Algodio”).
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“Programa de Cooperagio Tripartite para o Desenvolvimento Agricola da Savana
Tropical”, uma cooperacio trilateral Brasil-Japao-Mogambique, mais conhecido
como PROSAVANA. Nos anos 1970, o Cerrado brasileiro fora objeto de um
acordo de cooperacio entre Brasil e Japao com o objetivo de transformar o solo
dcido do segundo maior bioma brasileiro em uma nova fronteira agricola. O
Programa de Cooperacio Nipo-Brasileira para o Desenvolvimento dos Cerrados
(PRODECER) contribuiu para fazer de uma 4rea até entdo considerada impré-
pria para a agricultura um dos principais polos mundiais de produgio de grios,
nio sem efeitos socioambientais, mas certamente com taxas impressionantes de
aumento da produtividade. Promoveu-se uma agricultura mecanizada de cere-
ais (em especial, milho, soja e trigo) cuja produgio passou a ser escoada até os
principais portos no litoral brasileiro para a exportagio. Até 2001, o programa
desembolsou US$ 684 milhdes com custos divididos entre os dois governos,
segundo valores de 2009. O sucesso do PRODECER em alavancar a produtivi-
dade agricola teve seu equivalente em impactos nocivos, medidos em termos de
concentragio fundidria, éxodo rural, desmatamento e outras mazelas econémicas,
sociais e ambientais.

Em reuniées bilaterais durante a cipula do G-8 em Aquila (Itdlia), em
2009, Brasil e Japdo decidiram agir conjuntamente para o desenvolvimento
agricola na Africa. Mogambique associou-se ao projeto (Garcia & Kato, 2013).
A proposta inicial era adaptar a experiéncia acumulada com o PRODECER as
savanas africanas — biomas que, por estarem na mesma latitude, apresentam ca-
racteristicas e desafios semelhantes aos do cerrado brasileiro para a implementa-
¢ao do agronegdcio. O PROSAVANA foi assinado em 2009 e langado em 2011.
Mogambique, com um dos menores IDH do mundo, é um pais com populacio
majoritariamente rural e enfrenta niveis elevados de desnutrigao e inseguranga
alimentar. A regido selecionada para a execugdo do projeto é conhecida como
Corredor de Nacala, um cinturio agricola de 14 milhoes de hectares no norte
do pais.

O programa tinha originalmente o objetivo de, por meio do apoio a pe-
quenos e médios agricultores, aumentar a produtividade da agricultura familiar
e também gerar excedentes exportdveis sob o modelo do agronegécio. Sua espe-
cificidade estaria na énfase em estimular a monocultura em larga escala voltada
a exportagio. A EMBRAPA ¢ a coordenadora técnica do PROSAVANA e a
Fundacao Getdlio Vargas (por meio de sua consultoria GV Agro) foi responsdvel
pelo Plano Diretor do Programa. Trata-se de um programa de longo prazo, com
duragio de vinte anos, com o objetivo de “melhorar a competitividade do setor
rural da regido, tanto em matéria de seguranca alimentar a partir da organizago e
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do aumento da produtividade no ambito da agricultura familiar, como na geragao
de excedentes exportdveis a partir do apoio técnico a agricultura orientada para
o agronegdcio”, segundo o resumo executivo do PROSAVANA disponibilizado
pela ABC. Planejavam-se aumentos da produtividade e da produgio agropecudria
regional de 12% ao ano a partir de 2015 (Almeida, 2016; Garcia & Kato, 2016).

O PROSANA j4 foi apresentado como a mais ampla iniciativa de coope-
ragdo internacional brasileira em agricultura e como parte da estratégia oficial
do governo mogambicano para o desenvolvimento rural da regido. O governo
de Mocambique desejava atrair investimentos estrangeiros, negociando acesso a
terras que, de acordo com a Constituigio, sio publicas. Nesse sentido, em julho
de 2012, foi lancado o Fundo Nacala, uma iniciativa entre a Fundacio Getulio
Vargas, o Ministério da Agricultura de Mogambique, a FAO, a ABC ¢ a JICA,
com o objetivo de atrair investimentos privados na ordem de US$ 2 bilhées para
o desenvolvimento agricola do norte de Mogambique. Os recursos viriam do
Brasil, do Japao, do Banco Mundial e de institui¢des financeiras dos trés paises.
O coordenador da FGV estimava no langamento um retorno financeiro entre 18
e 23% ao ano. O Fundo nio fazia parte do PROSAVANA, mas compartilhava
com ele os parceiros envolvidos e os objetivos de expansio da atividade agricola
intensiva. Com a queda internacional no preco das commodities, o Fundo nio
conseguiu nenhum investimento privado e foi encerrado em 2014.

Entre as criticas formuladas ao PROSAVANA, muitas originaram-se de atores
da sociedade civil mogambicana, brasileira e japonesa. Entidades locais, em parceria
com organizagoes da sociedade civil do Brasil e Japao, langaram em 2014 a campa-
nha “Nao a0 PROSAVANA”. Agricultores locais apontavam que os objetivos dessa
cooperagdo nio estariam associados aos das comunidades locais e beneficiariam
desproporcionalmente os empresdrios e os governos do Brasil e do Japao, em de-
trimento dos camponeses de Mocambique. Temia-se que o incentivo 2 agricultura
familiar ficasse em segundo plano. A Unido Nacional de Camponeses (UNAC),
uma das principais representacoes da agricultura familiar em Mogambique, liderou
criticas a falta de didlogo e de participagao.

O PROSAVANA nio havia passado por processo algum de consulta popular,
atraindo, assim, desconfianca por parte dos pequenos agricultores, principalmente
no que diz respeito ao uso de pesticidas e de fertilizantes quimicos, a polui¢ao dos
recursos hidricos, as ligagoes muito estreitas com os interesses privados da empre-
sa multinacional brasileira Vale e, como consequéncia desse processo, a redugao
das alternativas de sobrevivéncia e a0 aumento dos riscos de empobrecimento das
comunidades rurais mogambicanas. No Brasil, principalmente sob a lideranca da
FASE, conhecida entidade da sociedade civil brasileira, repercutiu imensamente
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FIGURA 13. CTI BRASIL-AFRICA ENTRE 2009 E 2016 (EM US$)
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Fonte: Coordenagao Geral de Administragido e Orgamento, ABC, dados de fevereiro de 2017.
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a acusagdo ao governo brasileiro de estar “exportando as contradigées do campo
brasileiro”, incentivando o éxodo rural e a concentracio fundidria, sem atacar o
problema do baixo desenvolvimento do meio rural mogambicano, nem a endémica
inseguranca alimentar do pais (Almeida, 2016; Garcia & Kato, 2016)."

Do lado da EMBRAPA, durante a entrevista realizada em Brasilia, foi lem-
brado que o objetivo do PROSAVANA era desde o inicio desenvolver a agricultura
empresarial, afinal este havia sido o pedido formulado pelos governos dos trés pa-
ises; no entanto, o governo mogambicano nunca teria implementado, na prética,
essa no¢ao de agricultura empresarial.”> O mimetismo das parcerias entre Brasil e
Japdo para Mogambique ndo pareceu produzir, até agora pelo menos, resultados
positivos. No bojo dessas muitas criticas, nos altimos tempos 0 PROSAVANA vem
passando por reformulagoes, tendo sido realizada, em 2015, uma consulta popular,
sujos resultados apontavam para a diminui¢ao de sua énfase no agronegdcio em
prol do estimulo a pequenas e médias empresas com envolvimento de agricultores
mocambicanos e pequenos produtores. Os resultados futuros do PROSAVANA
sdo incertos e sua implementagio merece o olhar atento das instituigoes envolvidas,
como também dos atores diretamente atingidos e das organizacoes da sociedade
civil de Brasil, Japao e Mogambique.

Além da agricultura, a CTT brasileira com paises africanos (principalmente
nos chamados paises africanos de lingua oficial portuguesa, os PALOP) se destaca
em outros setores, tais como satde, educagio e, como vimos anteriormente, de-
fesa — haja vista que os paises africanos e atlanticos integram o chamado “entorno
estratégico”, nos termos oficiais do MD. Em termos geograficos, quando todas
os setores de CTT sdo considerados, os dados sao eloquentes: os PALOP sao prio-
ritdrios em matéria de CTT para o governo brasileiro, ao lado de Argélia (princi-
palmente nos anos 2010 e 2011), Benin e Senegal no continente africano (Figura
13). Em 2005, o Brasil implementou 119 projetos e atividades de CT1 no mundo
todo, 54 dos quais na Africa; entre os 54 projetos implementados no continente
africano, 35 referiam-se aos PALOP' Em 2014, a cooperagio brasileira atendeu
a 33 paises do continente africano, com um orcamento de US$ 57 milhoes em
projetos em execugdo, com destaque para Angola, Argélia, Benin, Cabo Verde,
Guiné-Bissau, Mali, Mocambique, Sao Tomé e Principe, Senegal e Tanzinia.”

12 Parte dos receios foi confirmada com o vazamento dos relatérios executivos realizados por peritos internacionais que refor-
cavam a énfase do projeto na agricultura intensiva de exportagao (https://www.grain.org/article/entries/4703-leaked-prosava-
na-master-plan-confirms-worst-fears).

13 Entrevista com Paulo César Nogueira, Assessor da Secretaria de Relagdes Internacionais da EMBRAPA, em Brasilia, no dia
28 de julho de 2016.

14 Dados a partir do boletim Via ABC, de outubro de 2005.

15 Relatério de Atividades de Cooperagio Técnica, Geréncia de Africa, Asia e Oceania (2014). Publicagio interna da ABC,
janeiro de 2015.
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Como na regido latino-americana, os projetos regionais também sio rele-
vantes no continente africano, com destaque para o jé mencionado “Programa do
Algodao”, mas também para os projetos desenvolvidos com a CPLP (Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa), com os paises que integram a Zona de Paz e
Cooperagio do Atlantico Sul (ZOPACAS), ademais de diferentes modalidades de
cooperagao trilateral, como veremos em detalhe na secio seguinte deste capitulo

(Grifico 8).

Grafico 8. CTI trilateral e multilateral Brasil-Africa
entre 2009 e 2016 (em USS)

=== Cooperagao
2.000.000 Trilateral

= Cioop, Trilateral/
e \‘ Organismos

\
1.500.000 'd \‘ CPLP
/ \ e PALOP

1.000.000
ZOPACAS

500.000

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

-500.000
Nota: A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢ mensal, ou seja,

para toda despesa realizada em determinado més, a conversao ¢ constante (http://www.abc.gov.br/ diarias).

Fonte: Coordenacao Geral de Administra¢do e Or¢gamento, ABC, dados de fevereiro de 2017.

H4 vérios fatores que nos permitem explicar por que os PALOP sio tao rele-
vantes na CTT brasileira. Na perspectiva operacional da gestao de projetos, o fato
de Brasil e PALOP compartilharem a lingua portuguesa facilita enormemente a
transferéncia de préticas de politicas ptblicas por servidores brasileiros. Ademais,
os PALOP fazem parte de um continente cuja populagio foi historicamente sub-
metida & escraviddo e & migragao transatlantica forcada com efeitos expressivos na
demografia brasileira. Aspecto fundamental: trata-se de paises que sdo prioritdrios
na politica externa, com os quais o Brasil compartilha lagos histéricos e culturais.
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Sdo parceiros privilegiados na busca brasileira por lideranca internacional, uma
vez que projetam a diplomacia brasileira além da regido latino-americana.

Nesse sentido, e ainda do ponto de vista das relacoes internacionais, deve
ser lembrada a criagio da CPLP em 17 de julho de 1996, por ocasido da Primeira
Conferéncia de Chefes de Estado e de Governo em Lisboa, com o objetivo “de
consolidar a realidade cultural que confere identidade prépria aos paises de lingua
portuguesa, promover a concertagio politico-diplomdtica e estimular a coope-
ragdo, conjugando iniciativas para a promogio do desenvolvimento econdmico
e social dos povos comunitdrios”, de acordo com a Declaragio Constitutiva da
CPLP. Em julho de 2000, na Terceira Reunido de Capula da CPLP, realizada
em Maputo, foi aprovada a “Declaracio sobre Cooperagao, Desenvolvimento e
Democracia na Era da Globaliza¢ao”, que reafirmou o compromisso dos paises-
membros com os valores democriticos, a erradicagio da pobreza ¢ a promogio do
desenvolvimento sustentdvel. O Timor-Leste, que desde 1998 vinha participando
na qualidade de membro observador, incorporou-se em definitivo 8 Comunidade
em 31 de julho de 2002, seguido pela Guiné-Equatorial em 2014.

Portanto, os PALOP sio parceiros fundamentais na agenda de politica
externa e na cooperacio internacional desenvolvida pelo governo brasileiro. No
caso especifico da cooperagio educacional, por exemplo, de acordo com dados
oficiais sistematizados do Ministério da Educacio, entre 2000 e 2013 houve 5.083
estudantes de graduacio (no ambito do PEC-G) provenientes dos PALOD, o que
representou nesse periodo 66,2% de um total de 7.676 estudantes estrangeiros, ao
passo que entre 2000 e 2012 houve 354 estudantes de pds-graduagao (PEC-PG)
de um ntimero total de 1.880 (18,8% do total). Ainda em matéria de educacio
superior, no governo do Presidente Lula da Silva, estabeleceu-se uma nova uni-
versidade federal a fim de promover a cooperagio com os paises de lingua oficial
portuguesa: a Universidade Federal da Integracio Internacional da Lusofonia
Afro-Brasileira (UNILAB). Desde entio, a UNILAB tem sido uma universidade-
chave para acolher estudantes dos cinco PALOP (Milani et al., 2016; Ullrich &
Carrion, 2013). Além disso, a UNILAB também desempenhou papel particular-
mente relevante quando foram aplicadas san¢oes internacionais, definidas no Am-
bito da CPLP, contra o governo de Guiné-Bissau em 2012: as demandas por bolsas
de PEC-G e PEC-PG foram direcionadas 8 UNILAB. Desse modo, o governo
brasileiro adotou posicionamento intermedidrio entre a necessidade de acatar uma
decisao multilateral (suspendendo os programas PEC-G e PEC-PG) e a de nao
punir os estudantes guineenses, mantendo a cooperagio aberta por intermédio da
UNILAB. Nesses dois anos (2012 ¢ 2013) de suspensao dos programas PEC-G e
PEC-PG, foram enviados, respectivamente, 44 e 78 estudantes 8 UNILAB.
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Além das bolsas de PEC-G e PEC-PG jd mencionadas, também merecem
destaque as atividades de educagio a distincia e ensino profissional. O Instituto
Rio Branco do Itamaraty também recebe jovens diplomatas dos cinco PALOP
para a formagio profissional. Organizagoes da sociedade civil atuando nesse cam-
po nos PALOP sdo em niimero mais reduzido, podendo-se incluir a ALFASOL, a
associa¢do Missao Crianca e o Instituto Elos — geralmente atuando em programas
de educagio de jovens e adultos. Desde 2003, a A¢do Educativa, ONG brasileira
com sede em Sao Paulo, também tem estado envolvida em projetos de educagao
nao-formal em paises da CPLD, através da organizacio de semindrios e a criagio
de um Centro de Referéncia em Educacio de Jovens e Adultos na Cooperagao
Sul-Sul, em parceria com a UNESCO e a UNILAB.

Cabo Verde é o niimero um na lista dos dez paises principais com os quais
o Brasil coopera em educagao por meio da ABC e do Ministério da Educagio.
Em primeiro lugar, a cooperagio ocorre no campo dos programas de intercimbio
ja& mencionados (PEC-G e PEC-PG). Cabo Verde ¢ o pais que mais enviou estu-
dantes (com bolsa brasileira ou de outro pais) para fazer cursos de graduagio no
Brasil gratuitamente. E o segundo entre os PALOP quando se consideram ambos
os programas: 2.657 estudantes de graduagao de um total ndimero de 7.676 estu-
dantes estrangeiros (34,6%) e 112 estudantes de pés-graduacio (5,9% do total).
Em segundo lugar, a cooperagao técnica com Cabo Verde teve crescimento con-
siderdvel nos anos 2008, 2009 e 2010, principalmente no 4mbito do programa
de desenvolvimento académico e institucional da Universidade de Cabo Verde
(UNI-CV). Em terceiro, os projetos de formagao de jovens e adultos também
merecem destaque, mediante a construgio do centro de formacio profissional
j& inaugurado na cidade da Praia, cuja execugao ficou a cargo do SENAI, com
orcamento de aproximadamente US$ 1,33 milhao do governo brasileiro e contra-
partida de Cabo Verde de cerca de US$ 220 mil (Milani et al. 2016).

No caso de Angola, em matéria de cooperagio em educacio, ressaltam-se
os programas PEC-G e PEC-PG, bem como a presenca de estudantes angolanos
na UNILAB. Além disso, o Ministério do Meio Ambiente iniciou em 2007 um
programa de cooperagio em matéria de educagio ambiental, com vistas & forma-
¢ao de técnicos angolanos do Ministério angolano do Urbanismo e Ambiente. No
nivel subnacional, em 2011, Angola e Bahia assinaram um acordo de cooperagao
em gestdo da educagio.

No caso de Sao Tomé e Principe, além dos programas PEC-G e PEC-PG e
da participagdo de estudantes na UNILAB, desde 2007 os dois governos coope-
ram no setor de alimentacio escolar. Trata-se de uma tentativa de transferéncia
de uma politica publica brasileira (o Programa Nacional de Alimentagao Escolar)
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para Sao Tomé, por meio de assessoria nas dreas de nutrigio escolar, gestao de
politicas publicas e controle social. O projeto no se limitou exclusivamente a
prestacdo de servicos de assessoria técnica e treinamento para as cantinas escola-
res, porquanto o governo brasileiro também enviou alimentos para cerca de 42
mil criangas que frequentam a escola primdria em Sao Tomé e Principe. Outra
iniciativa é o Programa de Parceria na Alfabetizacdo, envolvendo o Ministério
da Educacio, a ALFASOL (responsédvel pela execu¢do) e universidades federais
brasileiras. Até 2012, pelo menos 18.491 jovens e adultos de Sao Tomé e Principe
tinham frequentado cursos de alfabetizagdo e outros 2.529 haviam participado de
cursos de pés-alfabetizagao.

Guiné-Bissau também se beneficia dos programas de intercimbio PEC-G,
PEC-PG e UNILAB, como mencionado. O Brasil, por meio do SENAI, também
construiu um centro de educagio profissional em Bissau, onde desde 2009 cerca
de mil e duzentos profissionais j4 foram treinados. Outro centro de treinamento
foi desenvolvido para promover o aperfeioamento de pessoal de seguranga, sob
os auspicios do Escritério das Nagoes Unidas sobre Drogas e Crime. E o primeiro
centro do género fora do Brasil, e esta iniciativa de cooperagao triangular recebeu
o aporte de US$ 3 milhées do governo brasileiro entre 2010 e 2013 (Milani et
al. 2016).

Apesar da relevincia de todas essas iniciativas, Mogambique tem sido o
principal parceiro da CTI desenvolvida pelo governo brasileiro com os PALOP.
Mogambique foi o principal receptor da cooperagio técnica brasileira prestada
entre 2003 e 2010, totalizando 15% do total de valores executados em projetos
em agricultura, satde, educagdo e outras dreas. Entre 2011 ¢ 2013, o pais tam-
bém foi o principal destino dos gastos em cooperagio técnica brasileira (IPEA &
ABC, 2016). Brasil e Mogambique tém relagoes diplomdticas desde novembro de
1975, quando Mogambique se tornou independente. A embaixada do Brasil foi
inaugurada em Maputo no dia 1° de marco de 1976, mas foi s6 em janeiro de
1998 que Mogambique abriu sua embaixada em Brasilia, depois de longos anos
de guerra civil. Entre 1961 e 1964 a politica externa brasileira jd tinha destacado
a importincia das relagoes Brasil-Africa, mas ainda tendia a privilegiar as relagoes
de amizade entre Brasil e Portugal em detrimento dos movimentos de luta antico-
lonial. A ambivaléncia do comportamento oficial brasileiro gerou algumas tensoes
diplomdticas com algumas nagoes recém emancipadas no continente africano.
Foi somente na década de setenta que a diplomacia brasileira comegou a mudar
seu perfil em relagio aos PALOP, tendo sido o primeiro ou um dos primeiros a
reconhecer a soberania dos cinco paises a cada momento de declaragio das res-
pectivas independéncias. Com o fim da ditadura civil-militar no Brasil na década

130



Cooperagio Sul-Sul, cooperagio trilateral e politica externa

de oitenta, o regime democrdtico tem sido capaz de desenvolver a sua diplomacia
bilateral com os PALOP e multilateral com a CPLP (Milani et al., 2016).

