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Resumo

PAZ NEVES, Leonardo. Assisténcia e Cooperacdo Internacional Para o Desenvolvimento em
Perspectiva Comparada: os casos de Brasil e China. Rio de Janeiro, 2015. Tese (Doutorado em
Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento). Instituto de Economia, Programa de Pds-
Graduagdo em Politicas Pablicas, Estratégias e Desenvolvimento, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

O tema da assisténcia e cooperacéo internacional para o desenvolvimento teve ao longo das
ultimas décadas um importante papel nas relages internacionais. A inclusdo da dimensdo da
cooperacdo sul-sul, praticada pelos paises do sul global, em especial pelos paises emergentes
pode ser visto como um indicador de desbalanceamento das estruturas de poder no sistema
internacional. Entretanto, apesar da importancia do tema, a velocidade das recentes mudancas no
ambito da cooperagédo sul-sul, ndo permitiu um pleno entendimento de suas dindmicas e suas
praticas. Neste ponto, nem a dimensao politica, tampouco a académica conseguiram acompanhar

o fendmeno da cooperacdo sul-sul.

Uma das maneiras de compreender o fenbmeno da cooperagdo sul-sul, é a de analisar alguns
casos emblemaéticos de paises provedores de cooperacdo. Os casos de Brasil e China se destacam,
ndo apenas pela expansao dos seus programas de cooperacdo, mas também pelo papel que os dois

paises tiveram e ainda tem na agenda normativa do desenvolvimento.

Nesse sentido, a presente pesquisa pretende andlisar a ideia da cooperacdo sul-sul a partir do
modelo brasileiro e 0 modelo chinés. A proposta € tentar relacionar a arquitetura institucional, as
caracteristicas e as motivagdes das politicas de cooperacdo internacional para o desenvolvimento
dos dois paises. Espera-se que a partir de analises em perspectiva comparada possamos ter mais

clareza sobre o conceito de cooperagéo sul-sul.

Palavras-chave: Assisténcia; Brasil; China; Cooperagdo Sul-Sul; Desenvolvimento



Abstract

PAZ NEVES, Leonardo. International Assistance and Cooperation for Development in
Comparative Perspective: the cases of Brazil and China. Rio de Janeiro, 2015. Thesis (Doctorate
in Public Policy, Strategies and Development). Instituto de Economia, Programa de Pos-
Graduacao em Politicas Pablicas, Estratégias e Desenvolvimento, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The subject of the international assistance and cooepration for development had, through out the
last decades, an importante role within the international relations. The inclusion of the South-
South cooperation dimension, carried out by countries on the global South, specially by emerging
countries, could be seem as an indicator of the unbalancing of the structures of power form the
international system. Therefore, despite the importance of the subject, the speed of the rercent
changes in the South-South cooperation field, did not allowed a full understanding of its dinamics
and practices. In that sense, nor the policy dimension, neither the academic manage to keep up

with the South-South cooperation phenomenom.

One of the ways to understand this phenomenomis to analyse some emblematic cases of coutries
that provide cooperation. The cases od Brazil and China could be highlighted not only by the
recent expansion of its cooperation programs, but also for the role that both had, ans still have,

within the normative agenda of international development.

In that sense, the presente research intends to analyse the idea of South-South Cooperation using
the cases of Brazil and China. The proposal is to compare the institutional architecture, the the
features and the motivations of each countries’ regading their cooperation policies. The research
expects, through a comparative perspective analyses to shed some light in the concept of South-

South cooperation.

Key Words: Assistance; Brazil; China; Development; South-South Cooperation
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Introducéo

1. O Tema e o Conceito: cooperagéo sul-sul

O tema da assisténcia e da cooperacdo internacional para o desenvolvimento tem sido,
desde o fim da Segunda Guerra Mundial, um dos principais temas das relacdes internacionais.
Sua importancia pode ser atestada de varias formas, seja pelo volume de recursos que movimenta
todos os anos’, seja pelo fato de que todos os paises no mundo est&o envolvidos em iniciativas de
assisténcia ou cooperacdo — seja na qualidade de doador, de receptor ou ambos. A arquitetura
institucional que estruturou a pratica da assisténcia para o desenvolvimento, ajudou a moldar a
nova ordem internacional, p6s Il Guerra Mundial, definindo alguns dos principais parametros das

relagdes norte-sul.

As percepcOes em relacdo a préatica da assisténcia sdo muito controvertidas. Para o cidaddo
médio nos paises desenvolvidos a assisténcia sempre foi vista como uma questdo moral, como
lembra Roger Riddell (2007). Para uns ela é baseada nas contrapartidas ou reparacdes pelo
passado colonial dos paises recém-independentes; para outros, a narrativa da assisténcia passa por
valores religiosos de ajuda ao proximo menos favorecido. Pelo outro lado ha argumentos de que
tais politicas tem em seu bojo uma carateristica neocolonialista orientada basicamente pelo
interesse dos paises que as fornecem (MOYO, 2009). Essa ultima linha de raciocinio questiona 0s
pretensos beneficios decorrentes das acOes de assisténcias promovidas ao longo dos ultimos 60

anos.

E possivel identificar alguns trabalhos emblematicos e bastante provocativos como o livro

Dead Aid cuja autora, a ganense Dambisa Moyo (2009), elabora uma dura critica a pratica da

! Em 2013, mais de 130 bilhdes de délares foram transferidos pelos paises membros do Comité para Assisténcia ao
Desenvolvimento (CAD) da Organizacéo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) para paises em
desenvolvimento. Dados retirados do sistema Query Wizard for International Development Statistics da OCDE).
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assisténcia tradicional e suas sérias consequéncias nos paises do continente africano. Para a
autora, a assisténcia promovida pelos doadores tradicionais ndo apenas falha em seus supostos
objetivos de desenvolvimento e combate a pobreza, como ainda tem o efeito colateral de
incentivar a dependéncia aos fluxos de recursos vindos da assisténcia, perpetuando a condicéo de

“subdesenvolvimento” desses dos paises receptores.

Outro trabalho que também traz & tona interessantes debates no contexto do sistema
internacional de desenvolvimento é o de William Easterly (2006). Em seu White Man"s Burden
discute uma das mais antigas criticas feitas ao modelo tradicional de assisténcia. A ideia de
transplantacdo de politicas e/ou modelos dos paises do norte para os paises do sul. De maneira
geral, essa pratica esta associada a ideia de estabelecimento de blueprints ou a abordagem de one
size fits all. Para Easterly, as politicas de assisténcia devem ter em conta 0s contextos especificos

dos paises receptores de assisténcia.

Em um passado recente foi possivel identificar interessantes transformacgdes no tema da
cooperacdo internacional para o desenvolvimento. A nova configuracdo da geopolitica
internacional, neste inicio de século XXI impactou na configuracdo do sistema global de
desenvolvimento. Um conjunto de paises de renda média, considerados poténcias regionais, tem
aumentado consideravelmente seu engajamento no campo da cooperagdo para O
desenvolvimento. Paises estes que até muito recentemente eram basicamente receptores de
assisténcia®, mas agora também se tornam doadores e promotores de cooperacdo para paises
menos desenvolvidos. Um seleto grupo destes paises em desenvolvimento tem se destacado,

como China, india, Brasil e Africa do Sul.

A emergéncia desses paises no cenério do desenvolvimento internacional chama a atengé&o,
ndo apenas pela “competicdo” que elas oferecem aos doadores tradicionais, mas também, e
sobretudo, em funcdo do novo modelo de assisténcia e cooperagdo que eles oferecem. Tendo
pertencido, hd ndo muito tempo, ao conjunto de “paises subdesenvolvidos™ e, por consequéncia,
receptores de assisténcia, paises como China e Brasil, agora com economias mais robustas,

buscam criar alternativas. A nova modalidade opera sob a légica da cooperagdo horizontal® — que

2 Ainda que alguns deles, como o Brasil, tenham experiéncia em provimento de cooperacéo hé algumas décadas, o
volume dessas atividades eram razoavelmente incipientes.

* O conceito de Cooperago horizontal causa certa polémica, por sua caracteristica fundamental, a isonomia entre as
partes. A ideia de que todas as partes sdo parceiras e se beneficiam mutuamente. Conforme argumenta Carlos
Alfonso Iglesias Puente (2010, p. 75), diplomata brasileiro, “a horizontalidade completa na cooperagdo para o



21

reforca a ideia que a cooperacdo deve ser uma pratica de parceiros e ndo de doadores e
receptores, ndo devendo haver hierarquia entre os atores participantes do processo. Esta nova
modalidade tem sido chamada de cooperacdo sul-sul: nela, paises do sul global tém buscado
maior aproximacao e interdependéncia. Essa pratica € fomentada principalmente pelas chamadas

poténcias emergentes.

Ainda que a ideia de cooperagdo sul-sul tenha ganho atengdo recentemente, os paises de
renda média tém promovido cooperacdo com outros paises de menor desenvolvimento ha
décadas. Estes paises encontram-se dentro de sua esfera de influéncia geografica ou possuem
com eles de lagos histdrico-culturais. Paises como Brasil e China tém praticado tais politicas
desde as décadas de 1950-60. A quantidade de recursos investidos pelos paises em
desenvolvimento tais acdes era uma fracdo do imenso volume movimentado pelas politicas dos
doadores ocidentais e das instituicGes financeiras internacionais como o Banco Mundial e o
Fundo Monetério Internacional (FMI). Contudo, o recente sucesso econdémico das poténcias
emergentes lhes tem permitido operar em um patamar diferete no jogo da assisténcia e
cooperacdo internacional. Sobretudo ap6s dois importantes momentos de retracdo das politicas de
assisténcia tradicional, apds o fim da Guerra Fria e em seguida a Crise Financeira Internacional
de 2008.

Em torno do novo fenbmeno da cooperacdo sul-sul também existem controvérsias. O
conjunto das criticas as politicas de assisténcia dos paises tradicionais, somados aos seus timidos
resultados historicos e a ‘concorréncia’ das poténcias emergentes, com seu modelo de cooperacéo
sul-sul, geraram um grande debate e transformacdo no seio do modelo tradicional e na
mentalidade dos doadores tradicionais. No centro desse debate estd a questdo da eficacia do

modelo de assisténcia tradicional.

Neste ensejo, 0 Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento (CAD) da Organizacdo para
a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) promoveu quatro grandes cupulas para a
discussao e revisdo do seu modelo de assisténcia tradicional. Foram elas a Cupula de Roma 2003,
Paris 2005, Accra 2008 e Busan 2011. Dentre elas se destaca a Cupula de Paris, na qual foram

discutidas as questbes que eram objetivo de critica ao modelo tradicional, como a ideia de

desenvolvimento nao parece facilmente alcancavel. Mesmo na inter-relagdo entre paises em desenvolvimento é
dificil imaginar que se consiga reproduzir na pratica, muito além do discurso, a igualdade entre as partes. Na
cooperagdo técnica, haverd, quase sempre, a tendéncia de se reproduzir, ainda que em menor escala do que no
arquétipo tradicional, algum tipo de verticalidade na inter-relacdo entre prestador e recipiendario”.
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pertencimento (ownership) do processo do desenvolvimento pelos paises receptores e da
harmonizacdo (harmonization) das a¢des dos paises doadores, com intuito de coordenar melhor
suas politicas e acBes com vistas a evitar duplicacdes e contradicdes. O documento final da
Cupula de Paris ficou conhecido como a Declaracdo de Paris (2005) que oferece algumas das
principais diretrizes para a assisténcia dos paises membros do CAD, e que hoje estdo em vigor. A
Declaragdo de Paris foi complementada pela Agenda de Accra para Agdo (Accra Agenda for
Action), documento final da Cdpula de Accra (2008), que faz referéncia a outros importantes
elementos que formam as diretrizes do atual modelo de assisténcia do CAD. Entre eles destacam-
se a condicionalidade (conditionality), contrapartidas pelas quais 0s paises receptores deveriam se
submeter para obter a assisténcia, e a assisténcia “atada” (tied aid), obrigatoriedade e
compromisso de usar 0s recursos recebidos com produtos e/ou servicos provenientes do pais

doador ou definidos em acordo.

Hoje a cooperacdo operada pelos paises do sul global encontra-se em um importante
momento, um momento em que a pratica da cooperacdo sul-sul busca uma identidade propria.
Entretanto, é possivel identificar uma reacdo dos paises membros do CAD em modernizar suas

praticas de assisténcia, em reacdo a este novo contexto.

A cooperacédo sul-sul compreende um conjunto de relagdes entre os paises do sul global,
sejam elas econdmicas (comerciais ou financeiras), politicas, tecnoldgicas, sociais e até mesmo
diplométicas. Como serd melhor explorado nesta tese, apesar da grande atencdo que essas
relaces tém recebido recentemente, no ambito da politica de cooperacdo, seu embrido pode ser
localizado na Conferéncia de Bandung (1955), quando, de certa forma, essas relagdes sao
formalizadas (VAZQUEZ, 2014). Ja no fim da década de 1970, o Buenos Aires Action Plan
(1978) permitiu a criacdo o conceito de cooperacdo sul-sul, porém de modo mais restrito sob a

forma de cooperacao técnica entre os paises em desenvolvimento.

Mudancas recentes na geopolitica internacional acabaram por provocar transformacfes no
papel dos paises emergentes. A politica externa de tais paises se tornou muito mais complexa, na
medida em que passaram a ser mais influentes no cenario internacional, ndo apenas do ponto de

vista da diversidade dos temas em que atuam, mas também pelo protagonismo que conquistaram.

Nesse sentido, como era de se esperar, 0 conjunto de relagdes e ideias elaboradas e

consolidadas através de iniciativas dos paises do sul global, como a Conferéncia de Bandung,
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foram incrementadas tanto em escopo, como em volume. Esse crescimento impactou na ideia de
cooperacao sul-sul, que foi além da cooperacdo técnica que esses paises promoviam, e que
passou a ser uma das muitas acdes de cooperacdo de um amplo portfolio. A rapidez desse

processo acabou por causar um problema epistemologico para o conceito de cooperacao sul-sul.

E este 0 ponto em que a presente pesquisa pretende debrugar-se. A complexificacio das
politicas de cooperacédo internacional praticadas entre os paises do sul global foi tamanha e t&o
rapida que a dimenséo académica parece ndo conseguir acompanhar a dimensao préatica. Por essa
razdo ndo existem analises com amplo consenso em torno de questdes da politica de cooperacao
sul-sul. Neste caso, é possivel notar um aumento do gap entre a politica de cooperacgao sul-sul e
academia. O tema da cooperagdo internacional para o desenvolvimento, de inicio interessava
apenas aos envolvidos na sua formulacdo. No caso brasileiro o tema, ficou restrito ao Itamaraty.
Esse dado ¢ facilmente verificado ao se constatar que a maior parte dos trabalhos desenvolvidos
no Brasil antes dos anos 2000 foi elaborada no &mbito do Curso de Altos Estudos do Instituto Rio
Branco (GONCALVES, 2011).

O que ocorre neste momento é um grande alargamento do conceito, que se da por dois
lados. O primeiro se refere a ampliacdo das relacdes e das politicas de cooperacdo, nos mais
diferentes setores, entre os paises do sul global. O segundo vem como consequéncia do primeiro.
Ele é relativo ao caminho ou ao modelo de cooperacdo adotado por cada pais. Cada pais, de
acordo com suas experiéncias, seus interesses e seus valores desenvolvem um conjunto muito
particular de politicas. Ndo obstante, os paises em desenvolvimento afirmam que promovem
cooperacdo sul-sul. Esse fenbmeno € importante, pois grande parte do esforco de se trabalhar
com o conceito de cooperacdo sul-sul supde uma busca para defini-la de forma abrangente para
abarcar as iniciativas promovidas pelo amplo conjunto de paises do sul. Mas ao mesmo tempo, €

preciso encarar esse conceito de forma restrita para permitir algum grau de comparacgéo e analise.

E interessante ressaltar este ponto, pois muitas das politicas desenvolvidas pelos paises do
sul acabam por ndo serem aceitas ou consideradas como Assisténcia Oficial para o
Desenvolvimento (AOD), de acordo com as definicbes do CAD. A assisténcia para 0
desenvolvimento, enquanto AOD (ou seja, fluxos entre paises), é definida pelo Comité de

Assisténcia para o Desenvolvimento (CAD) da OCDE da seguinte maneira:
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I. A AOD deve ser provida por agéncias oficiais, incluindo Estados e

governos locais, ou pelas suas agéncias executivas; e
ii. Cada Transacéo de AOD deve:

a. Ser administradas de forma a ter como principal objetivo a
promocdo de desenvolvimento econdmico e o bem estar dos paises em

desenvolvimento; e

b. Ter um carater concessional e conter elemento de grant de pelo

menos 25% (calculado a uma taxa de desconto de 10%)”

A definicdo do CAD é relativamente restritiva e deixa de fora um amplo conjunto de
iniciativas promovidas pelos paises do sul. Existe um conjunto de definicdes, distintas, de
cooperacdo sul-sul. Essas definicbes véem tentando, ainda sem consenso, capturar melhor a

abrangéncia da cooperacao sul-sul. Entre essas defini¢des podem-se destacar trés visoes:

1. OCDE:
Cooperacao sul-sul se refere ao compartilhamento de conhecimento e
recursos entre — (..) — paises de renda média, com objetivos de
identificar praticas efetivas. A Cooperacdo sul-sul tem revelado uma
grande dindmica por trds da mudanca da arquitetura da cooperagdo para

o desenvolvimento®.

2. United Nations Office for South-South Cooperation (UNOSSC):
A cooperacdo sul-sul € um amplo arranjo de colaboragéo entre paises do
sul nas areas politica, econdmica, social, cultural, ambiental e técnica.
Ela envolve dois ou mais paises em desenvolvimento, ela pode ser
bilateral, regional, sub-regional ou inter-regional. Paises em

desenvolvimento compartilham conhecimento, habilidades, expertise e

* Definigdo retirada da homepage do CAD. Disponivel em:
http://www.oecd.org/dac/stats/officialdevelopmentassistancedefinitionandcoverage.htm. Tradugdo propria.

> Definicéo retirada da homepage do CAD. Disponivel em: http://www.oecd.org/dac/effectiveness/taskteamonsouth-
southco-operation.htm. Tradugdo propria.
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recursos para atingir seus objetivos de desenvolvimento através de
esforcos concertados. Recentes desenvolvimentos relacionados a
cooperacgdo sul-sul tem tomado forma em decorréncia do aumento do
volume de comércio sul-sul, fluxos de investimento externo direto sul-
sul, movimentos através de integracdo regional, transferéncias de
tecnologia, compartilhnamento de solugdes e especialistas e outras formas

de intercambios.®

3. Uma definicdo mais elaborada de cooperacdo sul-sul foi feita pelo
Conselho Econdmico e Social das Nagbes Unidas (ECOSOC), no seu
relatorio ‘Support to UN Development Cooperation Forum 2010: South-
South and Triangular Cooperation: Improving Information and Data’
(2009):

The principle underlying south-south cooperation is that it represents a
genuine transfer of resources from the country offering cooperation
programmes into the economies of its partner countries. South—South
cooperation is defined to include grants and concessional loans (Including
export credits) provided by one Southern country to another to finance
projects, programmes, technical co-operation, debt relief and
humanitarian assistance and its contributions to multilateral institutions

and regional development banks.

Southern actors offering South-South cooperation programmes are
Southern governments and their agencies and Southern multilateral
institutions. Southern actors receiving South-South cooperation include
Southern governments and their agencies, multilateral development
institutions such as the World Bank, IMF, United Nations (UN), regional
development banks, other multilateral institutions and civil society

organisations.

® Definicao retirada da homepage do UNOSSC. Disponivel em:
http://ssc.undp.org/content/ssc/about/what_is_ssc.html. Tradugdo propria.
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The concessionality of South-South cooperation loans is to be designed to
measure the opportunity cost of the funds to the lender. There are benefits
and constraints of using the two alternative measures of the OECD and the
IMF.

(...)

Triangular cooperation is Northern donors, multilateral institutions or
Southern partners providing cooperation to one Southern partner country
to execute projects/programmes with the aim of assisting a third Southern

partner country.

(...)

All military assistance, grants and loans to the private sector, foreign
direct and portfolio investment, flows which do not entail cross-border
transactions and flows which are not part of cooperation agreements,
subsidies between agencies within the Southern partner country and
funding of activities aimed at combating terrorism are not to be classified

as South-South cooperation.

Project cooperation is funding for specific activities, including investment
projects designed to enhance infrastructure and physical capital of the
country receiving South-South cooperation.

Programme support is budget or balance of payments support (including

financing of imports and commaodities) and sector programme support.

Technical cooperation is the provision of all types of know-how in the form
of personnel, training, technology and expertise transfer, knowledge
sharing, exchange of experiences, research and associated costs which
lead to genuine capacity building and development within the partner
country. It covers free-standing cooperation and investment-related
technical cooperation, with the latter usually being included as project and

programme cooperation.
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Debt relief is to be included in South-South cooperation. Humanitarian
assistance is defined as the support, in cash or kind, designed to save lives,
alleviate suffering and maintain and protect human dignity during and in
the aftermath of emergencies. Contributions to multilateral institutions and
regional development banks are grants and subscriptions to these
organisations.” (ECOSOC, 2009)

Atenta ao problema das varias definicdes atribuidas a cada modalidade de iniciativa de
promocdo de desenvolvimento, essa pesquisa evitou trabalhar com o conceito de Cooperacéao
Internacional para o Desenvolvimento (CID), entendido como um amplo conceito que abarca
tanto a cooperacdo sul-sul, quanto a ‘cooperagdo norte-sul’ — como foi feito por outros autores
(Milani e Carvalho, 2012 e Esteves e Besharati, 2015). Dada a importancia de estabelecer uma
clara distincdo entre as praticas de promocdo do desenvolvimento pelos paises doadores
tradicionais do norte vis-a-vis as iniciativas dos paises do sul, para depois comparéa-las, julgou-se
mais adequado utilizar uma categorizacdo proxima da usada por Di Ciommo (2014). Em seu
trabalho ‘O futuro da cooperagdo para o desenvolvimento’ (2014), Di Ciommo considera
cooperacdo (ou cooperagdo sul-sul) apenas as contribuicdes oficiais dos paises do sul global (e
ndo membros do CAD). No caso das contribuicdes feitas pelos paises do norte, desenvolvidos e
membros do CAD, elas foram classificadas como assisténcia ou assisténcia tradicional.

