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Para além do tecnicismo:

a Cooperacao Brasileira para o
Desenvolvimento Internacional e caminhos
para sua efetividade e democratizacao

lara Costa Leite, Bianca Suyama e Laura Trajber Waisbich®

A arquitetura da Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento (CID) vem sofrendo profundas
alterac¢des. O contexto global, marcado pela crise financeira e pela emergéncia de novas poténcias,
traz para o centro do debate a Cooperagao Sul-Sul para o Desenvolvimento (CSSD). A influéncia
crescente dos BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul) como provedores de cooperacado
faz com que seja necessario entender em que medida esses paises vém difundindo modelos de
desenvolvimento sustentaveis e inclusivos no Sul Global. Essa avaliagdo passa, em primeiro lugar,
pela andlise do contexto doméstico desses paises, compreendendo a rede de institui¢des, ideias e
interesses que perpassam processos decisérios e determinam, em grande medida, as prioridades
e a propria efetividade da cooperacdo.

Por sua trajetéria recente, combinando democracia, desenvolvimento econdmico e inclusao
social, o Brasil passou a chamar cada vez mais a atencao de outros paises em desenvolvimento
e de doadores tradicionais. O protagonismo brasileiro foi, no entanto, acompanhado pela persis-
téncia de desafios ao desenvolvimento nacional e pela inexisténcia de uma politica pdblica que
garanta planejamento, coordenacao e fluxo sustentavel de recursos para responder as crescentes
demandas pelas experiéncias e conhecimentos brasileiros.

A falta de clareza em relagdo ao funcionamento do sistema brasileiro de cooperacdo técnica
internacional e de sua relagao com outras modalidades de cooperacao e prioridades de politica
externa, acompanhada da mobilizagao intensa de instituicdes e grupos de interesses, tem con-
duzido a demandas por maior transparéncia e participacdo social na defini¢ao das prioridades,
implementacdo de iniciativas e avaliagdo da CSSD brasileira como um todo.

Neste contexto, é necessario expandir e qualificar o debate nacional sobre os desafios e opor-
tunidades da CSSD brasileira. Este policy brief tem por objetivo contribuir para o debate publico
e reflexdo sobre a atuagdo do Brasil na matéria. As questdes aqui expostas resumem os pontos
principais da pesquisa “O Atual Estado do Debate sobre Cooperagao Internacional para o Desen-
volvimento no Brasil”, que esta sendo produzida pelo Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento
(Cebrap) e pelo Centro de Estudos e Articulagdo da Cooperacdo Sul-Sul (Articulagdo SUL) desde
agosto de 2012, em parceria com o Programa Rising Powers in International Development, do Insti-
tuto de Estudos do Desenvolvimento (IDS)3.

O PERFIL DA COOPERACAO BRASILEIRA

Regida, segundo o discurso oficial, pelos principios de diplomacia solidaria, atuacdo em respos-
ta a demandas de paises em desenvolvimento (demand-driven), reconhecimento da experiéncia
local, ndao-imposicao de condicionalidades, ndao-vinculagao a interesses comerciais ou fins lucra-
tivos e ndo-ingeréncia em assuntos internos dos paises parceiros, a cooperagao técnica brasileira
com outros paises em desenvolvimento (CTPD) cresceu e se diversificou nos dGltimos anos.

Em 2010, 0 primeiro levantamento dos gastos realizados por 66 instituicoes federais com as-
sisténcia humanitaria, cooperacao técnica, contribui¢des para organismos internacionais e bolsas
de estudos (Cooperagdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional - COBRADI)? apontou que
a cooperacdo brasileira praticamente dobrou entre 2005 e 2009. Em todo o periodo, 0s gastos
somaram mais de R$ 3,2 bilhdes em valores constantes (ou US$ 1,6 bilhao).

No entanto, este montante referiu-se apenas aos gastos realizados pelas institui¢oes federais
que concordaram em participar do levantamento, e nao foram contabilizados nem os gastos ofi-
ciais realizados por outros entes federativos nem os gastos oficiais com outras modalidades da
CSSD. Se forem contabilizados perdao de dividas, assisténcia alimentar e créditos concessionais a
exportacdo, o montante chegaria a mais de US$ 4 bilhdes,* alterando o peso de cada modalidade
nos desembolsos totais (Gréafico 1).
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Grafico 1. Distribuicdo da cooperacédo prestada por modalidade (2005-2009)
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Segundo os dados do COBRADI, embora a cooperacado técnica represente apenas 8,5% dos gastos
totais realizados no periodo, sua participagdo em 2009 (13,49%) praticamente dobrou em relagdo a
participacao registrada em 2005 (7,22%). A importancia crescente da CTPD brasileira é acompanhada
pelo desafio da fragmentacao, mas também pela oportunidade de se tornar nicho preferencial para
a construg¢dao de uma constituency de apoio a cooperacgdo brasileira como um todo, ja que envolve
dezenas de atores de todos os Poderes, niveis da federa¢do, sociedade, academia e setor privado.®