A aproximagcio gradual entre os PALOP e o Brasil abrange uma ampla gama
de programas. No caso especifico de Mocambique, isso nio ¢ diferente. Como
sublinhou Paulo Lima em entrevista realizada em julho de 2016:

“Existem muitos projetos em curso em Mogambique. Por exemplo, o projeto da
Caixa de moradia urbana, em parceria com UNICAMP, UFRGS, UFR]J e USP.
Mogambique também ¢é o pais com o qual mais tem problemas. E o pais com
o qual o Brasil mais coopera. Os problemas refletem uma realidade: a falta de
marco regulatério, a falta de capacidade de implementagio do nosso lado. E
possivel implementar projetos via embaixadas, mas a parceria com o PNUD ¢
muito importante para viabilizar de modo mais 4gil a cooperacio técnica do Brasil.
As embaixadas brasileiras (aquelas onde hd muitos projetos, por exemplo, em
Mocambique) tém melhor compreensio da parceria com o PNUD” (Entrevista
com Paulo Lima, Coordenador de Cooperacio Técnica com paises africanos de

lingua portuguesa e Timor-Leste, em Brasilia, em 26/07/2016).

Mais recentemente, a partir do momento em que a politica externa brasi-
leira passou a enfatizar de forma mais explicita as relagdes Sul-Sul (Vigevani &
Cepaluni, 2007; Lima, 2008), os governos de Brasil ¢ Mogambique assinaram
onze instrumentos de cooperagio técnica. O Presidente Joaquim Chissano reali-
zou visita oficial ao Brasil em agosto de 2004, momento em que ele e o presidente
brasileiro assinaram um acordo de amortizagio de 95% da divida publica de
Mogambique, um montante aproximado de US$ 315 milhoes, convertido em
créditos comerciais concedidos no 4mbito do programa de incentivo a exportagao
do governo do Brasil. Em setembro de 2007, o Presidente Armando Guebuza fez
visita oficial a0 Brasil como convidado de honra na parada do 7 de setembro. A
dimensdo imaterial de énfase a solidariedade entre paises do Sul também corres-
pondia, no bojo da diplomacia conduzida por Lula e Celso Amorim, uma forte
dimensdo material da politica externa relativa a financiamentos, investimentos e
cooperagao técnica.

E sabido que Mogambique coopera com muitas agéncias bilaterais e multi-
laterais no 4mbito da CNS. Durante os anos noventa recebeu cerca de US$ 700
milhées de AOD por ano e, no século XXI, esta média aumentou para US$ 941
milhées (em 2006), US$ 1,71 bilhdo (em 2011) e US$ 1,48 bilhdo (em 2012),
segundo estatisticas da OCDE. Contrastada com esses montantes, percebe-se
que, em termos financeiros, a cooperagio brasileira em Mogambique ¢é irrelevan-
te, mas seu foco em cooperacio técnica, formagao profissional, ensino superior
e educacio a distdncia tende a ser bem avaliado por gestores mocambicanos que
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salientam seu potencial para o futuro — mas apenas sob certas condi¢oes. Em
primeiro lugar, os mogambicanos estao acostumados a lidar com as agéncias do
CNS, e cada vez mais procuram controlar o processo de tomada de decisao e de-
fini¢ao de prioridades. Isso significa que, independentemente das boas intengoes
que a diplomacia de solidariedade do Brasil possa apresentar e das semelhangas
que ambos os paises em desenvolvimento possam compartilhar, hd uma neces-
sidade para o Brasil de profissionalizar a sua politica de cooperagao educacional
e de ajustar suas propostas de politicas para a realidade local mocambicana. Em
segundo lugar, os muitos agentes envolvidos nos projetos da CTT brasileira mui-
tas vezes conduzem a fragmentacio dos processos de tomada de decisao, ademais
de acarretar dificuldades de coordenacio (Milani et al. 2016).

No setor de satde, o destaque da agenda de CT1 entre Brasil e Mocambique
¢ a cooperacio em HIV-AIDS, por meio do projeto “Fibrica de Medicamentos
Retrovirais em Mogambique”, tanto por seus efeitos potencialmente posi-
tivos, quanto pelas dificuldades ao longo de sua execugio. Em termos sociais,
Mogambique apresenta indicadores de renda per capita, indice de desenvolvi-
mento humano (IDH) e expectativa média de vida que estao entre os mais bai-
xos do planeta. A Organiza¢io das Nagoes Unidas inclui o pais em sua lista dos
paises menos desenvolvidos no mundo.'® Nesse quadro, a expansio da AIDS veio
agravar ainda mais as condi¢oes de vida da populagio mocambicana: em 2012,
estimava-se que 11,2% da populagio adulta era composta por portadores do virus
HIV. O total de individuos vivendo com o virus poderia alcangar 1,8 milhao
em uma populagio de 25 milhées de pessoas. A doenca teria produzido 740 mil
6rfaos."” Segundo a OMS, em 2012 a AIDS foi a principal causa de morte no
pais, responsdvel por 81.800 dbitos nesse ano.'® Estimava-se que apenas 54%
dos individuos indicados para tratamento antirretroviral recebiam medica¢ao em
2012, ainda que este indicador tenha aumentado significativamente em relagao
a0s 3% de cobertura em 2004. Pacientes com HIV/AIDS ocupavam metade dos
leitos hospitalares em 2006, segundo dados do préprio governo mogambicano,
refletindo a sobrecarga causada pelo HIV/AIDS em um sistema de satde jd bas-
tante frdgil (Lopes, 2013). No campo da satde, o pais ainda enfrenta outros
grandes desafios com males como maldria, tuberculose, hansenfase e c6lera, em
muitos casos em associagdo com a AIDS. O quadro geral na satde, em especial
por causa das infecgoes por HIV e suas consequéncias, tem resultados negativos
também para o desenvolvimento econdmico do pais com impactos significativos

16 Disponivel em: <http://unohrlls.org/about-ldcs/>. Acesso em nov 2016.

17 Dados divulgados pela UNICEF e disponiveis na seguinte pagina da UNICEF (ONU): <https://www.unicef.org/infoby-
country/mozambique_statistics.html#116>. Acesso em nov 2016.

18 Disponivel em: <http://www.who.int/gho/countries/moz.pdf?ua=1>. Acesso em nov 2016.
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em termos de redugio da populagio economicamente ativa e da disponibilidade
de forca de trabalho.

O Sistema Nacional de Satde (SNS) de Mogambique sofre de problemas
cronicos, como caréncia de suprimentos de insumos, falta de equipamentos e
profissionais qualificados. Seu financiamento é dependente de recursos externos,
reproduzindo o quadro de dependéncia externa de Mogambique em suas prin-
cipais politicas publicas (Lopes, 2013; Almeida, 2016). A escassez de recursos
domésticos e a dependéncia de ajuda externa dificultam ainda mais a criagdo de
uma resposta eficiente para as principais crises na drea da satude.

“A resposta ao HIV/SIDA em Mogambique continua a ser essencialmente susten-
tada pela assisténcia externa. Em 2011, os recursos internacionais representaram
cerca de 95% do total de despesas para o HIV no pais. Recursos piblicos domés-
ticos foram responsdveis por 5,1% da resposta (US$ 13,4 milhées) e recursos pri-
vados mogambicanos corresponderam a uma taxa inferior a 0,1%, com US$ 230
mil. A maior contribuicio foi feita pelo Governo dos Estados Unidos da América,
cuja contribuico totalizou US$ 187 milhdes de ddlares e foi responsével por 72%
da resposta 2 SIDA em Mocambique. Dentre os outros financiadores estavam o
Fundo Global para o HIV, TB e Maldria (US$ 23 milhées), financiadores bilaterais
(US$ 11 milhées), agéncias da ONU (US$ 11 milhées), ONGs internacionais e fi-
lantrépicas (US$ 10 milhées), e outras organizacoes multilaterais (US$ 5 milhées)”

(Almeida, 2016, p. 56).

Nesse contexto, a inauguracdo em 2012 de uma fdbrica de antirretrovirais
e outros medicamentos no pais foi um divisor de dguas. A fdbrica, denominada
Sociedade Mogambicana de Medicamentos (SMM), instalada na Provincia da
Matola nos arredores de Maputo, é o primeiro laboratério farmacéutico total-
mente pablico da Africa e permite que Mogambique produza medicamentos
para o tratamento de portadores do HIV e outras doengas, reduzindo os recursos
gastos com importagio e possibilitando ao pais uma fonte de renda, com o ar-
rendamento das instalagoes e com a venda de medicamentos a agéncias doadoras
internacionais e ao setor externo. A fibrica de medicamentos antirretrovirais de
Mogambique foi resultado de um acordo de cooperagao com o Brasil. Um dos
mais ambiciosos projetos de cooperagdo técnica internacional j4 realizado pelo
Brasil, o laboratério foi a menina dos olhos do Ministério da Satide e da Agéncia
Brasileira de Cooperagao, considerado exemplo do esforgo brasileiro por realizar
préticas de cooperacdo de cardter estruturante. A instalagio é um esforgo para
reduzir a dependéncia e ampliar a autonomia de Mogambique no setor de satude.
O estabelecimento da fibrica foi o dpice da trajetéria da cooperagio no campo da
satde entre os dois paises e entre o Brasil e os demais paises da CPLD, Ambito que
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j4 havia incluido (e ainda inclui) a¢des como capacitagao de profissionais, criacio
de mestrados académicos em ciéncias da satide, implantagao de Bancos de Leite
Humano e Centros de Lactacio, entre outras a¢oes (Garcia & Svartman, 2014).

A participagio da Fundagio Oswaldo Cruz faz parte de uma histéria de
cooperagao em satde desta agéncia com o continente africano desde os anos 1990
consolidada com a abertura do Escritério Regional de Representagao da Fiocruz
em Mogambique em 2008 e da criagio do Centro de Relagoes Internacionais
(Cris) em 2009, com sede no Rio de Janeiro (Fedatto, 2015). A atuacio da
Fiocruz junto aos PALOP mudou de patamar nos anos 2000. Segundo a ABC
e a propria Fiocruz, “2005 e 2006 marcaram o inicio de uma segunda fase da
cooperagio em saide com os paises-membros da CPLP”, visando 2 estruturagao
das institui¢oes nacionais que possam elas proprias assumir a implementagio das
politicas construidas no 4mbito da satde publica (Carrillo Roa & Silva, 2015, p.
161).

Esse projeto de cooperagio ¢ reflexo da politica brasileira de atengao as
pessoas vivendo com o virus do HIV/AIDS. O Brasil foi o primeiro pais em de-
senvolvimento a fornecer atengao a satde integral, universal e gratuita para essas
pessoas. O programa brasileiro associa domesticamente politica de distribui¢ao
gratuita de medicamentos e politica de produgio farmacéutica local, piblica ou
privada (Fedatto, 2015). Desde 2001, o Brasil tem liderado os esforgos internacio-
nais pela diminui¢io nos precos dos medicamentos importados e pela produgao
nacional como medidas de garantir a distribuigao. O discurso diplomdtico para
o tema tradicionalmente parte do entendimento de que o acesso a medicamentos
essenciais ¢ questdo de direitos humanos (Souza, 2012).

O projeto de cooperagio teria surgido de um pedido do governo mogam-
bicano e teve seu pontapé inicial em 2003 com a visita do entao Presidente Lula
a Maputo, durante a qual anunciou que o Brasil doaria uma fébrica de medi-
camentos antirretrovirais ao pais africano. As informagoes preliminares davam
conta de que o Brasil doaria todos os equipamentos da fdbrica (estimados em US$
5 milhées), os medicamentos e toda a certificacdo para a fabricagio e controle
de qualidade dos produtos (Lopes, 2013). Caberia a Mogcambique as obras de
instalagao da fdbrica, orgada em US$ 5,4 milhoes. O Brasil também seria respon-
sdvel pela capacitacio da mao-de-obra para trabalhar na instalacio. No total, a
previsao inicial de custos para instalacio do laboratério farmacéutico para o Brasil
alcancava US$ 21,4 milhéoes.

Do lado brasileiro, o projeto teve o Ministério da Satde como institui¢io
executora, a ABC como institui¢io coordenadora e, como instituigoes implemen—
tadoras, a Fundagio para o Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico em Satde
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(FIOTEC, ligada 8 FIOCRUZ) e a prépria FIOCRUZ. Os recursos brasileiros
seriam alocados a partir do orcamento do Ministério da Satide (Almeida, 2016).
Em Mog¢ambique, a execucio foi responsabilidade do Ministério da Satde, a
coordenagio do Ministério dos Negdcios Estrangeiros e Cooperagio e Secretdrio
Permanente e da Dire¢io de Planificagao e Cooperagio do Ministério da Satde.
O projeto também contou com a participagio financeira pontual da empresa
brasileira Vale.

A partir de acordo assinado em julho de 2005, o Ministério da Sadde e a
FIOCRUZ realizaram um relatério de viabilidade técnico-econdmica, iniciado
em abril de 2006 e divulgado em margo de 2007. O documento previa vérias
linhas de atuagao para o governo mogambicano, que inclufam a possibilidade de
compra de um terreno ou adaptagio de planta industrial para a fungao. Apds a
conclusio do documento, a embaixada brasileira em Mogambique enviou tele-
grama a0 MRE afirmando os beneficios estratégicos da medida:

“A conclusao do estudo de viabilidade para o estabelecimento de uma fébrica de
medicamentos antirretrovirais neste pafs teria uma repercussio extremamente
positiva para o Brasil, nio sé na Africa e paises que acompanham com interesse
a evolugio deste continente, como em diversos organismos internacionais. J4 nio
fosse o compromisso do presidente Lula a respeito, a expectativa mogambicana e
de paises africanos, o certo ceticismo de muitos outros, creio modestamente que
um rdpido inicio de instalagio da fébrica seria elemento para também reforcar a
posicio — ¢ credibilidade — brasileira em sua reivindicagao de reformas na ONU”
(Telegrama Embaixada do Brasil em Mogambique para Itamaraty, nimero 00274,
marco de 2007 apud Fedatto, 2015, p. 21).

Em 2008, o Presidente Lula esteve em Maputo para a inauguracio do es-
critério da FIOCRUZ no pais e visitou as futuras instalages da fdbrica. Nesse
ano, um novo projeto de cooperacio foi assinado para garantir a capacitagao de
profissionais mogambicanos para atuar na fébrica (Fedatto, 2015). Também em
2008, o governo mogambicano optou por comprar uma antiga unidade produ-
tora de solugdes parenterais de grandes volumes (fibrica de soros) localizada em
Matola e que pertenceria a um ministro de Estado (apud Lopes, 2013, p. 149).
A fibrica era a tnica inddstria farmacéutica privada no pais. Apés a compra, o
governo declarou nio dispor dos recursos necessdrios para a obra de adaptagio.
O impasse foi resolvido pela intervengao do Presidente Lula que conseguiu o
apoio da mineradora Vale. A empresa jd atuava em Mogambique e possufa pro-
jetos sociais no pais. A Vale doou 75% (US$ 4,5 milhées) dos custos da obra
para inteirar a contrapartida do governo mogambicano. As obras comecaram em
2009 e foram concluidas em 2011. A Vale também garantiu a contratagio de
um diretor de produgio indicado pela Fiocruz para morar em Mogambique e
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trabalhar diretamente na fibrica na coordenagio das atividades de produgao apds
a transferéncia de expertise brasileira e a capacitacio dos técnicos mogambicanos
(Lopes, 2013).

A partir desse momento, iniciam-se as demais etapas do acordo de coopera-
a0, com a realizacio do /ayour da fibrica, do projeto bésico e, posteriormente, do
projeto executivo e o esbogo do projeto de capacitagio dos técnicos mogambicanos
(Lopes, 2013). Reiterando o compromisso da construgao da fbrica, Lula visitou
Mogambique mais uma vez em dezembro de 2010. Em abril do ano seguinte, as
obras iniciaram. Em 2011, o Brasil adquiriu os equipamentos cuja instalagdo foi
concluida em 2012. Foram encontradas vérias dificuldades ao longo da execu¢ao
do projeto: desde a defini¢do do compartilhamento das responsabilidades e cus-
tos, a escolha do local, o processo de licenciamento, a capacitagio de pessoal e
os estudos de engenharia até a conciliacdo de culturas organizacionais distintas,
problemas administrativos e burocrdticos e a administracdo dos interesses mul-
tiplos dos atores (OPAS, 2011; Lopes, 2013). Houve criticas em Mogambique
quanto a construgao da fébrica, algumas baseadas em boatos, como um possivel
interesse brasileiro na venda de insumos de medicamentos — de fato, o Brasil nao
produz esses insumos. Cooperantes brasileiros declararam ter sentido resisténcia
a0 projeto dentro do prdprio governo mogambicano (Almeida, 2016). Os atrasos
também podem ser explicados pela ousadia do empreendimento. Houve atrasos
na liberagao dos recursos dos dois lados. Pelo Brasil, a contribuicao somente foi
liberada no final de 2009 (Almeida, 2016). Em Mogambique, o governo declarou
nao possuir os recursos para levar o projeto adiante em 2008.

A inauguragdo da fibrica ocorreu em fases, de modo a iniciar com as ati-
vidades mais simples. A primeira etapa comegou em 21 de julho de 2012 com
a embalagem de medicamentos vindos do Brasil. Houve ruidos entre os dois
governos ¢ Mogambique recusou definir o evento como “inauguragio”. Uma
ceriménia oficial ocorreu, definida como “arranque das operacoes da fébrica”,
com a presenca do entdo vice-presidente Michel Temer, mas sem autoridades do
primeiro escalio do Ministério da Satide mogambicano (apenas a governadora da
cidade de Maputo). J4 nesse ano, iniciou-se a produgao de dois medicamentos
genéricos do coquetel anti-HIV, a Lamivudina e a Nevirapina.

Ao total, o Brasil contribuiu para a projeto de cooperacio com R$ 41,8
milhées e Mogambique aproximadamente com US$ 15,4 milhoes (incluido a
contribui¢ao da mineradora Vale, segundo Fedatto (2015). Com o pleno fun-
cionamento das instalaqées, espera-se que o retorno dos investimentos ocorra em
sete anos, apenas com os recursos oriundos das vendas nacionais. A previsio era
de produzir 21 medicamentos diferentes: além dos 6 antirretrovirais, haveria anti-
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bidticos, antianémicos, anti-hipertensivos, anti-inflamatérios, hipoglicemiantes,
diuréticos, antiparasitdrios e corticosteroides. A SMM também ¢é responsavel pela
produgio de cloreto de sédio 0,9% e glicose 5%. Em seu site, a fdbrica indica que
atualmente sao produzidos 17 medicamentos, entre os quais 6 antirretrovirais.
Em entrevista realizada em Brasilia em julho de 2016, o Embaixador Fernando
Abreu ressaltou que este projeto poderia ser considerado “uma m4 pratica’, in-
clusive porque o “estudo de viabilidade havia apontado que o projeto nio era
vidvel”. A realidade da Sociedade Mocambicana de Medicamentos ¢ delicada,
nas palavras do ex-Diretor da ABC: trata-se de um projeto hoje “sem viabilidade
financeira, sem capacidade de producio, sem possibilidades de exportagio e com
grande risco de privatizagao”."”

Essa breve apresentagio de projetos de CTI do governo brasileiro executados
nos ultimos anos em parceria com paises latino-americanos, caribenhos e africa-
nos confirma algumas pistas que a academia brasileira interessada em estudar
o campo da cooperacio e do desenvolvimento internacional tem desenvolvido
principalmente a partir dos anos 2000, quando a atuagio no governo brasileiro
nesse setor mudou de escala e passou a chamar a atengao de atores internacionais
do Norte e do Sul. Os principios da politica declaratéria de cooperacio Sul-Sul
(solidariedade, horizontalidade, nio ingeréncia, respeito a soberania estatal, nao
uso de condicionalidades politicas relacionadas a direitos humanos e modelos
democriticos, compartilhamento de experiéncias e priticas de politicas publicas,
etc.) emanam de narrativas oficiais e forjam um regime simbdlico, ou contribuem
nesse sentido, que desafia o que estd normativamente estabelecido no ambito
da OCDE. Parece, mas isso deve ser acompanhado criteriosamente por futuras
pesquisas, que os acontecimentos politicos relacionados ao controverso impeach-
ment de 2016 nio teriam afetado a construgio dessa narrativa na drea especifica
da cooperacio técnica e nos trabalhos da ABC — muito embora no campo mais
abrangente da politica externa tenha se confirmado o afastamento em relagio a
prioridade das relagdes Sul-Sul (integragio regional, cooperagao, BRICS, etc.)
que marcaram a “politica externa altiva e ativa’ (Amorim, 2015). O quanto 2016
afetou o soft powerbrasileiro, as credencias diplomadticas e a capacidade de difusao
de normas democriticas e préticas de politicas publicas também deve ser objeto
de continuo escrutinio, mas definitivamente os primeiros meses jd apontam que
haverd efeitos negativos sobre a imagem internacional do Brasil.