Essa categorizacdo ndo é perfeita e alguns problemas séo relativamente claros, como no
caso da cooperacdo trilateral, na qual geralmente envolve um pais desenvolvido e outros dois em
desenvolvimento ou uma agéncia ou instituicdo internacional e mais dois paises. Dado o amplo
conjunto de possibilidades observadas e pelo fato desta pesquisa ndo ter focado no tema
especifico da cooperacdo trilateral, julgou-se prudente classificar todas as iniciativas de

promocéo de desenvolvimento trilaterais também como cooperacéo.

A definicdo clara em relacdo as politicas de promocdo ao desenvolvimento esta
intimamente ligada ao lugar de tais politicas dentro da prépria politica externa dos Estados.

Puente (2010) ilustra a polémica da relacdo entre politicas de assisténcia e cooperagdo

’ Definigio retirada da homepage do Relatério Support to UN Development Cooperation Forum 2010” elaborado
pela ECOSOC. Disponivel em: http://www.un.org/en/ecosoc/newfunct/pdf/analytical%20study%20(ssc)%20-
%20november%202009.pdf
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internacional e politica externa através de uma citacdo de Morgenthau, na qual o famoso teorico
realista afirma que “a propria suposi¢do de que a ajuda externa seja um instrumento de politica
exterior nao esta livre de controvérsias” (Morgentahu, 1962 apud Puente 2010, p. 85). Por um
lado a relacdo entre politicas de assisténcia ou cooperacdo internacional parecem implicitamente
ligadas a ideia de politica externa. Contudo, na sequéncia da citacdo anterior, Puente (2010)
indica que por vezes é possivel identificar iniciativas que ndo estdo ligadas a politica externa,
enquadrada no ambito das ferramentas de poder usadas pelos Estados para buscar o interesse
nacional. Tais situacdes estariam conectadas a um imperativo humanitario que seria orientado por

principios éticos e morais.

Mesmo nas situacOes relativas a perspectivas humanitarias ou morais ha ainda debate em
relacdo a natureza altruista delas. Palmer (2002, apud Puentes) elabora um modelo que mensura a
pratica da assisténcia de 21 paises membros do CAD da OCDE. Entre suas descobertas esta o
fato de que as politicas de assisténcia tem tradicionalmente um carater de ‘changing-seeking
behavior’ no sentido que tais paises buscam mudar o comportamento dos paises receptores, de

modo que esses Ultimos ajam de maneira mais favoravel aos interesses das poténcias doadoras.

Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento e da sua préatica de cooperacdo o debate
se torna ainda mais acirrado. Como veremos mais adiante, a ideia geral da cooperagdo sul-sul
parte do ponto que seus pricipios indicam uma iniciativa que visa interesses mutuos ou altruistas
(o principio da orientagdo por demanda da cooperacdo € um exemplo dessa retorica). Entretanto,
é possivel identificar com alguma clareza a forma pela qual paises em desenvolvimento, como o
Brasil, se utilizam da ferramenta da cooperacdo sul-sul para perseguir seus objetivos de politica
externa, como indicam Milani (2014) e Lima (2005). Lima (2005) mostra que no caso do Brasil,
sua qualidade de poténcia emergente o faz gravitar entre duas identidades, uma oriunda de um
contexto de disputas politicas entre “centro-periferia” ou como protagonista da “coalizdo terceiro
mundista”. A outra identidade é de um mercado emergente e um ‘“system-affecting state”
(Keohane 1969 apud Lima 2005). Nesse sentido, a compatibilizacdo dessas duas identidades seria
uma complexa tarefa que oferecia espago para iniciativa de cooperagdo entre paises emergentes —

como no caso do IBSAS,

® india, Brasil e Africa do Sul
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Milani (2014) em paralelo mostra como iniciativas de cooperacdo entre paises do sul®
fazem parte do cotidiano da politica externa brasileria, que pode ter tanto uma dimensao politica
como cooperacdo em foruns multilaterais, estabelecimento de dialogos internacionais e formagéo
de coalizbes (IBAS e BRICS), quanto uma dimensdo econémica, como a participacdo em fundos
multilaterais de fomento ao desenvolvimento e financiamento direto de projetos de infraestrutura

e subsidios para empréstimos.

No caso do Brasil, ambos os autores indicam que a ferramenta da cooperacdo sul-sul foi
uma peca fundamental da politica externa brasileira na sua recente mudanca de foco, deixando de
ter um carater de busca por credibilidade diante dos regimes internacionais e instituicdes

multilaterais para assumir uma postura mais autonomista.

Outro importante esclarecimento conceitual deve ser feito acerca da ideia de instituicdes
trabalhadas. A presente pesquisa ira se apoiar na tipificacdo da teoria neoinstitucionalista feita
por Hall e Taylor (1996), na qual os autores estabelecem trés matizes: o institucionalismo
historico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo socioldgico. Ao refletir
sobre instituicdes nesse trabalho, partiremos do referencial do institucionalismo histérico, o qual
pressupde foco na centralidade da disputa pelos recursos na vida politica das sociedades. Nesse
sentido, instituicdes devem ser compreendidas como “procedimentos, protocolos, normas, e
convencdes oficais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da
econdmica politica” (Hall e Taylor, 1996). A ideia aqui é pontuar a ordem constitucional e/ou 0s

procedimentos de organizacgdes publico e privada.

Essa concepcao é Util para compreender o desenvolvimento das instituicdes, entendidas no
ambito de suas trajetorias, seu funcionamento e no impacto que elas tém nas assimetrias de poder

que permeiam o relacionamento entre institui¢des e individuos.

Atraveés dessa proposta de anélise, este trabalho pretende contribuir para a aproximacao dos
esforgos académicos de conceituacdo da cooperagdo sul-sul e da sua dimensao policy oriented. A
tese parte da premissa que uma definicdo robusta do conceito de cooperacdo sul-sul é
fundamental para que a mesma seja cada vez menos dependente de subjetividades politicas que

tendem a afetar a coeréncia do campo analitico.

9 ~ ~ . ~ / . ,

Nesse ponto, cooperagdo ndo deve ser entendida apenas como cooperagdo técnica entra paises em
desenvolvimento, mas também uma gama maior de iniciativas que envolvem inclusive a formacdo de coalizGes de
paises do sul para alinhar posi¢des comuns para fortalecer demandas compartilhadas em féruns multilaterais.
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2. A Pesquisa

2.1 Os Objetivos

Um trabalho de pesquisa de doutoramento tem a ambigdo essencial de contribuir para o
rompimento de uma barreira ou um limite no saber. Sua natureza deve ser inovadora ao buscar
responder questdes praticas da area do seu conhecimento. A proposta deste trabalho intenciona

oferecer uma contribuicdo em duas dimens@es, uma académica e outra politica.

Conforme destacado anteriormente, o tema da assisténcia e da cooperagdo internacional
para o desenvolvimento foi e é de enorme importancia para as relacfes internacionais. A inclusao
da dimensdo da cooperacdo sul-sul, praticada pelos paises do sul global, em especial pelos paises
emergentes, € um indicador do desbalanceamento das estruturas de poder no mundo. A
emergéncia de novas alternativas no campo da promocdo do desenvolvimento internacional
permite aferir a diferenca nas dindmicas dos relacionamentos entre os paises, para além dos eixos

tradicionais/passados: leste-oeste e norte-sul.

Do ponto de vista académico, o conhecimento sobre a cooperacao sul-sul se apequena de
forma impressionante em relacéo a sua contraparte tradicional. Mais ainda, o volume de producéo
analitica sobre cooperacdo sul-sul nos paises do norte ainda é muito superior a producdo dos
paises do sul, apesar do aumento recente dos estudos neste campo nos paises do sul. Este ponto,
apesar de parecer razoavelmente 6bvio, tem grande importancia para o futuro da préatica para o
sistema internacional do desenvolvimento, pois quem gera o conhecimento em relacdo a um
determinado tema, tem a capacidade de controlar a sua narrativa. O controle da narrativa no caso
da cooperacdo sul-sul é de razoavel importancia, dado que ela surge e ganha forca a partir da sua

critica ao modelo tradicional de assisténcia promovido pelos paises do norte.

Do ponto de vista politico, é possivel tambem identificar fatos interessantes que mostram
como a pratica antecede a institucionalizacdo. No caso brasileiro, a pratica da cooperacao foi
anterior a formacdo de uma agéncia especializada no tema. O aumento exponencial das politicas
promovidas pelo Brasil ndo foi acompanhado pelo estabelecimento de metodologias, ferramentas

de avaliacdo e nem reformulacdo em sua estrutura de sua agéncia de cooperacdo. Neste ensejo,
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esta pesquisa também busca impactar positivamente na formulacdo de politicas de cooperagdo

internacional mais eficaz.

Portanto, a intencéo dessa pesquisa € ter uma finalidade pratica e propositiva, que contribua
para a formulacdo de solucBes de problemas préaticos tanto na dimensdo académica, quanto na

dimensdo politica relacionadas a cooperacao sul-sul.

Busca-se trabalhar o tema da cooperacéo sul-sul de modo a ajudar a identificar importantes
problemas no debate contemporaneo e contribuir para o estabelecimento de defini¢bes robustas
sobre cooperacdo sul-sul, que permitam diminuir o gap de conhecimento e mostrar evidéncias
empiricas da préatica de cooperacdo pelos paises do sul global. Esses movimentos sdo importantes
para melhorar a sistematizagdo do conhecimento existente, desenvolvimento de uma narrativa
comum para 0s paises do sul e solucdo de alguns dos problemas praticos, como definicdo de
indicadores, manejo de informacbes, metodologias e critérios necessarios para fortalecer e

institucionalizar a pratica da cooperacéo sul-sul.

Entre os objetivos, ambiciona-se analisar a trajetoria da ideia de cooperacgdo sul-sul e suas
caracteristicas em perspectiva comparada com a pratica da assisténcia para o desenvolvimento.
Essa comparacdo devera se dar a partir do contexto das teorias e concep¢bes sobre o
desenvolvimento na perspectiva da economia politica internacional, encarando a assisténcia e a

cooperacao como formas de promover politicas de desenvolvimento.

Para auxiliar essa andlise da ideia da cooperagdo sul-sul a proposta é estudar as
caracteristicas especificas de dois casos, e por consequéncia, dois modelos distintos de
cooperacdo sul-sul: Brasil e China. A proposta € tentar relacionar a arquitetura institucional, as
caracteristicas e as motivacOes das politicas de cooperacao internacional para o desenvolvimento
dos dois paises. Espera-se que a partir de analises em perspectiva comparada como essa
possamos ter mais clareza de como um conceito como o da cooperagéo sul-sul consegue abarcar

as diferencas das politicas dos paises que a praticam.

Dessa forma, este trabalho visa produzir impactos positivos tanto na dimensdo académica,
contribuindo para o debate relativo ao entendimento do conceito de cooperacao sul-sul, quanto na
dimensdo politica/pratica ao contribuir para a elaboracdo de politicas de cooperagdo para o

desenvolvimento mais eficazes.
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2.2 A Metodologia

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa tem carater qualitativo, ainda que alguns
recursos quantitativos, como dados e estatisticas sejam usados para apoiar argumentos pontuais.
Sua base se dara a partir de coleta e anélise de dados, anélise das politicas de cooperacdo em dois
paises. Dado o foco deste trabalho, de atingir maior compreensdo do fenbmeno da cooperagdo
internacional para o desenvolvimento, pretende-se oferecer uma andlise em perspectiva
comparada para observar os diferentes pontos de vista sobre o conceito e as formas de operar a
cooperacéo sul-sul. Pretende-se obter ao final uma clara ideia do estado da arte do debate sobre o

tema.

Do ponto de vista das fontes, algumas consideracdes devem ser feitas antes da descricao
deste processo. A literatura sobre a cooperacdo sul-sul ainda € escassa, se comparada com 0
volume de trabalhos que analisam a assisténcia tradicional. Nos ultimos anos, contudo €é possivel
identificar um impressionante crescimento da producdo académica neste campo nos paises do sul
global. E possivel encontrar uma producdo um pouco mais robusta em instituicdes de paises
membros da OCDE, sobretudo nos Estados Unidos, Alemanha, Reino Unido. Essa diferenca
pode ser facilmente explicada pelo grande numero de instituigdes de pesquisa presentes nesses
paises, que contrasta com o nimero razoavelmente timido de instituicdes desse género nos paises
do sul. Vale, contudo, apontar que alguns paises do sul tém investido fortemente nesse setor,
diminuindo o gap desse tipo de ‘infraestrutura do conhecimento’. China e India parecem ser os

exemplos mais notaveis.

A pesquisa se valeu de fontes oficias do Brasil e da China. Tais fontes oficiais serviram
para ajudar a identificar com mais clareza a arquitetura institucional da cooperacgéo nos dois casos
estudados. A analise comparativa entre Brasil e China, realizada no capitulo oito partiu do exame
de quatro variaveis: I. arquitetura institucional da cooperacdo; Il. principios e valores; IlI.

modalidades da politica de cooperacgéo; e IV. volumes e caracteristicas.

Fontes oficiais de instituicdes como OCDE e ONU foram muito relevantes para ajudar a
identificar a trajetoria historica e as caracteristicas da assisténcia e da cooperagdo para 0
desenvolvimento. Outra importante fonte da pesquisa foi a utilizacdo da bibliografia

especializada sobre cooperacdo e assisténcia vinda da economia politica e da area de relacGes
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internacionais. Nesse caso, foi privilegiada a literatura que analisa 0s casos da assisténcia e
cooperagao para o desenvolvimento internacional, politicas de cooperacdo dos paises emergentes,

em especial do Brasil e da China e que envolvam o debate sobre o tema do desenvolvimento.

2.3 O Problema

Um dos pontos de partida desta pesquisa € a compreensdo da politica de cooperacéo sul-sul
e de como ela se distingue de sua contraparte, a assisténcia tradicional. Trata-se de entender por
que o0s paises emergentes optam por um caminho alternativo para promover seus respectivos
programas de cooperagdo, ao invés de adotar préaticas ja estabelecidas e bem documentadas pela
OCDE.

Ao mesmo tempo € interessante reparar que os programas, desenvolvidos pelos paises
emergentes sob o ‘guarda-chuva’ conceitual da cooperagdo sul-sul, sdo consideravelmente
diferentes entre si. E possivel tracar alguns pontos de contato entre os programas dos paises em
desenvolvimento. Eles derivam em grande parte das criticas feitas ao modelo tradicional.
Contudo, a resposta a tais criticas ndo é tdo semelhante como poderia supor. Ela tende a refletir
ndo apenas o0s interesses destes Estados, mas também sua visdo de mundo e concepcdo de
desenvolvimento. Algumas tentativas recentes de definir o conceito de cooperacgao sul-sul (com
razodvel precisdo e consenso) estdo em gestacdo neste momento, como as iniciativas de redes
como o Network of Southern Think-Tanks (NeST).

Dessa forma, a presente pesquisa depara-se com 0s seguintes questionamentos: diante da
grande variedade de politicas de cooperacdo internacional para o desenvolvimento, praticadas
pelos paises do sul global, é possivel estabelecer um conceito de cooperacéo sul-sul amplo o
bastante para abarcar as praticas mais comuns destes paises, mas a0 mesmo tempo robusto o
suficiente para permitir a identificacdo de critérios e indicadores padrdes (internacionais)
necessarios para analises das politicas de cooperacdo em perspectiva comparada? Ainda, para
se pensar em um conceito que possa abarcar as politicas de cooperacéo internacional dos paises
do sul global, se faz necessario entender também qual é o elemento norteador da elaboragéo de

tais politicas e a partir de que premissas tais politicas sdo concebidas.
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2.4 As Hipoteses

Considerados os objetivos de se compreender o fenébmeno da cooperacdo sul-sul e seu
elemento norteador, este trabalho ira trabalhar com a seguinte hipOtese: sim, é possivel o
desenvolvimento de um conceito abrangente, porém robusto metodologicamente que permite
abarcar as préaticas mais importantes promovidas pelos paises em desenvolvimento e mesmo

assim reconhecer as singularidades dos paises cooperantes.

A pesquisa reconhece que ha efetivamente uma escassez de conhecimento no campo de
estudos sobre com o tema de cooperacdo sul-sul, e que, atualmente, boa parte da literatura
existente esta desigualmente distribuida — com sua maior parte sendo elaborada por instituicdes
dos paises desenvolvidos. No entanto, julga-se que iniciativas muito importantes tém surgido, em
um passado recente, as quais apresentam grande potencial para contribuir, ndo apenas para o
desenvolvimento do conceito da cooperacdo sul-sul e também para a, criacdo de ferramentas,
indicadores, metodologias. Iniciativas que podem auxiliar a narrativa em torno da ideia de

cooperacdo sul-sul nos paises do sul e de seu papel para a sociedade internacional.

No que tange a pergunta subsequente, a pesquisa trabalha com a hipotese que sim, existe
um elemento norteador para a elaboracgdo da politica de cooperacéo sul-sul e este elemento é a
visdo de desenvolvimento de cada pais. Cada Estado tem uma visdo, um ideal de
desenvolvimento, no qual espelha a elaboragdo de suas politicas domésticas. Parte-se da premissa
de que tal visdo acaba sendo projetada na concepcdo das politicas de cooperacdo sul-sul
promovidas por um dado pais. Os paises desenvolvidos e membros da OCDE também
compartilham uma visdo de desenvolvimento que €é concebida no ambito dos paises
desenvolvidos e instrumentalizada pelo CAD e por instituicbes como o Banco Mundial. Porém,
no caso dos paises em desenvolvimento é possivel observar uma grande multiplicidade de visoes,
ideias e concepcdes para o desenvolvimento e por isso é possivel detectar um amplo nimero de
praticas e métodos distintos no desenho e na implementacdo de tais politicas. Neste caso, a
presente pesquisa acredita que os paises em desenvolvimento criardo e promoverdo politicas

baseadas em sua experiéncia nacional e que projetem sua visao de desenvolvimento e de mundo.

Isto ndo quer dizer que as politicas de promogdo para o desenvolvimento, em especial de

cooperacdo sul-sul, ambicionem reproduzir o modelo de desenvolvimento do pais ao qual oferece
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a cooperagdo. A premissa defendida nesta pesquisa busca avaliar a influéncia do modelo de
desenvolvimento dos provedores de cooperacdo na formulacéo das suas politicas de promocéao de
cooperacdo. Isso pode ser identificado atraves do seu impacto em questdes como a escolha dos

setores, dos receptores, 0s métodos, as modalidadese até os principios.

Ainda, julgamos que a resposta completa para as perguntas subsequentes reside ndao apenas
em um elemento, mas em um binémio. O segundo elemento deste bindmio, além da concepcéo
de desenvolvimento de um dado Estado, é a motivacdo do Estado em investir recursos, de toda a
sorte, para a promoc¢do de politicas de cooperacdo internacional. H4 uma narrativa, sobretudo
vinda dos paises do sul que trabalha com a ideia que a cooperacdo promovida pelos paises do
CAD deveria ter como perspectiva um componente moral, de reparacdo pelo passado colonial
imposto aos paises do sul. A politica de assisténcia deveria entdo ser uma forma de compensacao.
No caso dos paises do sul, a sua cooperacdo era guiada por principios de solidariedade.
(AMORIM, 1994) Nao obstante, parte dessa narrativa ainda suporta que as praticas dos paises
membros da OCDE tém um forte componente politico e servem mais aos seus interesses do que
aos dos paises receptores, engquanto, a cooperacdo promovida pelos paises em desenvolvimento

seria em sua esséncia desinteressada ou, ao menos, ambicionaria beneficios mutuos.

Entretanto também faz parte das premissas desta pesquisa que toda a politica de cooperacao
internacional para o desenvolvimento, seja de assisténcia tradicional ou de cooperacéo sul-sul,
esta localizada dentro de um spectrum, onde em uma ponta temos 0s interesses nacionais do pais
promotor da cooperacdo e na outra ponta os valores deste mesmo Estado. Dessa forma, todas as
politicas de promocdo de desenvolvimento, sejam do sul ou do norte, se encontram nesse
spectrum — as politicas de cooperacdo sul-sul ndo sdo inerentemente orientados por valores
morais, todas elas sdo uma composicdo dos dois elementos, E através da identificagdo do ponto
especifico em que o pais se situa neste spectrum, que em cada caso, iremos encontrar 0S

elementos fundamentais de motivacao para cada politica de cooperagéo para o desenvolvimento.

2.5 Estrutura da Tese

A tese foi estruturada em oito capitulos. No primeiro capitulo sera feita a revisdo de um

conjunto de teorias e concepcdes do desenvolvimento. Esse conjunto tem como fio condutor as
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teorias e concepcdes que influenciaram as concepcdes de assisténcia e cooperagdo internacional
para o desenvolvimento, a partir da perspectiva da economia politica internacional. O segundo
capitulo da sequéncia ao debate proposto no fim do capitulo um. Ele busca discutir o papel do
Estado na promoc¢édo do desenvolvimento e, por consequéncia, fazer uma breve analise do tema
do Estado desenvolvimentista. O capitulo termina com o0 exame das concepgdes de
desenvolvimento dos dois casos estudados adiante, Brasil e China.

O capitulo trés observa a trajetoria histdrica da assisténcia e da cooperagdo internacional
para o desenvolvimento. Dessa forma, ele analisara os acontecimentos mais importantes no
sistema internacional de desenvolvimento, revelando 0s marcos que evidenciaram a emergéncia

da voz dos paises do sul global.

Os capitulos quatro e cinco fazem parte do estudo de caso das politicas de assisténcia e
cooperacdo para o desenvolvimento do Brasil. No capitulo quatro, busca-se apresentar a politica
de cooperacéo sul-sul brasileira a partir de sua contextualizacéo histérica, motivagdes e principais
caracteristicas. No capitulo cinco sera feita uma andlise da arquitetura institucional da politica de
cooperacdo internacional, do volume de recursos investidos nessa politica das modalidades

praticadas pela politica de cooperacéo para o desenvolvimento do Brasil.

Os capitulos seis e sete sdo um espelho dos dois capitulos anteriores, mas dessa vez
analisando o caso da China. Dessa forma, o capitulo seis analisard a contextualizacdo histérica,
motivacgdes e principais caracteristicas da cooperacdo sul-sul chinesa, enquanto o capitulo sete
tratard da arquitetura institucional, da identificacdo do volume de recursos e das modalidades

praticadas pela politica de cooperacéo para o desenvolvimento da China.