A COOPERAGAO TECNICA: INSTITUIGOES, PRIORIDADES E TENDENCIAS
Formalmente, cabe a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC), vinculada ao Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE), coordenar a cooperac¢do técnica recebida e prestada pelo Brasil. As iniciativas de
CTPD sao reguladas pelos Acordos Basicos de Cooperacdo, sujeitos a aprovacao legislativa, e por
Ajustes Complementares e Documentos de Projetos.” A inexisténcia de um marco legal referente a
prestacdo de cooperagdo técnica faz com que as iniciativas se concretizem por meio de arranjos com
organismos internacionais, principalmente o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD). Por ndo estarem sujeitos a lei nacional de execu¢do orgamentaria anual, os chamados “proje-
tos guarda-chuva” garantem, por exemplo, a execu¢dao multianual dos projetos.®

Embora o discurso diplomatico brasileiro ressalte a prioridade conferida as relagdes com o Merco-
sul, em termos de nlimero de ac¢des lideram Peru, El Salvador, Haiti, Cuba e Paraguai.® Isso demonstra
que a aloca¢do geografica da cooperacdo técnica ndo responde apenas a prioridades geograficas
estabelecidas pelo MRE; a chamada “légica da demanda” é também determinante,* assim como a
influéncia de outros atores além do MRE.

Tal influéncia também pode ser explorada a partir da analise da evolugdo histérica da alocagao
setorial da CTPD brasileira. Dados referentes ao nimero de a¢des realizadas entre 2006 e 2010 de-
monstram que, embora setores tradicionais ainda predominem (respectivamente, Agricultura, Salde
e Educacdo), houve aumento expressivo de ac¢des relacionadas a Seguranca Piblica, por exemplo
(Grafico 2). Dados mais recentes, disponiveis no banco de dados da pagina da ABC, apontam peso
crescente de iniciativas no setor de Defesa.
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Grafico 2. Distribuicdo das agcdes de CTPD da ABC por setor
(1995-2005 e 2006-2010)
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Em setembro de 2012, o diretor-geral da ABC, Embaixador Fernando José Marroni de Abreu, afir-
mou que a alocagao dos recursos da agéncia passaria a priorizar América Latina e Caribe, com foco
em iniciativas pontuais; e em seguida Africa, com foco em projetos estruturantes. No Gltimo caso,
nota-se que, de fato, a abordagem estruturante ja vinha sendo priorizada, com destaque para projetos
no setor agricola, a maior parte dos quais acontece no ambito de iniciativas triangulares ou multis-
takeholder envolvendo doadores tradicionais.

Ndo obstante, o poder de definicdo de agenda pela ABC/MRE é cada vez mais limitado, sendo
uma das dindmicas mais relevantes dessa limitagao o entrelagcamento crescente da CTPD brasileira
com outras modalidades de cooperacao, com outras instituicdes nacionais passando a se configurar
também como protagonistas na definicdo de prioridades e de abordagens. E o caso, por exemplo,
do Programa Mais Alimentos Internacional, que reline coopera¢do técnica e financeira; do Progra-
ma de Aquisicdo de Alimentos Africa, que mescla assisténcia humanitaria com cooperacdo técnica;
do Programa Pr6-Savana, em que ha previsao de que a cooperagdo técnica seja acompanhada pela
promocao de obras de infraestrutura; e da atuagao brasileira no Haiti, com abordagem aproximando
esforcos de estabilizagao, reconstrugao e desenvolvimento.

Estes arranjos podem, por um lado, representar maior coordenacdo entre as diferentes modalida-
des de cooperacgdo, promovendo abordagens holisticas ao desenvolvimento internacional. Em alguns
casos, podem reforcar o principio da CSS dos “ganhos mUtuos”, necesséario para justificar, diante
da opinido pUblica brasileira, as crescentes somas destinadas a promo¢ao do desenvolvimento in-
ternacional em um contexto doméstico ainda marcado por caréncias. Por outro lado, as iniciativas
elencadas acima, por serem implementadas de forma paralela, podem promover a exportagao de
modelos contraditérios de desenvolvimento. Essa tensdao se materializou recentemente com a ela-
boracdo de “Carta Aberta”, assinada por diversas organiza¢des e movimentos sociais mogambicanos
e brasileiros e dirigida aos presidentes de Brasil, Japdao e Mocambique, para deter de forma urgente
o0 Pr6-Savana até que sejam atendidas as demandas para maior transparéncia e direito a consulta®.
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PROCESSOS DECISORIOS: FRAGMENTAGAO E INFORMALIDADE
As causas centrais dos desafios mencionados sdo a dispersdo institucional da CTPD brasileira e a