No entanto, ademais das construcées oficias, retéricas e normativas em ma-
téria de CSS — que em si sdo relevantes — acredito haver uma dimensio profunda-
mente empirica e, portanto, analitica que deve ser aprofundada. Muitas iniciativas

19 Entrevista realizada com o Embaixador Fernando Abreu, em Brasilia, em 25 de julho de 2016.
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estao em curso, algumas publica¢coes fundadas em autonomia académica, isengao
cientifica, experiéncias préticas e pesquisa empirica jd estio disponiveis (Abdenur,
2014; Burges, 2014; Cabral & Weinstock, 2010; Corréa, 2010; Duarte, 2014;
Fonseca et al., 2015; Gu et al., 2016; Klein, 2014; Milani et al., 2013; Ribeiro &
Carvalho, 2014; Santos & Kraychete, 2016), mas sua continuidade é pega-chave
para se verificar em que medida e em quais aspectos as praticas da cooperagio bra-
sileira na América Latina, no Caribe e no continente africano diferem da AOD
promovida pelos membros do CAD da OCDE e refletem algum aprendizado
com os erros do passado da CNS.

3.2 — Cooperagao técnica trilateral com organismos internacionais: or¢amen-
tos crescentes e oportunidades de uma nova modalidade de cooperagao

Estudos sobre parcerias triangulares entre paises do Norte e do Sul, envol-
vendo em alguns casos organismos internacionais, tém sido objeto de interesse
crescente na academia, porém a maioria dos artigos e relatérios publicados origi-
na-se de agéncias e organizagdes internacionais. Sdo poucas as andlises indepen-
dentes, conduzidas por pesquisadores e professores (Abdenur, 2009; Altenburg
et al., 2007; Ayllén, 2013; Farias, 2015). De acordo com esses poucos autores
que ja se debrugaram sobre o tema, cerca de dois ter¢os dos doadores tradicio-
nais membros do CAD-OCDE estao envolvidos em projetos de cooperagiao
triangular, com o Japao em primeiro lugar, seguido por Alemanha, Espanha e
Canadd. Também participam alguns bancos multilaterais de desenvolvimento,
como o Banco Asidtico de Desenvolvimento, e agéncias das Na¢oes Unidas, como
o PNUD. Paises do Sul que fazem parte de arranjos de cooperacao triangular,
geralmente economias de renda média alta que apresentam, comparativamente,
melhores indicadores de desenvolvimento humano, podem ser encontrados na
Africa (Africa do Sul, Quénia e Tunisia), na Asia (China, Cingapura, Filipinas,
[ndia, Mal4sia, Tailindia e Vietni) e na América Latina (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia e México). Os paises que se encontram na outra ponta, acolhendo
a transferéncia de experiéncias de politicas publicas, tendem a apresentar indi-
cadores sociais, econdmicos e institucionais menos avangados; muitos deles jd
hd muito tempo vinham se beneficiando também de projetos de CTPD. Ainda
existem possibilidades de programas de cooperagao triangular unicamente entre
paises em desenvolvimento, a exemplo do fundo de combate a pobreza criado
por Africa do Sul, Brasil e India no bojo do Férum India-Brasil-Africa do Sul,
coalizao formada em 2003. A Agenda de Cooperagao de Nova Déli, assinada em
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2007, inclui nio apenas cldusulas para fortalecer o comércio entre os trés paises,

mas também modestas provisoes (na ordem de US$ 1 milhio por pais e por ano)

a fim de fomentar a luta contra a pobreza em outros paises em desenvolvimento.

No entanto, ainda nao existe consenso quanto ao termo a ser usado para

qualificar essas préticas (triangular, trilateral), nem quanto ao seu contetido ou

significado. “Cooperacio trilateral” ¢ o termo mais usado pelas agéncias do Brasil,

da China e dos EUA, embora com sentidos distintos, ao passo que “cooperagio

triangular” é o termo mais empregado pela SEGIB, pela OCDE e pela ONU.

Segundo Bruno Ayllén (2013), existem semelhangas e diferencas no modo como

os governos, suas agéncias e as organizagoes multilaterais empregam os termos e

definem essa modalidade de cooperagao internacional: do lado das semelhangas,

sdo frequentes as mencgoes as complementaridades entre os paises, as sinergias

(diga-se de passagem, termo este muito difundido, mas também pouco definido

pelas proprias agéncias...), aos acordos de financiamento complementar e aos

intercAmbios de conhecimentos e priticas; do lado das diferengas, o que mais

chama a atengio ¢ a busca por legitimagio quer das préticas de CNS, quer da
solidariedade entre os paises do Sul. Como lembra Ayllén (2013, p. 89):

“A origem e a natureza da cooperagio triangular sdo dificeis de se estabelecer com

precisao. (...) E, no entanto, uma forma de colaboragio que busca suas fontes

na Cooperagio Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), tal como foi

definida pelo Plano de Agio de Buenos Aires (1978), embora neste documento

ela nao tenha sido explicitamente mencionada. Alguns autores identificam as

suas primeiras formulagoes do Relatério Brandt (...) em 1980. Entre suas muitas

recomendagoes o relatério incluiu a implementacio de projetos e acordos tripar-

tites entre paises em desenvolvimento e os paises industrializados em formatos e

associagoes que poderiam encorajar a complementaridade de recursos como capital

e tecnologia. Em 1982, a Fundagio Rockefeller promoveu uma conferéncia entre

a OCDE, os paises africanos e os paises 4rabes, a fim de explorar os beneficios

miutuos do ponto de vista econémico, comercial e de desenvolvimento (...). Na sua

dimensio pritica, o Japao comegou em 1974 um programa de formagio em paises

terceiros com o objetivo de transferir técnicas difundidas pela cooperagao japonesa

a paises terceiros (...). Em 1998, promoveu o Férum de Cooperagao Triangular em

Okinawa, onde se reuniram 15 paises com experiéncias em CTPD. Por sua vez,

a Alemanha comegou nos anos noventa projetos de experiéncia com o objetivo

de transferir a terceiros paises projetos ¢ modelos que haviam sido desenvolvidos

bilateralmente com outros paises beneficidrios”.

Em 2002 a cooperagao triangular foi reconhecida, no imbito da Conferéncia
para o Financiamento do Desenvolvimento em Monterrey (em 2002), como um
dos instrumentos para melhorar a chamada “eficdcia da ajuda externa” (de acordo
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com a OCDE). Esse reconhecimento se repetiu na declaragio do G-20 de 2010
e no Férum de Busan em 2011. Hoje, apesar de seguir nao havendo consensos
sobre que termos empregar ou sobre seus contetdos, as priticas da cooperagio
trilateral se expandiram e obtiveram reconhecimento no Sul e no Norte. Foi,
assim, apresentada na Agenda de Desenvolvimento de 2030 e na Agenda de Agao
de Adis Abeba como um dos instrumentos fundamentais para implementar os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (SDG) acordados no 4mbito das
Nagoes Unidas.

Grafico 9. Cooperacgao Trilateral com Organismos Internacionais,
2009-2017 (USS$, precos correntes)

Evolugao em escala logaritmica Total para o periodo
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Fonte: Dados fornecidos pela CGCTOI, dezembro de 2016.
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Pesquisa realizada em 2015 e publicada em setembro de 2016 pela OCDE,
intitulada “ Dispelling the Myths of THiangular Co-operation”, revelou que a coo-
peragao triangular nio ¢ dispersa, nem de escala irrelevante. Em comparagao com
pesquisa semelhante conduzida em 2012, cresceram os projetos, seus orgamentos
e os tempos de duragdo de suas atividades. A dura¢ao média dos projetos relatados
em 2015 foi de 32 meses e o orcamento médio, de US$ 1,7 milhdo. Ademais, a
maioria dos projetos de cooperagdo triangular se encontra na América Latina e
no Caribe (55% do total dos projetos), seguindo-se Africa, Asia-Pacifico, Oriente
Médio e Norte da Africa, e Europa Oriental. Entre os paises que relataram par-
ticipar de projetos e atividades de cooperagdo triangular, destacaram-se Japao
(com mais de 100 projetos), Chile e Brasil (cada um com mais de 50 projetos),
Noruega, Espanha, Guatemala, Alemanha, Africa do Sul, México, Colémbia e
Argentina, para o periodo entre 2012 e 2016. A Organizagio Pan-Americana da
Satde (OPAS), a Organizagio Internacional do Trabalho (OIT) e o Programa
Mundial de Alimentos (PMA) foram as organizagdes internacionais mais ativas,
segundo a pesquisa.*’

Essa crescente importancia da cooperagio trilateral é ainda destacada, no seio
da OCDE, no relatério dos debates da Reuniao Internacional sobre Cooperagao
Triangular realizada em Lisboa, em maio de 2016:

“A cooperagio triangular apresenta claro valor agregado. Através da cooperagio
triangular, os parceiros envolvidos compartilham conhecimentos, aprendem coleti-
vamente, facilitam o desenvolvimento de capacidades, colaboram e criam em con-
junto solugdes para os desafios do desenvolvimento. A combinagio de esforgos base-
ados em conhecimentos complementares - como acontece na cooperagao triangular
- ¢ fundamental para alcancar bons resultados e para levar adiante a Agenda 2030.
Todos os paises podem potencialmente ser fornecedores, facilitadores e beneficidrios
do compartilhamento de conhecimentos por meio da cooperagio triangular, fazendo

com que se transcendam as divisoes entre os diferentes tipos de cooperagio”.?!

No caso da CTT brasileira, a cooperagio triangular, que paulatinamente pas-
sou a ser chamada “trilateral” no jargao interno e oficial da ABC, nio é novidade
no conjunto das praticas da Agéncia. No entanto, enquanto anteriormente se
tratava de experiéncia pontual envolvendo principalmente uma parceria com um
pais desenvolvido (na maioria das vezes o Japdo), a cooperacio trilateral diver-
sificou-se e expandiu seu escopo de acdo de modo significativo nos anos mais

20 Mais dados e informagdes sobre o survey esto disponiveis na pdgina: www.oecd.org/dac/dac-global-relations/triangular-
cooperation.htm (acesso em janeiro de 2017).

21 International Meeting on Triangular Cooperation, Lisboa, 19 de maio de 2016, Summary of Discussions. As informagoes
sobre a reunido estao disponiveis na pdgina: http://www.oecd.org/dac/dac-global-relations/international-meeting-2016.htm
(acesso em janeiro de 2017).
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recentes, principalmente na relagio com organismos internacionais. De acordo
com dados disponibilizados pela Coordenagao-Geral de Cooperagao Técnica
Trilateral com Organismos Internacionais (CGTRI), o crescimento or¢amentdrio
da cooperagao trilateral com organismos internacionais (que passamos a abreviar
como CTOI) deu-se principalmente a partir de 2009, envolvendo principalmen-
te organismos internacionais como a FAO, a OIT, o PMA e a UNESCO (Griéfico
9). Enquanto em 2009 a CTOI representava apenas 1,9% do total do or¢amento
executado sob coordenagao da ABC, em 2015 chegou a representar 73,8% desse
orcamento (Gréfico 10). Também ¢é importante ressaltar que, até 2012, a quase
totalidade dos projetos de CTOI eram destinados a paises africanos; a partir dessa
data a ABC passou diversificar suas pautas de CTOI também em diregao a paises
latino-americanos e caribenhos (Gréfico 11).

Grafico 10. Participacdao da cooperagao trilateral
na execucdo coordenada pela ABC entre 2009 e 2015 (USS)
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Nota: A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢é mensal, ou seja,
para toda despesa realizada em determinado més, a conversdo ¢é constante (http://www.abc.gov.br/diarias).
Contabilizam-se apenas os orgamentos de execucao dos projetos.

Fonte: Dados fornecidos pela CGCTOI, dezembro de 2016.

Historicamente, ao longo dos anos 1990-2000 a CTOI comegou a des-
pontar como uma agenda com potencial relevincia estratégica para a ABC. De
acordo com os relatérios de atividades sobre a cooperagio multilateral entre 1995
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e 2015, aos quais tive acesso durante esta pesquisa, merece destaque o fato de
que, entre 1995 e 2005, o documento foi intitulado “Relatério de Atividades
da Coordenagao de Cooperagio Técnica Recebida Multilateral”, tendo sido
modificado em 2006, quando passou a chamar-se “Relatério de Atividades da
Coordenagao Geral de Cooperagao Técnica Multilateral”. Nio se trata apenas de
mudanga terminoldgica (com a supressio do termo “recebida”), mas principal-
mente de transformacio de sua natureza, afinal a cooperagio multilateral passou,
cada vez mais, a contar com importantes orgamentos de contrapartida nacional
e a constituir-se em ferramenta da CSS brasileira, via experimentos pontuais de
CTPD via agéncias internacionais.

Grafico 11. Participagdao Africana na Cooperagao Trilateral
entre 2009 e 2015 (US$)
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Nota: A ABC utiliza o délar PNUD para contabilizar seus dados. A taxa do délar PNUD ¢ mensal, ou seja,
para toda despesa realizada em determinado més, a conversao ¢ constante (http://www.abc.gov.br/ diarias).
Contabilizam-se apenas os orcamentos de execugdo dos projetos da cooperagao trilateral

com organismos internacionais.

Fonte: Dados fornecidos pela CGCTOI, dezembro de 2016.

J4 no Relatério de Atividades de 2005, antes da efetiva mudanca formal no
nome da Coordenagio, havia sido feita men¢ao expressa & programacio de ati-
vidades de triangulagio entre o governo brasileiro, os organismos internacionais
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e a CTPD, aspecto que passou a ser tratado sistematicamente nos relatérios se-
guintes. No Relatério de Atividades de 2006, no que concerne a cooperagao com
a OIT, afirma-se que foi aprovada a “primeira iniciativa de cooperacio triangular
com a OIT” (p. 38). Tratava-se do projeto chamado RAF/05/10/BRA (“Lutando
contra as Piores Formas de Trabalho Infantil em Paises Luséfonos na Africa”),
para o qual o governo brasileiro efetivou contribuicao no valor de US$ 200 mil e
que seria implementado em Angola e Mogambique.?

Em 2007, menciona-se que o trabalho em torno de programas de trian-
gulacdo também passaria a incluir agéncias bilaterais (principalmente do Japao)
a0 lado das multilaterais. Nesse mesmo relatério, a CGRM informa ainda que
foi aprovado o projeto de “Melhoramento dos mercados domésticos de pescado
e produtos pesqueiros na América Latina e no Caribe”, envolvendo a FAO, a
Secretaria de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica, além dos paises
parceiros da regiao. O relatério de 2009 utiliza reiteradamente a expressao “co-
operagao Sul-Sul” na apresentagio das atividades desenvolvidas com o Fundo
de Populagao das Nagdes Unidas (FNUAP), a Organizagio Internacional do
Trabalho (OIT) e o Escritério das Nagoes Unidas para o Controle de Drogas e
Prevencido ao Crime (UNODC).

O Relatério de Atividades de 2010 afirma na introdugao que, “em con-
traponto i cooperacdo multilateral recebida do exterior, 2010 foi um ano de
confirmacio da tendéncia de expansio da cooperagio triangular Sul-Sul entre o
Brasil e organismos internacionais” (p. 3). Na mesma pégina, ainda ressalta que:

“Diversos organismos internacionais abordaram o Governo brasileiro no sentido
de propor parcerias trilaterais, tema que serd objeto de comentdrios mais deta-
lhados mais adiante neste Relatério. A CGRM atuou, nesse sentido, para que os
projetos triangulares fossem efetivamente complementares aos esforgos bilaterais
conduzidos pela propria ABC em paises em desenvolvimento. Negociagoes in-
tensas fofam igualmente necesséfias para aSSCgurar efetiVOS Clementos Sul—Sul nos
projetos trilaterais. A avaliacdo que ¢ possivel fazer ao final de 2010 seria a de que a
cooperagio trilateral comprovou sua relevincia, desde que concebida com a cautela
necessdria para se evitar agendas paralelas de cooperagio Sul-Sul”.?

Nesse mesmo ano, a ABC participou de negocia¢oes em torno de projetos de
cooperagao trilateral com a Corporagao Andina de Fomento (CAF) e o FNUAP
(Guiné-Bissau). Também foram assinados projetos com a OIT (Bolivia, Equador,
Haiti, MERCOSUL, Paraguai, Tanzinia, Timor Leste), a UNICEF (Bolivia,
Cabo Verde, Guiné-Bissau, Nicardgua, Paraguai, Sao Tomé e Principe e Timor

Leste), a UNESCO (Guiné-Bissau) e o PNUD (Haiti), além de programas mais

22 Relatério de Atividades 2006, Coordenacio-Geral de Cooperagio Técnica Multilateral, 74 p.
23 Relatério de Atividades 2010, Coordenacio-Geral de Cooperagao Técnica Multilateral, p. 3.
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FIGURA 14. ORGANISMOS INTERNACIONAIS
E ORIGEM DE SEUS RECURSOS (EM USS$)
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amplos com a FAO e o Programa Mundial de Alimentos (PMA). O relatério
de 2010 aponta nitidamente para o aumento expressivo da triangulagio como
modalidade relevante da cooperagio técnica brasileira. Em 2011, o relatério passa
a apresentar em separado a estimativa de recursos a serem mobilizados para a
cooperagdo triangular, no valor de US$ 17,5 milhées, montante este que seria
de US$ 15,7 milhées em 2012, seguindo curva crescente nos anos seguintes. Os
orgamentos efetivamente executados anualmente sao mais baixos do que tais es-
timativas, mas sua curva é claramente ascendente, inclusive nos anos 2012-2015.

No periodo em tela, o contexto politico geral que caracterizava os arranjos
de CTOI era de reconhecimento das conquistas sociais em termos de politicas
publicas brasileiras, o que levava cada vez mais a assinatura e a aprovagio de muitas
iniciativas com organismos internacionais em prol da internacionalizacio dessas
praticas via CSS. A composicao dos gastos, ou seja, a fonte dos recursos, é reve-
ladora dessa realidade. No caso de 2015, os quase US$ 20 milhées executados
poderiam ser assim decompostos, quanto 2 origem dos recursos: 64,48% de 6rgaos
setoriais brasileiros (principalmente FNDE, mas também MDA, MDS, Ministério
do Trabalho e Emprego, INPI, ANA, Secretaria de Assuntos Estratégicos), 29,15%
de outras fontes (entre as quais se destaca majoritariamente o IBA) e 6,37% a ABC.

Isso significa que inimeros ministérios “domésticos” e agéncias federais par-
ticiparam ativamente do processo de difusao internacional das préticas de gestao
publica do governo brasileiro, inclusive por meio de or¢amentos descentralizados
a ABC para fins de execugio de projetos de cooperacio técnica — compensando,
em grande medida, a reducio dos orgamentos da ABC em délares dos EUA,
em funcio principalmente das mudangas na taxa de cAmbio, como explicado no
capitulo anterior. Como indica o Figura 14, entre as 150 interagdes possiveis na
matriz, os recursos estdo concentrados em apenas 7 delas, exatamente em dreas
de politicas publicas (sobretudo FNDE, MDS, MDA) entao consideradas inter-
nacionalmente como bem-sucedidas na paulatina melhoria dos indicadores de
desenvolvimento no Brasil.