O ultimo capitulo inicia as consideracOes finais desta tese. Nele foi feito um esforco de
analisar em perspectiva comparada a cooperacao sul-sul em relacdo a assisténcia tradicional e a
politica de cooperagdo brasileira em relacdo a chinesa. Neste capitulo ainda foram explicitadas
algumas conclusdes que surgiram ao longo da pesquisa. Por fim, na ultima parte do trabalho

foram feitas breves consideracdes finais a cerca da pesquisa.
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Capitulo 1 Teorias e ConcepcOes Sobre o Desenvolvimento e

Relacionadas a Assisténcia e Cooperacao Internacional

1.1 Concepgdes Sobre o Desenvolvimento

A historia das politicas de assisténcia e cooperacdo para o desenvolvimento esta
intimamente ligada & historia recente da ideia de desenvolvimento. Tanto a politica de assisténcia
tradicional quanto a de cooperagéo praticada por paises do sul sdo, em Ultima anélise, ferramentas
para o desenvolvimento. Dessa forma, para entender as visGes de assisténcia e cooperacao

internacional é fundamental compreender o trajeto e os desafios envolvidos neste campo.

A base da ideia de desenvolvimento hoje reside em melhorar a vida de todos, em termos de
suas necessidades basicas, como garantia de alimentacdo e de bens sociais, como salde e
educacdo, que sdo oferecidos a populacdo, geralmente através de servicos publicos (Peet e
Hartwick, 2009). Apesar da unanimidade do desejo pelo desenvolvimento, é possivel notar que o
consenso sobre o seu exato significado ainda é tema de desacordo. A prdépria ideia sobre quais
s80 0s bens sociais essenciais é alvo de disputas. Ademais, maior debate ainda se faz em torno de

como prover ou fomentar o desenvolvimento.

Tradicionalmente relacionou-se o desenvolvimento ao crescimento econdmico. Este seria a
chave para o desenvolvimento de um pais. Com o passar das décadas, as teorias do
desenvolvimento se tornaram mais complexas, ao se constatar que as teorias tradicionais nédo
ofereciam respostas suficientes para lidar com os desafios postos, sobretudo das sociedades do
“terceiro mundo”. Essa complexidade se traduziu ndo apenas na incluséo de novos temas, como a
reducdo da pobreza e de novos atores, mas, sobretudo pelo papel do Estado na promog¢do do

desenvolvimento.
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O debate em relacdo as matrizes de desenvolvimento que nortearam o fendmeno da
assisténcia e da cooperacdo internacional pode ser localizado em trés féruns distintos. O primeiro
é constituido pelas Nagdes Unidas, composta pelas suas Agéncias, Programas e Conferéncias
como: o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a Organizacdo das
NagOes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), entre outras.

No ambito das NacBes Unidas, pode se observar que em um primeiro momento os Estados
Unidos tinham influéncia decisiva na Assembleia Geral, mas foram perdendo for¢a na medida em
que o processo de descolonizacdo avangava. Com 0 aumento expressivo do nimero de novos
paises na ONU, a fileira dos “terceiro mundistas” foi reforcada, o que deu a esses paises mais
poder e voz nas Nagbes Unidas. Desse modo, a ONU foi considerada um forum no qual os paises
do “terceiro mundo” tinham maior capacidade de negociar com os paises do norte (Stokke,
2009).

A Organizacao para a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) representa
0 segundo férum no debate sobre o desenvolviemento. A OCDE, mais especificamente o Comité
de Assisténcia para o Desenvolvimento (CAD) foi responsavel por elaborar grande parte da
rationale que orientou 0s programas de assisténcia internacional dos paises do norte e também
em larga medida das instituicGes de Bretton Woods: o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o
Banco Mundial — sendo este ultimo particularmente importante para o tema da assisténcia.

As instituicbes de Bretton Woods foram influenciadas pelas poténcias ocidentais, sobretudo
nos primeiros momentos apos a Segunda Guerra Mundial, quando elas emergiram vitoriosas do
conflito. Essa influéncia ndo apenas se dava no plano das ideias, mas, em especial, no plano
politico. As crencas ocidentais em relacdo a questdo do desenvolvimento pautaram fortemente as
praticas desenvolvidas nas décadas subsequentes. Nesse sentido, uma questdo que merece
atencdo, é o grau de influéncia das poténcias ocidentais sobre cada um desses atores e como essa
influéncia ajudou a moldar a rationale de cada uma dessas institui¢des. No caso da OCDE, pela
sua quase exclusiva afiliagdo e nas Instituicdes de Bretton Woods, pelo sistema de votos que é
proporcional aos aportes de recursos feitos para essas instituigdes — dando, por isso, mais voz ao
ocidente. Em contrapartida, as Nag¢Oes Unidas ofereciam uma voz de dissenso, dada sua

composicdo mais heterogénea (Emmerij, Weiss 2001; Jolly et all 2004; Jolly 2005). Esta
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composicdo lhe garantia maior criatividade e legitimidade, uma vez que ela permitia a
participacdo de paises de todo o mundo, ndo apenas na Assembleia Geral, mas principalmente
nas suas Agéncias, Programas e Conferéncias que eram os verdadeiros polos de inovacdo no

pensamento (Jolly 2005).

Um terceiro “forum” pode ser identificado entre os paises do sul global que organizaram
encontros, conferéncias e movimentos, ajudando a criar uma agenda com objetivos prioritarios e

a dar peso a sua voz junto as NacGes Unidas.

Outro ponto refere-se a parcela da entdo Unido Soviética na assisténcia internacional.
Como é de se esperar, as ideologias e premissas ocidentais ndo tinham tanta influéncia no
programa de assisténcia da Unido Soviética, que pode ser considerada um ator relevante, tanto do
ponto de vista do volume de recursos aportados em assisténcia, quanto pela sua significancia
geopolitica. Entretanto, o modelo soviético encontrou seu fim com a dissolucdo da Unido

Soviética. Por esta razdo, neste trabalho, esse modelo ndo sera abordado.

Dessa forma, o capitulo pretende apresentar a trajetoria das principais concepg¢des de
desenvolvimento no que tange as praticas de assisténcia e cooperacdo internacional. E importante
ressaltar que existem muitas matizes do pensamento que lidam com o tema do desenvolvimento.
Esse tema pode ser abordado por um prisma econémico, politico, social, para citar alguns. De
fato, o viés econébmico, ¢ o mais popular e certamente foi 0 mais relevante nos primeiros
momentos da consolidacdo do tema do desenvolvimento enquanto uma é&rea de estudos.
Entretanto, esta pesquisa ndo teve como objetivo exaurir o tema do desenvolvimento através de
um campo especifico do conhecimento. A pesquisa adotou como fio condutor de sua analise as
concepcdes de desenvolvimento que mais impactaram no sistema de assisténcia e cooperagado
internacional para o desenvolvimento, sejam elas de natureza politica ou econémica. Essa tarefa
se provou igualmente desafiadora e certamente deixou de considerar varios aspectos do
desenvolvimento, mas espera-se que esse esfor¢o tenha conseguido criar uma narrativa coerente
da trajetoria das ideias e concepg¢des de desenvolvimento que mais influenciaram as politicas de

assisténcia e cooperacéo para o desenvolvimento.

Outro ponto importante a se considerar para essa pesquisa diz respeito ao que sera referido
como 0 mainstream da teoria ou das concepcdes de desenvolvimento. Para explicar a ideia de

mainstream, foi usada uma categorizacdo utilizada por Mehmet (1999) em sua obra:
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“Westernizing the Third World: the eurocentricity of economic development theories”. Nesse
sentido, por mainstream consideraremos o conjunto de teorias e concepgdes que foram adotadas
e/ou defendidas pelos Estados Unidos e Europa ocidental. Esse conjunto é tradicionalmente
identificado como parte da narrativa ‘capitalista ideal do ocidente’ (Mehmet, 1999). O
mainstream corresponde as ideias ligadas as politicas de assisténcia dos paises doadores
tradicionais, membros da OCDE e das agéncias financeiras internacionais como o Banco Mundial
e 0 Fundo Monetario Internacional. Esses paises que fornecem a maior parte dos recursos para as

atividades voltadas para o desenvolvimento internacional (ver Tabela 8.1).

Ao longo da histdria da teoria do desenvolvimento, surgem concepcdes distintas e criticas
ao mainstream, que acabam por influenciar as politicas de cooperacdo sul-sul. No caso da
cooperacdo sul-sul é possivel perceber que nem sempre ela estava em consonancia com as
orientagdes nas quais a assisténcia é baseada. Nao raro, as politicas de cooperacdo surgem como
uma critica do modelo ‘tradicional’, implementado pelos paises doadores, membros do CAD da

OCDE.

Do ponto de vista da presente pesquisa, duas questdes serdo destacadas no debate em torno
da teoria e concepc¢des do desenvolvimento. A primeira € relativa ao papel do Estado no
desenvolvimento do pais. O ‘tamanho’, as responsabilidades e o grau de intervencao do Estado

séo temas de discordancia que muitas vezes ddo o tom do debate em relagcdo ao desenvolvimento.

A segunda questdo é relacionada ao modelo de desenvolvimento adotado pelos paises
pesquisados. Uma das hipoteses da pesquisa é que o modelo de desenvolvimento de um pais
aponta para o formato das suas politicas de cooperacao internacional. Dessa forma, entender parte
da trajetéria do pensamento e dos modelos de desenvolvimento aplicados nos paises em
desenvolvimento parece ser fundamental para compreender as politicas de cooperagédo
implementadas por eles e 0s impactos que o0 mainstream da teoria do desenvolvimento causaram

na sua formacao.

Este capitulo ambiciona fazer um mapeamento do percurso das concepcbes de
desenvolvimento, desde o seu inicio como uma disciplina preocupada com o crescimento
econdmico dos paises em desenvolvimento. Para isso, tenta-se analisar como essas concepgdes de
desenvolvimento surgem a partir da teoria econdmica. Em seguida, busca-se identificar como tais

ideias caminham, desde o fim da Segunda Grande Guerra até o inicio do século XXI, lembrando



41

sempre que o foco desse percurso esta na intercessao entre as concepgdes de desenvolvimento e a

sua influéncia nas politicas de assisténcia e de cooperagdo internacionais.

A trajetoria das concepcgdes de desenvolvimento foi divida em uma série de conjuntos.
Cada um desses conjuntos tenta reunir de uma forma logica as teorias e concepgdes sobre o
desenvolvimento a partir do seu impacto no sistema de assisténcia e desenvolvimento. Nesse
sentido, inicialmente abordaremos as ideias que fizeram parte do contexto da consolidagcéo do
desenvolvimento enquanto um campo de pensamento. Em seguida sera abordada a ideia de
desenvolvimento enquanto crescimento econdmico, que se tornaria o paradigma mais popular do
periodo pés Guerra. Em um momento seguinte sera visto como os paradigmas do neoliberalismo
e do ajuste estrutural significaram um periodo de “siléncio” para as concepgdes de
desenvolvimento. O ponto seguinte ird identificar a reacdo da ciéncia politica em resgatar a
importancia do papel do Estado no desenvolvimento. Finalmente, as Gltimas partes tratam de
como campo do desenvolvimento passa a incorporar novos temas a sua agenda, no contexto da

virada do século.

1.2 Desenvolvimento Enquanto Concepcdes e Ideias

O conceito de desenvolvimento esta ligado a ideia de modernidade, de avanco da sociedade
como um todo, do progresso e de valorizacdo da ciéncia e do homem. Em seu inicio, pode ser
localizado no momento em que se supunha que a razdo e a racionalidade poderiam contribuir
para mudar o mundo para melhor (Peet e Hartwick, 2009). Historicamente o conceito de

desenvolvimento pode ser localizado no periodo do lluminismo.

Para Peet e Hartwick (2009) o desenvolvimento liga-se a emancipa¢do do homem em dois
sentidos. O primeiro em relagdo as vicissitudes da natureza, na qual o homem, através da
aplicacdo da tecnologia, consegue determinar seu futuro. O segundo é relativo & auto
emancipacao e ao controle sobre as relacfes sociais que lhe dardo condi¢Ges para a organizacéo

social que, por sua vez, controla e modifica culturas.

A ideia de desenvolvimento surge a partir do rompimento do sistema feudal e da

inauguracdo do luminismo. Com o surgimento do lluminismo as nogOes afetas ao
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desenvolvimento como progresso, crenca na ciéncia e emancipacao do individuo ganham forca e

0s avangos econémicos, politicos e sociais comegam a ganhar um ritmo mais acelerado.

Uma visdo marxista como a de Larrain (1989) ira localizar o surgimento da ideia do
desenvolvimento com a emergéncia do capitalismo e com a critica ao sistema feudal. Para o
autor, tal conceito nasce da luta da burguesia inglesa contra as estruturas feudais — dessa forma, o
desenvolvimento surge dentro da politica econdmica classica como um projeto da burguesia para

se emancipar e consolidar seu poder e o capitalismo.

A teoria econbmica surge no contexto do sistema mercantilista, que apoiado pelo
absolutismo, tinha como objetivo o fortalecimento do poder estatal e pressupunha total controle
do Estado sobre as relagcdes econdmicas. Isto se dava pelo controle do comércio e da protecdo da
industria e do setor manufatureiro nacional. Através desses, o Estado tinha como objetivo obter
superavit na balanca comercial, de modo a acumular mais capital (nesse contexto, ouro e prata).
Do ponto de vista intelectual, essa teoria estd ligada ao movimento Iluminismo escocés. A
revolucao filoséfica causada pelo Illuminismo serviu como pano de fundo para o surgimento da
teoria econdmica classica no século XVIII na Escécia. Este, por sua vez, faz parte de um
movimento liberal na economia inglesa, que tem como um de seus maiores proponentes Adam

Smith, que ganhou notoriedade pelo seu livro ‘A Riqueza das Nagdes’ de 1776.

O movimento liberal ocorreu em um momento histérico no qual a Inglaterra estava
sofrendo profundas transformacdes causadas pela Revolucdo Industrial. Essas transformacdes
atingiam a esfera econémica como também as dindmicas sociais, incentivando o éxodo rural e
uma nova dinamica no uso da terra. Esse contexto favoreceu o surgimento da classe burguesa,

que acreditava nos beneficios da tecnologia para o desenvolvimento (Peet e Hartwick, 2009).

Os economistas classicos surgiram nesse momento contestando a rationale vigente: a ideia
de poder divino do soberano, o papel do Estado, no comércio e na politica, e 0 poder da nobreza.
Eles repensaram a fonte de legitimidade da propriedade privada, problematizando nogdes mais

antigas de economia como a defendida pelos fisiocratas franceses™®.

1% Os fisiocratas foram um grupo de economistas franceses, no século XVII1, que acreditavam que a riqueza vinha da
terra, mas especificamente através da agricultura e do desenvolvimento do meio agrario. Nesse sentido, os produtos
vindos da agricultura possuir altos precos. A teoria dos fisiocratas foi bastante influente na Franga durante a segunda
metade do século XVII1 e foi considerada uma das primeiras sistematizagdes da teoria econdmica.
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Adam Smith defendia a reducdo do papel do Estado na economia. Para o Smith, o capital
excedente da atividade econémica seria convertido em poupanga, que por sua vez deveria ser
acumulada nas mdos de individuos empreendedores e estes, por certo, utilizariam esse capital
para fomentar mais atividade econémica, expandindo seus negécios, gerando mais emprego e
investindo em tecnologia. Dessa forma, o crescimento econdmico dependia do acumulo de
capital. Essa logica apenas faria sentido e seria eficaz em um sistema livre no qual ndo houvesse
a impedimentos a atividade econdmica, como o controle do Estado. O ponto central da teoria de
Smith é que o mercado livre seria mais eficiente na alocacdo dos recursos produtivos. A acao do
Estado seria, dessa forma, danosa e reduziria a eficiéncia da economia, uma vez que este ainda se
encontrava, segundo Smith, comprometido com os interesses da nobreza. Nesse ensejo, tampouco
a regulacdo do mercado deveria vir do Estado, mas sim da competicdo entre os individuos livres.
A prética comercial é que deveria determinar as regras mais eficientes para o desenvolvimento da
economia. Este conceito de Smith de autoregulacdo dos mercados ficou conhecido como a “méo

invisivel” do mercado.

Um segundo expoente da teoria econdmica classica, David Ricardo, também contribuiu de
maneira decisiva para explicar a ordem econémica dos séculos seguintes. Para o tema dessa
pesquisa, a principal contribuicdo de Ricardo seria em relacdo a sua teoria da liberdade de
comeércio baseada nas vantagens comparativas. Esta teoria seria a base para boa parte da rationale
moderna que determina a ordem da divisdo do trabalho internacional. Isto ocorre, pois na
concepcao de Ricardo, cada pais deveria investir seus recursos nas atividades em que possuisse
mais vantagens que os demais, fossem elas naturais como clima e geografia, ou artificiais como
qualidade e quantidade da mé&o de obra. Assim, sua teoria indicava que investir seus recursos
(geralmente pensados em termos de capital e méo de obra) nas atividades em que se tem maiores
vantagens comparativas, significard que essa producdo serd mais eficiente que a dos demais
paises. Para Ricardo, se todos fizerem o mesmo, o somatorio das produgdes criariam um

‘mercado’ mais eficiente e seus beneficios seriam compartilhados por todos (Peet e Hartwick,
2009).

A importéncia da ideia da liberdade econdmica e das limitagcdes do papel do Estado seria
reforcada com John Stuart Mill, que defendeu as liberdades civis em relagcdo ao abuso do poder

do Estado. Em sua obra ‘Principles of Political Economy’ de 1848, Mill advogava que oS
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principios da competicdo seriam as bases das leis econdmicas e, por consequéncia, indicariam a

validade universal da ciéncia econdmica.

No ambito da revolucdo cientifica do século XIX, a economia sofreu uma transformacao
que deu lugar a economia neoclassica. Esse processo se da através da mudanca da ideia de
economia politica para a ascendéncia da ciéncia econdmica. Essa mudanga significaria um
relativo abandono das preocupagfes sociais e morais pela economia, abrindo espaco para
métodos cientificos e para a valorizacdo do calculo. O movimento foi representado por trés
escolas do pensamento neoclassico: Inglesa, Suica e Austriaca. De maneira geral, é possivel dizer
que a teoria neoclassica defendia a tentativa de estabelecimento de uma ‘competicdo perfeita’ na
esfera econdmica, pois esta garantiria o valor ideal dos produtos, bem como remuneragoes,
ofertas e demandas equilibradas. Dessa forma, o capitalismo seria 0 mais adequado sistema para

a gestdo da economia, pois seria 0 mais eficiente (Peet e Hartwick, 2009).

Apesar dos preceitos classicos e neoclassicos terem influenciado fortemente a economia
por quase duzentos anos até o final da primeira metade do século XX, eles ndo passaram por esse
periodo sem criticas. Ainda no século XIX autores como Friederich List julgavam que era
necessario algum grau de protecionismo para paises menos desenvolvidos. Para List, um regime
de livre mercado apenas tornaria os paises mais avangados em “predatory victors” (Darity, 1985,
apud Mehmet, 1995). List, no entanto, ndo era avesso ao liberalismo, ele julgava que o
liberalismo deveria ser praticado por paises de niveis de desenvolvimento semelhantes. A teoria
econémica do desenvolvimento de List (1885) era baseada em trés estagios: no primeiro estagio
era necessario que as nacBes emergentes buscassem livre comércio com 0S paises mais
avancados, para que os primeiros saissem de um estado de barbarismo; no segundo estagio, as
nacOes emergentes, deveriam implementar politicas protecionistas para promover o crescimento
de suas principais industrias (pesca, agricultura, etc.) e para equilibrar os termos de comércio com
0s paises mais avangados; o terceiro estagio apenas se daria quando o pais emergente atingisse o
grau mais alto de poder e riqueza. Quando isso ocorresse, 0 pais, agora, avancado, deveria
gradualmente reduzir suas politicas protecionistas e aderir ao livre mercado com os demais paises
avancados (Mehmet, 1999). A importancia do papel do Estado e do investimento pablico para o
desenvolvimento da teoria de List foi influente na Alemanha de Bismark e no Japao pés-Era
Meiji (Fallows, 1994 apud Mehmet, 1999).
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A confianga nos pressupostos cléssicos e neoclassicos foi duramente abalada pela crise de
1929 e pela depressdo que se seguiu. A incapacidade das teorias vigentes de prever e depois
explicar a crise de 1929, ofereceu um desafio quase que fatal aos seus proponentes (Peet e
Hartwick, 2009). Por um lado, a crise significou um golpe na confianca da habilidade do mercado
em equilibrar as forgas econdmicas, como oferta e demanda, e de sustentar o crescimento da

atividade econdmica com altos niveis de empregabilidade.

Por outro lado, para solucionar a crise foi necessaria a presenca do Estado, que era
considerado justamente o ator menos indicado pela teoria classica e neoclassica. Programas como
0 New Deal norte americano na década de 1930 podem ser considerados bons exemplos dessa
préatica. Nos anos que se seguiram, outras formas de acdo do Estado frente a crise surgiram em

paises europeus nos quais regimes totalitarios ou socialistas chegaram ao poder.

1.3 Desenvolvimento Enquanto Crescimento Econémico: as varias concepcoes

Ao fim da Segunda Guerra, 0 ambiente econémico era 0 menos propicio para uma possivel
revitalizacdo dos preceitos classicos e neoclassicos. Neste cenario o esforco de guerra havia
potencializado a presenca do Estado em todas as partes da esfera econdbmica. O Estado era
responsavel por mais da metade da producao nos paises de economia mista e chegava a até 90%
nos paises comunistas (Yusulf, 2009).

Com o Plano Marshall, iniciativa norte americana de reconstrucdo da Europa ocidental
através de massivos investimentos dos EUA, os Estados europeus se tornaram verdadeiros
protagonistas da atividade econdmica em seus paises, na medida em que a assisténcia provida
pelo Plano Marshall era direcionada para 0os governos, que, por sua vez, o alocavam de acordo

com suas proprias estratégias.

Seria nesse contexto historico que a teoria do desenvolvimento retomaria importancia. A
necessidade da reconstrucdo dos paises europeus e o fendbmeno da descolonizagdo, que
rapidamente incluiu no sistema internacional um grande ndmero de paises com economias
atrasadas e de fragil infraestrutura fisica e institucional, postaram desafios importantes e

pertinentes para a questdo do desenvolvimento.
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Os paises do sul, em particular os recém-independentes, mostravam uma fragilidade
institucional muito grande, o que praticamente inviabilizava esforgos mais consistentes de
politicas de desenvolvimento. Ademais, era possivel identificar elites emergentes e novos
governos nestes paises que buscavam consolidar e legitimar sua posicdo através da tentativa de
melhorar a qualidade de vida de seus cidad&os e, sobretudo, fortalecer a economia (Yusuf, 2009).
Assim, as antigas poténcias coloniais, bem como os EUA e a Unido Soviética, despontavam

como possiveis parceiros e/ou modelos a serem adotados.