inexisténcia de marco regulatério préprio. Os espacgos decisérios sdo altamente fragmentados e infor-

mais, ndo sendo possivel ter compreensao definitiva sobre quem define e/ou influencia a alocagado de

recursos. ldentificar quais instituicdes e grupos de interesses tém acesso a tomada de decisdo e como

o fazem &, no entanto, crucial. Os principais atores identificados foram:

»

Ministério das Rela¢oes Exteriores (MRE): a ABC é vinculada a Subsecretaria-Geral de Cooperagao,
Cultura e Promogao Comercial do MRE. Apesar do consenso de que a CTPD brasileira seria um
“instrumento de politica externa”, ndo ha sinais claros de que a atuagao da ABC siga estratégia
coerente emanada do MRE. Entretanto, a coincidéncia entre os paises que recebem investimentos,
servigos e produtos brasileiros e os parceiros da cooperagao técnica, e o fato de os recipiendarios
da CTPD brasileira terem, em sua maioria, apoiado candidaturas recentes de brasileiros a organis-
mos internacionais, indicam que a CTPD pode se configurar como mecanismo de preserva¢do e/ou
ampliacdo de interesses politicos e econdmicos brasileiros.

Presidéncia da Repiblica: Responsavel pela definicdo das diretrizes da politica externa brasilei-
ra.* Asvisitas presidenciais, assim como as realizadas por chanceleres (os quais sdo definidos pela
Presidéncia), encabecam a lista de prioridades da ABC. As diferencas de enfoque ao desenvolvi-
mento nacional e a politica externa brasileira em cada administracdao, bem como 0s compromissos
assumidos por cada gestdo com grupos especificos, influenciam as prioridades da coopera¢do. O
Governo Fernando Henrique Cardoso, por exemplo, priorizou iniciativas de cooperacdo em Sadde,
a0 passo que Luiz Indcio Lula da Silva priorizou a¢des de combate a fome e a pobreza, enquanto
Dilma Rousseff vem priorizando a busca de novos mercados para bens, servi¢os e investimentos
brasileiros. Recentemente, a presidenta anunciou a criacao de uma nova ABC, desvinculada do
MRE e vinculada ao Ministério de Desenvolvimento, Indistria e Comércio.*

Ministérios e Agéncias Implementadoras: Ao participarem de foros e redes funcionais, difundem
suas experiéncias especificas e criam demandas por elas. Em alguns casos, o fazem com base em
agendas estratégicas proprias (por exemplo, exportar suas experiéncias como mecanismo para
fortalecé-las dentro do Brasil)*, enquanto em outros a difusdo de experiéncias é reativa a espagos
criados no ambito de redes e organismos internacionais especializados e/ou a agendas induzi-
das por instancias diplomaticas. A implementagdo da cooperagao se da, muitas vezes, de forma
autdbnoma, mas mesmo no caso de acdes coordenadas pela ABC a triagem das demandas é um
processo politico, e 0 peso de cada ministério e agéncia implementadora pode variar conforme o
governo. A atuacdo tradicional de agéncias como a Embrapa, o Senai e a Fiocruz somou-se, durante
o0 Governo Lula, o protagonismo do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Ministério do De-
senvolvimento Social, ao passo que durante o Governo Dilma destaca-se a atuagao do Ministério
de Desenvolvimento, Inddstria e Comércio, do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao e do
Ministério da Defesa. A sustentabilidade do engajamento dos ministérios e agéncias implemen-
tadoras na agenda da CTPD brasileira depende da existéncia de forte alinhamento interno, mas
também de alinhamento com as prioridades de cada gestao.

Setor Privado: Ainda sabe-se muito pouco sobre as relagdes entre os interesses privados e a alo-
cacdo geografica e setorial da CTPD brasileira. Os casos de difusao de tecnologias de produgao de
etanol e soja seriam exemplos dessa aliang¢a, mas o Estado brasileiro também se configura como
indutor dessa agenda (ou seja, ela nao reflete apenas a mobilizacao do setor privado). A correlacao
direta entre fluxos comerciais e de investimentos e iniciativas de cooperacdo também ilustra esta
dinamica, embora mecanismos de causalidade ainda devam ser explorados.