Suyama et al. (2016) lembram que, em matéria de desenvolvimento social,
o Brasil tornou-se uma referéncia internacional no contexto dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), em fungao dos esfor¢os considerdveis que
foram empreendidos no sentido de erradicar a pobreza extrema e a fome. Por via
de consequéncia, aumentaram os projetos de cooperagao triangular no setor de
protegao social entre o governo brasileiro e os doadores multilaterais e bilaterais,
particularmente na primeira década do século XXI. Em entrevista realizada em
Brasilia em julho de 2016, Daniel Balaban, Diretor do Centro de Exceléncia
contra a Fome, ressaltou que:
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“Quando eu estava a frente da direcio do FNDE, iniciamos as tratativas para de-
senvolver projetos de cooperagao técnica com a FAO, o que culminou na assinatu-
ra de um projeto. A seguir, descobrimos 0 PMA, que ¢ responsdvel por programas
de alimentagio escolar e é mais rdpido na execugio de projetos. O PMA tem mais
condigoes logisticas de agio, com capacidade forte de resposta. A sede do PMA em
Roma quer que os paises criem programas nacionais para capacitar e ter politicas
proprias, daf o interesse do FNDE. Os primeiros projetos passaram pela CG-Fome
no Iramaraty, em 2006, mas logo depois passou a trabalhar com a ABC, a partir de
2009, porque era cooperagio técnica de longo prazo. No PMA os recursos entram

como non-core funds’ >

No campo do desenvolvimento social, o tema do combate contra a fome
ilustra perfeitamente o desenvolvimento incremental, principalmente quali-
tativo, das politicas publicas brasileiras, fator-chave para seu reconhecimento
internacional. Foi em 1993 que o governo langou, no bojo das campanhas
capitaneadas por Betinho, o Plano de Combate 4 Fome e a Miséria e criou o
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA). Em 1995, o governo
brasileiro estabeleceu o Programa Nacional de Fortalecimento a Agricultura
Familiar (PRONAF) e, em 2001, o Instituto da Cidadania elaborou relaté-
rio contendo as bases do programa Fome Zero. Em 2003, foi reconstruida a
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e foram lancados o Bolsa
familia e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA). No mesmo ano, foi
estabelecido o Programa Fome Zero e criado o Ministério Extraordindrio
de Seguranga Alimentar e Combate 4 Fome (MESA). Em 2009, a Lei de
Alimentac¢do Escolar integrou mudangas importantes ao associar a alimentacio
escolar com a agricultura familiar. Em 2011, foi langado o Plano Brasil sem
Miséria e criado o Centro de Exceléncia contra a Fome, uma parceria entre o
Programa Mundial de Alimentos e o governo brasileiro.” Como bem lembrou
Daniel Balaban:

“O Centro criado em Brasilia somente implementa projetos de CSS. Além
de recursos do governo brasileiro, hd recursos do DFID, da Mellinda Gates
Foundation e, em curso de negociagio, recursos do governo do Canadd. O
Centro ¢ uma cooperago entre o governo brasileiro (FNDE, ABC), o PMA ¢
vérios paises do Sul que apoiaram. Tudo ¢ gerenciado pelo PMA em Roma, por
meio de uma conta que dispoe dos recursos 14 mesmo. O ordenador de despesas

éo diretor do Centro. A partir da conta em Roma sio enviados recursos para

24 Entrevista conduzida em Brasilia, em 27 de julho de 2016.

25 Dados a partir de publica¢ées do Centro de Exceléncia contra a Fome. Ver, por exemplo, Abastecimento Alimentar e Com-
pras Piblicas no Brasil: um Resgate Histdrico, Série Politicas Sociais e de Alimentagdo, nimero 1, 2015; Escala de Compras
Puiblicas de Alimentos no Brasil, Série Politicas Sociais e de Alimentagio, nimero 3, novembro de 2015.
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o Brasil e para os paises do Sul. A ABC foi pega-chave nesse arranjo e soube
se adaptar a essa realidade de Brasil cooperando, oferecendo boas priticas, nio

fundos”.?

O Centro de Exceléncia contra a Fome tem por fungées, entre outras,
de promover reunides entre governos, ajudar a implantar leis e cooperar na
montagem de politicas ptblicas setoriais. Os ganhos do Brasil com essa modali-
dade de cooperagao técnica nio sao econdémicos ou de comércio, mas politicos:
pouco a pouco vai-se construindo confianga entre o governo brasileiro e muitos
paises do Sul. Esse elemento subjetivo e dificilmente mensurdvel da CTI pro-
duz ao Brasil rendimentos crescentes no Ambito do multilateralismo (FAO,
OMC) e assegura ao PMA o reconhecimento e a melhoria de sua imagem
de agéncia internacional junto a0 mundo em desenvolvimento. Com o apoio
do Brasil, o0 PMA logrou trazer a agenda da fome para o campo das politicas
publicas, culminando com a criagdo, por Ban Ki Moon, do programa “Zero
Hunger’ em 2012.

De acordo com Cecilia Malaguti do Prado, coordenadora da CGTRI na
ABC, essa modalidade de CTT tem crescido em anos recentes e o governo brasi-
leiro aposta em seu aprofundamento e ampliacio:

“A cooperagio técnica que chamamos de trilateral refere-se a um conjunto de
parcerias que sio baseadas nos principios da cooperagio Sul-Sul. O governo bra-
sileiro procura somar esforcos para a troca de conhecimentos ¢ o intercAmbio de
experiéncias de politicas publicas em prol de paises latino-americanos e africanos,
principalmente. Mas é importante lembrar que as iniciativas de cooperagio técnica
trilateral se fundamentam na ideia de que os paises apresentam vantagens compa-
rativas, de que sempre dever haver espagos compartilhados de governanca e gestao.
Na verdade, deve haver aproximacio politica e muita reflexio conjunta sobre as
parcerias definidas. E a cooperacio trilateral pode incluir arranjos bem flexiveis:
seja entre paises em desenvolvimento (trés ou inclusive mais de trés paises), com a
participacio de um pais desenvolvido ou de um organismo internacional ou ainda
a chamada cooperagio wilateral +1, quando um financiador (agéncia de pais de-
senvolvido, fundagio internacional, etc.) resolve doar recursos para um projeto em

curso, sem interferir na governancga do projeto”.”’

Em 2002, a ABC assinou um acordo com FNUAP, mas nesse momento
o Brasil se comportou como um doador tradicional, tendo apenas transferido
recursos para o Fundo das Nagoes Unidas, o qual passou a implementar a¢des em
paises em desenvolvimento. Somente sete anos mais tarde, em 2009, o governo

26 Entrevista conduzida em Brasilia, em 27 de julho de 2016.
27 Entrevista conduzida em Brasilia, em 28 de julho de 2016.
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brasileiro deu inicio a uma iniciativa financiada pela ABC em parceria com a OIT
para promover a redugio do trabalho infantil na América Latina e no Caribe;
neste caso, o Brasil buscava difundir resultados de uma pratica da OIT consi-
derada exitosa no Brasil nesse setor. O programa desenvolvido com a OIT foi
intitulado de “Programa Internacional para a Eliminagao do Trabalho Infantil”.
Este projeto lancou a modalidade de cooperagio que viria a ser chamada logo a
seguir de trilateral, demonstrando que muito da cooperacio recebida pelo Brasil
de organismos internacionais, nos formatos explicados no capitulo 2 deste livro,
pode transformar-se em cooperagao trilateral. Os dois setores em que a ABC
e organismos internacionais mais avangaram foram a previdéncia social e a re-
dugio do trabalho infantil. A OIT continua atuante, segundo Cecilia Malaguti
do Prado, mas em projetos pontuais no Haiti e em Mogambique. A chegada de
um brasileiro na dire¢io da FAO, José Graziano, foi fator importante para que
parceiros nacionais (MDS, MDA, Ministério da Educagao, Ministério da Pesca e
MMA) mobilizassem recursos técnicos e financeiros para agirem, em cooperagio
com essa agéncia da ONU e por intermédio da ABC, principalmente em paises
africanos e latino-americanos. Em 2016, cerca de 70% dos orcamentos destinados
a CTOI provinham dos ministérios “domésticos” brasileiros e 30% do “programa
(IBA). Cecilia Malaguti do Prado destacou que:

“Coma OIT o Instituto Brasileiro do Algoddo também financiou o desenvolvimen-

-

do algodao

to de uma legislagdo trabalhista na cadeia do algoddo. O FNDE ¢é um dos maiores
financiadores da cooperagio trilateral. Existem dois meios de financiamento: via
IBA e projetos variados no setor do algodio (6leo de algodao, legislagao trabalhista,
estudos, higiene de dleo de algodio, cosméticos, etc.) e financiamentos nacionais
que sdo descentralizados para a ABC (via destaque or¢amentdrio). Neste caso (de
financiamentos dos ministérios), ¢ assinado um plano de trabalho entre a ABC e 0
respectivo ministério; a0 mesmo tempo, a ABC negocia os termos do projeto com
a organizacio internacional. Cada organismo internacional (UNICEE, UNESCO,
ONU-Mulheres, FNUAD etc.) tem seus procedimentos técnicos e orgamentarios.
Mas na organizagio internacional esses fundos entram como non-core funds.
Ainda existem outros fundos (DFID, USDOL, Melinda Gates Foundation) que
se associam a um projeto trilateral. Eles atuam como doador tradicional: somente
coloca o recurso financeiro, sem atuar na governanga do projeto. O projeto segue
sendo trilateral: Brasil, organismo internacional e um pais em desenvolvimento (ou
paises em desenvolvimento). Eu chamo de esse tipo de projeto de trilateral+1, tri-
lateral+2. Até hoje em nenhum caso de projeto trilateral+1, +2 o financiador atuou
na governanca. E existem potenciais doadores para o futuro: Canadd, Espanha,

Alemanha estio interessados na modalidade trilateral+1”. 28

28 Dados e excertos da entrevista conduzida com Cecilia Malaguti do Prado, em Brasilia, em 28 de julho de 2016.
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Portanto, tanto no Ambito da ABC, quanto nas pesquisas realizadas pela
prépria OCDE, ¢ nitido o destaque internacional da experiéncia brasileira em
matéria de cooperacio triangular. Ao longo da entrevista realizada em Brasilia, em
julho de 2016, a coordenadora de projetos de cooperagao trilateral afirmou que,
as vezes, os organismos internacionais nao dialogam com a ABC, mas entram em
contato direto com os ministérios. E um desafio montar uma estratégia comum
de atuagdo com as organizacoes internacionais, criar e desenvolver uma politica
brasileira de CTI, aprovar um marco legal, fazer a implementacio plurianual,
entre outros obstdculos que se apresentam para o futuro dessa agenda. A nego-
ciagdo da governanga de cada projeto é drdua, pois tem relacdo com a estratégia
que o governo do Brasil pretende desempenhar no projeto. A diferenca entre
cooperagao triangular e trilateral, para ela, reside exatamente no seguinte aspecto:
que papel tem o governo do Brasil na governanga? Na cooperagio trilateral, a
governanca é compartilhada; na triangular se trata simplesmente de repassar os
recursos financeiros. Portanto, é fundamental negociar a estratégia; ademais, a
governanga compartilhada implica uma equipe adequada na implementagio do
projeto. Governanga compartilhada é expertise compartilhada e protagonismo
dividido, gerando responsabilidades distintas para os parceiros na execugio de
cada projeto. As organizagoes internacionais ganham overhead, porém a asso-
ciagio com o Brasil tende principalmente a abrir portas para as agéncias inter-
nacionais no continente africano. Do lado brasileiro, um efeito nio antecipado
tem sido a abertura de possibilidades de atua¢do em organismos internacionais:
por exemplo, na FAO houve um aumento sensivel de brasileiros com a chegada
de Graziano e com o incremento da cooperagio trilateral. No entanto, isso nao
significa que nao haja aprendizados com os problemas vivenciados ao longo dessa
trajetéria. Como lembram Bianca Suyama, Marina Caixeta e Gustavo Macedo
(2016, p. 9):

“O engajamento brasileiro na cooperagio técnica encontra-se profundamente in-
fluenciado pela estrutura institucional nacional do pafs, bem como pelos processos
decisérios em politica externa, que sao permeados por uma variedade de interesses
domésticos. No entanto, o crescente papel do Brasil na cooperagio técnica nio foi
acompanhado por reformas institucionais ou pela elaboracio de um marco juridico
nacional que estabeleca prioridades, mecanismos, competéncias e procedimentos
legais. Este sistema foi construido com base em arranjos transitorios nos quais
o Programa das Na¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) se tornou o

principal agente na operacionalizagio da cooperagao técnica no Brasil”.
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3.3- Cooperagiao técnica e politica externa: a percepcao dos diplomatas
brasileiros

Nesta se¢do do capitulo analiso a percepgio de diplomatas brasileiros sobre
a agenda da cooperacio técnica e sua relevincia no 4mbito da politica externa.
Em outras publicagoes discuti teoricamente por que e como os Estados cooperam
bilateralmente, ou seja, diretamente entre eles e sem a mediagao de organismos
multilaterais (Milani, 2014; Milani, 2015); ali expliquei por que considero o Poder
Executivo (a Presidéncia da Republica ¢ o Ministério das Relacoes Exteriores)
como o principal agente tanto na constru¢io de um discurso sobre a cooperagio
internacional brasileira (dimensdo normativa), quanto no desenvolvimento de
uma proposta de marco legal, de metodologias de trabalho e modalidades de acio
em matéria de CT1 (dimensio juridico-operacional). O papel do Executivo é fun-
damental quando se leva em conta a necessidade de chancela do Estado a qualquer
politica publica — e isso nao seria diferente no caso da politica brasileira de CTT.

No entanto, em democracias é igualmente esperado que a sociedade se inte-
resse pela concepgio e pelo desenrolar das politicas publicas, sua implementacio,
a necessidade de seu monitoramento ou ainda a avaliagio de seus resultados —
aqui incluindo a politica externa e a agenda da cooperagao técnica internacional.
A dimensio externa estd cada vez mais presente nas esferas econémica, politica,
social e cultural da vida quotidiana, privada e publica, dos cidadios. As decisoes
em matéria de politica externa impactam diretamente a agéncia dos individuos e
suas margens de a¢io tanto no plano doméstico, quanto no dmbito das relagoes
internacionais. Portanto, nao é surpreendente que um grupo cada vez mais amplo
de individuos e grupos organizados se interesse pelas decisoes tomadas no campo
mais abrangente da politica externa e, além disso, que demande maior transpa-
réncia nesse tipo de agdo governamental (Milani & Pinheiro, 2013).

O aumento de interesse e o debate publico podem conduzir a um processo
lento e gradual de abertura e “politizagao” do campo da politica externa, embora
ainda em termos bastante reduzidos quando esta se compara com outras politicas
publicas, tais como a educacio, a sadde, a assisténcia social, por exemplo. A poli-
tizagdo aqui nao se confunde com a partidarizagao, nem com a ideologizagao, mas
simplesmente com o aumento ¢ a mudanga qualitativa dos interesses em jogo,
inclusive no que diz respeito a visdes e preferéncias que possam existir dentro do
préprio Itamaraty. Isso significa que a hipétese do insulamento burocrético deve
ser revista a luz da empiria e da histdria politica nacional. Como argumentado em
trabalhos anteriores, o0 modelo de insercao internacional do Brasil (em termos de
geoeconomia e de geopolitica) afeta os caminhos do desenvolvimento nacional.
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FIGURA 15. PERFIL DOS DIPLOMATAS PARTICIPANTES NO SURVEY

SEXO TEMPO DE CARREIRA

S
=

homens  mulheres

280 69

namero de
diplomatas
o
(=)

total = 349
diplomatas participantes

anos

MEDIA DE IDADE TEMPO MEDIO DE CARREIRA
46,86 19,81

POSTO DE TRABALHO ATUAL

SRE (Brasilia) 68
Brasil, mas nao na SRE 13
Posto em pais desenvolvido 94

Posto em pais em desenvolvimento 146

Posto em organismo internacional 28

Fonte: Elaboragao do Autor, com apoio de Magno Klein, a partir dos resultados da pesquisa.

No Brasil e no mundo, a poh’tica externa tem sido, em tempos mais recen-
tes, entendida e analisada a luz das preferéncias e interesses de uma pluralidade
de atores (Hill, 2003; Lima, 2000). Diplomatas e militares passaram a ter de se
acostumar com a companhia, embora por vezes timida e nem sempre assidua, de
burocratas do setor da satide (ou da cultura, da educagio, do desenvolvimento
agrdrio, etc.), de deputados e senadores (e seus assessores legislativos), prefeitos
e governadores, operadores econdmicos, lideres de ONG, movimentos sociais,
organismos da midia e personalidades da academia (Badie, 2009). Atores tradi-
cionalmente mantidos invisiveis na cooperagao internacional passam a ganhar voz
no cendrio internacional e doméstico, fazendo com que o aumento de interesse
e o debate publico tendam a conduzir o campo da politica externa — e, portanto,
as agendas da cooperagio técnica internacional — a um processo paulatino de plu-
ralizagao dos agentes e maior conflitualidade politica (Pinheiro & Milani, 2012).

Diante disso, é politicamente relevante e analiticamente interessante conhe-
cer e discutir as percep¢oes que agentes diplomdticos brasileiros possam ter acerca

152



Cooperagio Sul-Sul, cooperagio trilateral e politica externa

da agenda de CTI na politica externa brasileira. Foi com esse intuito que um
survey foi proposto e desenvolvido. Metodologicamente, o questiondrio foi dis-
cutido previamente com a dire¢io da Agéncia Brasileira de Cooperacio e buscou
conhecer o perfil dos diplomatas participantes na pesquisa, mas principalmente
suas opinides a respeito da agenda brasileira da cooperagio técnica e das préticas
da ABC. O surveyfoi realizado por meio da plataforma Google-Formse o convite
com o endereco eletrénico para acesso a pesquisa foi compartilhado pela diregao
da ABC via e-mail interno do préprio Ministério das Relagdes Exteriores.

O questiondrio foi respondido voluntariamente e sem identificagio dos in-
dividuos por 349 diplomatas brasileiros (280 homens e 69 mulheres) entre os dias
25 de agosto e 23 de setembro de 2016. A distribui¢do com relagao aos postos
de trabalho foi a seguinte: 41,83% de diplomatas trabalhando em posto em pais
em desenvolvimento; 26,93% em pais desenvolvido; 19,48% na Secretaria de
Relagoes Exteriores, em Brasilia; 8% em algum organismo internacional; 3,72%
atuando no Brasil, mas fora da Secretaria de Relagoes Exteriores (Figura 15).
Neste capitulo, apresento alguns dos temas principais com base nas respostas
obtidas. Um resumo executivo dos resultados desta pesquisa é apresentado no
Quadro 1. O apéndice metodoldgico, ao final deste livro, apresenta o questiond-
rio que foi utilizado e um conjunto de informagdes complementares sobre o perfil
dos participantes.

Grafico 12. Envolvimento da/o diplomata
com a cooperacdo internacional do Brasil

Vocé ja se envolveu
diretamente com

a agenda da cooperacao
internacional do Brasil?

Onde?
18,7% Nio
53,9% Sim. Em uma representagdo diplomatica
40,6% Sim. Em uma divisao, departamento, subsecretaria (ou outro) do Itamaraty

8,4% Sim. Na Agéncia Brasileira de Cooperagao/ABC
4% Sim. Em outro ministério

3,2% Outros

N = 347; resposta multipla

Elaboragao: o autor.
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Grafico 13. Importancia relativa da cooperagao internacional
na atuacao profissional dos diplomatas

Em sua atividade profissional,
qual a importancia da agenda
da cooperacao internacional
para o desenvolvimento
diante de outros temas

de politica externa?

45,8% E um dos temas prioritarios da minha atividade profissional.
23,5% Nao costumo atuar no tema.
18,9% Nao é um tema relevante na minha atividade profissional.
3,7% E o tema mais importante da minha atividade profissional.
8% Outros

(N = 349; escolha tnica)

3,7% E importante, mas nao prioritario.*

1,4% No passado, foi um tema relevante.® * Essas porcentagens
fazem referéncia
ao total dos
respondentes
(N=349)

Elaboragao: o autor.

Com relagao a atua¢io da/do diplomata nas préticas da cooperagao
internacional para o desenvolvimento (CID) do Brasil, muitos responderam
ja terem tido algum tipo de envolvimento: 53,9% em uma representagio
diplomdtica (n=187), 40,6% em uma divisao, departamento, subsecretaria
do Itamaraty (n=141). Apenas 18,7% dos diplomatas que participaram do
survey afirmou nao ter tido envolvimento algum com essa agenda da politica
externa brasileira (n=65), conforme indica o Grifico 12. A grande maioria
nunca atuou na drea de cooperagao sem que tenha sido em representagao do
governo brasileiro (94,5% dos entrevistados, n=327). No espago aberto para
que respondessem sobre outros tipos de atuagao, poucos mencionaram suas
experiéncias anteriores ao ingresso na carreira diplomdtica: um entrevistado
se referiu 4 experiéncia na prépria ABC, outro na Secretaria de Gestao do
estado do Parand, outro na Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e
Biocombustiveis, outro ainda no Banco Mundial, mas também em projeto
de iniciagdo cientifica ou em uma Embaixada estrangeira em Brasilia. Muitos
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atribuem importancia a agenda de cooperagao internacional em sua atuagao
profissional (Gréfico 13), com apenas 18,9% (n=66) dos participantes tendo
afirmado que a cooperagio internacional nio é um tema relevante em sua
atividade profissional.