No periodo do poOs-guerra, o processo de desenvolvimento estaria baseado em trés
preceitos: l. o crescimento econémico; Il. o fomento a industrializacdo; e Ill. a énfase na
producdo de bens de capital, pois havia uma primazia da indistria pesada. Apenas mais tarde
questdes sociais iriam ganhar real importancia e o crescimento seria considerado uma das
dimensdes do desenvolvimento, e ndo mais o unico. Nesse momento a ideia de desenvolvimento
estava relacionada basicamente com a nogdo de crescimento econdémico. A rationale vigente
indicava que o caminho para o crescimento econémico era atraves da industrializacdo, e a forma
mais rapida para torna-la possivel era contando com o Estado e suas agéncias e empresas publicas
que implementariam a estratégia de desenvolvimento. Tal estratégia também requeria uma acgéo
do Estado em termos de controle das importacdes e fomento das exportacbes, medidas que
contribuiriam para a protecdo da inddstria nacional, que se encontrava em formacdo e para

melhorar a balanca comercial (Peet e Hartwick, 2009).

Essa perspectiva pode ser observada também pelo angulo da pratica da assisténcia
internacional para o desenvolvimento. Boa parte dos projetos implementados nas primeiras
décadas pds-Segunda Guerra, era focada em assisténcia ao desenvolvimento da infraestrutura
industrial pesada como parte dos projetos de industrializacdo e modernizacdo das economias dos
paises em desenvolvimento, em particular dos recém-independentes™, que apresentavam situagdo

mais delicada. Esse foco foi constante desde a década de 1950 até inicio da década de 1970.

Até o fim da Segunda Grande Guerra o campo de estudos do desenvolvimento era
consideravelmente incipiente. Ele seria apenas ‘redescoberto’ nos anos seguintes a guerra (Ranis,
2004), muito em funcdo das razBes j& apresentadas. Dada a sua juventude, a disciplina do

desenvolvimento ainda carecia de maior base empirica, uma vez que pouco se havia feito em

1 paises africanos e do sudeste asiatico.
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termos de observacdo dos processos de desenvolvimento dos paises, em especial 0s dos paises em

desenvolvimento, que passaram a ser uma ‘preocupagdo’ do sistema internacional na segunda

metade do seculo XX (Yusuf, 2009).

Até a década de 1930, a parte da teoria econdmica que tratava de crescimento econémico
foi orientada pelo pensamento de Adam Smith, David Ricardo, Thomas Malthus e, em alguns
casos, de Karl Marx (Brookfield, 1975). A partir da década de 1930 até meados da década de
1970, a teoria do desenvolvimento teve forte influéncia da teoria keynesiana. O contexto
historico, que ia desde a ‘perda de fé’ no liberalismo das teorias classicas e neoclassicas em
funcdo da Grande Depressdo, passando pela administracdo da Segunda Guerra, até o desafio de
lidar com as economias do pds-guerra, sobretudo no que tange a reconstrucdo e aos problemas de
emprego com o fim da guerra, tornava propicia a receita do economista inglés John Maynard

Keynes para sair de grandes crises.

Desde meados da década de 1920, Keynes vinha criticando os postulados da Teoria
Neoclassica. Como exemplo, a ideia de que o desemprego era um fendmeno voluntario. A
questdo do emprego, de fato, era uma das principais questdes que ganharam a atencéo de Keynes.
De acordo com o seu livro The General Theory of Employment, Interest and Money de 1936, o
nivel de emprego de uma dada sociedade é determinado pela demanda agregada de bens e
servicos. O nivel da demanda por esses produtos era definida basicamente pelos consumidores e
pelos empresarios, que investiam em sua produgdo — considerando um cendrio no qual o Estado

fosse plenamente neutro e ndo interviesse na economia (Brookfield, 1975).

Keynes sugere que o nivel de consumo de bens e servigos estd diretamente ligado ao nivel
de renda da populacdo: na medida em que esta aumenta, o consumo também tende a aumentar.
No que tange aos empresarios, essa logica € um pouco mais complexa, dado que existem mais
elementos que influenciam na decisdo de investir. O investimento é uma acao de risco, que ocorre
em um cenario onde ha expectativas. De acordo com um cenario projetado pelo empreendedor,
seus investimentos provocam aumento de lucros. Esse cenério é determinado por um conjunto de
elementos, entre eles a taxa de juros. E nesse contexto que Keynes comeca a advogar por um
papel maior do Estado na Economia, pois, ha medida em que ele intervém na taxa de juros entre
outras politicas monetarias, podera alterar o equilibrio da economia, tornando-a mais suscetivel a

aumentar investimentos e a demanda por bens e produtos e finalmente a taxa de emprego (Peet e
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Hartwick, 2009). As politicas monetarias, como a alteragdo da taxa de juros, eram apenas uma
das medidas em que o Estado poderia atuar. Outra possibilidade seria através de politicas fiscais,
como o aumento de gastos publicos. Os aumentos dos gastos de forma a gerar déficit, gastando
além da receita dos impostos, também aumentaria a demanda de bens e servi¢os na economia e,

por conseguinte, agiria com um impulso na economia, fazendo-a crescer.

Dessa forma, para Keynes, os pressupostos que davam apenas ao mercado o poder
decisorio em relacdo a conducgéo da economia e dos elementos que a compunham, como preco e
taxa de empregos, eram equivocados (Peet e Hartwick, 2009). Para ele o Estado era necessario,
através de suas ferramentas fiscais e monetérias, para reequilibrar a economia e garantir o seu

crescimento e o pleno emprego.

Durante o periodo do pds-guerra, a teoria do desenvolvimento foi fortemente influenciada
pelos pressupostos keynesianos. Tais pressupostos determinavam que a orientacdo para garantir o
desenvolvimento fosse econdmica, mais especificamente através da promogdo do crescimento
econdmico. Nesse contexto, surgiu um conjunto de concepc¢des que tentavam solucionar o
problema do crescimento econdmico diretamente. E importante notar que a principal
preocupacdo deste primeiro grupo de concepcdes e ideias, no ambito da teoria econdmica do
crescimento, era com o rompimento do “ciclo vicioso” da pobreza nos paises em
desenvolvimento (Ros, 2005; Brookfield, 1975). Pode se considerar que a primeira dessas
concepcdes foi o Modelo de Harrod-Domar. Harrod (1939) foi o primeiro a estabelecer um
modelo de crescimento baseado na importancia da poupanca para os paises em desenvolvimento.
Mais tarde, na mesma linha, Domar (1946) criou um modelo bastante semelhante. Apesar da
criacdo dos dois modelos nédo estar relacionada, dada a semelhanca de suas propostas, elas foram
comumente referidas como Modelo Harrod-Domar (Brookfield, 1975). Este modelo foi
fundamental para a determinacdo do ‘protagonismo’ do capital para o crescimento economico.
Segundo o Modelo de Harrod-Domar, para se atingir uma situa¢do de crescimento econdémico era
necessaria a acumulacdo de capital através de poupanca (savings). Este capital acumulado era
essencial para que os empresarios fizessem investimentos, seja em capital fixo (infraestrutura e
maquinario) ou em capital humano. Esse modelo admitia a intervencéo do Estado na economia, a
fim de encorajar o acimulo de capital e de fomentar a geracdo de tecnologia para que 0s
empreendedores pudessem investir mais e as empresas pudessem produzir de forma mais

eficiente — ou seja, produzir mais com menos capital.
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Outra contribuicdo inicial deste periodo foi a de Rosenstein-Rodan (1943). Rosenstein-
Rodan defendeu a necessidade de uma expansdo equilibrada da economia de paises em
desenvolvimento a partir de um “big push”. Para industrializar-se um pais precisaria de
investimentos para expandir um conjunto de setores da economia. A consequéncia dessa
expansdo seria a geracdo de mais renda, que por sua vez, ofereceria condic¢des para a criagdo de
mercados (Dutt, 2005). A ideia do “big push” entdo seria a de estimular grandes projetos que
visassem 0 fortalecimento do processo de industrializacdo dos paises em desenvolvimento. A
opcao por grandes projetos deveria impactar positivamente na produtividade e no aumento dos
retornos (Mehmet, 1999).

Entre os que estudavam a ‘persisténcia’ da pobreza nos paises do sul, destaca-se Ragnar
Nurkse. Nurkse (1952) estava preocupado, sobretudo, com a dificuldade de formacéo de capitais
nos paises menos desenvolvidos. Essa dificuldade estava associada, segundo o autor, a um
“vicious circle” no qual a baixa renda das atividades econémicas de um dado pais pobre impedia
a formacdo de poupanca, que por sua vez ndo gerava acimulo de capital. A falta de capital
fechava o ciclo ao impedir que o pais pudesse fazer investimentos que aumentassem sua
produtividade e sua renda. Nesse sentido, Nurkse (1953) considerava se um influxo de capital
externo, no formato de investimento direto externo, poderia ajudar a quebrar esse ciclo (Ros,
2005). Entretanto, o autor reconhecia a dificuldade de se conseguir tal investimento em funcao
dos baixos incentivos oferecidos pelos paises menos desenvolvidos, o que diminuia a expectativa
de retorno do capital. Uma alternativa ao capital privado poderia ser a assisténcia dos paises do
norte. Essa alternativa, no entanto, tinha algumas limitacdes para Nurkse, pois ele considerava
que o Estado deveria ser o protagonista do processo e 0 caminho mais apropriado deveria ser o do
controle das movimentagdes comerciais pelo Estado com objetivos de criacdo de poupanca
através de taxacdo. Dessa maneira, o Estado poderia fazer pesados investimentos distribuindo
adequadamente o capital nos setores necessarios e produzindo um efeito de “balanced growth”
(Brookfield, 1975).

Myrdal (1957), considerado um dos principais criticos da teoria ortodoxa do comércio
(Ros, 2005), identificava que o mundo era dividido em duas partes. Uma rica, que compreenderia

0s paises europeus, 0s EUA e as ex-coldnias britanicas'?. A segunda era a pobre, que incluiria a

2 Especialmente Canada e Austrdlia.
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América Latina, a Asia e a Africa. O autor notava que o conjunto dos paises ricos, vinha
experimentando um importante processo de desenvolvimento nas Ultimas décadas, enquanto 0s
paises do conjunto pobre cresciam modestamente ou permaneciam estagnados. Com base nessa
dualidade, Myrdal (1957) argumentava que as teorias ortodoxas do crescimento econémico néo
eram adequadas para compreender os processos de desenvolvimento dos paises do sul, pois tais
teorias assumiam um equilibrio estavel entre os paises e ndo consideravam o0s impactos dos
fatores ndo econdmicos™® no desenvolvimento. Essa linha de argumentacéo de Myrdal originou a
sua concepgao de “patterns of increasing global inequalities”. Tais padrdes seriam fortalecidos
pelas assimetrias entre os ‘parceiros’ comerciais do norte e do sul, fazendo com que os paises do
norte tivessem vantagens nos termos de comércio dada a vulnerabilidade dos paises do sul em

funcdo dos impactos dos fatores ndo econdémicos (Ros, 2005).

Na mesma linha, Hirschman (1958) também se posicionava de forma critica a ideia de
“balanced growth”. Para, Hirschman, as concepgdes relacionadas a ideia de “big push”, que
supunham que fortes investimentos dariam um forte impulso na economia dos paises pobres em
direcdo a industrializagdo, falhavam em reconhecer que esse esfor¢o de “big push” requeria uma
capacidade empreendedora e administrativa que era escassa nos paises pobres (Ros, 2005).
Hirschman sugere a ideia de “unbalanced growth”, que pressupunha apenas o crescimento de
alguns setores especificos da economia. Esse crescimento desbalanceado geraria situaces de
excedentes e escassez na economia que incentivariam o setor privado (motivado por lucros) e o

Estado (pressionado por demandas sociais) a responderam a tal desequilibrio (Mehmet, 1999).

Outra abordagem que impactou fortemente na teoria do desenvolvimento foi o conceito de
“surplus labour assumption” nos paises em desenvolvimento de Lewis (1954). Lewis partia da
premissa que os paises em desenvolvimento tinham duas economias: a primeira era caracterizada
pela subsisténcia e que ‘escondia’ 0 desemprego. A segunda era uma economia que tinha um
modo de producdo pré-capitalista (Ros, 2005). A presenca de duas economias dentro dos paises
pobres resultava em um grande contingente de mao de obra para um setor produtivo
relativamente pequeno. A partir dessas duas premissas 0 autor construiu sua argumentacao.
Primeiramente, Lewis duvidava da capacidade da economia de subsisténcia de gerar poupanca.

Por outro lado, a economia capitalista ndo apenas tinha uma inerente capacidade de gerar

 Entre fatores ndo econémicos o autor inclui elementos demogréficos, questdes de salde e disponibilidade de
infraestrutura (Ros, 2005).
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poupanca, como também essa capacidade ainda era reforgada pela possibilidade de contratar mé&o
de obra a valores reduzidos, dada a sua abundancia nos paises pobres. A pesquisa de Lewis
(1954) ajudaria a consolidar a importancia da disposicdo de méo de obra e da capacidade de gerar

poupanca nos paises pobres como dois pilares dessa primeira geracdo da teoria do crescimento.

Outra interessante ideia que surgiria nesse periodo seria a da primazia da tecnologia de
Solow (1956). Solow se posicionava como critico das ideias keynesianas e do Modelo de Harrod-
Domar. Ele afirmava que era sim possivel haver crescimento econdmico, e estavel, a partir das
premissas neoclassicas. Sua maior contribuicdo, no entanto, foi a critica feita ao modelo de
Harrod-Domar, de que os pilares do crescimento econdmico eram capital e mao de obra. Solow
(1956) demonstraria que uma grande parte do crescimento dos paises ndo viria desses dois
pilares, mas sim da inovacdo tecnoldgica. Assim, 0 economista argumentaria que 0 progresso
tecnoldgico deveria ser o motor do crescimento econdmico. A proposta de Solow foi
extremamente influente durante as décadas de 1950 e 1960, pois encaixava-se muito bem no
paradigma da modernizacdo que norteava a rationale da época.

Entre as diversas abordagens dentro do paradigma da modernizacdo econémica, a ideia de
estagios de crescimento econémico de Rostow (1960) tem especial destaque. Sua categorizacao
causou grande impacto nas concepcdes de desenvolvimento posteriores (Brookfield, 1975). Em
seu trabalho ‘The Stages of Economic Growth: a non-communist manifesto’ (1960) Rostow
destaca cinco estdgios de crescimento, pelos quais todas as sociedades necessariamente
passariam, estes seriam: I. traditional society; Il. preconditions to take-off; Ill. the take-off; IV.

the drive to maturity; e V. age of high mass-consumption (Brookfield, 1975).

A premissa dessa teoria era de que os paises que estavam em um estagio ‘atrasado’ do
crescimento, deveriam seguir 0s passos dos paises desenvolvidos para atingirem o
desenvolvimento. Para que isso fosse possivel os paises em desenvolvimento deveriam
reproduzir um conjunto de condigdes para conseguirem iniciar um processo no qual o
crescimento seria “mais ou menos automatico” (Brookfield, 1999, pag 36). Para Rostow, a
principal forga que poderia impulsionar um Estado através dos estagios de crescimento seria o
desenvolvimento tecnolégico dentro de um contexto social, cultural e politico, que fosse

adequado para a modernizacdo. (Mehmet, 1999).
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Do ponto de vista do sistema internacional de assisténcia para o desenvolvimento, essas
ideias eram fundamentais para a orientacdo das politicas de assisténcia praticadas pelos paises
desenvolvidos. Elas fortaleciam o Paradigma da Modernizacéo, pelo qual as sociedades deveriam
ambicionar ascender em termos econdmicos. Para tal, a assisténcia para o desenvolvimento era
necessaria para ajudar a superar as lacunas de conhecimento, infraestrutura e outros gargalos
inerentes aos paises em desenvolvimento (Stokke, 2009). O Paradigma ainda instigava a
necessidade de industrializacdo desses paises, pois apenas atraves dela poderia haver um real

crescimento econdmico.

Entretanto, enquanto o Keynesianismo e as teorias e ideias que gravitavam a sua volta
constituiram a referéncia bésica para a teoria do desenvolvimento para 0s paises do norte, para 0s
paises do sul global havia algumas dividas em relacdo a aplicabilidade desses modelos a
realidade dos paises em desenvolvimento (Jolly, 2005; Ranis, 2004). A critica voltava-se para o
carater ‘abstrato’ e universalista das proposi¢des do mainstream. As ideias de competicédo perfeita

e pleno emprego estavam muito longe do contexto vivido pelos paises do sul.

Nesse cenario, paises do sul comecavam a produzir algumas ideias novas. Apesar das
criticas as concepcgdes de desenvolvimento do mainstream, os paises do Sul compartilhavam
algumas das premissas vigentes, pelo menos até a década de 1970, como o paradigma da

modernizacdo. Defendiam também a ideia de desenvolvimento como crescimento econémico.

Dentre as novidades vindas do sul, destacam-se o Estruturalismo, originado na Comissao
Econbémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)' e a Teoria da Dependéncia. As duas
abordagens surgem no ambito do debate latino americano como tentativa de entender as
caracteristicas da regido que impactavam negativamente no desenvolvimento dos seus paises.
Ambas as abordagens, partem de um conjunto de premissas similares, como a divisdo “centro-
periferia”, mas alguns importantes elementos as distinguiam. Para o Estruturalismo, o
desenvolvimento capitalista era possivel nos paises da “periferia” e o caminho para atingi-lo seria
pela industrializagdo e por amplas reformas sociais. Os tedricos dependencistas eram mais
pessimistas e criticos a essa posi¢cdo. Para a teoria da dependéncia, o capitalismo enquanto

modelo necessariamente dependia do ‘“subdesenvolvimento” dos paises pobres para o

* Comiss#o regional das Nagdes Unidas criada em 1948 com o objetivo de fomentar cooperag&o econémica entre 0s
paises da regido da América Latina e Caribe.
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desenvolvimento dos paises ricos — a Unica alternativa de desenvolvimento para os paises da

“periferia” seria modelo socialista (Saad-Filho 2005).

O Estruturalismo foi bastante influenciado pela teoria keynesiana, sobretudo no que tange
ao papel do Estado como promotor do crescimento — e para o Estruturalismo, um crescimento do
setor manufatureiro que ocorreria em detrimento do setor primario. Havia, no entanto algumas
diferencas entre o estruturalismo e as ideia de Keynes. Os primeiros ndo estavam t&o preocupados
com ajustes econémicos de curto prazo, como Keynes estava, pois eles julgavam que tais ajustes

poderiam comprometer o projeto de desenvolvimento a longo prazo (Saad-Filho, 2005).

O Estruturalismo Econdmico é desenvolvido em um contexto no qual diversos paises latino
americanos j& praticavam o modelo de substituicdo de importacbes. Dessa forma, o
Estruturalismo funcionaria como uma justificativa tedrica para as essas politicas em curso
(Brookfield, 1975). O Estruturalismo destacava duas questdes: inflacdo e comércio internacional.
No que tange a inflacdo, afirmava que a relacdo entre oferta e demanda agia de forma diferente
na Ameérica Latina, porque a agricultura latino americana era dominada por latifandios, que ndo
operavam de acordo com os principios do mercado como nos paises do norte. Apenas com uma
mudanca estrutural da economia, seria possivel atuar sobre questdo da inflacdo. Em relacdo ao
comércio internacional, os estruturalistas da Cepal argumentavam que desde sempre o setor
produtivo latino americano havia se orientado para a exportacdo de produtos primarios para 0s
mercados dos paises desenvolvidos. Essa pratica se aproximava das teorias econdmicas classicas
e neoclassicas, como a das ‘vantagens comparativas’ de Ricardo e com a ideia do papel de
tecnologia na producdo industrial, levando os precos dos produtos manufaturados a se reduzirem.
Esse processo levaria a melhora dos termos de troca entre os paises do sul, pois aumentaria o seu
poder de compra dado que os precos das matérias-primas ndo seriam reduzidos com nesse
processo. Isso permitiria que os paises do sul pudessem acumular mais capital para investir no

seu proprio processo de industrializacdo (Peet e Hartwick, 2009).

Os estruturalistas argumentavam que essas teorias nada mais faziam do que impedir o
desenvolvimento dos paises do sul. A inclusdo de tecnologia, na realidade, agregava valor aos
produtos manufaturados dos paises desenvolvidos e criava novos produtos de maior valor. A
situacdo dos paises do sul era de provedores de matéria-prima o que 0s colocava em uma posi¢ao

muito fragil no mercado internacional. A Cepal mostrou como a crise de 1929 foi determinante
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para exemplificar esse cenario, na medida em que a Grande Depressdo reduziu drasticamente a
demanda por produtos primarios, impactando fortemente nos paises do sul. A crise dos pregos de
produtos primarios levou a situacdes como a do Brasil, que chegou a queimar café como
combustivel para os trens brasileiros, na tentativa de sustentar os precos do produto no mercado

internacional (Ficker, 2005).

Raul Prebisch (1950) criticava a perspectiva ‘monoecondmica’ dos teoricos do
desenvolvimento que viam seus pressupostos como um sistema homogéneo, com aplicacdo a
todos os contextos. Prebisch argumentava que havia dois contextos, de um lado o centro do poder
econdmico composto pelos Estados Unidos e Europa, e, pelo outro, a “periferia” composta pelos
paises ndo desenvolvidos. O economista argentino criticou duramente a perspectiva das
“vantagens” econdmicas dos paises do sul, que deveriam se concentrar na producdo de produtos
primarios para o comércio internacional (desarrollo hacia afuera). Para ele, na realidade, os
termos de troca ndo apenas continuavam a favorecer os “paises do centro”, mas tendiam a
aprofundar na medida em que os paises do norte se industrializassem ainda mais. Ele advogava
por um processo de industrializacdo e urbanizacdo orientado para a economia interna dos paises

da “periferia” (desarrollo hacia adentro). (Saad-Filho, 2005).