Sociedade civil e movimentos sociais: Além de participarem como implementadores da coope-
racao, vém debatendo intensamente o engajamento brasileiro na CTPD e em outras modalidades
da CSSD. Os espacos de discussdo existentes (sejam eles permanentes, ad hoc ou exclusivos a
sociedade) variam em amplitude tematica, abrangendo, em alguns casos, inlimeros aspectos da
politica externa, e em outros focando modalidade/setores especificos da cooperagdo. Experién-
cias relevantes de participagao incluem, por exemplo, a Coordenagdo-Geral de A¢des de Combate
a Fome (CGFome/MRE) e o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (Consea), que podem se
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configurar como laboratérios para mecanismos mais amplos de participa¢do social na CSSD.

» Congresso Nacional: Envolve-se de maneira ainda reativa a pautas estabelecida pelo Executivo,
particularmente pela Presidéncia, em assuntos de cooperagao. Ainda assim, houve iniciativas rele-
vantes, como a constituicdo da Frente Parlamentar Brasil-Africa em 1999, que levou a aprovacdo de
recursos especificos para a execuc¢do de projetos de coopera¢ao com paises da CPLP. Durante o Go-
verno Lula, houve, por exemplo, varios debates legislativos sobre a assisténcia alimentar brasilei-
ra. Apesar da oposicao inicial, centrada na necessidade de se priorizar a assisténcia a grupos des-
favorecidos dentro do Brasil, houve concordancia em relacdo ao principio da solidariedade com
0s povos de outros paises em desenvolvimento. Durante o Governo Dilma acordos de cooperagao
aprovados pelo Legislativo passaram a incluir clausulas no sentido de que quaisquer ajustes que
acarretem encargos ao patrimdnio nacional sejam submetidos ao Congresso.” Com isso, espera-
se que o Congresso passe a exercer maior controle sobre a aloca¢ao or¢amentaria da cooperagao
brasileira, mas a inexisténcia de uma bancada pré-desenvolvimento internacional pode conduzira
influéncias de grupos de interesses que busquem beneficios imediatos para setores especificos.

» Doadores tradicionais: Organizacdes multilaterais e agéncias de coopera¢do dos paises desenvolvi-
dos configuram-se tradicionalmente como atores centrais na difusao internacional de experiéncias
brasileiras, bem como na operacionaliza¢gdo, metodologia e financiamento da CTPD brasileira. De-
sempenham papel ativo na media¢do entre paises parceiros e o Brasil, com influéncia ndo-negligen-
ciavel na formacdo de demandas, embora sua influéncia na sua triagem seja cada vez mais reduzida
diante da politizacdo da cooperac¢do brasileira na arena doméstica. Ainda assim, essas entidades
seguem integrando iniciativas trilaterais e multistakeholder envolvendo institui¢des brasileiras.

0 mapeamento acima indica a complexidade de interesses em jogo, para além do principio con-
sagrado, no discurso oficial, da orientacao por demandas. Fica claro que a CTPD brasileira ndo é pro-
priamente instrumento de politica externa, mas resulta, assim como as politicas plblicas em geral,
de forgas que competem pelo acesso ao processo decisério. Embora a politizacdo da cooperagao
fortaleca a apropriacdao da CTPD brasileira por entes nacionais, a alteracdo do equilibrio doméstico de
forcas, governo a governo, pode comprometer a retroalimentacdo de licdes aprendidas, o engajamen-
to de médio e longo prazos e a eficacia da cooperacao em campo.

UM CAMINHO A SER TRILHADO
Embora a atua¢do do Brasil na CTPD e na CSSD como um todo ndo seja recente, durante o Governo
Lula, impulsionada por dindmicas nacionais e globais, ela se constituiu como frente privilegiada de
politica externa. Um nimero crescente de atores domésticos passou a se envolver e a se interessar
pelo tema. No entanto, este movimento ndao veio sem controvérsias, especialmente devido ao fato
de o Brasil ainda ser pais em desenvolvimento e, portanto, com uma agenda doméstica dominante.
As principais caracteristicas do Brasil como provedor de CSSD ainda estdao em construcao. Esta
maleabilidade pode servista como oportunidade para refletir sobre licdes aprendidas, promover am-
plo debate publico e construir um sistema que seja coerente com seus principios orientadores, com a
posicdo internacional do Brasil e com a sua agenda doméstica.