Entre as maiores dificuldades para a atuagio do diplomata na agenda
de CTI, os entrevistados ressaltaram trés fatores-chave: a falta de recursos
financeiros (assinada por 84,8% dos 348 diplomatas que responderam a
essa questdo), problemas de prioridade politica (54,6%) e dificuldades com
recursos humanos (34,5%). Muitos dos entrevistados que marcaram a op-
¢io “Outro” também associaram a falta de recursos financeiros com outros
fatores para explicar por que haveria dificuldades na atuagao do diplomata
nas agendas da CID do Brasil. A Tabela 11, ao final desta se¢ao, traga uma
comparagio entre o universo dos diplomatas participantes e a coorte de 29
diplomatas participantes que trabalharam na ABC.

Quando perguntados acerca da avaliagio da CTI brasileira pelos
parceiros internacionais (questdo aberta), muitos dos 212 diplomatas que
responderam a essa questao foram “telegréficos” por meio de um ou dois ad-
jetivos positivos (“boa”, “positivamente”, “importante”, “diferenciada”, “ho-
rizontal”), negativos (“insuficiente”, “extremamente timida”, “insatisfatéria”,
“errdtica”) ou isentos (“adequada’, “bem-intencionada”). Essa pergunta foi
deixada em aberto para que cada entrevistado, com base em sua experiéncia
nessa agenda da politica externa, construisse sua prépria resposta. Alguns
diplomatas produziram respostas mais longas, entre as quais destaco as se-
guintes, que trazem tanto criticas, quanto afirmagées de reconhecimento a

CTI brasileira:

“Minha experiéncia pessoal, tendo por referéncia paises africanos, é a de que
os parceiros acreditam que haja um descompasso entre os recursos materiais
de que o Brasil dispoe e a cooperagio efetivamente oferecida. Acredita-se que

o Pais poderia e deveria ser muito mais atuante nessa drea”.

“Quando atuei com o tema (cooperagio esportiva), parceiros valorizavam
o diferencial de, via de regra, a cooperacio brasileira nio ser vinculada ou
condicionada a um interesse comercial ou politico especifico. A impressio que
tenho é de que iniciativas brasileiras de custo reduzido eram muito valorizadas,
inclusive quando comparadas a iniciativas até mesmo mais bem financiadas,

promovidas por paises desenvolvidos”.
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Quadro 1. Survey entre os diplomatas brasileiros a respeito da
cooperagio internacional para o desenvolvimento prestada pelo Brasil

Metade dos diplomatas que participaram do questionario

46,41% dos participantes

ingressaram na carreira a partir de 2002. Suas respostas
as perguntas fechadas nao indicaram diferencas relevantes
para o conjunto total das respostas dos demais diplomatas.

Nao houve evidéncia de que esse grupo de
diplomatas mais jovens na carreira

apresentasse uma visao especifica da CTPD.

possuem 13 anos de carreira
ou menos.

<I3<

Grande parte dos participantes no survey atuavam

em paises em desenvolvimento. Quase todos os participantes
ja atuaram na agenda da cooperagao internacional,
metade deles dentro do Itamaraty no Brasil.

Paises em desenvolvimento
530 0 posto de trabalho

mais comum entre

os diplomatas do survey:

Essa agenda ¢ vista como importante na rotina de trabalho de
metade dos diplomatas que participaram da pesquisa.

41,8% _0 ‘Qual o grau de importancia
da agenda da cooperagio
26,9% _do na sua atividade profissional?
8% .anismo Internacional O tema
] ~ is relevante Um dos temas prioritarios
, b . ’ S mais re
3,7% rasilia, mas nao na SRE 3.7% 45,8%
Nao é relevante
Defina uma ordem 18,9%
de importéancia Outros
para cinco diferentes y uo S
modalidades de cooperagio: Néo atuo no tema 8%
23,5%
75,7%  Coop. com paises em desenvolvimento 6,9% 2
= 4,4%  Coop. multilateral recebida 23,3% -
] 5,3% Coop. bilateral recebida 44.7%
6,4% Coop. trilateral com organismos multilaterais  9,7% |
8,2% Coop. trilateral com paises desenvolvidos 15,4%
posigéo 1 posigdo 5

Falta de recursos financeiros e falta de prioridade
politica a agenda foram vistos como empecilhos para
a CTI brasileira por mais de 50% dos entrevistados.

Dificuldades na conjuntura internacional

ou conflitos

com outros interesses da politica externa foram
raramente lembrados. Quem ja trabalhou na ABC.

ressaltou os mesmos problemas,
mas foi mais critico em relagao
a essas dificuldades.

Quais as modalidades mais
importantes da cooperagao?

" Para a grande maioria, a cooperagio
prestada a paises em desenvolvimento
seria a mais relevante. Metade indicou

a cooperagao bilateral recebida

como a menos relevante.

As principais dificuldades para

a atuagao na agenda da cooperagao

de acordo com os diplomatas em geral ()

e 0s 29 que ja trabalharam na ABC ([]).
Indicamos as porcentagens para o segundo grupo:

Recursos humanos

Recursos financeiros

Prioridade politica

Conj. internacional desfavoravel
Falta de marco regulatério

3.44%
34,48%
Falta de quadros proprios 31,03%
Conflito com outros interesses

62,06%

82,75%

100% (29)

Fonte: Elaboragao do Autor, com apoio de Magno Klein, a partir dos resultados da pesquisa.
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Quadro 1. (continuagao)

Condicionalidades politicas e econdmicas
dividem opinides, sem diferenga significativa

entre novos ¢ antigos diplomatas.
Defensores das condicionalidades politicas

O Brasil deveria usar condicionalidades
para selecionar os paises com
que coopera?

tendem a ndo aceitar a primazia do principio
da ndo intervengio diante dos principios de promogao
dos direitos humanos. Entre os que defenderam Politicas? Econémicas?
condicionalidades econémicas, um argumento
frequente foi a defesa da convergéncia
entre os interesses da agenda da cooperagao &
¢ os demais interesses da politica externa.
- 42,5%
Nao
h . 58,7%
Em respostas abertas, os diplomatas que ’
defenderam uso de condicionalidades
politicas deram grande variedade de
argumentos para justificar tal postura.
Enquadramos padroes
de pensamento as respostas:

13,88% 28,47% 4,77% 4,86% 20,83%
Condicionalidades Condicionalidades Clondicionalidades A cooperacio precisa A escolha do parceiro
politicas ndo sao politicas atendem politicas sao praxe ser realizada em paises  que recebera a cooperagao
interferéncia; a principios superiores  em certos ambitos em que fara a diferenga, (ou dos critérios de elegibilidade)
a cooperagao é ou igualmente da politica e por isso o Brasil ¢ decisao interna brasileira.
um ato voluntério relevantes, como o internacional, como  deve ter o direito Alguns citam que os critérios
dos paises parceiros.  principio da no caso da clausula de evitar casos deveriam serdefinidos

promogao dos democratica de regimes anteriormente, nao se
direitos humanos. do MERCOSUL. muito corruptos. tratando de interferéncia.

Enquadramos padrées de pensamento

as justificativas abertas de quem se

posicionou tanto contra quanto a favor do

uso de condicionalidades econémicas:

20% 6% 17% 13% 5%
Sim. Sim. Nio. Naio. Nao.

A cooperagao deveria estar
vinculada aos demais
interesses de politica
externa. Os recursos

30 escassos € a convergencia
de interesses entre as duas
agendas ¢ benéfica.

Condicionalidades
econdmicas devem
ser utilizadas para
escolher os paises
que mais necessitam
do apoio brasileiro.

E um consenso (86%) a ideia de que o Brasil deve
oferecer um modelo diverso do oferecido pelo
Norte e uma quantidade relevante daqueles que
conhecem o modelo da contabiliza¢do realizado
pela ABC e IPEA (155) o apoiam.

O principio da cooperagao
¢é o desinteresse, o foco deve
ser a necessidade do outro,
nao se deve misturar

a agenda da cooperacio
com a agenda comercial.

O desinteresse comercial
pode trazer ganhos de
imagem ou ganhos
comerciais a médio e

longo prazo ou beneficios
indiretos. Condicionalidades
podem ser contraproducentes
junto aos paises parceiros.

Nio é uma tradigao
brasileira e vai de
encontro a seu
discurso histérico.

A mudanga de
paradigma pode trazer
prejuizos a politica
externa brasileira.

O método de contabilizagio criado
por IPEA/ABC possui grande aceitagao
entre os diplomatas, ainda que
21,6% afirmar nao o conhecer:

47.8% | Deveria-se manter o sistema atual IPEA/ABC
9,9% | [Deveria adotar a metodologia OCDE
12% | ' Deveria=se criar outra metodologia

Fonte: Elaboragao do Autor, com apoio de Magno Klein, a partir dos resultados da pesquisa.
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“A percepgio dos parceiros internacionais do Brasil é positiva, e hd forte
demanda por novos projetos e expectativa de ampliagao das iniciativas em
curso. Os cortes recentes do orgamento destinado a iniciativas de cooperagao
internacional para o desenvolvimento foram acompanhados de frustragio e
desapontamento, os quais tém efeito imediato no relacionamento politico do
Brasil com os paises afetados”.

“A cooperagao brasileira é bem recebida e tem imagem positiva. Contudo, se d4 em
patamar muito inferior ao de outros paises e sofre com a descontinuidade, o que

afeta sua projegao e utilidade como ferramenta de politica externa’.

“Pouco significante no contexto global (em vista do tamanho relativamente pe-
queno), esporddica, nao profissional, nao-baseada em estudos rigorosos, e reticente
em participar dos principais agrupamentos de doadores, o que gera incertezas e
desconhecimento. H4, no entanto, grande interesse, curiosidade e esperanca no

potencial do Brasil nessa 4rea”.

“Atualmente, acredito que hd uma certa frustragio dos paises recipienddrios da
cooperagio internacional brasileira com relagio as promessas realizadas durante
a Presidéncia Lula, as quais nio estao sendo integralmente cumpridas. No caso
dos paises desenvolvidos, acredito que a percepcio quanto a cooperagio inter-
nacional brasileira permanega positiva, devido ao sucesso dos projetos trilaterais
de cooperagio e das politicas pablicas implementadas pelo governo brasileiro
em dreas como meio ambiente e energia, apoiadas por recursos e expertise desses

paises”.

“H4 excelente receptividade, mas grande frustracdo com implantacio e, sobretudo,

seguimento dos projetos”.

“Da melhor maneira possivel. Minha experiéncia principal foi em Sio Tomé e

Principe, onde a atuagio da ABC foi e é primordial”.

“A avaliagdo costuma ser positiva. Por vezes, as maiores dificuldades derivam da
experiéncia anterior dos beneficidrios com a cooperagio norte-sul, que (por vezes)
alimenta expectativas irrealistas no que se refere a disponibilidade de recursos hu-

manos e financeiros”.

Na secao do questiondrio sobre a agenda da cooperagio internacional do

Brasil, a pesquisa apresentava perguntas que buscavam definir a percepgao dos

diplomatas sobre as principais modalidades de cooperagao técnica praticadas

pelo governo brasileiro, sobre as prioridades necessdrias, sobre o uso de condi-

cionalidades politicas (relativa a direitos humanos ou democracia) e econémicas
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(critérios comerciais) na selegao dos paises com os quais deveria cooperar, sobre a
singularidade da CTT brasileira no contraste com as relagoes Norte-Sul, a conta-
bilizagao dos dados relativos a cooperagao brasileira, bem como a atua¢io da ABC
ao longo de sua histéria.

Quando perguntados (em questio aberta) sobre a importincia da coope-
racdo internacional para o desenvolvimento (CID) para um pais como o Brasil,
201 diplomatas responderam que a CID ¢, poderia ou deveria ser importante
ou muito importante para o Brasil e sua politica externa. Apenas um diplomata
respondeu simplesmente “ndo” e outro afirmou que:

“Depende: sim, na drea cientifica, quando se trata de cooperacio stricto sensu;
menos, quando se trata de ‘prestacio de ajuda’ em vez de ‘cooperacio’ propria-
mente e se verifica falta dinheiro. Alids, a palavra teve seu sentido préprio dis-
torcido ao longo do tempo. Cooperagio significa trabalho conjunto, mas com a
alteragdo do seu significado tem sido considerada, na verdade, prestacio/oferta
de ajuda. Tanto que se fala em cooperagio ‘prestada’ e ‘recebida’ - o que é um

absurdo linguistico”.

Os restantes 201 diplomatas (57,55% do total dos entrevistados) respon-
deram afirmativamente e, em muitos casos, demonstraram entusiasmo diante da
possibilidade de uso da CTT como ferramenta de politica externa:

“Essencial como instrumento de promogio de nossa imagem e, indiretamente, de

nossos interesses politicos e comerciais”.

“Soft power, sobretudo. Aprendizado. Formacio de quadros domésticos com expe-
riéncia internacional. Apoio para atingir outros objetivos”.

“Sem davida. Amplia a projegao internacional do Brasil, criando uma ‘marca’
positiva para o pais. Isso pode contribuir para angariar apoio em negociagées mul-
tilaterais (especialmente para candidaturas brasileiras) e para facilitar o acesso de

produtos brasileiros em novos mercados”.

“Deveria ser mais importante. Pode ser importante instrumento de soff power,
de construcdo de parcerias, mas é preciso definir mais claramente parimetros e
estratégias de atuacdo, aperfeigoar mecanismos de verificagio de resultados e de

comunicagio publica’.
« S . .
Compreendo a cooperagdo internacional para o desenvolvimento como um dos
¢
principais eixos da atuagio externa do Brasil; trata-se, portanto, de item prioritdrio

da nossa agenda”.

“E muito importante por trés razdes: i) baixo custo de implementagio, ii) alto
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retorno para aproximacao bilateral; iii) pelo papel estratégico no plano multilateral

politico”.

“Trata-se da principal ferramenta da proje¢io do Brasil em regiées como a Africa.
O Brasil passaria a ser um parceiro irrelevante naquele continente, caso ocorresse
uma eventual extingio dos programas brasileiros de cooperagao técnica em paises

africanos”.

“Sim. Fundamental. Porque permite que o pais compartilhe suas experiéncias de
desenvolvimento, bem como visées de mundo alternativas as das poténcias cen-

trais, além de permitir diversificar a agenda das organizagoes internacionais”.

“Na minha perspectiva, a cooperagio internacional para o desenvolvimento ¢
absolutamente importante para um pais como o Brasil, tanto por seus impactos
positivos no tabuleiro das relagbes internacionais, particularmente para questoes
de paz e seguranga, como para a criagio de expertise e implementagio de politicas
publicas nacionais. Os aspectos econdmicos, sociais, demogréficos etc., fazem do
Brasil um grande laboratdrio para o desenvolvimento de projetos de cooperagio
que visem a reduzir desigualdades sociais, melhorar indicadores, reduzir a miséria,

por exemplo”.

“Sim. A cooperagdo internacional contribui para definir a forma como o pais ¢
percebido tanto pelos paises beneficidrios como pela comunidade internacional. A
cooperagio actescenta dimensdo concreta e tangivel & politica externa brasileira e
demonstra que o Brasil tem capacidade de influenciar atores e paises. Além disso,

expressa importante dimensao de solidariedade do Brasil no cendrio internacional”.

“Sim. Na drea da agricultura tropical, por exemplo, abriria portas para venda de
mdquinas e equipamentos fabricados no Brasil, caso a atividade fosse devidamente

conectada com politica comercial e promogio comercial”.

“Recebida, pode ajudar o Brasil a dar saltos tecnoldgicos. Oferecida, ajuda nossos

parceiros e amplia a confianga mutua’.

Com relagio as modalidades de CID, pediu-se aos diplomatas que hierar-

quizassem entre cooperagio com paises em desenvolvimento, cooperagao multi-

lateral recebida, cooperacio bilateral recebida, cooperagio trilateral com organis-

mos internacionais e cooperacio trilateral com paises desenvolvidos. O Gréfico

14 sintetiza a relevancia atribuida a cooperagio com paises em desenvolvimento,

por 75,7% dos entrevistados (n=259), como a principal modalidade a ser ado-

tada pelo governo brasileiro, seguida pela cooperagao trilateral com organismos
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internacionais, cooperacio trilateral com paises desenvolvidos e pela cooperagao
multilateral recebida. A cooperagao bilateral recebida foi apontada por 44,7%
(n=142) como a menos relevante.

Grafico 14. Modalidades prioritarias
de cooperacdo internacional e ordem de importancia

Em sua opinido,
quais modalidades Clooperagdo com paises em desenvolvimento
de cooperacao internacional
para o desenvolvimento Clooperagao trilateral com organismos multilaterais
deveriam ser priorizadas

pelo governo brasileiro?

Defina uma ordem

de importancia para cada

uma das modalidades indicadas,
em que | ¢ a posicao mais
importante.

N =342

Cooperagao trilateral com paises desenvolvidos
Cooperagao multilateral recebida

Cooperagao bilateral recebida

80%

60%

40%

20%

Elaboragao: o autor.

Com respeito ao uso de condicionalidades politicas (relacionadas a direitos
humanos e & democracia), 205 diplomatas (58,7% das 349 respostas) responde-
ram negativamente, ao passo que 144 (41,3%) afirmaram que seriam favorgveis.
Os ntimeros sio relativamente semelhantes com relacio ao uso de condicionalida-
des e critérios econdmicos e comerciais: 199 diplomatas (57,5% das 346 respos-
tas) responderam negativamente e 147 (42,5%) positivamente. Duas perguntas
abertas foram formuladas sobre o uso de condicionalidades politicas e critérios
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econdmicos. Com relagao ao uso de condicionalidades politicas, foi perguntado
(questdo aberta) se essa prdtica poderia ferir o respeito a soberania nacional e
o principio de nio intervengio em temas domésticos. Neste caso, houve 157
respostas, entre as quais alguns afirmaram que:

“O Brasil estaria respeitando um principio superior, de respeito e defesa aos direitos

humanos”.

“H4 principios conflitantes na politica externa de um pais, no entanto direitos
humanos e democracia deveriam ser hoje mais importantes para a politica exterior
do que soberania e nao-intervencio, quando houver conflito entre principios. Na
maioria dos casos, o conflito nio existe. Quando hd conflito, trata-se evidente-
mente de situagoes nas quais a cooperagio brasileira nao deveria se envolver sem
condicionalidades, como em ditaduras que promovam genocidios, fome e outras

formas de desrespeito aos direitos humanos e a democracia”.

“Cooperagio ¢ voluntdria. O Brasil deve definir os seus beneficidrios de maneira
politica. Nao vejo nenhuma contradigio. Ajuda humanitdria é que deveria ser ezga

omnes, independente do regime politico vigente em um pais”.

“O Brasil nao ¢ obrigado a cooperar com todos os paises, os recursos sio escassos
e é preciso adotar critérios politicos no processo de escolha dos parceiros de coo-

peragio”.

“Acredito que s6 se coopera com quem ¢ aliado. Ademais, é preciso no ser indife-

rente as violagdes de direitos humanos ou a falta de democracia”.

“A escolha de parceiros para cooperagio é prerrogativa soberana do Brasil, e os cri-
térios utilizados para tanto sio assuntos internos. Dito isto, condicionalidade nio
significa veto ou proibicao; deve haver didlogo e certos tipos de cooperagio com
paises em dificuldades nas dreas de direitos humanos e democracia (e.g. cooperagao
para aprimorar essas 4reas), enquanto outros tipos nio devem ser considerados (e.g.

cooperagio em defesa)”.

“Dependeria do nivel de desrespeito aos direitos humanos e da auséncia de préticas
democrdticas no pais. Atualmente, a meu ver, um pais nao pode justificar agoes an-

tidemocrdticas ou abusos de direitos humanos com base no conceito de soberania”.

“Sim, fere, mas considero indigno um pais cooperar com uma ditadura reconheci-
da, como fez, por exemplo, o regime lulopetista ao ajudar a tirania cubana (e isso
nem foi CAD, e sim presente direto a uma ditadura). A cooperagio brasileira com

Angola, por exemplo, pode estar ajudando a reforcar um dos regimes mais corrup-
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tos e perversos do planeta. Nio tenho nenhuma restricio mental em recomendar
a condicionalidade estrita. Se tem de haver cooperagio com Angola, que ela seja
diretamente ao recipienddrio, mas considero tal tipo de ajuda um mero band-aid
numa situago por si sé indecorosa: um pais muito rico, como Angola, possui uma
das populagoes mais miserdveis do planeta, ¢ isso diretamente produzido por um

dos regimes mais corruptos que jd existiram no continente”.
“Nao. O MERCOSUL, por exemplo, jé impée a cliusula democrética”.