Essa questdo para Prebisch ndo era circunstancial, mas sim estrutural. A condi¢do de
produzir produtos primarios e alimentos para exportacdo colocava os paises do sul em uma
situacdo na qual eles estavam, na realidade, trabalhando para os paises do norte. A solucgdo para
tal ‘armadilha’ seria uma mudanga estrutural nas economias da “periferia”, que deveriam romper
com o “ciclo vicioso” da pobreza causado pela producdo de matéria-prima e se industrializar. E
nesse contexto que se da a defesa da estratégia de ‘substituicdo de importagdes’. Esta estratégia
supunha que os paises em desenvolvimento deveriam investir na industrializacdo de setores que
dependiam de importacGes (nesse momento historico, os setores privilegiados foram ligados a

industria pesada e de base).

Devido a fragilidade da iniciativa privada nos paises do sul e aos enormes custos e riscos
que a estratégia de industrializacdo impunha, o Estado deveria ser protagonista — implementando
uma serie de politicas que estimulariam a produtividade e a poupanga necessarias para o projeto
da industrializacdo (Saad-Filho, 2005). Entre tais politicas, destacam-se o estabelecimento de

barreiras comerciais (sobretudo tarifarias), o provimento de crédito subsidiado para setores
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estratégicos e o controle da taxa de cdmbio. O Estado poderia participar mais ativamente atraves
de empresas estatais em setores considerados fundamentais para o fomento da industrializag&o.
(Peet e Hartwick, 2009).

A Teoria da Dependéncia surgiu nos anos de 1960 e 1970 como uma critica radical ao
capitalismo na “periferia” como modelo de desenvolvimento, que apenas serviu para consolidar a
dependéncia da “periferia” pelos “paises do centro”. A Teoria da Dependéncia tem um carater
histérico e rejeita o dualismo dentro da “periferia”. O seu “subdesenvolvimento” ndo ¢ fruto da
‘falta de capitalismo’ nos paises pobres (como identificava o Estruturalismo da CEPAL), mas sim

da arquitetura de subordinacdo e dependéncia do sul em relagdo ao norte (Saad-Filho, 2005).

A premissa fundamental desta teoria estava na ideia de que o desenvolvimento europeu era
baseado em conquista e pilhagem dos recursos dos paises ndo europeus. Segundo Teontonio dos
Santos (1970), a dependéncia ocorreria quando os paises dominantes (“centro™) atingissem o
crescimento econdmico autossustentavel enquanto os paises dependentes (“periferia”) cresceriam

apenas como reflexo das mudancas nos paises dominantes.

Ainda que a Teoria da Dependéncia e o Estruturalismo partissem de algumas premissas
semelhantes, a Teoria da Dependéncia surge, também, como parte de um conjunto de criticas ao
Estruturalismo. Entre as principais criticas podemos elencar: 1. os estruturalistas julgavam que o
avango industrial na “periferia” seria liderado pela classe burguesa, colocando a populacéo de
modo geral apenas como consumidores e mdo de obra, ndo os considerando como agentes
independentes do processo, como pensavam 0s dependencistas; Il. os estruturalistas esperavam
que esse processo de industrializacdo (liderado pela burguesia) fosse comecar nos setores
industriais e o desenvolvimento criado por eles fosse gerar um processo de “trickle down”, um
efeito cascata que transbordaria para o restante da sociedade. Os dependencistas néo
identificavam nas elites economicas da “periferia” um agente distribuidor de renda, nesse sentido
essa tarefa caberia apenas ao Estado; I11. a aposta na estratégia de substituicdo de importacdes em
detrimento dos setores primarios, acabou afetando a balanca de pagamentos dos paises do sul,
gerando déficits e maior escassez de capital. Nesse sentido a estratégia de substituicdo de
importagdes como planejada, apenas significava um aprofundamento do capitalismo na
“periferia”; e IV. criticou-se a hipotese de Prebisch e Singer (1950) da relagdo entre produtos

primarios e produtos manufaturados. Os dependencistas argumentavam que havia uma grande
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heterogeneidade entre os proprios produtos primarios (assim como entre os manufaturados) e por
tal, analises generalistas nesse sentido ndo capturaria com preciséo tal relagdo (Saad-Filho, 2005).

Por trés da Teoria da Dependéncia havia algumas linhas de pensamento diferentes. Uma era
representada pela escola neomarxista nos Estados Unidos, que centrou seu pensamento no
periodico Monthly Review, que advogava a ‘tese do monopdlio capitalista’ (Baran ¢ Sweezy,
1966). Esta pregava que as grandes empresas sistematicamente aglutinavam as menores empresas
criando um quase monopolio, restringindo a competicdo e tornando-se responsaveis pela
apropriacdo dos excedentes econdmicos. Essa dinamica seria ainda responsavel pela estagnacéo
das economias do “terceiro mundo” (Peet e Hartwick, 2009). Portanto, a dependéncia mais
danosa era a que ocorria entre setores dominantes da burguesia e o restante da sociedade e dos

trabalhadores.

Uma linha mais radical se desenvolveu na América Latina, de orientacdo marxista, formada
por autores criticos a abordagem da CEPAL liderada por Prebisch, Cardoso e Faletto. Entre seus
principais intérpretes, Andre Gunder Frank (1966) se destacaria pela sua critica ao Paradigma da
Modernizacdo. Para ele, as sociedades dos paises em desenvolvimento tinham duas dimensdes, 0
que ele chamou de “dual society”. Frank acreditava que nessas sociedades havia tanto setores
tradicionais quanto modernos. Sendo assim, o “subdesenvolvimento” ndo viria da falta de capital
ou das instituicbes antiquadas, mas sim do capitalismo, — que por um lado promovia o
desenvolvimento, mas pelo outro aprofundava a dependéncia entre centro e “periferia” (Peet e

Hartwick, 2009).

Frank seria criticado por autores da teoria do desenvolvimento como (Emmanuel, Amin e
Cardoso). Uma das criticas mais 6bvias era em relacdo a apropriacdo de excedentes econémicos.
Para Frank, os paises ‘“centrais” se apropriavam dos excedentes econdmicos dos paises
“periféricos”, impedindo, o seu desenvolvimento. Essa teoria apontava o papel das grandes
corporagdes multinacionais que ‘expropriavam’ recursos da “periferia”, e enviavam para o
centro. Mas ela falhava ao explicar o caso das empresas nacionais da “periferia” que exportavam
e eram responsaveis por um °‘contra fluxo’ do capital. Para responder tal dilema, Arghiri
Emmanuel (1972) e Samir Amin (1976) trabalharam a ideia de trocas desiguais (Theory of
Unequal Exchange). Para estes autores 0s termos do comércio internacional tornavam os paises

pobres ainda mais pobres e os ricos mais ricos. Isto ocorria em funcdo do fato de que, para
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Emmanuel, o capital era movel, mas a mao de obra ndo. Dessa forma, os paises da “periferia”
exportavam produtos primarios com mao de obra pouco qualificada, enquanto importavam
produtos industrializados, com mao de obra qualificada do “centro”. Essa dinamica fazia com que
os produtos primarios da “periferia” fossem subvalorizados e os industrializados fossem
sobrevalorizados — em fun¢do do seu valor relativo @ médo de obra. Essa diferenca, argumentava
Amin (1976), era suficiente para impedir que os paises da “periferia” pudessem se desenvolver,

gracas aos termos de trocas desiguais no comércio internacional. (Peet e Hartwick, 2009).

Outra critica a Frank viria do sociologo brasileiro Fernando Henrique Cardoso (1982), que
concordava com a ideia de ‘dual society’, mas argumentava que, nos paises de desenvolvimento
médio, havia interesse das corpora¢cbes multinacionais em garantir algum nivel de
desenvolvimento na “periferia” para que ela pudesse constituir também um mercado atrativo. Isso
se daria por meio da insercdo de inovacao tecnoldgica em alguns setores da sociedade. A questao
para Cardoso era que a “periferia” permanecia dependente dos avangos tecnologicos dos Estados
Unidos. Seu objetivo era olhar para situacfes mais especificas e mensurar de que forma, nos
paises em desenvolvimento, funcionava a relacdo entre desenvolvimento e dependéncia. (Peet e
Hartwick, 2009).

Uma terceira linha pode ser identificada no trabalho de Cardoso e Falleto (1979). Menos
preocupados com a relacdo econdmica entre centro e “periferia”, Cardoso e Falleto dedicaram a
maior parte de seus esforcos em questdes como o impacto das tendéncias no setor externo, na
evolucdo da formacdo de classes nos paises pobres, nas estruturas econémicas, nas coalizdes
politicas e nas instituicdes (Coatsworth, 2005). Um dos argumentos centrais de Cardoso e Falleto
(1979) era de que dada a fragilidade das classes sociais brasileiras, tanto a classe proletéria
quanto as elites, cabia ao Estado o papel de promotores do crescimento econdémico. No entanto, a
formacdo do capitalismo latino americano ndo permitia que os paises encontrassem um modelo
proprio de desenvolvimento. Essa incapacidade viria da articulagdo entre a burguesia

internacional e a nacional que garantiria a dependéncia.

Durante as décadas de 1950 e 1960 foi possivel observar um crescimento razoavel em
diversos paises em desenvolvimento. A énfase na industrializacdo (muitas vezes via a
substituicdo de importacdes) e na infraestrutura havia sido criada para dar base para que os paises

do sul pudessem avangar no processo de ‘catching up’ em relacdo aos paises desenvolvidos. As
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teorias de desenvolvimento ‘vindas do sul’ também apresentaram resultados bem consistentes de
crescimento econdmico (Peet e Hardwich, 2009). Os paises ndo desenvolvidos que ficaram fora
desse movimento de crescimento estavam, de maneira geral, presos a regimes autoritarios e
predatdrios, que ndo apenas falhavam em fazer com que o Estado fomentasse o desenvolvimento,

mas também estrangulavam a economia e a iniciativa privada (Yusuf, 2009).

Esse processo de industrializacdo, implementado pela maior parte dos paises do sul, estava
orientado pelo mainstream das concepc¢des de desenvolvimento, em especial pelo paradigma da
teoria “Trickle Down”. Dentro desse paradigma a énfase deveria ser posta no crescimento
econdmico dos setores que favoreciam a industrializacdo, mesmo que significasse o sacrificio de
objetivos de equidade economica e social (Mehmet, 1999). A ideia basica da teoria do “Trickle
Down” era de estimular o crescimento de setores especificos, favorecer tais setores em paises que

se encontrassem no estagio de take-off™

seria fundamental para o aceleramento do crescimento
econdmico de um dado pais e, por consequéncia, sua transi¢éo para o estagio de desenvolvimento

seguinte.

A ideia do “Trickle Down” se manifestaria a partir da suposi¢do de que 0s beneficios
gerados pela aceleracdo econémica seriam gradualmente distribuidos para setores mais pobres da
sociedade, especialmente por meio de geracdo de empregos e aumento de renda. A assungédo de
que o crescimento econdmico provocado pela industrializagdo beneficiaria ‘automaticamente’ os
setores mais pobres, fez com que o tema da reducdo da pobreza fosse relegado ao fim da agenda

do desenvolvimento.

Ao final da década de 1960 e meados da década de 1970 comegou a Se constatar que a
teoria do “Trickle Down” ndo estava produzindo os efeitos esperados. A distancia entre os paises
desenvolvidos e os em desenvolvimento continuava a crescer e a desigualdade social doméstica
dos paises do sul aumentava. Outros sinais também comegavam a se tornar mais aparentes, como:
aumento do éxodo rural, aumento exponencial das populagdes das zonas urbanas conjugado com
0 avanco de bolsdes habitacionais precarios (favelas), aumento do desemprego, pobreza e
injustica social (Mehmet, 1999). O trabalho de Clower et al (1966) “Growth Without

Development” capturou o sentimento naquele momento.

' Referéncia aos Five Development Stages de Rostow (1960).
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O debate em torno do aparente insucesso das concepcOes de desenvolvimento do
mainstream, em especial da teoria do “Trickle Down” foram concentradas, naquele periodo, nos
temas do emprego e renda. Supunha-se gque a estratégia de substituicdo de importacdes focava em
industrias de capital-intensivo, o que por sua vez ndo tinha conseguido acompanhar o aumento da

forca de trabalho nos paises em desenvolvimento.

Nesse contexto, o International Labour Organization (ILO) langou a iniciativa do “Basic
Needs Approach”. Sua primeira agdo foi a implantagdo de uma missdo no Quénia que tinha como
objetivo ndo apenas focar na questdo do emprego, mas também em &reas como alimentacéo,
vestuario, abrigo e educacdo (ILO, 1972). Esta seria a primeira estratégia de desenvolvimento

que focava em uma distribuicdo igualitaria nos paises em desenvolvimento (Mehmet, 1999).

A iniciativa do “Basic Needs Approach” ganhou rapida notoriedade e logo foi apoiada por
personalidades como Paul Streeten (1979), que advogava a ideia de “people first” na agenda do
desenvolvimento, sugerindo que o tema do combate a pobreza deveria voltar ao topo da agenda

do desenvolvimento, tornando-se o principal indicador de desenvolvimento econdmico.

O “Basic Needs Approach” acaba por também influenciar importantes institui¢oes
internacionais como o Banco Mundial. A assisténcia para 0 combate a pobreza ganha relevancia
também para o sistema de assisténcia internacional com o presidente do Banco Mundial Robert
McNamara em 1973. Para McNamara, “growth is not equitably reaching poor. And the poor are
not significantly contributing to growth” (Mcnamara, 1973 apud Yusuf, 2009, pg 53). Nesse
contexto, houve uma ampla restruturacdo no Banco Mundial, redirecionando os objetivos de
apoio ao desenvolvimento do Banco. A partir dai a acdo do Banco Mundial se voltaria para a
erradicacdo da pobreza absoluta. Acabar com a pobreza dava ao banco uma misséo de imperativo

moral as suas iniciativas. (Mehmet, 1999).

Havia, no entanto, um desafio para a nova abordagem do Banco Mundial. Os programas de
assisténcia para o desenvolvimento do Banco ndo possuiam, ferramentas consolidadas e ndo
contavam com estudos de caso para servirem de modelo para a construcdo de programas de
fomento do crescimento econdmico que privilegiassem o desenvolvimento dos setores mais
pobres da sociedade. Nesse contexto, o Banco tentou assumir a lideranga desse processo e
elaborar o conhecimento nessa area. Uma das iniciativas que se destacam nesse sentido é a

elaboracdo do World Development Report (desde 1978), uma publicacdo anual que teria como
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objetivo sintetizar as melhores praticas de desenvolvimento e de fomentar pesquisa para
responder aos dos principais desafios vividos (Yusuf, 2009).

Contudo, a importancia da questdo da pobreza para o desenvolvimento, capitaneada pelo
Banco Mundial, teria vida curta. McNamara deixa a presidéncia do Banco em 1981 e, com sua
saida também termina o ciclo de apoio ao combate a pobreza. A partir da década de 1980, o
Banco Mundial se alinharia com o FMI e passaria a adotar a rationale do ajuste fiscal.

As abordagens alternativas ao mainstream das concepc¢des de desenvolvimento foram
cruciais para a construcdo da narrativa que definiu as principais demandas dos paises do sul e que
alimentou boa parte de suas agOes coletivas internacionais. Iniciativas como o Movimento dos

N&o Alinhados®® e da Nova Ordem Econdmica Internacional®’

, tinham em suas bases premissas
de ideais concebidos pelos proprios paises do sul. Nesse sentido, eles seriam também cruciais
para a critica direcionada a pratica da assisténcia tradicional. Seriam também importantes para as
iniciativas como a Conferéncia das Nacfes Unidas sobre Cooperagdo Técnica entre Paises de
Desenvolvimento em Buenos Aires (1978), que consolidou e sistematizou uma pratica que se
constituiu numa das principais ferramentas dos paises do sul global em sua busca independente

pelo desenvolvimento®®.

1.4 O “Siléncio” na Teoria do Desenvolvimento: o ajuste estrutural e a assisténcia sob

condicionalidades

A década de 1970 foi palco de uma série de eventos que ajudaram na mudanca da rationale
dominante da teoria do desenvolvimento. As crises do petréleo impactaram dramaticamente na
economia dos paises ndo produtores, sejam desenvolvidos ou em desenvolvimento. A Segunda

Crise do Petréleo de 1979, funcionou como um freio para o crescimento dos paises em

'® Movimento organizado por um amplo grupo de paises em desenvolvimento no 4&mbito da Conferéncia de Belgrado
em 1961. O objetivo era de criar um caminho independente no sistema internacional que permitisse aos membros
ndo se envolver no confronto entre as grandes poténcias.

7 Conjunto de propostas elaboradas e expressas pela Assembleia Geral em 1974 pelos paises em desenvolvimento.
O objetivo era diminuir a disparidade de poder nas relagbes econdmicas entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento.

¥ O tema da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Cooperacdo Técnica entre Paises de Desenvolvimento em
Buenos Aires (1978) devera ser abordado com mais cuidado no capitulo trés.
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desenvolvimento. A crise se desdobrou pela década de 1980 na América Latina, prejudicando a
trajetoria de desenvolvimento dos paises da regido.

A “contrarrevolucao” na teoria do desenvolvimento nos anos de 1970 e 1980 foi liderada
pelo pensamento neoliberal (Toye, 1987 apud Peet e Hartwick, 2009). No inicio dos anos 1970,
surgiu nos EUA uma reacdo de tedricos de linha neoliberal, os quais atacavam as premissas
keynesianas, a intervencdo do Estado na economia e inclusive os pressupostos estruturalistas da
Cepal. Um dos protagonistas do inicio desse movimento foi o economista Harry Johnson, da
Universidade de Chicago. Para Johnson (1971), o keynesianismo havia sido o principal
responsavel pelos principais problemas vividos pelas economias do norte na década de 1970,
como estagflacdo e desemprego. Para 0 economista americano nos paises em desenvolvimento,
as politicas de modernizacdo através da industrializacdo com acdo direta dos Estados haviam
errado, por que o Estado havia feito investimentos improdutivos e ineficientes. A intervencéo
estatal tinha ndo apenas falhado em lidar com questBes sociais basicas, mas ainda fomentado

amplamente a corrupcao.

Johnson afirmava que os problemas de desenvolvimento ndo eram fruto do legado colonial
ou das desigualdades entre os paises do norte e sul, mas sim das politicas desenvolvimentistas
inspiradas pela teoria keynesiana. Na esteira do criticismo de Johnson, outras vozes se somaram a
sua, atacando os efeitos perversos da intervencdo estatal na economia, que haviam desvirtuado
principios econdmicos como a eficiéncia do livre mercado na determinacdo de precos e na

alocacdo dos recursos.

Na década de 1970, os EUA e a Europa ocidental viviam um momento delicado. A
estagflacdo era caracterizada por baixos indices de crescimento e alto desemprego e essa situacdo
dificil era alvo de criticas dos neoliberais. Entretanto, como Peet e Hartwick (2009) indicam,
havia outras razdes para explicar a crise da economia internacional. Por um lado as duas crises do
petréleo nos anos de 1970, causaram impacto nas contas publicas e tiveram um efeito cascata na
economia, em fungédo da importancia do petroleo na base de diversas cadeias produtivas. Dessa
forma, essa crise traz com ela a inflacdo, apesar da baixa atividade econdémica. Por outro lado, os
altos indices de desemprego podem ser explicados pelo efeito “baby boom”, a chegada ao
mercado de trabalhadores da geracdo de nascidos depois da Segunda Guerra Mundial. Esta

populacéo entrava no mercado de trabalho ao mesmo tempo, causando pressdo nos mercados de
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trabalho, em um contexto dificil, de crise econdbmica. De fato, a questdo do crescimento
populacional ja havia sido detectada ao longo da década de 1960, como um importante elemento
de ‘contencdo’ do desenvolvimento nos paises do sul, uma vez que as politicas de
desenvolvimento social dos governos ndo conseguiam acompanhar o acentuado crescimento
populacional. (Peet e Hartwick, 2009).

Mas, apesar das criticas que vinham recebendo, as ideias keynesianas acabaram por ajudar
0s Estados Unidos a lidar com a sua delicada recessédo nos anos de 1970. No inicio da década
seguinte, com a chegada de Regan a Presidéncia dos Estados Unidos, O Estado norte americano
langou-se num grande esforco de militarizacdo. Os projetos iam desde o apoio as forgas
regulares, como envolviam iniciativas ambiciosas e polémicas como o programa “Star Wars”. O
esforco militar de Regan significou que o Estado americano ‘adotou’ a premissa keynesiana de
intervencdo do Estado na economia como protagonista, incrementando a demanda. Esse episodio

acabou conhecido com “keynesianismo militar” (Turgeon, 1996 apud Peet ¢ Hartwick).

As ideias e politicas neoliberais ganharam forca no final da década de 1970, impactando na
teoria do desenvolvimento e na economia politica durante a década de 1980. A chegada ao poder
de Ronald Regan e Margaret Thatcher nos EUA e no Reino Unido, respectivamente, deram um
forte impulso no ideario neoliberal, ndo apenas nesses dois paises, mas na rationale da assisténcia
para 0 desenvolvimento como um todo. E importante notar que na década de 1980, os EUA e 0
Reino Unido eram os dois maiores doadores de assisténcia para o desenvolvimento e tinham
enorme influéncia no CAD da OCDE.

A forca conquistada pela corrente neoliberal era inversamente proporcional a grave
situacdo econbmica dos paises em desenvolvimento, especialmente da América Latina. O
impacto do preco do petroleo no balango de pagamento desses paises somado a dificuldade de
exportar seus produtos, dado que os mercados do norte estavam praticamente fechados, nao
apenas fortaleceram a crise, como também restringiram as possibilidades de sair dela. As
solugdes keynesianas ndo pareciam dar conta do conjunto de problemas que as economias
desenvolvidas e em desenvolvimento enfrentavam. Dada a aparente ineficiéncia das politicas de
substituicdo de importacGes e de outras estratégias lideradas pelos Estados, diversos economistas
comecaram a buscar solugdes nas teorias que privilegiavam o mercado de forma a dar impulso a

produtividade e permitir o crescimento. (Peet e Hartwick, 2009).
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Nesse contexto, 0 World Development Report de 1981 do Banco Mundial recomendou aos
paises em desenvolvimento algumas politicas paliativas. Dentre essas propostas pode-se destacar:
I. buscar mais recursos de fontes de assisténcia para o desenvolvimento; Il. criar mais condic¢des
para atrair investimento estrangeiro direto (IED); e Ill. buscar empréstimos de fontes privadas.
Ocorre que, neste momento, os doadores tradicionais estavam reduzindo seus programas de
assisténcia, devido a sua situagdo econdmica também complicada. A estagflacdo vivida pelos
paises desenvolvidos também limitava a oferta de IED. A opcdo mais factivel eram os
empréstimos de bancos privados que, durante a década de 1970, estavam razoavelmente baratos

em funcdo da inundacdo de petrodolares no mercado (World Development Report, 1981).