Criando uma constituency e uma politica publica
Em vista do interesse crescente despertado pela CSSD brasileira em miltiplos setores domésticos,
torna-se crucial promover um debate pdblico para discutir por que e como o Brasil deve cooperar, com
quais paises e em quais setores. Tal discussdo deve ser baseada em comunicagao institucionalizada e
transparente entre instancias decisérias e implementadoras, incluindo grupos da sociedade, acade-
mia e setor privado que desempenhem papel de relevo no desenvolvimento nacional e internacional.
Como uma soma crescente de recursos piblicos vem sendo direcionada para a CSSD, os beneficios
para o desenvolvimento nacional devem ser considerados, sem deixar de lado a responsabilidade do
pais na constru¢ao de uma nova ordem mundial. Aqui, ndo se trata propriamente de uma escolha, ja
que o ativismo do Governo Lula na cooperac¢do representou conjuntura critica no sentido de que se
criaram expectativas nacionais e internacionais em relagdo a uma atuacao diferenciada do Brasil.
Deve-se partir de analise abrangente sobre a cooperacao brasileira, incluindo seu quadro juridi-
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co e estrutura de implementacdo e considerando a necessidade de se conciliarem os principios da
CID e da CSS e os interesses nacionais. Embora seja improvavel que todas as divergéncias internas
possam ser conciliadas em uma estratégia coerente, tal debate é fundamental para se criar uma
base de apoio ampla, fundada em consensos basicos para garantir a sustentabilidade do engaja-
mento do Brasil na cooperagao.

RECOMENDACOES PARA O GOVERNO:

»» Organizar uma conferéncia nacional sobre a CSSD para apresentar o que caracteriza atual-
mente a cooperacao brasileira e explorar a perspectiva de diversos atores sobre: por que o Brasil
deve cooperar com outros paises em desenvolvimento? Quais sao as possiveis estruturas legais
e institucionais para melhorar a pratica? Quais elementos poderiam formar os alicerces de uma
politica/estratégia de CSSD?

»» Criar um grupo formal composto por atores implementadores, coordenadores, decisérios e da
sociedade civil, da academia e do setor privado para: (1) organizar e produzir insumos para um

debate piblico sobre a CSSD, e (2) propor um marco legal e institucional novo ou revisado, bem

como uma politica pablica ou estratégia de CSSD baseada em tal debate.

PROMOVENDO A SINGULARIDADE E A TRANSPARENCIA DA CSSD BRASILEIRA

A singularidade da CSSD brasileira foi fortemente enfatizada pela literatura, pelos entrevistados e
pelos debates promovidos durante a pesquisa. No entanto, a singularidade na pratica da CSSD bra-
sileira ndo pdde ser analisada devido ao fato de ndo existirem avalia¢des disponiveis. Sistematizar
as abordagens e o impacto dessas iniciativas é essencial para melhor compreender e comunicar essa
singularidade. Muitas das agéncias implementadoras passaram por processos de reflexdao sobre li-
¢des aprendidas e estdo cientes dos gargalos atuais. No entanto, esse conhecimento ndo costuma
ser difundido, o que limita a capacidade de aprendizado mituo e de concep¢do de uma politica/
estratégia de CSSD mais coerente.

Uma caracteristica da CSSD brasileira é a sua implementagao por servidores publicos. No entanto,
a alta rotatividade de pessoal, o acimulo de responsabilidades domésticas e internacionais e a ex-
periéncia insuficiente de trabalho em contextos interculturais resultam em sérios desafios a eficacia
da cooperacao. Esta realidade pode ser vista como oportunidade para envolver outros atores e espe-
cialistas nacionais (governos estaduais e municipais, universidades, sociedade civil, consultores etc.)
para apoiar a CSSD oficial.

A lacuna de informacgdes e de dados também impossibilita analisar em que medida o entrelaga-
mento entre as diferentes modalidades responde a uma estratégia coerente e quais sdo os impactos
da atuagao brasileira nos paises parceiros. Ademais, praticamente ndao ha informacdes piblicas sobre
a cooperacao financeira e as contribuicdes para organizagdes internacionais. Essas informagdes sao
essenciais para avaliar oportunidades e obstaculos.

RECOMENDACOES PARA O GOVERNO:
» Divulgar informacdes sobre todas as modalidades de CSSD de modo regular, realizar e publicar
avaliagoes e sistematizar e publicar aprendizagem;

» Explorar arranjos alternativos de implementagao da CSSD a partir da experiéncia das agéncias

implementadoras no Brasil e de doadores tradicionais e emergentes.

0 ativismo do Governo Lula
na cooperacao representou
conjuntura critica no
sentido de que se criaram
expectativas nacionais e
internacionais em relagao

a uma atuacao diferenciada
do Brasil