“Depende. As condicionalidades politicas sio legitimas na América Latina e Caribe,
tendo em vista os compromissos assumidos pelos paises da regido em matéria de

defesa da democracia representativa’.

Sobre a aplicagio de critérios econdmicos e comerciais 4 selegio de paises
com os quais o governo brasileiro deveria cooperar, foi aberta a possibilidade a que
cada diplomata explicasse por que (pergunta aberta) o Brasil deveria (ou nao) ado-
tar tais critérios. Neste caso, foram obtidas 202 respostas e alguns afirmaram que:

“Isso limitaria demais o escopo de nossa cooperagao, em detrimento dos coopera-

dos e sem beneficio para a imagem do pals”.

“Porque acabaria gerando mais efeitos negativos que positivos, nos médio e longo

prazo’.

“A fungio precipua da cooperagio técnica nao é auferir vantagens econdmicas e
comerciais imediatas, mas sim aumentar o prestigio e a influéncia do internacional

do Brasil”.

“Diante dos recursos limitados brasileiros para promover a cooperagio, a maximi-
zagio dos seus efeitos positivos para o pais deveria ser buscada, sendo os critérios

econdmicos e comerciais potenciais estratégias para tanto’.

“Sem se basear exclusivamente em critérios econdmicos e comerciais, algum ali-
nhamento ajuda a promover sinergia entre diferentes objetivos da politica externa,
incluindo a promogio comercial e uma melhor inser¢io econdmica internacional.

Condicionalidades ostensivas demais, porém, nao deveriam ser empregadas”.
“Se for dinheiro da cooperagao bilateral do contribuinte brasileiro, ele tem direito
de exigir que seja bem empregado. Entretanto, entendo que isso nio deveria valer

para a cooperagio multilateral”.

O Brasil coopera usando recursos brasileiros; portanto, a cooperacio s6 serd le-
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gitima, do ponto de vista do interesse nacional, se algum beneficio for auferido
pelo pais. Esses critérios ndo precisam estar sempre presentes, mas nio se deveria

impedir que sejam adotados”.

“Critérios, sim, mas condicionalidades, ndo! H4 interesses comerciais legitimos, e
um pais pode preferir cooperar com outro que ofereca oportunidades comerciais,
em detrimento de um terceiro pafs, que nao ofereca nenhuma perspectiva de ne-
gbcios. Mas a inexisténcia de oportunidades comerciais nao deve ser razio para
fechar a cooperagio a este terceiro pais. Em outras palavras, critérios econdmicos
e comerciais podem ser utilizados, mas nio devem condicionar a cooperagio. O
Brasil, atendido o interesse nacional e dispondo de capacidade operacional, deve
considerar todos os pedidos de cooperagio. E assim vem fazendo. Exemplo con-
creto sio os PALOP, tradicionais parceiros da ABC. Angola e Mocambique sio
paises que oferecem claras oportunidades de negdcios para as empresas brasileiras,
0 que no se verifica com a Guiné-Bissau ou Sao Tomé e Principe, paises que, nio

obstante, sempre puderam contar com o apoio do Brasil”.

“Os eventuais ganhos seriam limitados e a imitagio do modelo chinés traria gran-
des 6nus politicos, ademais de nio termos recursos financeiros para competir com

paises como a China, India e Turquia, que seguem essa linha”.

“A cooperagio brasileira tem sido norteada pelo respeito & ownership dos paises
receptores e por propostas demand-driven, o que conflitaria com a imposi¢io de
condicionalidades econdmicas. Atitudes de cardter intervencionista prejudicariam
o diferencial da cooperagao brasileira (em comparagio com o modelo Norte-Sul),
trazendo reacoes negativas dos paises parceiros, colocando em risco o préprio resul-

tado do projeto de cooperagao”.

“Primeiramente, parece cabivel que o relacionamento do Governo com o setor pri-
vado como um todo seja revisto, a luz dos desdobramentos da Lava Jato. Ademais,
acredito no principio da reciprocidade difusa. Essas condicionalidades econémicas
e comerciais nao precisam ser exph'citas, mas ¢ natural que um pais estrangeiro
olhe com mais atengdo para empresas envolvidas em projetos de cooperagio em

7 »

prol de seu pais”.

“Pressuposto bdsico: cooperagao nio ¢ caridade, é negécio e interesse nacional de

longo prazo”.
“Seria contraproducente para um ambiente favordvel aos negécios. Além disso,

nem todos os paises receptores corresponderiam a nossas prioridades comerciais

ou econdmicas. Por exemplo, a cooperagio com o Timor-Leste ou com Guiné-
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Bissau opera segundo uma légica politica, que nao corresponde diretamente a um
interesse econémico-comercial a ser explorado. No entanto, essa cooperagao ajuda
a legitimar, ainda que indiretamente, a extroversio econdmico-comercial brasileira
em outros mercados africanos ou do sudeste asidtico. O mesmo pode ser dito da

cooperagio com a Palestina, a Siria ou o Libano, por exemplo”.

“Os ganhos da cooperagio sao sobretudo politicos. A imposicao de condicionali-
dades econdmico-comerciais gera empecilhos & cooperacio sem alterar fundamen-

talmente os dividendos liquidos obtidos pelo Brasil na relagao”.

Interessante notar que a grande maioria dos diplomatas (86%, n=289) res-
pondeu que a cooperagio internacional brasileira deveria manter-se distinta, do
ponto de vista conceitual, do modelo tradicionalmente praticado no 4mbito da
CNS. E, neste caso, as justificativas giraram em torno de:

“Sobretudo pela auséncia de condicionalidades”.

“O modelo de cooperagio Norte-Sul estd baseado em assimetrias que nao fazem

sentido em contexto de cooperagao Sul-Sul”.

“Um pais em desenvolvimento, mas interessado em ajudar os demais, ¢ um dos

diferenciais brasileiros”.
“Sem condicionalidades. Sem imposi¢ées. Com didlogo e coordenagio”.

“Ainda que venhamos a encontrar um modelo ajustado as nossas condi¢des, a
ideia de que a cooperagio sul-sul tem que ser distinta precisa de uma atenta
revisio, com humildade, para absorver o que for positivo do aprendizado de
décadas da cooperagio norte-sul. Nao podemos, com nossa pouca experiéncia no
tema, pretender reinventar a roda, é preciso um esfor¢o maior de entendimento
da experiéncia existente, incluindo a Norte-Sul, para absor¢io do que for util e

positivo”.

“A horizontalidade ¢ uma caracteristica muito apreciada por paises em desenvolvi-
mento na cooperagio com o Brasil. Além disso, criticas a0 modelo atual de Ajuda
do Desenvolvimento (relacionadas & perpetuagio da situacio de dependéncia em
relagdo ao Norte) recomendam que o Brasil continue dando preferéncia a oferta de
assisténcia técnica (para a construcao de capacidades locais), em vez de assisténcia
financeira (embora ela possa ser empregada de forma complementar em algumas

iniciativas)”.
“Porque o modelo tradicional perpetua a pobreza ao criar dependéncia de AOD”.
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“O modelo tradicional da cooperagao norte-sul carrega condicionalidades e male-
ficios que nao seriam condizentes com a cooperagao brasileira, de cunho soliddrio.
No entanto, hd na Cooperagio-Norte sul contemporanea de alguns paises que sao
exemplos e que deveriam ser seguidos e que se distinguem, em muito, da coopera-

¢ao TRADICIONAL Norte-Sul”.

“Por vérios motivos: i) ¢ importante para o Brasil manter sua identidade interna-
cional como pais em desenvolvimento, inclusive em termos de cooperagao; ii) nio
temos condi¢oes de “competir” com os paises da OCDE em termos de recursos
de cooperacio disponiveis; e iii) nosso modelo de cooperacio horizontal (sul-sul),
além de nao impor contrapartidas, ¢ mais adaptado as perspectivas que orientam a

politica externa brasileira”.
“H4 30 anos somos exemplo concreto de cooperagio sul-sul bem-sucedida”.

“Porque o Brasil ndo tem nem a estrutura, nem os recursos financeiros, para emu-
l4-la. Entao por qué fazé-lo? Diante da falta de condigées para copiar a cooperagio
norte-sul, da oportunidade de inserir um novo modelo de cooperagio ¢ da ne-
cessidade de maior visibilidade internacional, o pais deveria capitanear um novo

modelo”.
“Porque a cooperagio Norte-Sul funciona bem”.

“O Brasil nao deve reproduzir os esquemas tradicionais de cooperagio Norte-Sul,
cujas limitagoes sdo conhecidas, sob pena de ser apenas “mais um” prestador de
cooperagio. Devemos aprender com os erros cometidos pela cooperagio do Norte.
Sobretudo, temos que valorizar as nossas solugées e capacidade de definir e dese-

nhar projetos que atendam exatamente s necessidades dos beneficiados”.
“Cooperagio brasileira deve manter-se demand-driven’.

“O Brasil nao ¢ Norte. A cooperagio técnica deve ser sem condicionalidades para
ser mais efetiva e ser baseada na formagio de pessoas nos paises mais pobres de
forma que essas pessoas ajudem seus paises a se desenvolver etc. Os brasileiros
aprendem ao prestar cooperagio, que deve ser tida como uma troca, nio como ‘eu
ensino e vocé aprende’. Além disso, o Norte-Sul nao respeita, em geral, a apropria-
4o nacional ou o desejo dos atores nacionais e acabam por impor férmulas que

- . »
nio funcionam”.

“O Brasil tem um déficit social préprio, para o qual deve canalizar seus recursos

financeiros. O modelo brasileiro de cooperagio técnica é pouco intensivo em ca-
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pital e tem a vantagem de, gracas a identidades entre prestador e recipienddrio, ser
mais horizontal. Ademais, trajetdrias e problemas andlogos constituem uma base

identitdria propicia ao sucesso das iniciativas’.

O Grifico 15 corrobora essa ideia de distincao da CTT brasileira, ao mostrar
que apenas 9,9% dos participantes (n=32) posicionou-se a favor da ado¢o da mesma
metodologia de contabilizagio de dados do CAD-OCDE. As respostas convergem: se
a CTI brasileira deve manter-se distinta, nao haveria, portanto, necessidade de adotar
o modelo de contabiliza¢io de dados proposto pelo 6rgio da OCDE. O nimero de
diplomatas a favor da criagio de um novo modelo ¢ inclusive superior (12%, n=39).

Grafico 15. Método de contabilizagdo de dados
da cooperagdo internacional brasileira

Sobre o método

de contabilizacao

de dados da cooperacao
internacional brasileira,
vocé acredita que:

47.8% O governo brasileiro deveria manter o sistema atual,
? implementado pela ABC e pelo IPEA.
12% O governo brasileiro deveria criar nova metodologia.
9,9% O governo brasileiro deveria adotar a metodologia da OCDE.
30,2% Outros. (N = 324; escolha tinica)
21,6% Desconhego as metodologias empregadas*.
3,1% O governo brasileiro deveria criar algum didlogo entre o

seu modelo e o da OCDE, para fins de comparagao*.

* Essas porcentagens fazem
referéncia ao total dos
respondentes (N=324)

Elaboragao: o autor.

No entanto, ainda que o percentual de individuos a favor da manuten¢io
do projeto atualmente empreendido por IPEA e ABC na contabilizagao dos
gastos (COBRADI) seja importante (47,8%), sio muitos os diplomatas que
indicaram a op¢ao “Outros” (30,2%, n=98%), composto majoritariamente por
individuos que afirmaram nio conhecer suficientemente o tema, como indica

o Griafico 15.
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Grafico 16. Avaliagao geral da ABC

Qual ¢ a sua avaliagao geral
do papel da ABC na agenda

de cooperagao internacional? 249%
22,8%

Escolha um valor entre 1 e 10,
em que 10 é a mais alta avaliagao.

15%
11,4%

Nota média = 6,98
10,5%
7,5%
2,7%
1,5% 1,2% 3:6%
I e B -

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

N = 334; valorde 1 a 10

Elaboragao: o autor.

A avaliagio geral dos diplomatas sobre a ABC ficou préxima de 7 (sobre
10), como indica o Gréfico 16. No entanto, os diplomatas que participaram da
pesquisa tendem a conhecer pouco a construgio institucional e histérica da ABC.

Algumas respostas a questdo aberta associaram mudangas na ABC com mandatos

presidenciais, por exemplo:

“Creio que as diretrizes se mantiveram relativamente constantes e consistentes, mas
eu ressaltaria o periodo 2007-2010 (segundo mandato do entio presidente Lula),
quando a cooperagio técnica coordenada pela ABC chegou ao 4pice, em termos de

recursos disponiveis e de amplitude temdtica e geogréfica”.

“Apoio a paises em dificuldades extremas, como o Haiti pés terremoto. Mudanga:
governo Dilma e a escassez de recursos financeiros, que inviabilizou diversas inicia-

tivas em curso e impediu novas”.

“A crescente adesdo ao modelo de cooperacio sul-sul ¢ o melhor momento, que foi

prejudicado pelas sérias restri¢oes orgamentdrias e financeiras’.

“Nao acompanhei a trajetdria da ABC desde seu inicio, o que me impede de in-
dicar com precisio as mudangas em suas diretrizes ao longo dos quase 30 anos de
sua histdria. Destaco, porém, o éxito da experiéncia de desenvolvimento do setor
cotonicola nos paises do chamado Cotton-4, projeto paradigmdtico da cooperagio

internacional do Brasil, e as iniciativas no Haiti”.
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“Durante o periodo do governo FHC. Maior cooperagio com apoio de terceiros
paises desenvolvidos e organismos internacionais. Cooperagio triangular. A coope-

ragio sem imposi¢oes ideoldgicas”.

“O momento mais importante da ABC estd por vir, quando vier a ser definido o
marco juridico que permita & agéncia atuar conforme seus objetivos programdticos,

bem como quando vierem a ser disponibilizados os recursos para esse fim”.

“Houve momentos de valorizagio da Agéncia, nos governos FHC e Lula. No
governo Dilma, as dificuldades cresceram. Faltou blindar a ABC contra as crises
econdmicas e as flutuagdes da disponibilidade orcamentdria brasileira. H4 também
a necessidade de se desenvolver mecanismos legais mais adequados a cooperagio
internacional, tendo em vista o cardter demasiado burocrdtico e paroquial das regras

que pautam a administragio publica brasileira, sobretudo na gestio de recursos”.

“Na era FHC, com projetos de combate 4 AIDS e, sobretudo, na era Lula, com a

énfase em projetos Sul-Sul”.

“A ABC teve papel importante no avanco e na implementacio do conceito de
execugio nacional de projetos e no desenvolvimento prético da visao brasileira de

cooperagio sul-sul”.

“Entre 2000 ¢ 2010, o Brasil ampliou sua presenca no continente africano a partir
de interessantes projetos de cooperagio técnica, tais como a instalagio do escritério
da Embrapa em Gana ou a fibrica de antirretrovirais em Mocambique. A partir
de 2011, houve clara diminuicio de recursos para projetos na Africa em paralelo
ao virtual abandono da politica de expansio da cana de agtcar para a produgio de
etanol naquele continente. O Pais perdeu relevincia e lideranga nessa importante

e estratégica agenda’.

“Na gestao Celso Amorim/Samuel Pinheiro Guimaries, quando aceitamos nossa
responsabilidade de atender as expectativas que paises em desenvolvimento tinham
com relagio ao Brasil, de que assumissemos nossa posi¢io de pais grande emer-
gente para auxiliar no desenvolvimento de paises mais pobres e em outras bases,

distintas da cooperagao tradicional”.

Com relagiao ao que poderia ser feito para que a ABC melhorasse sua
imagem internacional, as respostas foram majoritariamente no sentido de que
os orcamentos deveriam ser aumentados (81% dos diplomatas participantes na

pesquisa), de reforco da capacidade de coordenacio da ABC (61,7%) e de defi-
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nigao de setores prioritdrios de atuagao (49%), como indica o Griéfico 17. Com
respeito ao que a ABC poderia fazer no ambito nacional a fim de tornar-se mais
conhecida e efetiva, foram destacadas as parcerias com a sociedade civil (73,7%
dos diplomatas), com empresas (71%) e com estados e municipios (60,9%),
como sintetiza o Grafico 18.

Grafico 17. Mudangas necessarias para melhorar
a imagem internacional da ABC

Na sua opinido,

em que a ABC poderia
mudar para se tornar
ainda mais conhecida

internacionalmente?

81% Aumentar seu orcamento

61.7% Reforcar sua atuagao como cabeca de um sistema de coordenacao
o . - . o

’ das modalidades de coperagao internacional do governo brasileiro

49% Definir setores prioritarios de atuacao
33,7% Implementar mais parcerias com organismos multilaterais
33.4% Ampliar parElmpagio em foros internacionais

de cooperagao para o desenvolvimento

28,5% Ampliar mandato institucional
28,2% Implementar mais parcerias com paises desenvolvidos
25,1% Priorizar determinados paises em desenvolvimento
21,8% Estabelecer escritorios regionais
13,8% Outro

N = 347; resposta multipla

Elaboragao: o autor.

Feita essa apresentacio descritiva geral dos resultados da pesquisa, seria
importante tecer alguns comentdrios analiticos e conclusivos para fins do que
foi proposto neste livro sobre a ABC. Em primeiro lugar, existiria alguma par-
ticularidade nas respostas dos diplomatas que atualmente trabalham em postos
em paises em desenvolvimento? Em fung¢ao de seu lugar de trabalho, seriam
mais atentos e sensiveis aos temas da CTI? Para responder-se a essas perguntas,
foi analisado o padrio das respostas dos diplomatas em postos em paises em
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desenvolvimento (n=146). Os resultados indicaram pouca diferenca nas respos-
tas desse grupo em relagao ao grupo total de diplomatas. Esse grupo tem uma
média de idade mais alta (49,33 anos) do que o total de individuos (46,86 anos)
e tempo de carreira (22,03 anos) maior do que o conjunto (19,81 anos). Em
resposta a questdo 5 do questiondrio, propor¢ao praticamente idéntica indicou jd
ter trabalhado na agenda de CTT: 80,68% para o grupo de diplomatas trabalhan-
do atualmente em algum pais em desenvolvimento e 81,26% para o grupo total
de diplomatas participantes. Quando perguntados sobre qual modalidade de
cooperagdo deveria ser a mais importante da agenda brasileira de CT1, também
nio houve diferengas: 75,34% no caso do primeiro grupo e 74,21% no caso do
segundo.

Grafico 18. Atividades para difundir nacionalmente a ABC

Na sua opinido, que atividades
a ABC poderia implementar
nacionalmente a fim de se
tornar mais conhecida

e efetiva na construcao

de seus objetivos?

73,7%
71%

60,9%

37,9% edade brasileira

19,1% idades em escritorios regionais no Brasil

10,7% N = 335; resposta multipla

Elaboragao: o autor.

Com respeito ao uso de condicionalidades politicas, a diferenga entre os
dois grupos é pouco relevante: 39% no primeiro grupo e 41,26% no segundo.
Essa diferenca aumenta no que tange ao uso de critérios e condicionalidades eco-
noémicas: 36,98% dos diplomatas trabalhando em paises em desenvolvimento
defendeu tais medidas, ao passo que 42,12% do total de diplomatas participan-
tes do survey as apoiou. Também h4 alguma diferenca na defesa de um modelo
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de cooperagio brasileira que seja distinto do modelo Norte-Sul: 89% dos
diplomatas do primeiro grupo apoia um modelo distinto, que ¢ apoiado por
82,80% do segundo grupo. O grupo ¢ ligeiramente mais favordvel ao método
de contabilizagio desenvolvido pelo IPEA em parceria com a ABC: 51,07% do
primeiro grupo apoia 0 COBRADI, em comparacio com 47,83% do segundo
grupo. Por fim, a avaliacdo geral da ABC para esse grupo especifico de diplo-
matas ¢ idéntica ao conjunto total: nota 6,96 (em média), em compara¢io com
a nota média de 6,98 do segundo grupo.

Em segundo lugar, foi feito o teste sobre o local de trabalho e atuacio
profissional dos diplomatas que definem a CTI como tema importante em suas
respectivas carreiras. Neste caso, o fato de estar atuando em algum pais em
desenvolvimento tende a ser estatisticamente significativo. Na pergunta 7 do
questiondrio (vide Apéndice Metodoldgico), 49,5% (n=160) dos diplomatas in-
formou que a CTT é um tema prioritdrio em suas carreiras e 3,7% (n=13) a qua-
lificou como o tema mais importante em suas respectivas carreiras. S0, no total,
173 diplomatas, mas quais sdo os postos de trabalho desse grupo especifico? A
maioria deles atua em algum pais em desenvolvimento (48%), em comparagao
com o conjunto de diplomatas que participou da pesquisa (41,8%).