As estatisticas sugeridas pelo World Development Report de 1981, de fato, foram adotadas
por varios paises. Diversos paises contraiam uma divida externa consideravel junto a bancos dos
EUA e europeus. Com o segundo choque o petrdleo e a alta de juros de sistema financeiro
internacional, esta divida ficou virtualmente impagavel, e 0s seus servicos atormentariam

severamente os paises em desenvolvimento no seu futuro proximo (Yusuf, 2009).

Para lidar com a crise econdmica dos paises em desenvolvimento foi elaborada uma
politica de restruturacdo econémica baseada em um sistema de recomendacgdes inspiradas nos
ideais neoliberais que comegavam a se tornar dominantes na economia internacional. A politica
conduzida pelo FMI, e que também passou a orientar 0 Banco Mundial, bem como os paises
doadores tradicionais, ficaram conhecidas como ‘ajuste estrutural’, pois planejavam justamente
ajustar a economia e as instituicdes dos paises em desenvolvimento. Mais tarde, John Williamson
(1989) cunhou o termo “Consenso de Washington” para se referir a esse conjunto de medidas

implementadas nos paises em desenvolvimento, em particular na América Latina.

Esse conjunto de medidas, que faziam parte do receitudrio do ajuste estrutural, operava
como uma série de condicionalidades que serviam para que os paises em desenvolvimento
pudessem ter acesso a empréstimos do FMI para reestruturar suas dividas ou até para tornar-se
elegiveis para receber assisténcia do Banco Mundial e dos doadores membros do CAD. O
receitudrio era constituido basicamente de dez medidas que os paises do sul deveriam
implementar, que seriam: disciplina fiscal, reducdo de gastos publicos; reforma de impostos,

cambio flutuante; liberalizacdo das taxas de juros; liberalizacdo comercial; encorajamento do
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IED; privatizacOes; desregulamentacdo da economia; e garantia dos direitos de propriedade
intelectual.

Algumas dessas praticas tornaram-se altamente controversas, pois julgava-se, nos paises em
desenvolvimento que elas podiam causar mais dano do que solucionar os problemas econdmicos
dos paises. O fato de que tais politicas foram impostas como condicionalidades em carater de
‘one-size-fits-all approach’ fez com que a politica do ajuste estrutural tivesse um impacto
negativo no desenvolvimento de diversos paises. Dentre essas medidas mais polémicas podemos
destacar: liberalizacdo das taxa de juros, cambio flutuante, liberalizacdo comercial e privatizacdo
(Yusuf, 2009).

Diversas politicas de orientacdo neoliberal comecaram a ser implementadas na América
Latina nos anos 1990. Na década de 1980, o foco era a inflacéo, orientacdo quelogo comeca a ser
expandida para paises da Africa e Asia. J4 no inicio da década de 1990, elas também
influenciariam as politicas ocidentais usadas para reorganizar os paises do leste europeu apds o
fim da Unido Soviética (Peet e Hartwick, 2009).

O objetivo fundamental das politicas de ajuste estrutural era a estabilidade macroeconémica
dos paises afetados por alta inflacdo. O esforco do ajuste, contudo comecgou a prejudicar o
desenvolvimento desses paises. Ao olhar para tras, as estatisticas dos anos de 1980 apontam para
uma ‘década perdida para o desenvolvimento’, sobretudo na América Latina e na Africa
Subsaariana (Yusuf, 2009; Jolly, 2005). Nesse contexto, a ONU se tornou um férum onde vozes
dissidentes comecaram a questionar as orientacGes pré-ajuste. A inciativa da UNICEF, por
exemplo, em advogar a necessidade de um “adjustment with a human face”, foi uma clara
referéncia as politicas do Consenso de Washington, que ndo perdessem de vista os objetivos do

desenvolvimento humano.

Nesse sentido, o periodo que compreendeu a implementacdo das politicas de ajuste
estrutural resultaram em “siléncio” para o desenvolvimento, tanto do ponto de vista de avangos
tedricos, quanto de iniciativas de promocdo de desenvolvimento. Easterly (2001) mostra que
entre os anos 1980 e 1998 houve um aumento médio de 0.0% na renda per capita dos paises em
desenvolvimento, em oposi¢édo a 2,5% entre os anos de 1960-1979. Esses nimeros nos ajudam a
refletir sobre o real proposito das politicas de ajuste, pois 0 ndo crescimento deste periodo nao

pode estar apenas associado a uma possivel “falha” do modelo neoliberal. Supde-se que a
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estratégia das politicas de ajuste estrutural realmente foram ‘silenciosas’ no que tange o tema do
desenvolvimento, pois seu objetivo parecia ser estancar 0 modelo de desenvolvimento adotado
até entdo, reestruturar as instituicbes dos paises em desenvolvimento, para que ai sim, 0

desenvolvimento pudesse ser retomado em novas bases (mais pro-liberalismo).

Essa logica também impactaria nas politicas de assisténcia deste periodo. Estas estariam
sujeitas as condicionalidades do receituario do Consenso de Washington. Assim, qualquer ajuda
para o desenvolvimento vinda dos paises do norte, bem como das instituicbes de fomento
internacionais, como o Banco Mundial, deveriam ser antecedidas por uma reestruturacdo dos

paises receptores, o que significou uma interrupcéo no desenvolvimento desses paises.

1.5 O Retorno da Ideia de Desenvolvimento na Ciéncia Politica: “Bringing the State

Back In”

A década de 1990 traria algumas mudangas na teoria do desenvolvimento. Por um lado, o
imperativo histérico impactou profundamente no sistema internacional de assisténcia para o
desenvolvimento. O fim da Guerra Fria alteraria a dindmica das politicas de assisténcia e o
fendmeno da globalizagdo mudaria a rationale das relagdes econémicas internacionais. Por outro
lado, o Consenso de Washington passou a ser considerado um verdadeiro obstaculo ao
desenvolvimento. Mas apesar das pesadas criticas recebidas, as politicas de orientacdo neoliberais

nao seriam de todo abandonadas.

As ideias neoliberais se enraizaram profundamente nas mentes dos governantes dos paises
doadores, nas instituicbes de Bretton Woods e tambem de diversos governos da Ameérica Latina,
que continuaram implementando politicas neoliberais ao longo da década de 1990 (Yusuf, 2009).

Com a crise do Consenso de Washington, tem lugar um debate sobre o novo rumo da teoria
do desenvolvimento. Os defensores da escola neoliberal continuavam convictos de que as
politicas de ajuste estrutural ndo eram responsaveis pelas as crises vividas pelos paises em
desenvolvimento. O real problema estaria na incapacidade dos governos de implementar as

politicas neoliberais ou na propria corrupcdo, que impedia bons resultados econémicos. Os
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argumentos iam além, ao indicar que alguns paises responderam bem ao ajuste estrutural, como
Chile, Gana (Ranis, 2004).

Outro exemplo comumente usado pelos defensores do neoliberalismo era o dos “Four
Dragons” ou “Newly Industrialized Countries” (NICs). Faziam parte dos NICs a Coreia do Sul,
Taiwan, Cingapura e Hong Kong. Estes haviam tido uma performance econdmica acima da
média durante os anos 1980 e 1990 e chamaram a atencdo da comunidade internacional. Havia

um grande interesse em entender o processo de desenvolvimento adotado pelos quatro dragdes.

Os NICs se destacaram por implementar um modelo de industrializacdo com méao de obra
intensiva e orientada para exportacdo. Os paises haviam implementado um conjunto de politicas
sociais distributivas como reforma agréaria, com objetivos de expandir a produgdo de comida para
o0 mercado domeéstico. O foco na expansdo do mercado de trabalho, em especial no ambito da

industrializacdo gerou impactos positivos no aumento da renda per capita dos quatro paises.

A experiéncia dos NICs contrastava com a da maioria dos paises em desenvolvimento, ndo
apenas no que tange a performance econémica, mas também no modelo de politica de
desenvolvimento adotada. A maior parte dos paises do sul tinha seguido o mainstream das teorias
de desenvolvimento defendidas pelos paises desenvolvidos, que sugeria o crescimento em
detrimento da distribuicdo e basicamente apostaram em protecionismo e na estratégia de
substituicdo de importacGes para fomentar a industrializacdo (Mehmet, 1999). Os tedricos
neoliberais afirmavam que os NICs constituiam um sucesso dos paradigmas por eles defendidos.
O modelo baseado em abertura comercial e industrializacdo orientada para a exportacao estaria
de acordo com a ideologia pro-mercado. O Relatério do Banco Mundial “The East Asian
Miracle” de 1993 usava o exemplo dos NICs para afirmar a importancia de fundamentos como

“getting the prices right” e “getting the institutions right”.

Como reacdo a construcdo dessa narrativa do “efeito exemplo” do modelo dos NICs, um
conjunto de cientistas politicos e economistas (Chang, 2003; Amsdem, 1985; Wade, 1990)
chamou a atengéo para o fato de que o modelo de desenvolvimento dos NICs ndo havia sido
baseado na ideologia neoliberal. Ao contrério, a transicdo ocorrida nos NICs era fruto de uma
estratégia liderada pelos seus respectivos governos e por um modelo de industrializacdo
dependente dos Estados Unidos (Mehmet, 1999).
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Nesse sentido, se a estratégia da substituicdo de importacGes fora bastante popular na
América Latina, nas décadas de 1950-60. Pelo outro lado, os paises do leste asiatico se engajaram
em uma estratégia de protecdo das “infant industries”. Esse modelo foi, posteriormente,
considerado o principal responsavel pelo impressionante crescimento do Japdo e dos Tigres
Asiéticos, a partir da década de 1960 (Chang 2003; Wade, 1990). O modelo de protecdo as
“infant industries” guardava algumas similaridades com o modelo de substituicdo de
importacdes. Através de planejamento e apoio do Estado, setores estratégicos foram
impulsionados e ‘empresas campeds’ se tornaram bastante competitivas internacionalmente. O
modelo asiatico tinha um viés exportador mais forte, e, dessa forma, através do apoio estatal, as
empresas dos tigres puderam concorrer em pé de igualdade com as suas rivais europeias e

americanas.

A reacdo a narrativa neoliberal que usava os NICs como exemplo teve um segundo ponto
alto com a publicacdo do “World Development Report 1997: The State in a Changing World” do
Banco Mundial. Esse relatério contrasta com o publicado em 1993, The Asian Miracle, no qual
identificou-se que o sucesso dos NICs era baseado nos fundamentos neoclassicos. O novo
documento, daria um passo atras e ndo apenas constataria o papel do Estado no modelo dos
Tigres, como reconheceria o papel do Estado de suas instituicdes no desenvolvimento. Segundo o
Relatorio: "An effective state is vital for the provision of the goods and services— and the rules
and institutions—that allow markets to flourish.(...) central government will always play a vital
role in sustaining development." (World Bank, 1997). E importante reparar que isso nao
significou um abandono da rationale neoliberal presente até entdo. Esse movimento pode ser
mais bem entendido como uma flexibilizacdo das concep¢fes mais ortodoxas, pois 0 Relatorio
ainda defendia a importancia das forcas do mercado e que o Estado deveria assumir a tarefa de

viabilizar a liberalizag&o, estimular a competicdo e lidar com as tensdes decorrentes.

Esse debate abriu as portas para importantes discussées como a da comparagdo entre as
falhas do mercado (por parte dos criticos do Consenso de Washington) e as falhas do Estado (por
parte dos neoliberais remanescentes). Como lidar com tais falhas era a principal questdo em jogo
— quem constrangia mais o desenvolvimento do outro. E nesse contexto que a teoria das

instituicOes surge, de certa forma, como um consenso entre os dois grupos.
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Pelo lado neoliberal, chegara-se a conclusdo de que mesmo fréagil, o governo e suas
instituicdes poderiam ter um carater predatdrio, através de uma postura ‘rent seeking’ ou, por
incapacidade, poderiam criar gargalos ao crescimento. Segundo Yusuf (2009, pg 108) “The dead
hand of even a shrunken state could continue stifling the economy”. Nesse sentido concluiu-se
que havia uma grande necessidade de ““getting institutions right” — focando especialmente nas
agéncias regulatérias e nas instituices que afetavam a capacidade da iniciativa privada em
fornecer servigcos em todos os setores da economia (do mercado financeiro a area de saude)
(Yusuf, 2009). O Banco Mundial, inclusive, em seu World Development Report de 2002 e 2005
reforca a importancia das instituicdes, em especial as reguladoras, para apoiar a governanga e

reduzir os custos de transacdo na economia.

Por outro lado, havia um grupo maior de especialistas de diferentes matizes, como Dani
Rodrik e Peter Evans, que buscaram solugdes para o papel do Estado e, sobretudo, das
instituicdes. Para Evans (2006), ninguém mais poderia ignorar o papel crucial das instituicdes do
Estado para o desenvolvimento. Ja para Rodrik (2006 apud Peet e Hartwick, 2009), para sustentar
0 crescimento era necessario dois tipos de reforma institucional. A primeira deveria fomentar o
dinamismo, pois o livre mercado ndo é o suficiente. Sao necessarias politicas para manter o
crescimento gerado pelo mercado e para garantir a diversificacdo para novos setores. A segunda
reforma deveria ser no sentido de fortalecer instituigdes que lidem com ‘conflict management’.
Isto, pois, para o autor, a principal causa do fim do crescimento é a inabilidade de lidar com
choques externos. Um contexto que garanta o estado de direito, as instituicdes democraticas, 0s
mecanismos participativos e um sistema de seguridade social sélido, permite que os ajustes
macroecondmicos para lidar com os choques sejam mais suaves e aceitaveis. Sua proposta denota
a importancia de se reconhecer a diferenca entre gerar crescimento e sustentar crescimento —
“what is required to sustain growth should not be confused with what is required to initiate it”
(Peet e Hartwick, 2009, pg 93).

Ainda, uma importante preocupacdo dos institucionalistas é a clareza de que ndo hd um
modelo tUnico de ‘institution building’. A abordagem Unica (one-size-fits-all approach)
experimentada pela teoria neoliberal ao aplicar o pacote do ajuste estrutural trouxe uma
importante experiéncia. Dessa forma, o processo de criacdo e fortalecimento das instituicdes
devem ser continuamente reflexivas (Evans 2006). Na mesma linha, Rodrik (2008) apresenta o

conceito de ‘second-best institutions’. Para ele, buscar estabelecer as ‘first-best institutions’
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propagadas pelo Banco Mundial significa ignorar caracteristicas particulares e contextos
especificos dos paises em questdo (Yusuf, 2009).

Para Ranis (2004), a énfase na importancia das instituicGes seria uma das principais
mudancas na Teoria do Desenvolvimento. O debate em torno delas seria fundamental para abrir
as portas para a rediscusséo sobre o papel do Estado no desenvolvimento, melhor dizendo, sobre
0 papel do Estado desenvolvimentista — tema que serd mais bem explorado a frente. O impacto

direto da questdo das institui¢des na Teoria do Desenvolvimento se deu pelo ‘institutional turn’.

O ‘institutional turn’ enfatizava a relevancia das expectativas normativas que
possibilitavam um ambiente estavel e previsivel da acdo econémica. Esse tipo de ‘seguranga’
econOmica seria fundamental para fomentar o investimento e a participagdo da iniciativa privada.
Para Evans (2006), a promocdo, por parte das instituicdes de investimento e inovacdo,
suplantariam tanto iniciativas de provimento de recursos como acumulacdo de capital no que
tange o crescimento. Os institucionalistas também enfatizam a importancia do processo decisério

democratico na construcao de instituicdes eficientes para fomentar crescimento.

Nesse sentido, Rodrik argumenta que a democracia deveria ser interpretada como uma
‘meta-instituicdo’, promovendo melhores institui¢des, pois ‘meta-instituicdes’ que originassem
iniciativas politicas participatérias teriam a capacidade de agregar conhecimento que poderia
resultar na construcdo de instituicdes melhores, ou seja, 0 processo participatorio inerente as
instituicdes democréaticas estaria mais bem posicionado para fomentar novas e melhores
instituices (Evans, 2006 Evans 2005).

1.6 A Virada do Século e as Novas Concepcdes Sobre o Desenvolvimento

Paralelo ao debate sobre o papel do Estado e do Mercado no desenvolvimento, o pano de
fundo do fim da Guerra Fria acabou por alterar alguns dos pressupostos basilares da assisténcia
internacional para o desenvolvimento. A auséncia do conflito bipolar virtualmente eliminava o
nexo seguranca-estratégica para os paises ocidentais, e, por outro lado, encerrou o programa de

assisténcia soviética que, de certa forma, competia com a ocidental.
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A quase eliminacdo dos temas do nexo seguranga-estratégica da agenda do
desenvolvimento abriu espaco para um novo conjunto de temas. O imperativo econdmico ainda
tinha forca dentro da teoria do desenvolvimento, como ¢ possivel notar pela ideia da ‘Nova
Teoria do Crescimento’ desenvolvida por Lucas (1988) e Romer (1989). Essa nova teoria era
uma critica direta as ideias de Solow (1956), que afirmava que o progresso tecnoldgico seria o
principal motor do crescimento. A Nova Teoria do Crescimento advogava uma economia mais
voltada para o conhecimento, as ideias eram uma das principais chaves para 0 progresso
econémico. Romer (1989) argumentava que nenhuma economia conseguiria crescer de maneira
sustentada, independente da quantidade disponivel de poupanca, investimento, intervencdo do
Estado ou até de incentivos fiscais, caso essas medidas ndo fossem acompanhadas por novas

ideias e descobertas (Peet e Hartwick, 2009).

Entretanto, o viés econdbmico ndo tinha mais a mesma preponderancia. Novos temas se
tornaram constantes nas agendas dos programas de assisténcia para o desenvolvimento, como a
questdo do combate as doencas infectocontagiosas e a protecdo ambiental. O combate a pobreza

também voltou a agenda do desenvolvimento, com status de prioridade.

A volta da questdo da pobreza, do desenvolvimento humano e dos direitos humanos seria
uma vitoria do sistema ONU, pois muitas de suas agéncias e programas vinham promovendo
essas questdes insistentemente vis-a-vis a agenda neoliberal das instituicdes de Bretton Woods e
do CAD.

Esse cenario muda na década de 1990. Mais precisamente podemos localizar a mudanca da
postura do Banco Mundial no seu aniversario de 50 anos em 1995. Este aniversario foi marcado
por diversos protestos sob o slogan “50 years is enough”. A ma receptividade do publico em
funcdo dos protestos fez o banco rever algumas de suas politicas. Essa mudancga conceitual no
Banco foi implementada por James Wolfensohn, que acabara de assumir a presidéncia. Ja no
inicio do seu mandato, Wolfensohn buscou se aproximar da sociedade civil para convencé-la da
importancia do banco e, pelo outro lado, a exemplo de McNamara, recolocou o combate a
pobreza como prioridade em sua agenda. A nova missao do Banco Mundial seria “A world free of

poverty” (Yusuf, 2009).

Esse novo foco na pobreza também significou uma importante mudanga na abordagem

econdmica para o desenvolvimento. Ate a década de 1990, as solugcbes para o desenvolvimento
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eram basicamente determinadas em termos macroecondmicos, sobretudo no periodo do
predominio neoliberal. A partir deste momento os especialistas em desenvolvimento (inclusive
no Banco Mundial) passaram a enfatizar os fundamentos microeconémicos do desenvolvimento.
O foco seria identificar o papel das ‘microdecisdes’ no crescimento da economia, tema que até

entdo havia sido pouco abordado (Yusuf, 2009; Ranis, 2004).

Outro fendmeno fundamental para compreender a agenda da teoria do desenvolvimento no
pos-Guerra Fria é a globalizacdo. Historicamente, € entendida como um fendmeno no qual os
fluxos de pessoas, capital, comércio, ideias, etc. aumentam a niveis sem precedentes. E também
um fendbmeno que desafia a geografia, ao “encurtar” as distancias, e gerando conceitos como o da
aldeia global. Entretanto, o fenbmeno da globalizacdo serd fundamental para a difusdo de um
conjunto de valores ocidentais, como democracia liberal, liberdade econémica, estado de direito e

transparéncia politica.

O movimento de propagacdo desses valores refletia a vitdria do ocidente na Guerra Fria e
funcionou como um vetor de universalizagéo de tais valores de natureza liberal. Essa crenca pode
ser exemplificada pela ideia de ‘fim da histéria’ de Fukuyama (1992). Os novos valores seriam
vistos como condi¢do fundamental para o desenvolvimento e ajudavam a determinar um novo
consenso de que o progresso das nacgdes invariavelmente convergiria para a adogdo desses
valores. Dessa forma, a globalizagdo assumiu uma posi¢do de condutora dos beneficios ‘Obvios’

dos valores liberais — que induziriam n&o apenas desenvolvimento econdmico como social.

De fato, esse fendmeno foi o principal veiculo pelo qual as ideias neoliberais conseguiram
se manter influentes depois da ‘crise’ do Consenso de Washington. Conforme j4 mencionado, a
teoria neoliberal ainda estava enraizada ndo apenas nas instituicbes de Bretton Woods, mas nos
paises membros do CAD e até em diversos governos dos paises do sul. No entanto, sua
concepcdo ndo era tdo fundamentalista como havia sido nos anos de 1980. Concessdes haviam
sido feitas, sobretudo em relagdo ao papel do Estado e a inclusdo do tema da pobreza e de novos

temas.

Em relacdo ao Estado, o conceito de boa governanca, fundamental para as politicas das
instituicdes multilaterais e peca central da segunda geracdo de condicionalidades, € o canal pelo
qual o Estado retoma parte do seu poder de agdo na economia e na sociedade. Seu papel ndo era o

mesmo daquelas décadas dominadas pelas ideais keynesianas, mas € maior do que aquele
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definido nas teorias neocléssicas e neoliberais. Era clara a importancia da atuagdo do Estado, mas
ela deveria ocorrer fundamentada em transparéncia e praticas “market friendly”. Essa mudanca de
paradigma era calcada essencialmente no reconhecimento da relevancia das instituicbes para a

promocdo do desenvolvimento.