Em terceiro lugar, analisou-se se haveria algum viés mais favordvel a CT1
da parte de diplomatas que ingressaram na carreira mais recentemente, a partir
de 2003. A preocupagio era saber se o fato de governos petistas terem enfati-
zado as relagoes Sul-Sul nas agendas da politica externa brasileira poderia ter
influenciado a percepciao dos diplomatas mais jovens na carreira. A pesquisa
isolou as respostas do grupo de 162 diplomatas que indicaram tempo de car-
reira de 13 anos ou menos, que representaram 46,41% do total dos diplomatas
que participaram da pesquisa. O resultado da andlise quantitativa indica que
esse grupo mais jovem de diplomatas nao apresentou diferenca significativa em
suas opinides a respeito da cooperagio, quando comparados com seus colegas.”’

Em referéncia ao posto de trabalho, este grupo tem uma presenca ligeira-
mente menor em paises em desenvolvimento (37,03% para 41,8%) e em paises
desenvolvidos (27,16% para 26,9%), porém maior em organismos internacio-
nais (11,72% para 8%) e na SRE, em Brasilia (22,22% para 19,5%). Nao apre-
senta diferencas significativas no padrao de respostas, salvo no caso dos critérios
e condicionalidades econémicas: 36,41% da coorte defendeu tais medidas, que
foram apoiadas por 42,12% do total do universo de diplomatas desta pesquisa.

29 Pesquisas com as respostas a questoes abertas nio foram feitas para fins desta publicagao, em fung¢io do cronograma de langa-
mento do livro. Elas poderio trazer novos olhares sobre essa coorte, principalmente porque esse grupo tem uma média de idade
mais baixa (35,88 anos) do que o conjunto (46,86 anos) ¢ uma quantidade superior de mulheres (23,5% do total da coorte).
Essa tarefa ficou para um artigo a ser publicado brevemente.
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Em dltimo lugar, foi analisado se haveria algum padrao de respostas dos
diplomatas que jd trabalharam na Agéncia Brasileira de Cooperacio (vide
Questdo 5 no Apéndice Metodolégico). Um conjunto de 29 pessoas informou
j ter trabalhado na ABC. Essa coorte apresenta média de idade semelhante
a do universo (47,72 anos) e seu tempo médio de carreira é idéntico ao do
conjunto (19,64 anos). Ao serem perguntados sobre qual deveria ser a principal
modalidade de cooperagio na agenda brasileira, 86,20% apontou a realizada
com paises em desenvolvimento, bastante acima dos 75,7% do universo de
diplomatas desta pesquisa (vide Gréfico 14). A propor¢io ¢ menor do que o do
conjunto geral dos diplomatas no que diz respeito ao apoio a condicionalidades
politicas (34,48%) e critérios econdmicos (31,30%). Essa coorte é levemente
mais favordvel a um modelo de cooperacio distinto do Norte (87,75%) e ao
método de contabilizagio do IPEA-ABC (53,57%) do que o conjunto de di-
plomatas participantes no survey. Sua avaliacio da atuagao da ABC também ¢
levemente superior (nota 7,32 sobre 10).

Tabela 11. Percepcdao sobre as dificuldades da agenda de CTI

Em sua opinido, quais

as maiores dificuldades

para a atuagao dos diplomatas
na agenda da Cooperagao?

TOTAL DAS/OS GRUPO COM PASSAGEM
DIPLOMATAS PELA ABC
(N=348) (N=29)

Recursos financeiros 84,8% _ 82,75%
Prioridade politica s+.6% || 62,06%
Recursos humanos 34,5% - 48,27%

Auséncia de quadros proprios 21,3% - 31,03%
para a area de cooperagao

Falta de marco regulatério 18,4% - 34,48%
Conjuntura internacional 3,7% I 3,44%
desfavoravel

Conflito com outros 3,2% I 3,44%

objetivos da politica externa

Outros 8% l 3,44%

Elaboragao: o autor.
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Suas principais diferencas em relagio ao universo da pesquisa, no entanto,
dizem respeito 2 avaliagao das principais dificuldades para a atuacio dos diploma-
tas na agenda da cooperagio: os diplomatas que ja trabalharam na ABC enfatizam
(mais do que o universo dos diplomatas da pesquisa) os problemas relativos a
recursos humanos, prioridade politica, falta de marco regulatério e auséncia de
quadros préprios para a drea de cooperagao (Tabela 11). Essa diferenca quanto
a percepgao de algumas das dificuldades é muito reveladora do fato de que a
ABC, ao ser mais conhecida pelos préprios diplomatas, tenda a aumentar o apoio
interno a reformas em matéria de marco regulatdrio, carreira de funciondrios e
prioridade politica, aspectos fundamentais para o futuro da Agéncia, como argu-
mento na conclusio a seguir.
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A cooperagio técnica internacional nunca foi, nas relagdes internacionais,
uma agenda prioritdria, porém sempre esteve presente na conformagio contem-
poranea da ordem internacional, seja no pés-Segunda Guerra — periodo histérico
em que teve grande impulso de institucionalizagdo pelos Estados Unidos gragas
as caracteristicas do “momento bipolar” e aos processos de descolonizagio, seja
ao final da Guerra Fria — quando tantas esperancas foram depositadas nos “divi-
dendos da paz” que beneficiariam esfor¢os multilaterais de cooperagio para o de-
senvolvimento internacional. E intrigante pensar que os montantes efetivamente
gastos em cooperagio técnica, “ajuda externa” ou assisténcia internacional sejam
tdo pouco relevantes quando comparados aos fluxos do comércio internacional de
armamentos, a0s or¢amentos militares das principais poténcias mundiais, a cir-
culagdo financeira global, aos montantes aproximados da evasao fiscal ou ainda as
estimativas existentes sobre a economia internacional movimentada pelas drogas
ilicitas e os mais diversos tipos de redes criminosas transnacionais.

Ou seja, ndo ¢ gragas a sua materialidade econémica e financeira que a CTI
adquire relevincia nas rela¢oes internacionais; nao é em fungio dos orgamentos
das agéncias bilaterais e multilaterais que a agenda de cooperacio técnica chama
tanto a atengdo de pesquisadores e tomadores de decisio quer no Norte, quer no
Sul. Muitos lembrariam que toda ordem social nao se sustenta apenas em rea-
lidade material; parafraseando Pierre Bourdieu, a ordem internacional também
se sustentaria em um conjunto de capitais simbdlicos, a exemplo das normas
diplomdticas, dos direitos humanos e da cooperagao para o desenvolvimento.
No entanto, diante de sua relativa baixa importincia em termos de montantes
financeiros anualmente empregados (da ordem de US$ 150 bilhées quando
somados os esforcos de CNS e CSS), surpreende o grau de institucionaliza¢ao
que as diferentes modalidades de cooperagiao (Norte-Sul, Sul-Sul, triangular e
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trilateral, etc.) adquiriram em paises-membros do CAD-OCDE, mas igualmente
em muitos paises do Sul que criaram uma agéncia especificamente voltada para
temas de cooperacio e desenvolvimento (Chile em 1990, Turquia em 1992).

Quando foi fundada em 1987, a ABC sofreu influéncia direta desse
contexto de institucionalizacio da agenda internacional de cooperagao para
o desenvolvimento. O mesmo pode ser dito hoje, trinta anos depois de sua
cria¢do, quando as perspectivas internacionais sao tao profundamente marcadas
pelo aumento sem precedentes das desigualdades sociais, pela manutengao das
assimetrias em termos decisdrios no sistema internacional, pela emergéncia eco-
ndémica principalmente de China e India (com nitidos efeitos geopoliticos na
ordem global), pela crise dos refugiados, pelos avancos da degradagio ambiental
de toda ordem, efeitos nefastos do crescimento econdmico desordenado no
clima global e vérias novas formas de ameaga a biodiversidade, interrogagoes
sobre o futuro do multilateralismo, a saida do Reino Unido da Unido Europeia,
excessivo peso politico da dimensao financeira nas relagées internacionais, mas
também pelo ressurgimento do nacionalismo, do conservadorismo e do popu-
lismo no hemisfério Norte.

No caso particular dos EUA, pais que teve papel central na construgio
institucional da CTT apés 1945, sio muitas as dividas atuais sobre a visao de
mundo que orientard as decisoes de seu governo em matéria de politica externa,
inclusive no campo da cooperagio internacional para o desenvolvimento. Nas
primeiras semanas de seu mandato, Donald Trump anunciou corte de 30 a
37% dos orgamentos do Departamento de Estado e da USAID, mas a0 mesmo
tempo confirmou que deve aumentar em 10% os gastos militares anuais (valor
estimado de US$ 54 bilhoes) da nagao que é, de longe, a maior poténcia militar
do planeta.! Com o lema “/r is a true America first budge’, o novo governo ja
retirou os EUA das negociagdes do TPP (“ Zrans-Pacific Partnership”) e anun-
ciou que, em breve, deve rever seus compromissos com o meio ambiente global
(e, portanto, reduzir drasticamente a capacidade de agao da Agéncia de Protecio
Ambiental federal), com a assisténcia técnica bilateral e com o multilateralismo
em geral.

Diante de um discurso governamental soberanista, racista e xenofébico,
nao sio poucas as resisténcias no plano doméstico dos EUA, na sociedade e nas
institui¢6es. E interessante notar que inclusive alguns militares j4 se expressaram
sobre os cortes prometidos na diplomacia norte-americana: uma lista de 121 mi-
litares aconselhou o Presidente Trump a rever cuidadosamente os cortes em orga-

1 Segundo os antincios do préprio governo publicados no New York Times (15/03/2017), além da defesa, as pastas ministeriais
que mais se beneficiariam de aumentos seriam a seguranga interna (+ 7%) e os veteranos de guerra (+6%), ao passo que os prin-
cipais cortes seriam nas pastas de meio ambiente (-31%), agéncias de desenvolvimento (-29%) e agricultura (-21%).
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mentos do Departamento de Estado e dos programas de ajuda externa, uma vez
que muitos desses programas contribuem, segundo eles préprios afirmam, para
reduzir tensoes e prevenir futuras operacdes militares cujos custos sio bastante
superiores aos de projetos de cooperagio técnica ou de assisténcia humanitdria.?

No bojo da vitéria de Donald Trump e do Brexit em 2016, hd muitas expec-
tativas sobre os efeitos do discurso xen6fobo e protecionista no continente euro-
peu. No caso das eleicoes realizadas em marco de 2017 nos Paises Baixos, embora
tenha se convertido no segundo maior partido no parlamento holandés (com 20
assentos), a extrema-direita foi contida gragas a vitdria do atual Primeiro Ministro
(cujo Partido Popular pela Liberdade e pela Democracia, de centro-direita, obteve
33 assentos) e ao expressivo crescimento do GroenLinks, o partido verde holandés.
Ainda h4 eleigoes em dois outros importantes paises da Uniao Europeia em 2017:
Franca (em abril) e Alemanha (em setembro), onde a extrema-direita também se
apresenta com considerdvel apoio popular. Independentemente das decisées go-
vernamentais que sejam implementadas nos EUA e de seus eventuais efeitos sobre
a politica na Unido Europeia, os cendrios nio parecem ser os mais auspiciosos
para a CTT. Estados Unidos, Unido Europeia e paises como Alemanha e Franca
nao somente estao entre os principais doadores de AOD do CAD, como também
sdo importantes empreendedores normativos (“norm-makers’) nesse campo.

Que papel poderiam desempenhar os paises do Sul nesse contexto de pro-
fundas mudangas internacionais? Por um lado, parece nio haver dividas sobre
as ambigoes de protagonismo de paises como a China e a India, inclusive no
campo da cooperagao internacional. Por outro, paises em desenvolvimento de
renda média com destaque na agenda de CTI, a exemplo de Turquia e Africa
do Sul, atravessam crises domésticas, regionais e, no caso turco em particular,
humanitdrias e de natureza geopolitica, que podem colocar em xeque o papel que
vinham desempenhando nos anos mais recentes.

No Brasil, as turbuléncias politicas desde o final de 2014 — que atingiram seu
dpice durante o controverso processo de impeachment de Dilma Rousseff e suas
repercussoes na economia e nas institui¢des em 2016 e 2017 — também afetam os
cendrios que poderiam ser tracados para pensar o futuro da ABC. Se nos primeiros
anos do século XXI o Brasil se apresentou como um dos exemplos internacionais
em matéria de combate contra a pobreza, de promogao de politicas sociais mais
inclusivas e de avancos na construcio democritica, a situagio atual tende a ser
pelo menos preocupante em termos politicos, sociais e econdmicos. Diante da

2 Dados mencionados na palestra do Vice-Almirante Robert L. Thomas Junior no /astitute of International Studies (Univer-
sidade da Califérnia - Berkeley), em 7 de marco de 2017, mas também apresentados em noticias divulgadas nas seguintes pa-
ginas da imprensa: http://www.cnn.com/2017/02/27/politics/donald-trump-budget-proposal-cuts/; hetp://www.politico.com/
story/2017/02/trump-budget-cuts-state-department-usaid-235505.
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crise fiscal e das taxas de decrescimento econdémico, alguns jornais jé anunciam
as economias possiveis por meio de redu¢des nos or¢amentos do Itamaraty e da
diplomacia. Como em outros momentos criticos do desenvolvimento nacional,
apela-se para a necessidade de cortar o nimero de embaixadas e reduzir os custos
da atividade diplomadtica, justamente no caso de um dos ministérios com o me-
nor orgamento anual na Esplanada.’ Em nome de uma economia marginalmente
irrelevante no curto prazo, prejudica-se a visio estratégica do Estado no sistema
internacional, correndo o risco de perder o espago politico conquistado, além de
sinalizar desprestigio as regides e aos paises afetados. Se a economia de custos é
marginal, por que reduzir a presenca diplomadtica nacional? E quais efeitos podem
decorrer dessa redugdo para a agenda da cooperacio técnica?

Portanto, no cendrio internacional e no contexto nacional, nio sio poucas
as varidveis que podem influenciar o processo decisério em matéria de CTI. A
percepgao dos diplomatas sobre a relevincia da cooperagao técnica como ferra-
menta da politica externa apontou, como vimos no capitulo 3, majoritariamente
no sentido de um necessdrio reforco dos orcamentos, de profissionalizagio da
ABC e de defini¢io de um marco regulatério apropriado a realidade do Brasil.
Também indicou que a cooperagao Sul-Sul se fundamenta nas capacidades dis-
poniveis nas instituigoes brasileiras, ajudando a forjar a nogio de que o Brasil
deveria seguir caminho distinto dos paises doadores de AOD que sio membros
do CAD-OCDE.

No entanto, na constru¢ao dessa “distingio” da CSS brasileira, é importante
lembrar que a agenda da cooperagio técnica também envolve “competigao por
solidariedade” entre os paises do Sul. Se o Brasil oferecer menos ou se ausentar de
determinadas regioes, a Africa do Sul oferecerd mais, ou a Turquia, ou o México,
ou a Colombia... E se a cooperagio pode abrir portas ao comércio, facilitar a inter-
nacionaliza¢do de empresas nacionais em mercados por vezes menos conhecidos,
gerar frutos em processos eleitorais competitivos em organismos internacionais, a
reducio da presenga diplomadtica e a falta de uma agenda de cooperagao certamen-
te ndo tendem a produzir os mesmos efeitos. A coopera¢io em si nao assegura su-
cesso comercial de uma nagio, mas facilita o trabalho de operadores econdmicos,
uma vez que participa do processo de diversificagio e adensamento das relagoes
internacionais do Brasil. O trabalho da CTI abre frentes para outras formas de
cooperagdo, inclusive em matéria comercial e de contratagio de servicos, o que é
diferente da ideia de condicionar projetos de CTT a compra de equipamentos ou a
contratagio de servigos brasileiros. Esse debate sobre economias a serem feitas com
a redugao das embaixadas ilustra muito claramente como os marcos interpretati-

3 Vide, por exemplo, o artigo publicado pelo jornalista Jefferson Ribeiro 'O Globo (em 05/03/2017), disponivel na pdgina:
http://oglobo.globo.com/brasil/estudo-de-comissao-do-senado-aponta-para-corte-de-embaixadas-21013917.
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vos sobre a politica externa e sobre os recursos materiais e imateriais de poder do
Brasil exercem influéncia direta na percep¢io dos tomadores de decisio acerca do
campo institucional e do préprio escopo da cooperagio técnica.

Vistos os cendrios mais amplos em que se situa a atuagio da ABC, gostaria
de retomar a perspectiva mais especifica da agenda de cooperagio internacional
e do futuro da ABC, concluindo com a formulagao de alguns questionamentos
que provavelmente devam constar da agenda dos tomadores de decisao debruga-
dos sobre o futuro institucional da ABC e da CTT brasileira. Em geral, a ABC
tem procurado aprender com os erros do passado da cooperagao (Norte-Sul, mas
também Sul-Sul), por exemplo, quanto & necessidade de evitar a exportagio de
receitas e nio adotar uma visio etnocéntrica do desenvolvimento (como se o
Brasil fosse um modelo a ser seguido), ou ainda quanto 4 importincia de integrar
a percepgio do “outro” (seja ele africano, seja ele latino-americano ou caribenho)
no desenho da politica e das estratégias nacionais de cooperacio técnica. No
entanto, permanecem inumeros desafios para a ABC e o trabalho paulatino de
desenvolvimento institucional e politico da agenda de CTT no Brasil. Em sintese,
como me foi pedido que concluisse o livro em torno de perspectivas sobre o fu-
turo da ABC — exercicio sempre arriscado para académicos, sugiro alguns pontos
que, acredito eu, deveriam nortear o debate publico sobre o futuro desenho da
politica brasileira de cooperagio técnica.*

Em primeiro lugar, no que diz respeito a governanca da Agéncia: qual seria
a relevincia de se instaurar a prética institucional do planejamento estratégico?
Como aprimorar a mensuragio quantitativa e qualitativa da CTI? Como avangar
nos critérios de monitoramento e avaliagio os resultados? No que diz respeito a
dinidmica pedagdgica, como valorizar as licoes aprendidas ao longo dos processos
de construgdo institucional, de concepgao e de implementacio de projetos?

Em segundo lugar, muito j4 se publicou sobre o tema, que também ¢ objeto
de consenso entre os técnicos da ABC, mas ¢ urgente o Estado brasileiro se dote
finalmente de um marco regulatério préprio para a cooperagio prestada. A legis-
lagdo atual (decreto n. 5.151 de 22/07/2004 e as portarias do MRE vinculadas)
regulamenta apenas da cooperagio multilateral recebida pelo Brasil. Qual seria
o marco regulatério necessirio para contemplar a politica desejada? Como este
incluiria os diversos atores da cooperacio brasileira (Congresso Nacional e parti-
dos; ministérios e demais 6rgaos da administragao publica; entidades federativas;
organizagdes da sociedade civil; empresas e fundacoes privadas; universidades e
centros de pesquisa)?

4 Em publicacao anterior, com duas colegas, formulamos alguns questionamentos que serviram de ponto de partida para esta
minha reflexdo. Vide: MILANI, Carlos R. S; SUYAMA, B.; LOPES, L. Politicas de Cooperagao Internacional para o Desen-
volvimento no Norte e no Sul: que ligoes e desafios para o Brasil? Sao Paulo: Friedrich Ebert Stiftung, novembro de 2013.
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Em terceiro lugar, existem questoes que a ABC somente poderd fazer
avangar a partir do didlogo politico com o Itamaraty, a Presidéncia da Reptblica
e o conjunto dos ministérios setoriais. Por exemplo, como manter o princfpio
“demand-driven” da CT1I brasileira, mas ao mesmo tempo definir prioridades se-
toriais, temdticas e geograficas da ABC? Haveria contradigées entre esse principio
tdo caro a CSS do Brasil e a definicio de prioridades?” Do mesmo modo, qual
seria a relevancia de se construir uma carreira com agentes profissionais treinados
especificamente em temas de CTT, com capacidade para assegurar continuidade,
coeréncia e qualidade da cooperagao, ensejando a criagdo de uma memoria insti-
tucional tdo necessdria para a cooperagio brasileira? O mesmo pode ser dito sobre
as competéncias da ABC: a Agéncia deveria ter responsabilidade sobre quais mo-
dalidades de cooperagao? Ou como deveria coordenar as diferentes modalidades
de cooperacio, inclusive a cooperagao descentralizada, a fim de assegurar maior
coeréncia 2 politica brasileira de cooperagao?®

Em quarto lugar, em suas relagoes com o exterior, a ABC deveria estabelecer
aliancas estratégicas com outras agéncias de cooperagio de paises em desenvol-
vimento. Deveria dialogar e incentivar a construcio de visées compartilhadas
também em matéria de mensuragio da cooperagio internacional. Nesse de-
bate, a OCDE avangou a proposta de “7Zocal Official Support for Sustainable
Developmen?” (TOSSD), ao passo que a ABC desenvolveu a “Plataforma de
Referéncia para Medir a Cooperacio e os Fluxos de Intercimbio relacionados
com o Desenvolvimento entre Paises em Desenvolvimento”. As visdes que ins-
piram ambas as propostas sio muito distintas. No caso da proposta brasileira,
a ABC estd atualmente engajada no trabalho de construgao de consensos entre
paises em desenvolvimento sobre aspectos conceituais associados a “Plataforma”
apresentada. Como avancar politicamente nesse sentido? E por que isso é tao
estratégico para o Estado brasileiro?