A virada do século trouxe uma série de novidades para a teoria e concepcles de
desenvolvimento. Diferentemente do marco histérico do fim da Guerra Fria, a presente pesquisa
identifica que ndo houve uma grave ruptura do pensamento sobre o desenvolvimento, mas sim
um aprofundamento e/ou uma expansdo dos preceitos trabalhados ao final da década de 1990. Tal

aprofundamento se da em diferentes frentes.

Uma dessas frentes é a volta do nexo seguranca-estratégia. Efetivamente, este tema néo
tinha deixado de existir plenamente. As crises humanitarias que ocorreram nos anos de 1990
mantiveram a questdo da seguranca na agenda do desenvolvimento. Mas, naquele tempo, ela
aparentava estar tentando encontrar a abordagem certa. Uma das mais importantes foi aquela
relacionada ao conceito de “state building”, no ambito das operagdes de paz da ONU de Peace
Building. Entretanto, em 2001 o tema da seguranca internacional, em suas diversas abordagens,
ganhou uma nova proporcao e objetivo. A ameaca do terrorismo internacional reorganizou boa
parte do pensamento sobre o desenvolvimento aplicado a seguranca. Isso se deu pela crenca de
que o fendmeno do terrorismo era uma consequéncia direta da desigualdade social e da pobreza
(Yusuf, 2009).

A agenda da pobreza também foi aprofundada nesse contexto. Por um lado, ela tem relacéo
com a questdo da seguranca, conforme dito. Pelo outro, foi impulsionada pela emergéncia de
novos atores no sistema da assisténcia e cooperagédo internacional (Ranis, 2004). A pobreza seré
uma das principais prioridades na agenda de desenvolvimento dos paises emergentes, como
Brasil e China, bem como de um grande nimero de atores ndo estatais dedicados a promover

desenvolvimento, como fundag¢tes, ONGs e organizagdes internacionais.

Outra frente é a do desenvolvimento sustentavel. Apos ganhar algum momentum na década
de 1980 e 1990, as questdes climatica e ecoldgica ddo impulso a uma agenda verde que ganhara
corpo e tornar-se-a mais complexa sob a égide do desenvolvimento sustentavel. O tema do
desenvolvimento sustentavel se torna um paradigma nas relagdes internacionais com a publicacao

do Relatério Bruntland (World Commission on Environment and Development 1987). O
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Relatorio chamava a atencdo para o conflito que havia entre o conceito tradicional de crescimento
econdmico e 0 meio ambiente, identificando o modelo capitalista ocidental como néo sustentéavel.
Nesse contexto o Relatorio indicou a necessidade de se engajar em um modelo de
“desenvolvimento sustentavel” (Mehmet, 1999). As discussdes sobre desenvolvimento
sustentavel entrariam pela década de 1990 incorporando cada vez mais temas a sua agenda. Do
ponto de vista do desenvolvimento internacional, o principal ponto de tensdo seria no debate
entre os limites do desenvolvimento dos paises desenvolvidos e dos paises em desenvolvimento.
Uma simplificacdo desse ponto de tensdo pode ser feita através do conceito de “responsabilidades
comuns, porém diferenciadas”, diretriz da politica internacional acordada na Conferéncia das
NagOes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (RI092) e que seria mantida na
Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (RIO+20), em 2012. Esse
conceito determinaria que as reponsabilidades da sustentabilidade do meio ambiente é comum a
todos os paises, porém deve se consider o elemento histdrico. Os paises desenvolvidos foram os
que mais usufruiram de praticas ndo sustentaveis e por tanto, caberia a eles uma parcela maior do

esforco de reorientar o conceito de desenvolvimento, em torno de praticas mais sustentaveis

Um importante tema também a ser considerado no contexto do século XXI sdo os Objetivos
do Milénio. Eles foram concebidos durante a década de 1990, uma vez que sua agenda decorre da
consolidacdo de uma série de comprometimentos realizados em um amplo conjunto de
conferéncias internacionais organizadas pela ONU, nos anos 1990. A ideia era estabelecer um
conjunto de objetivos atingiveis e com indicadores mensuraveis para lidar com a questdo da
reducdo da pobreza de forma abrangente. Para tal foram definidas dezessete metas, distribuidas
em oito objetivos. A estratégia buscava uma espécie de norte universal para harmonizar 0s
esforcos de desenvolvimento. Supunha-se que os Objetivos do Milénio fossem atingidos até
2015.

A comunidade internacional mais uma vez se reline em 2015 para discutir 0S sucessos e
fracassos dos Objetivos do Milénio. Sua meta foi de estabelecer novos objetivos, os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, também conhecido como Agenda Pos 2015. Espera-se que essa
nova estrutura va ajudar a definir um novo plano (road map) para o desenvolvimento. Nesses
momentos que antecedem a nova conferéncia da ONU para apresentacdo dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, em 2015, muito tem se discutido sobre como tratar os problemas

identificados na ocasido dos Objetivos do Milénio, como a maior participacdo dos paises do sul e
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de organizacOes da sociedade civil, o maior comprometimento por parte dos paises desenvolvidos

e a inclusédo de um amplo conjunto de temas ndo observados na primeira iniciativa.

1.7 Conclusao

O presente capitulo buscou apresentar a faceta das teorias e concepgdes do
desenvolvimento que, ao longo da sua histéria, foram determinantes para a orientacdo das
politicas de assisténcia internacional para o desenvolvimento e, em certa medida, também para a
cooperacdo sul-sul — esta tendo sido mais influenciada pelas posturas criticas ao mainstream da

teoria do desenvolvimento e pelas praticas da assisténcia tradicional.

A divisdo feita apresenta uma tentativa de agrupar algumas dessas teorias e concepc¢des em
torno dos momentos, considerando as influéncias dessas teorias e concepcBes nas politcas de
assisténcia e cooperacao internacional para o desenvolvimento. O objetivo foi 0 de demonstrar as
clivagens no pensamento que impactaram na percepcao do papel do Estado e de suas institui¢cdes

no desenvolvimento e os temas que foram sendo incorporados a sua agenda.

Nesse sentido, para se ter mais clareza em relacdo a esse ponto, nos préximos capitulos
serdo debatidos mais profundamente o tema do papel do Estado no desenvolvimento, passando
pela questdo do Estado desenvolvimentista e terminando em uma andlise, em perspectiva
comparada, de percepcdes de desenvolvimento no Brasil e na China. Essa analise ambiciona
ajudar a corroborar uma das hipoteses dessa pesquisa, na qual se julga que a percepcao e a pratica
de um dado pais em matéria de desenvolvimento tende a orientar as suas politicas de assisténcia

ou cooperacdo internacional.
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Capitulo 2 O Debate Sobre o Papel do Estado no Desenvolvimento:

0s casos do Brasil e China

2.1 O Debate Sobre o Papel do Estado no Desenvolvimento

Apesar da quase permanente primazia da economia na teoria do desenvolvimento, a
questdo do papel do Estado sempre foi um tema central. Assumindo papéis como o de Estado
planejador, de Estado minimo e de Estado desenvolvimentista, o debate acerca do nivel de
intervencdo estatal na sociedade e, mais especificamente na economia, determinou a maneira pela
qual os paises, sejam do norte ou do sul, o leste ou do oeste, organizaram as suas estruturas de
desenvolvimento. De fato, a prépria criacdo da disciplina da teoria do desenvolvimento foi criada
em larga medida pela crescente necessidade de oferecer recomendacfes politicas para 0s

governos dos paises em desenvolvimento (Chang, 2003; Wade, 1990).

Atualmente, poucos teodricos ou policy-makers, podem negar a importancia do Estado e de
suas instituicbes na promoc¢do do desenvolvimento. A necessidade da presenca de instituicdes
publicas robustas e eficientes operadas por um Estado comprometido com o desenvolvimento faz
parte do cerne do debate contemporaneo sobre desenvolvimento (Evans, 2008). Entretanto, o
atual reconhecimento da relevancia do Estado ndo deslocou completamente o mercado da
equacdo. Desde meados da década de 1990 e, sobretudo, nos anos 2000, percebe-se maior
aceitacdo no mainstream da teoria e das concepcOes de desenvolvimento na necessaria relacéo
entre o Estado e o mercado — a prioridade ¢ de se ter um Estado ‘do tamanho certo’ e com

eficientes instituicOes caracterizadas como market-friendly (Yusuf, 2009).

De acordo com Lange e Rueschemeyer (2005), a importancia do Estado e de sua relacéo

com o mercado pode ser explicada de duas formas. A primeira forma, abordada inclusive por
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Adam Smith (1776), é relativa a capacidade do Estado, através de suas institui¢cdes, de permitir e
incentivar individuos e empresas a se engajar em atividades econémicas que tragam crescimento
econémico. A segunda forma decorre de um papel duplo e aparentemente contraditorio. O Estado
teria a capacidade de flexibilizar possiveis resisténcias ao mercado por setores estabelecidos em
uma dada sociedade, mas, a0 mesmo tempo, também seria necessario para moderar 0s impactos

provocados pelo mercado, através de regulamentaces e politicas sociais.

Entre as décadas de 1930 e 1960, o Estado assumiu a importante tarefa de lidar com as
evidentes falhas do mercado, originadas no ideéario classico e neoclassico e exemplificadas pela
Crise de 1929 (Wade, 1990). A necessidade de um papel mais presente por parte do Estado era
mais evidente no caso dos paises em desenvolvimento, uma vez que o pais tinha uma série de
lacunas, que impediam a possibilidade do desenvolvimento — contexto que foi caracterizado pelos
‘capacity gaps’ dos paises recém-independentes. Entre essas lacunas destacam-se: baixa
poupanca dos atores privados; dependéncia da exportacdo de produtos primarios; piora nos
termos de comércio internacional em favor dos paises industrializados; mercados domésticos
pequenos; mao-de-obra pouco qualificada; altas taxas de desemprego; e um limitado numero de

empreendedores privados, especialmente com capacidade para se aventurar em grandes projetos.

Nesse sentido, cabia ao Estado ndo apenas manter a estabilidade macroeconémica, mas
também promover politicas de suporte e fomento ao desenvolvimento. Durante esse periodo, o
Estado deslocou o mercado de um de seus principais papéis, o da alocacdo de recursos. Desde o

século XVIII, o mercado era reconhecido como o ator mais eficiente para esse papel.

O nascimento do keynesianimo encaixou-se bem neste contexto histdrico. Sua critica em
relagdo a capacidade do livre mercado em garantir, de forma eficiente, a alocacéo dos recursos e
o pleno emprego foi determinante para a expansdo do papel do Estado. Segundo Keynes, esses
objetivos seriam atingindos com melhores resultados através da politica monetaria e fiscal —

alterando a taxa de juros e aumentando os gastos governamentais, produzindo déficit.

Interessante notar que o rapido desenvolvimento e a industrializagdo vivida pela Unido
Soviética durante os primeiros momentos do pos-guerra chamavam a aten¢do para 0 seu sistema
de planejamento central. Os paises recém-independentes da Africa e da Asia estavam
particularmente atentos ao fenbmeno soviético, pois tinham resisténcia ao capitalismo por este

modelo ser representado pelas poténcias do ocidente, ou seja, poténcias coloniais (Chang, 2003).



78

O periodo que sucedeu a Segunda Guerra Mundial até o inicio da década de 1970 ficou
conhecido como a “A Era de Ouro do Capitalismo”, em fun¢do do impressionante crescimento
experimentado pelos paises capitalistas, seja do “primeiro” ou do “terceiro mundo”. No entanto, é
interessante notar que esse periodo foi um momento no qual houve uma profunda presenca do
Estado na economia. Pelo lado dos paises em desenvolvimento essa presenca era mais clara na
sua atuacdo na construcdo de uma infraestrutura fisica e no estabelecimento de um marco
regulatério que promovesse 0 crescimento da economia. No caso dos paises desenvolvidos, 0
Estado teve participacdo essencial na reconstrucdo poOs-guerra, no retorno dos soldados e
refugiados e sua realocagdo no mercado de trabalho e, mais tarde, no estabelecimento e
administragdo das politicas de bem estar social.

A partir da década de 1970, a Era de Ouro comecga a mostrar sinais de fragqueza. Neste
contexto de enfraguecimento, o Estado passa a ser indetificado como o principal obstaculo do
desenvolvimento econdmico. As concepgbes do neoliberalismo ignoravam quaisquer
justificativas para a crise que os paises do norte e do sul passavam, a ndo ser a acao predatéria e
desastrada do Estado. Questdes como externalidades provocadas pelas crises do petrdleo, pela
massiva entrada de individuos no mercado de trabalho devido ao ‘baby boom’ do po6s-guerra, e
até mesmo o tragico passado colonial de todos os paises do “terceiro mundo”, eram consideradas
secundérias, se tanto (Yusuf, 2009).

Algumas das principais criticas da atuacdo do Estado tentavam evidenciar que politicas
como a de substituicdo de importacbes haviam fracassado, uma vez que a protecdo oferecida as
empresas teve um efeito inverso e as tornaram ineficientes e por tal requeriam permanentes
subsidios para se manter operantes e competitivas. Outro conjunto de criticas descrevia a maneira
pela qual a ampla presenca do Estado no comando da economia tendia a gerar instituigdes com
caracteristicas ‘rent-seeking’'®. Por se comportar de tal forma, as instituicdes publicas tenderiam
a devotar menos tempo a fomentar o crescimento e a producdo para se dedicar a fazer lobby em

favor de mais subsidios e protecdo do governo (Wade, 1990).

Nesse contexto regido pelo neoliberalismo, o Estado foi perdendo sistematicamente sua
forca e teve seu papel na conducéo tanto de politicas econémicas e de desenvolvimento bastante

reduzido. O principal golpe no Estado, no caso dos paises do “terceiro mundo”, veio através da

¥ A teoria do ‘rent-seeking’ identifica o Estado como um espago onde funcionérios ptblicos operam através de
trocas de beneficios ou servicos dos publicos por vantagens ou favores individuais (Fiani, 2011).
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politica de ajuste estrutural no @mbito do Consenso de Washington — impactando nas politicas de
assisténcia que passaram a utilizar as medidas propostas pelo receituario do ajuste estrutural
como condicionalidade para a obtencéo de assisténcia. Dessa forma, 0 mercado retoma seu papel
de principal agente econdmico e deixa o Estado apenas com suas fungdes ‘intransferiveis’.
Segundo Wade (1990), essas fungdes seriam: |. manter a estabilidade macroeconémica; Il. prover
infraestrutura fisica (em particular, as de alto custo fixo, como portos e esgotos); Ill. prover bens
publicos como defesa nacional, educacdo, estado de direito e protecdo ambiental; I1V. contribuir
no desenvolvimento de instituicGes que desenvolvam politicas para fortalecer o mercado em
termos de mao-de-obra, financas, tecnologia, etc.; V. compensar ou eliminar distor¢des de precos
ocorridas em casos ‘flagrantes’ de falhas do mercado; e VI. redistribuir renda para os setores
mais pobres, porém para lidar apenas com suas necessidades mais basicas. No final das contas,
cabia ao Estado promover desregulamentacdo quase que generalizada da economia, reduzindo o

seu papel tornando-se um ‘night-wacthman’ (Chang, 2003).

O fundamentalismo neoliberal ambicionava a liberalizar 0 mercado, reduzir o papel do
Estado e, por consequéncia, tornar a economia mais flexivel e eficiente, ndo apenas promovendo
crescimento o econdmico como também retificando os males criados pelo Estado nas décadas
anteriores. Entretanto, ao final da década de 1990, era amplamente aceito que a agenda do
Consenso de Washington havia falhado, ndo s6 nos paises em desenvolvimento, mas também nos
paises desenvolvidos, com os limitados avancos realizados no Reino Unido de Thatcher e nos
EUA de Regan. Conforme ja& mencionado no capitulo um, estima-se que os duros ajustes
acabaram por causar impacto nos avangos realizados nas décadas anteriores em termos de

desenvolvimento social (Chang, 2003).

Como consequéncia dessas experiéncias, houve um crescente desencantamento com a
agenda neoliberal e com o Consenso de Washington. Esse desencantamento comecga a ganhar
contornos no contexto histdrico do fim da Guerra Fria, periodo no qual um importante fenémeno
ganhava preeminéncia: a globalizagcdo. Nesse sentido, a década de 1990 apresentaria duas
caracteristicas aparentemente paradoxais, mas sua complementacao iria orientar essa nova fase da

teoria do desenvolvimento.

Por um lado, houve um crescente e inequivoco reconhecimento do papel das instituicdes

publicas, e, por consequéncia, do Estado na organizacdo da sociedade e da conducgdo da
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economia. Isto ndo queria dizer que o Estado voltaria a ter 0 mesmo prestigio e presenca que
tinha na Era de Ouro do Capitalismo dos anos 1950 e 1960, mas que ele nédo estaria mais restrito
a logica do “Estado-Minimo” (Yusuf, 2009). Por outro lado, conforme ja mencionado, os ideais
neoliberais ainda eram influentes ndo apenas nos paises do norte e nas instituicbes financeiras
internacionais como o FMI e o Banco Mundial, como também em diversos paises do sul global.
O amplo desprestigio das politicas de ajuste estrutural fez com que os neoliberais dessem um
passo atras e reconhecessem equivocos de algumas politicas e aceitassem maior papel por parte

do Estado e de suas institui¢oes.

A globalizacdo foi, de certa forma, o principal veiculo da promoc¢do de alguns dos
principais valores da agenda neoliberal mais branda. Seria através dela que se estabeleceriam
argumentos para reduzir ou conter o crescimento da autoridade dos Estados. A narrativa
dominante indicava que o grande aumento nos fluxos de pessoas, de comércio, financeiro, etc.
‘derrubava’ as fronteiras e ‘encurtava’ as distancias, 0 que contribuia para a erosdo do poder do
Estado e limitava suas acdes. A multiplicacdo de acordos internacionais e o0 estabelecimento de
organizacgOes regionais também limitavam a soberania dos paises. A globalizacdo transformou-se
em um simbolo da integracdo em diversas dimensdes (especialmente a econdémica) nas quais
trariam beneficios para todos os paises, sejam eles desenvolvidos ou em desenvolvimento
(Reinert, 2007).

A narrativa e a ldgica da globalizacdo rapidamente reuniram um amplo conjunto de
criticos: Stigliz (2002) argumenta que de fato a globalizacdo abriu as portas para um mundo
completamente novo e identifica uma série de impactos positivos desse fendmeno. Contudo, para
Stiglitz, suas promessas ndo foram efetivamente realizadas. Na realidade, a globalizagéo
incrementou o desequilibrio de poder entre os paises do sul e 0s do norte. Seu argumento € de que
a agenda da globalizacdo ¢ orientada pelo que ele chama de ‘fundamentalismo de mercado’, que
replicou algumas das medidas (problematicas) do receituario do Consenso de Washington. Ainda,
na sequéncia do argumento, o autor indica que a liberalizacdo foi implementada de forma
prematura e a privatizacdo reduziu a capacidade do Estado intervir positivamente na economia.
Nesse sentido, Stigliz enfatiza a importancia da presenca do Estado para direcionar o mercado e 0

desenvolvimento dos paises do “terceiro mundo”.
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Na mesma linha, Reinert (2007) argumenta que no fendbmeno da globalizagdo séo
‘ressuscitados’ alguns ideais da economia classica como, por exemplo, a Teoria das Vantagens
Comparativas, que, nesse contexto, sustentaria 0s beneficios dos paises em desenvolvimento a se
dedicarem a producdo e a exportacdo de bens primarios. Reinert afirmou que essa dindmica
apenas permitiu, no passado, que 0s paises ricos ficassem mais ricos e que 0s pobres se

mantivessem pobres — e agora néo seria diferente.

Através de sua linha de argumentacdo histérica, Chang (2003; 2004; 2008) traca duras
criticas a narrativa que apresenta o liberalismo, a defesa do livre mercado e da reducdo do papel
do Estado como um caminho para promover desenvolvimento. O autor busca na histéria
evidéncias que ilustram como, ao contrario do que se afirma, grande parte dos paises que hoje
advogam o pensamento liberal, na realidade utilizaram amplamente préaticas de intervencéo
estatal como protecionismo comercial, subvencBes e reserva de mercado para 0 seu proprio
desenvolvimento. Para tal, o autor usa exemplos de defensores do liberalismo, como Estados
Unidos, Reino Unido e paises reconhecidos como ‘exemplos’ do sucesso das politicas liberais,
como os Tigres Asiaticos (Chang, 2004).

Para Chang, excluir o Estado da equacdo e defender o livre mercado ndo € apenas um

"2 nois seus defensores estariam impedindo os paises

equivoco, mas equivale a ‘chutar a escada
em desenvolvimento de utilizarem praticas adotadas pelos paises do norte no momento do seu
desenvolvimento. Em Ultima analise, isso se constituiria uma amnésia historica, ja& que para
Chang (2008) ha uma crenca ingénua de que o0s paises desenvolvidos realmente seguiram o

caminho do pensamento liberal para atingirem o seu desenvolvimento.

Nesse sentido, Chang procura a entender papel do Estado como promotor do
desenvolvimento. Para o autor, o Estado deve assumir, entre outros, o papel de ‘gestor de
conflitos’ para diminuir os altos custos de transagdo inerentes a economia moderna. Esse papel “é
essencial para garantir os investimentos em ativos especificos necessarios a um sistema
econémico mais complexo e desenvolvido” (Fiani, 2011, pg 218). Outro importante papel que
caberia ao Estado ¢ o de ‘empreendedor’. Essa necessidade se daria pelo fato de que o sistema
econbmico é composto por uma miriade de atores econbémicos independentes. Tal dispersdo

dificulta a convergéncia dos interesses desses atores em prol de um objetivo que demande a

?® Ideia apresntada em seu livro “Chutando a Escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva historica”
(Chang, 2008).
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harmonizacdo necessaria para implementar mudancas sistémicas. Nesse sentido, competiria ao
Estado estabelecer um ‘norte’ e, através de suas institui¢des, fomentar as mudangas necessarias

para se atingir seus objetivos estratégicos (Fiani, 2011).