Em quinto lugar, na relagio com a sociedade e as institui¢oes brasileiras, que
tipos de mecanismos institucionais de interacio e o didlogo entre instituigoes po-
liticas e organizacoes da sociedade civil a ABC poderia estabelecer? Com base em

5 Vale ressaltar que, apesar da CSS ser baseada majoritariamente em demandas, muitos pafses (Africa do Sul, China, India,
Turquia) definem suas prioridades temdticas e geograficas. Os instrumentos utilizados para essa priorizagdo sio multiplos: whice
papers (China), catélogo de capacidades (México), entre outros. A definicio de prioridades é crucial para consolidar e dar coe-
réncia a CSS brasileira, assim como definir uma oferta. Uma politica declaratéria em matéria de CSS nio implicaria abandonar
adimensao “demand-driven”, mas direcionaria a demanda dos Estados para um leque de possibilidades de programas e projetos,
cujos contetidos seriam sistematizados e avaliados periodicamente. Essa oferta reveste-se de maior relevincia no bojo dos debates
sobre efetividade do desenvolvimento (Milani, Suyama & Lopes, 2013, op. cit.).

6 Durante a entrevista com Maristela Baioni (PNUD), por exemplo, ela levantou o questionamento sobre a capacidade do
Iramaraty em geral ¢ da ABC em particular de dar conta da cooperagao prestada e, a0 mesmo tempo, de estar voltado para o
desenvolvimento interno do pais, que é o foco da cooperagao recebida. Em muitos paises, ela lembrou, é o ministério do interior
ou o do planejamento que se responsabiliza pela agenda da cooperagio recebida. Entrevista concedida ao autor em Brasilia, em

julho de 2016.
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outras experiéncias brasileiras (CONARE, CONSEA), poderiam atores sociais,
operadores econémicos, entidades subnacionais e académicos ser integrados no
debate sobre a concepgao e a avaliagdo desta politica? Em um contexto demo-
crdtico, que insumos relevantes esses atores nao institucionais poderiam aportar
a reflexao existente no seio da ABC, no sentido de enriquecer e aprofundar o
debate sobre as estratégias brasileiras em matéria de CTI? Como a ABC poderia
incrementar a relagao entre especialistas da cooperacio e os especialistas setoriais
que, de regra, trabalham nos diversos ministérios, agéncias governamentais e
na sociedade civil? Que mecanismos de transparéncia poderiam ser adotados?
Seria util e possivel pensar-se na publica¢ido de um relatério anual da CTI com
ampla difusao para a sociedade brasileira? Como transformar a necessidade de
transparéncia em instrumentos pedagdgicos sobre a relevancia da CTT junto a
sociedade brasileira?

Em ultimo lugar, acredito ser importante abrir uma série de debates publi-
cos sobre a dimensio normativa da cooperagao técnica brasileira. Como o Brasil
poderia articular o principio do respeito a soberania dos paises parceiros com
as normas de direitos humanos e de protegao ambiental? Que tipo de respon-
sabilidade de atores domésticos que se beneficiam, direta e indiretamente, das
agoes da CID brasileira seria importante prever e implementar? Quais seriam as
normas necessirias para assegurar que os principios da CSS, assim como outros
principios éticos e politicos, sejam implementados na prdtica? Essas questoes,
entre outras, parecem-me fundamentais porque, historicamente e ainda hoje,
muitos paises do Norte foram e sao duramente criticados pelo estabelecimento de
condicionalidades politicas e programdticas. Consequentemente, para o governo
brasileiro e a ABC (talvez inclusive em associagdo com demais paises engajados
na CSS), além de denunciar a politica da condicionalidade e o uso seletivo da
dentincia das violagdes — aspecto este que ¢ real e constitutivo da politica externa
de muitas poténcias do Norte — ndo seria estratégico definir regras proprias e
ferramentas operacionais que considerem as normas internacionais, muitas das
quais emanadas de declaracoes e acordos dos quais assinados e ratificados pelo
Estado brasileiro?

Os questionamentos acima formulados nio sio exaustivos. Certamente
haverd outros que ji devem inclusive constar da pauta de reformas da coopera-
¢ao técnica brasileira. Reformar instituicoes, rever estratégias politicas e revisar
préticas de gestdo é prova de que se pode aprender com a histéria. Depois de
trinta anos de rica experiéncia e de resultados efetivos em matéria de CTI, como
procuramos reconstruir ao longo deste livro, a Agéncia Brasileira de Cooperacio
tem a oportunidade de constatar aspectos frégeis e criticos de projetos empre-
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endidos, de repensar suas lacunas, de analisar suas contribuicoes efetivas, mas
principalmente de projetar-se no futuro com a ambigiao de que, ao celebrar seus
préximos aniversdrios, terd aproveitado esta data simbdlica de maturidade institu-
cional para avangar na perspectiva de consolidagao de seu papel e de aprendizado
continuo no campo da cooperagio técnica internacional.
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Deste apéndice metodolégico constam os seguintes documentos: (1) Roteiro

de entrevista (pesquisa qualitativa); (2) Lista dos entrevistados; (3) Questiondrio

(survey com diplomatas brasileiros); (4) Dados complementares sobre o perfil dos

diplomatas que responderam a pesquisa.

1- Roteiro das questoes

Quando iniciou o seu periodo de atuagdo neste organismo (més e ano)?
Qual foi/é o seu envolvimento com a agenda da CTT no Brasil? Que
papel teve/tem institucionalmente ou fora de institui¢des?

(mais especifica para os funciondrios internos da ABC) Quais seriam
os principais produtos técnicos, ferramentas gerencias, relatérios de
balanco e avaliagio, bancos de dados, fluxo do processo decisério da
ABC que vocé conheceria?

Que eventos do contexto nacional foram relevantes para a definicio de
prioridades, mudangas, novos rumos da ABC, na sua visio?

E internacionais?

A agenda da cooperagio técnica internacional ¢ relevante para um pais
como o Brasil? Por qué?

Qual ¢ a sua avaliacio geral do papel da ABC nessa agenda?

O que acha da expressio “o Brasil ¢ visto como uma grade fébrica de
solugdes para o desenvolvimento™?

Entre as diferentes modalidades de cooperagio praticadas pela ABC
(cooperagao Sul-Sul bilateral e trilateral, cooperacio recebida multilate-
ral e bilateral, com participagao de organismos multilaterais e de paises
desenvolvidos), como vocé definiria uma prioridade entre elas?

Existe interface entre CTI e politica externa? Qual seria, na sua opiniao?
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*  Que momentos importantes, desde a fundagio da ABC em 1987, vocé
ressaltaria na sua evolugao, em particular durante a gestdo...? Houve
mudangas importantes? Quais?

*  Desde pelo menos a gestio de Marco Farani se fala na necessidade de
um projeto de lei com previsio de marco regulatério, redefini¢ao do
estatuto da ABC no seio do MRE, carreira de analista da cooperagao
internacional, etc. O que torna a atual conjuntura mais ou menos favo-
ravel ao projeto em discussao?

* A ABC deveria ampliar seu mandato para além da cooperacio técnica,
incluindo iniciativas de ajuda econ6mica, ajuda humanitiria, etc.?

* A respeito da dimensao politico-normativa da CTI do Brasil, como
avalia o respeito a soberania e o nao-uso de condicionalidade politica
pelo Pais?

*  “Demand-driven”: qual é sua avaliagio deste principio adotado pela
ABC?

*  Entre os parceiros internos da ABC (agéncias, ministérios), algum des-
taque positivo? E negativo?

e Um projeto de destaque positivo? E negativo?

2- Lista dos Entrevistados

Trés visitas foram realizadas a Brasilia, com o objetivo de manter reuniées
com a equipe de coordenacio do projeto e de entrevistar os seguintes individuos
responséveis por temas relacionados com a agenda da cooperagio técnica inter-
nacional brasileira:

Primeira visita a Brasilia, 5 ¢ 6 de julho de 2016 (em ordem alfabética):

e Alice Abreu, Diretoria Internacional, IPEA.

e Armando Munguba Cardoso, Coordenagio-Geral de Planejamento e
Comunicacio da ABC.

¢ Embaixador Joao Almino, Diretor da ABC.

*  Mircio Lopes Corréa, Coordenagao-Geral de Cooperagiao Técnica

Multilateral.
Segunda visita a Brasilia, entre 25 ¢ 28 de julho de 2016 (em ordem alfabética):

*  Cecilia Malaguti do Prado, Coordenagao-Geral de Cooperacio Técnica
Trilateral com Organismos Internacionais.
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Daniel Balaban, Diretor do Centro de Exceléncia contra a Fome
(Programa Mundial de Alimentos).

Delourdes Alves, Coordena¢io-Geral de Administragio e Orgamento,
ABC.

Embaixador Fernando Abreu, Subsecretaria-Geral da Africa e do
Oriente Médio, SGAP 111, Ttamaraty.

Embaixador Rui Nogueira (aposentado), ex-Secretdrio-Geral das
Relacoes Exteriores.

Frederico Lamego, SENAI/CNI.

Luciano Queiroz, Ministério da Satde.

Luiz Amore, Agéncia Nacional de Aguas.

Luiz Eduardo Rodrigues Alves, Conselho de Desenvolvimento
Econémico e Social, Paldcio do Planalto.

Luiz Fernando Lara Rezende, IPEA.

Maria Augusta Ferraz, Coordenacio-Geral de Cooperagiao Técnica
América Latina, Caribe e Europa Oriental.

Maria Beatriz Mello da Cunha, ex-funciondria da ABC, hoje funcioni-
ria da OIT em Genebra.

Maristela Rodrigues Baioni, PNUD.

Paulo Roberto Barbosa Lima, Coordena¢io-Geral de Cooperagao
Técnica PALOP e Timor-Leste.

Wofsi Yuri de Souza, Coordenagio-Geral de Cooperacio Técnica e
Parcerias com Paises Desenvolvidos.

Terceira visita a Brasilia, entre 17 e 19 de outubro de 2016 (em ordem
alfabética):

Adriana Mesquita Corréa Bueno, EMBRAPA.

Alessandra Ambroésio, Coordenacio-Geral de Cooperagao Técnica com
a CPLP, ABC.

José Claudio Klein, Analista de Projetos de Cooperacio Técnica
Internacional, ABC.

Embaixador Joao Almino, Diretor da ABC.

Francisco Gaetani, Presidente da Escola Nacional de Administragao Pablica.
Mircio Lopes Corréa, Coordenagao-Geral de Cooperagao Técnica
Multilateral.

Ministra Andrea Saldanha da Gama Watson, Diretora-Adjunta da ABC.
Nelci Peres Caixeta, Coordenagio-Geral de Cooperagio Técnica Africa,
Asia e Oceania.

197



Agéncia Brasileira de Cooperagio

*  Paulo César Nogueira, Assessor, Secretaria de Relagoes Internacionais,
EMBRAPA.

e Wofsi Yuri de Souza, Coordenagio-Geral de Cooperagio Técnica e
Parcerias com Paises Desenvolvidos.

Trés entrevistas foram realizadas no Rio de Janeiro, a saber:

¢ Embaixador Leite Ribeiro, ex-Diretor da ABC (01/11/2016).

¢ Embaixador Celso Amorim, ex-Chanceler (01/12/2016).

*  Garry Soares de Lima, ex-funciondrio da SUBIN, que atuou na ABC
nos seus primeiros anos de existéncia (em 28/10/2016).

Uma entrevista foi conduzida por Skype:
¢ Ministro Marco Farani, ex-Diretor da ABC (24/10/2016).

Todas as 33 entrevistas foram gravadas com o consentimento dos
entrevistados. Todos eles autorizaram as citagoes feitas ao longo do livro.

3- Questiondrio usado para a pesquisa-survey realizada com diplomatas
brasileiros

Este questiondrio buscou conhecer a opinido do corpo diplomdtico brasilei-
ro a respeito da agenda brasileira da cooperagio técnica e das prdticas da Agéncia
Brasileira de Cooperagao (ABC). O survey foi realizado por meio da plataforma
online GoogleForms e o convite com o endereco eletronico para a pesquisa foi
compartilhado pela dire¢io da ABC em e-mail interno do Ministério das Relagoes
Exteriores. O questiondrio foi respondido por 349 diplomatas brasileiros entre os
dias 25 de agosto a 23 de setembro de 2016.

30 anos da Agéncia Brasileira de Cooperagao

Este questiondrio faz parte de uma pesquisa encomendada pela Agéncia
Brasileira de Cooperagao ao Prof. Dr. Carlos R. S. Milani (IESP/UER]J) com o
objetivo de mapear as visdes dos diplomatas a respeito das préticas da cooperagao
técnica brasileira. Os resultados deste survey serao apresentados no proximo ano
em livro comemorativo dos 30 anos da Agéncia Brasileira de Cooperacio, que
analisard a trajetéria histérica da ABC e seus desafios futuros. Trata-se de uma
obra autoral sob encomenda da prépria ABC. Os participantes nio serdo iden-
tificados individualmente. O tempo médio de resposta é de aproximadamente
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10 minutos. Esclarecemos que a ferramenta Google nio permite o uso de alguns

termos em portugués. Agradecemos desde jd as/aos diplomatas que se dispuserem

a contribuir com este breve questiondrio.

SESSAO 1 — SUAS CARACTERISTICAS PROFISSIONAIS

1. Sexo

Feminino
Masculino

2. Idade

18290

3. Tempo de carreiras, em anos

1a40

4. Posto de trabalho atual (escolha inica)

SRE (Brasilia)

Brasil, mas nao na SRE

Posto em pais desenvolvido

Posto em pais em desenvolvimento
Posto em organismo internacional

SESSAO 2 — SUA ATUACAO NAS PRATICAS DA COOPERACAO
INTERNACIONAL BRASILEIRA

5. Vocé ji se envolveu diretamente com a agenda da cooperagio internacio-

nal do Brasil? Onde? (Neste caso, vocé pode indicar mais de uma resposta)

Nao

Sim. Na Agéncia Brasileira de Cooperagao/ABC

Sim. Em uma divisdo, departamento, subsecretaria (ou outro) do
Itamaraty.

Sim. Em uma representagao diplomatica.

Sim. Em uma representagao diplomadtica.

Outros
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6. J4 atuou na drea da cooperagio sem representar o governo brasileiro? Em
que tipo de instituigao? (Neste caso, vocé pode indicar mais de uma resposta)

e Nao

¢ Sim. Em ONG doméstica

¢ Sim. Em ONG internacional / transnacional

e Sim. Em organismo multilateral.

¢ Qutros

7. Em sua atividade profissional, qual a importincia da agenda da coope-
ragdo internacional para o desenvolvimento diante de outros temas de politica
externa? (escolha Ginica)

E o tema mais importante da minha atividade profissional.

¢ E um dos temas prioritirios da minha atividade profissional.

e Nio é um tema relevante na minha atividade profissional.

*  Nao costumo atuar no tema.

*  Outros

8. Em sua opinido, quais as maiores dificuldades para a atuagao dos diplo-
matas nessa agenda? Escolha as opgoes que vocé achar mais relevantes.

*  Recursos humanos

*  Recursos financeiros

*  Prioridade politica

*  Conjuntura internacional desfavoravel

*  Falta de marco regulatério

*  Auséncia de quadros proprios para a drea de cooperagao

*  Conflito com outros objetivos da politica externa

*  Outros

9. De acordo com sua experiéncia pessoal nessa agenda, como os parceiros
internacionais qualificam a cooperagio internacional brasileira para o desenvol-
vimento?

(resposta aberta)
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SESSAO 3 - AGENDA DA COOPERACAO INTERNACIONAL PARA
O DESENVOLVIMENTO DO BRASIL

10. A cooperagio internacional para o desenvolvimento ¢ importante para
um pais como o Brasil? Por qué?
(resposta aberta)

11. Em sua opinido, quais modalidades de Cooperacio Internacional para
o desenvolvimento deveriam ser priorizadas pelo governo brasileiro? Defina uma
ordem de importincia para cada uma das modalidades indicadas, em que 1 ¢ a
posi¢io mais importante.

*  Cooperagao com paises em desenvolvimento

*  Cooperagio multilateral recebida

*  Cooperagao bilateral recebida

*  Cooperagao trilateral com organismos multilaterais

*  Cooperagio trilateral com paises desenvolvidos

12. O Brasil deveria usar condicionalidades politicas relativas a direitos hu-
manos ou democracia na selegio de paises com os quais coopera?
e Sim.

e Nao.

13. Se sim, o uso de condicionalidades politicas nao feriria o respeito a so-
berania e o principio de nio interven¢io em temas domésticos de outros Estados?
(resposta aberta)

14. O Brasil deveria usar condicionalidades e critérios econdmicos e comer-
ciais na sele¢io de paises com os quais coopera?
e Sim.

e Nao.

15. Por qué?
(resposta aberta)
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16. A cooperagao internacional brasileira deveria manter-se distinta, do
ponto de vista conceitual, do modelo tradicionalmente praticado no 4mbito da
Cooperagao Norte-Sul?

e Sim.

e Nao.

17. Por qué?
(resposta aberta)

18. Sobre 0 método de contabilizagao de dados da cooperacio internacional
brasileira, vocé acredita que: (escolha tnica)
* O governo brasileiro deveria manter o sistema atual, implementado
pela ABC e pelo IPEA
* O governo brasileiro deveria adotar a metodologia da OCDE
* O governo brasileiro deveria criar nova metodologia.
*  OQutro:

19. Qual ¢ a sua avaliagao geral do papel da ABC na agenda de cooperagio
internacional? Escolha um valor entre 1 e 10, em que 10 ¢ a mais alta avaliagao.

20. Que momentos importantes, desde a fundacio da Agéncia Brasileira de
Cooperagao em 1987, vocé ressaltaria na sua evolugao? Houve mudangas impor-
tantes em suas principais diretrizes? Quais?

(resposta aberta)

21. Na sua opiniao, em que a ABC poderia mudar para se tornar ainda
mais conhecida internacionalmente? (Se quiser, vocé pode indicar mais de uma
resposta)

*  Ampliar mandato institucional

e Reforcar sua atuagio como cabeca de um Sistema de coordenacio das

modalidades de cooperagio internacional do Governo brasileiro

*  Priorizar determinados paises em desenvolvimento

e Definir setores prioritdrios de atuacio

*  Aumentar seu or¢amento

* Implementar mais parcerias com paises desenvolvidos

e Implementar mais parcerias com organismos multilaterais
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Estabelecer escritérios regionais

Ampliar participagio em foros internacionais de cooperagio para o
desenvolvimento

Outro:

22. Na sua opinido, que atividades a ABC poderia implementar nacional-

mente a fim de se tornar mais conhecida e efetiva na construgao de seus objetivos?

(Se quiser, vocé pode indicar mais de uma resposta)

Descentralizar atividades em escritérios regionais no Brasil.
Campanhas pedagdgicas junto a sociedade brasileira.
Parcerias com a sociedade civil.

Parcerias com empresas.

Parcerias com estados e municipios.

Outro:

4 - Dados complementares sobre o perfil dos diplomatas que participaram

da pesquisa

Os dados da Figura 16 complementam o que foi apresentado na Figura

15 e no Quadro 1, ambos apresentados no capitulo 3 deste livro. Pesquisadores

interessados em obter os dados brutos da pesquisa podem entrar em contrato com

o autor por e-mail (crsmilani@iesp.uerj.br).
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Figura 16. Dados complementares sobre o perfil
dos diplomatas que participaram da pesquisa
1. Sexo (349 respostas)

Feminino — 69 (19,8%)
Masculino — 280 (80,2%)

2. Idade (349 respostas) 3. Tempo de carreira em anos (337 respostas)
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Elaboragao: o autor.
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