Outra importante critica a narrativa liberal da globalizacdo lida com suas préprias
contradi¢cdes. A narrativa liberal explicita que a globalizacdo, quase que por definicdo, reduz a
necessidade do papel do Estado, sobretudo pela dependéncia das relagbes comerciais
internacionais. Entretanto, autores como Linda Weiss (2003) argumentam que ao contrario do
que se pensa, a globalizacdo, na realidade, aumentou a demanda pelo papel do Estado, na medida
em que o fendmeno da globalizacdo gera uma série de desafios que devem ser respondidos pelas
instituicbes pablicas (o que constitui uma importante oportunidade para o Estado fortalecer suas
instituicGes). Na mesma linha, Rodrik (1996 apud Evans 1997), através de andlises estatisticas
encontrou uma forte correlacdo entre gastos publicos e exposi¢do ao comércio (ambos medidos
em termos de representatividade PIB). Rodrik demonstrou que paises mais expostos ao comeércio
tém ‘Estados maiores’, contradizendo parte do pensamento liberal corrente, de que a abertura

comercial ‘eclipsaria’ o Estado (Evans, 1997).

2.2 A Solucgéo do Estado Desenvolvimentista e a Questéo do Desenvolvimento

A énfase dada no debate em relagdo a funcdo do Estado no desenvolvimento econémico e
social é tradicionalmente enquadrada na ideia de Estado desenvolvimentista. Esse modelo
determinaria a importancia do seu papel na promocéo do desenvolvimento de um dado pais. Isto
significaria ir além de suas tarefas essenciais de provimento de servigos basicos (educacéo, salde,
seguranca, etc) e até de um papel intermediario de correcdo de possiveis falhas do mercado. O
Estado desenvolvimentista deveria determinar um objetivo de desenvolvimento para o pais, tragar
uma estratégia, criar condigdes e estimular o desenvolvimento através de atuacdo direta na
economia. Esse modelo de Estado seria particularmente importante no caso dos paises em

desenvolvimento.

Nesse sentido, a situacdo dos paises em desenvolvimento é critica nesse sentido, em fungéo
da fragilidade ou escasses de atores privados envolvidos na dindmica da economia. Nas

economias em desenvolvimento (na maior parte dos casos), a iniciativa privada ndo tem recursos
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ou capacidades para assumir determinados riscos ou para investir em projetos de grande
envergadura, estratégicos para o desenvolvimento do pais. Assim, é necessario que o Estado se
posicione, incluindo suas instituicdes na matriz do desenvolvimento (Evans 2008). Dessa forma,
ele poderia, seja através de regulamentacdo, seja através de empresas publicas, atuar diretamente

para atingir seus objetivos de desenvolvimento.

Segundo Evans (2008) para um Estado ser desenvolvimentista, ele deve cumprir dois
papéis. O primeiro estd relacionado a distribuicdo ampla dos direitos basicos que ofereca
incentivos para que os individuos invistam em suas proprias capacidades. O segundo refere-se ao
estabelecimento de um programa que garanta ‘suporte social’ a setores como educagdo, saude,
entre outros. Além de prover tais bens puablicos, cabe também ao Estado desenvolvimentista

determinar os objetivos de desenvolvimento, nos quais tais bens publicos estdo inseridos.

Outro conceito importante trazido por Evans (1995) é a ideia de Embedd Autonomy. Uma
das principais preocupacGes com o aumento do papel do Estado é com a apropriacdo das
intuicBes publicas por atores privados. Isto, por supor que a estratégia natural do setor privado
sera de ‘rent-seeking’, 0 que faz com que eles engajem funcionarios de instituicdes publicas, com
objetivo de fazer negdcios que os beneficiem. Essa captura, faria com que as instituicdes publicas
acabassem por ‘representar os interesses de um dado ator ou setor privado corrompendo suas

fungdes e objetivos iniciais’ (Evans, 2008).

Ao mesmo tempo, faz parte do Estado desenvolvimentista engajar-se, em alguma medida,
com o setor privado no projeto de desenvolvimento do pais. A ideia de parceira publico-privada é
bastante coerente com suas premissas. Dessa forma, o contato permanente entre atores publicos e

privados deve ser levado em conta.

Nesse sentido, o conceito de Embedded Autonomy de Evans (1995 e 2008) pressupde que o
Estado desenvolvimentista tenha duas facetas, uma capacidade burocratica e a ‘embeddeness’. A
primeira seria essencial para garantir a autonomia das instituicdes e do seu comprometimento
com o projeto nacional. Enquanto a segunda lidaria com a importancia da parceria ou contato do
Estado com atores privados, mas de forma que os setores publicos consigam manter a distancia

apropriada para evitar sua captura pelos interesses privados.
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A ideia de Estado desenvolvimentista se posiciona de forma estratégica, ndo apenas para
entender os principais momentos de desenvolvimento vividos por Brasil e China, mas, sobretudo,

para repensar seus atuais modelos em funcéo dos desafios vividos.

2.3 Concepgdes de Desenvolvimento no Brasil e na China

Apesar do mainstream da teoria do desenvolvimento ter sempre influenciado fortemente as
politicas de assisténcia para o desenvolvimento dos paises membros do CAD da OCDE e das
politicas das instituicBes financeiras internacionais, 0 mesmo nem sempre ocorreu com as

politicas de cooperacdo promovidas pelos paises em desenvolvimento.

Uma forma de explicar essa ‘contradi¢ao’ pode ser feita a partir de uma das premissas
centrais desta pesquisa: as politicas de promoc¢do de desenvolvimento, seja a assisténcia dos
paises desenvolvidos, seja a cooperacdo dos paises em desenvolvimento, sdo um reflexo da
rationale destes em relacdo a sua percepgdo corrente de desenvolvimento, conforme explicitado
na introducdo deste trabalho. Ou seja, a concepcdo de um dado governo em relacdo a melhor
estratégia de desenvolvimento ndo apenas orienta suas politicas domésticas, mas também devera

orientar a formulacgdo da sua politica de promocdo internacional de desenvolvimento.

Essa premissa € menos evidente no caso dos paises do norte, que por ja estarem
desenvolvidos social e economicamente tém, de maneira geral, um conjunto de necessidades
diferente dos paises do sul global. Sendo assim, grande parte de suas politicas para paises menos
desenvolvidos tem pouca ou nenhuma aplicacdo em seus contextos domeésticos. Entretanto, estas
politicas refletem suas crencas relacionadas as politicas econdémicas que em larga medida sao
aplicadas atualmente — mas ndo necessariamente durante outras épocas, especialmente durante
seu periodo de desenvolvimento, como afirmam alguns autores como Evans (2008), Reinert
(2007) Chang (2003 e 2004), e Wade (1990).

Por outro lado, o argumento é mais claro no caso dos paises em desenvolvimento. No caso
destes, uma das caracteristicas fundamentais de seus programas de cooperacao é a experiéncia
relacionada as suas proprias politicas de desenvolvimento. Em outras palavras, os fundamentos

econbmicos e as politicas de desenvolvimento de um determinado governo orientaram as suas
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acOes de cooperagdo. E importante aqui pontuar duas questdes: a primeira é o fato do modelo de
desenvolvimento de alguns paises emergentes ter ganhado destaque internacional durante o inicio
dos anos 2000. A segunda € que sua influéncia nas politicas de cooperacao sul-sul realca sua
posicdo de emergéncia. Contudo, tais modelos de desenvolvimento ndo sdo unanimidades dentro
de seus proprios paises. Mesmo na China e no Brasil, o debate em relacdo ao modelo econdémico
praticado pelos governos € intenso e longe de consenso. Nesse sentido, a premissa da pesquisa
discute a influéncia do modelo de desenvolvimento praticado por um determinado governo nas
suas politicas de cooperacdo, mas ndo desconsidera o debate doméstico. Isto porque uma eventual
mudanga de governo que altere 0 modelo de desenvolviemnto vigente, impactara na formulago

de suas politcas de promocéo de desenvolvimento internacional.

Né&o raro, paises em desenvolvimento chamam a atencdo para sua vantagem comparada em
promover cooperacao, vis-a-vis a assisténcia, em funcdo de estarem apoiando paises menos
desenvolvidos a lidarem com desafios similares aos que foram enfrentados pelos préprios paises
que promovem a cooperacdo. Efetivamente, é possivel notar que tanto no caso do Brasil (em
funcdo das entrevistas realizadas no Ministério das Relac6es Exteriores), bem como no da China
(a partir dos inumeros foruns organizados pelos chineses, como o FOCAC), um grande nimero
de paises menos desenvolvidos buscam auxilio na expectativa de replicar o sucesso que Brasil e

China tiveram no passado recente.

Nesse ensejo, antes de lidar com os programas de cooperacdo de Brasil e China
efetivamente, parece ser de grande importancia analisar brevemente o processo de
desenvolvimento desses paises. SupBe-se que a trajetéria de desenvolvimento dos dois paises
influenciou sua atual rationale no que diz respeito as suas politicas domésticas e, por

consequéncia, as suas politicas de cooperacéo.

2.3.1 O Caso do Brasil

O Brasil, desde o inicio do século XX, passou por diferentes modelos de desenvolvimento.

A pesquisa identificou quatro modelos distintos. Esses modelos podem ser identificados como: 1.
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0 modelo primario-exportador do inicio do seculo XX; Il. o modelo de Estado
desenvolvimentista calcado na industrializagdo e substituicdo de importacOes, que vai desde o
governo Vargas na década de 1930 até o fim da década de 1970; IIl. 0 modelo neoliberal sob a
égide do Consenso de Washington que perpassa pelas décadas de 1980 e 1990; e IV. o atual

modelo, “neo-desenvolvimentista” que ocorre desde o inicio dos anos 2000.

O primeiro modelo, o priméario-exportador, surge como contexto inaugural da insergdo da
economia brasileira no comercio internacional. Essa inser¢do se deu dentro de uma diviséo
internacional do trabalho inspirada em premissas da teoria econémica classica que advogava pela
ideia das ‘vantagens comparativas’. Dessa forma, os paises do sul deveriam concentrar seus
esforcos em produtos com os quais eles tivessem maior competitividade em fungdo de suas
caracteristicas naturais, sociais e culturais (Pinheiro, 1995). No caso do Brasil, isso significou a
concentracdo de sua economia em produtos como acucar, metais preciosos e especialmente o

café.

As economias primario-exportadoras tinham seu eixo dindmico voltado para o mercado
internacional, pelo qual as exportaces constituiam a principal fonte de renda destes paises, como
também foi o caso do Brasil com o café. Apesar da rationale da época, supor que tal
especializacdo deveria favorecer, eventulamnete, os termos de comércio internacional, o que se
verificou foi que a dependéncia na economia monocultora e/ou extrativista pde o pais em uma
situacdo de extrema vulnerabilidade. Essa vulnerabilidade ficou evidente com a Crise de 1929, na
qual a demanda pelos produtos primarios caiu drasticamente. A falta de uma industria
manufatureira fez com que os paises em desenvolvimento ndo conseguissem suprir seu mercado
domeéstico, assim a necessaria demanda de bens industrializados acabou por acentuar a escassez
cronica de dividas (Mathias, 2000).

Esse era o contexto que Prebisch (1964) caracterizava como ‘desenvolvimento para fora’.
Para 0 economista argentino, a deterioracdo dos termos de troca do comércio internacional em
favor dos paises desenvolvidos provocou uma ruptura no modelo primario-exportador, que
acarretou o0 inicio de um novo modelo de desenvolvimento, um que se preocupa com O

‘desenvolvimento para dentro’.
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O caso do Brasil se enquadrava muito bem nesse cenério. Na década de 1930, durante o
regime Vargas, o Brasil ingressou em um processo de industrializacdo que significou uma forte

ruptura social e econdémica no pais.

Do lado social, essa mudanga criou uma tensdo entre o rural e o urbano. O modelo
primario-exportador estava apoiado em uma elite agraria que, por consequéncia fazia parte da
oligarquia politica do pais. Nesse sentido, as politicas sociais e econdémicas associavam-se aos
interesses dessa elite que criava condicGes para o trabalho necessario para esse modelo

econémico, como as politicas de estimulo a imigracao.

Ao contrério, 0 modelo de Estado desenvolvimentista implementado por Vargas ia de
encontro com o status quo. Ele privilegiava os trabalhadores urbanos, pilar da sua politica de
industrializacdo, e exigia uma série de medidas protecionistas, do ponto de vista comercial, e de
fomento a inddstria, redirecionando os recursos publicos do campo para as cidades. Por outro
lado, 0 modelo primario-exportador era partidario do modelo liberal que eliminava as barreiras a
exportacdo e a importacao.

O privilégio pelo urbano tinha um objetivo duplo de proteger o trabalhador urbano e
fortalecer um mercado interno demandante de bens manufaturados, oferecidos pela nova
indUstria nacional. Nesse contexto, Pinheiro (1995) chama a atencdo para uma tendéncia da
década de 1940 de confundir politicas sociais com provisdo de beneficios a trabalhadores
assalariados do meio urbano. Essa pratica criaria as bases para uma logica de concentracdo e
renda que seria estendida pelas décadas de 1960 e 1970. A ideia, que seria aplicada de forma
mais consciente durante o regime militar, era de criar uma classe média robusta capaz de
fomentar o crescimento de um mercado interno sélido (Mathias, 2000). Esperava-se que uma
forte demanda por bens manufaturados iria exigir mais producdo, mais investimentos, e
consequentemente, iria gerar um efeito cascata na medida em que essa demanda comegasse a
criar mais empregos e aumento de salarios. Esta teoria esta que mais tarde seria chamada de

‘Teoria do Bolo’# foi inspirada na “Teoria de Trickle Down”.

*! Teoria que supunha que era mais eficiente o estimulo primeiro no crescimento da riqueza, ainda que de forma
concentrada, para entdo depois distribui-la.
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Do ponto de vista econdmico, o novo modelo de desenvolvimento do Brasil estabeleceu um
precedente que iria representar o maior periodo de crescimento econémico continuado de sua

histdria. Entre as décadas de 1930 e 1980 o pais cresceu em média cerca de 7% ao ano®*.

A recessdo mundial originada na Crise de 1929 resultou em forte deterioracdo nos termos
de troca do comércio internacional fazendo com que o Brasil tivesse dificuldade de obter divisas
com a exportacao do café (em funcéo da baixa demanda) e, por consequéncia, grande dificuldade
de importar bens de consumo manufaturados. Esse contexto estimulou a producdo nacional de
manufaturas para atender o mercado doméstico, criando uma situacdo na qual a incipiente

indUstria nacional comecgou a substituir parte das importacdes do pais.

Estava sendo inaugurada uma nova etapa na economia nacional, uma que identificava as
limitacBes do mercado como agente econémico e do liberalismo, por um lado, e julgava que a
presenca do Estado era necessaria para incluir racionalidade no processo econémico, pelo outro.
Segundo a ldégica daquela circunstancia, o mercado por si sé ndo conseguiria fazer o pais
ingressar em um processo de desenvolvimento sustentivel, pois ndo incentivava rupturas ou uma
evolucdo nas condicdes de producdo do pais. Era necessario um Estado forte na lideranca, que
elaborasse um plano e o fomentasse na melhor das suas capacidades — capaz de protegé-lo contra
a competicdo internacional ou fornecendo subvencdo a setores estratégicos. Portanto, era
necessario um projeto nacional de desenvolvimento e apenas o Estado poderia crid-lo e executa-

lo.

A necessidade do Estado assumir um papel de Estado planificador ou desenvolvimentista
acabou por exigir a alteracdo no seu status quo politico. O seu papel desenvolvimentista veio com
uma postura centralista e autoritaria. Isto se deu em funcdo de aparente desencanto com a
democracia e com o liberalismo que estavam fortemente associados ao mercado (Pinheiro, 1995).
Com isso a democracia e a descentralizacdo foram identificadas como obstaculos ao
desenvolvimento, uma vez que elas estimulavam a busca individualista dos interesses dos atores
politicos e econdmicos, e isso impedia necessarios consensos para a realizacdo de um plano

nacional de desenvolvimento.

22 Mathias, 2000.
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Mais tarde, o modelo de industrializagdo iniciado por Vargas ganharia um novo impeto,
pelo menos do ponto de vista tedrico, com a influéncia do keynesianismo no mainstream da

teoria do desenvolvimento e com as propostas estruturalistas protagonizadas pela CEPAL.

O estruturalismo, em especifico, influenciaria bastante o Estado desenvolvimentista
brasileiro. Este se encaixaria muito bem com a dindmica que havia no Brasil desde a era Vargas,
pois entre seus principais argumentos estavam a critica a Teoria das Vantagens Comparativas
(que nesse contexto advogaria a manutencdo do Brasil no modelo primario-exportador). A
necessidade do fomento a industrializacdo, por parte dos paises da “periferia”, e uma proposta
nacional desenvolvimentista estariam calcadas na estratégia de substituicdo de importacdes
(Bresser, 2009).

Esse modelo nacional desenvolvimentista, como ja citado, durou até o final da década de
1980 e foi responsavel por um dos momentos mais longos de crescimento sustentado da
economia brasileira. Entretanto, ao final da década de 1970 uma série de elementos, internos e
externo ao modelo do Estado desenvolvimentista, acabaram por enfraquecé-lo e dar espaco para

0 modelo do ajuste baseado na ideologia neoliberal.

Do ponto de vista interno, é possivel destacar alguns elementos que contribuiram para o
enfraquecimento do modelo desenvolvimentista. Eles sdo: |. o sistematico crescimento da
maquina estatal que comecou a criar, o que Cardoso (1979 apud Pinheiro, 1995) chamou de

“anéis burocraticos?®

. Isso queria dizer que ilhas de poder do setor privado comecaram a
penetrar dentro das inimeras agéncias e Orgaos setoriais do enorme governo e fazer com que
estes protegessem seus interesses especificos; 1. a estratégia de substituicdo de importacdes que
havia chegado a um ponto de exaustdo, entre outras razdes porque o Brasil ja completara o ciclo
da industrias pesadas de base e 0 seguinte passo seria avancar para a substituicdo de bens
intermediarios duréveis, que ndo apenas sdo de fabricagdo complexa, mas também requerem
investimento de capital intensivos; e Ill. 0 modelo desenvolvimentista desse periodo, que por
falta de capital doméstico, foi financiado a partir de poupancas externas, 0 que mais tarde

potencializou a crise da divida.

* Uma estrutura de redes, na qual se articulavam interesses privados e da burocracia estatal, concentrando grande
parte das decisdes importantes do governo e esvaziando o espago da politica tradicional.
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Do ponto de vista externo, como ja visto, a década de 1970 ofereceu um conjunto de
desafios formidaveis para os paises ndo produtores de petréleo, especialmente para aqueles em
desenvolvimento. Estes seriam: I. a alta do preco do petréleo em funcdo das duas crises (1973 e
1979) que impactou fortemente nas contas publicas, criarando enormes déficits nominais; Il. os
sucessivos endividamentos para sustentar a politica desenvolvimentista em um cenério deficitario
culminaram em uma situacdo de insustentabilidade fiscal para arcar com os servigos das dividas,
especialmente com a alta de juros nos Estados Unidos, que impactaria diretamente nos juros
internacionais gerando a conhecida ‘Crise da Divida’; Ill. o surgimento de uma nova rationale
econdmica, 0 neoliberalismo, que contrariaria diametralmente as praticas do modelo
desenvolvimentista e o0 combateria vigorosamente a partir das instituicdes financeiras

internacionais e atraves das politicas de assisténcia dos paises desenvolvidos.

Dessa forma, diante da instabilidade econdmica e da fragilidade do Estado brasileiro em
lidar com a crise, ele acabou por se submeter as politicas de ajuste estrutural do Consenso de
Washington. Nesse periodo, o que se entenderia por um novo modelo de desenvolvimento era
basicamente a busca pela estabilidade macroeconémica e a reducdo do tamanho e do papel do
Estado de forma a aumentar a independéncia, e por consequéncia, o dinamismo do mercado. Essa
logica deveria ‘livrar’ a economia dos constrangimentos da acdo estatal e assim, acelerar o

crescimento e, posteriormente, o desenvolvimento socioecondémico da sociedade brasileira.

O periodo do ajuste se estendeu ao longo da década de 1980 e 1990. De fato, em meados da
década de 1990, a politica do ajuste ja& mostrava sinais de fraqueza, visto que ela ndo apenas nao
havia conseguido entregar o crescimento prometido, como também havia impactado
negativamente nos ganhos de desenvolvimento das décadas anteriores (Sisct, 2008). No entanto,
a logica da teoria neoliberal permaneceria orientando, em larga medida, a politica econémica até
o0 inicio do século XXI. Bresser (2009) explica esse fenémeno a partir do sucesso da politica
norte americana em treinar economistas latino-americanos em seus programas de doutorado. Essa
estratégia seria determinante para o fortalecimento da ideologia neoliberal na rationale da elite

econdmica dos paises latino-americanos.

As crises econdmicas na década de 1990%* somadas aos resultados decepcionantes das

politicas do ajuste estrutural criaram um ambiente no Brasil para uma sensibilizacdo para duas

** México 1994-95, Tigres Asiaticos 1997-98 e Rissia 1998.
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questdes: a democracia e o resgate da divida social (Pinheiro, 1995). Isso significaria que, ja no
final da década de 1990, uma das maneiras de dar alguma sustentabilidade as politicas de ajuste
macroeconémico, que estavam em processo no Brasil, era a implementacdo de um conjunto de
politicas sociais compensatdrias. Esse processo se deu em larga medida pela revalorizacdo do

papel das instituicdes publicas dentro da Teoria do Desenvolvimento.

O inicio dos anos 2000 traria um novo impeto para a corrente desenvolvimentista na
Ameérica Latina, com a chegada ao poder de lideres de esquerda e centro-esquerda em diversos
paises da regido. No Brasil, a tendéncia regional também foi confirmada. Com a chegada do
governo Lula da Silva, uma nova estratégia neo-desenvolvimentista foi posta em pratica (Bresser,
2009). Este novo modelo de Estado Desenvolvimentista iniciado durante o governo Lula da Silva
foi dominante durante em todo o seu governo e inclusive no primeiro mandato da presidente

Dilma Roussef?®

. Essa nova estratégia desenvolvimentista viria a chamar a atencdo, sobretudo ao
final da década de 2000, ndo apenas pelas taxas de crescimento do pais, mas pelos avangos no
combate a pobreza e a desigualdade social. E nesse contexto inclusive que as politicas nacionais
de cooperacao sul-sul ganham destaque internacional pela sua demanda e pelo incremento no seu

volume.

A nova estratégia desenvolvimentista brasileira teria inspiracfes keynesianas e
estruturalistas (Bresser, 2009). Essas ndo apenas indicariam uma revalorizagdo do Estado como
planejador e condutor da politica de desenvolvimento econdmico, mas também representariam
um distanciamento dos paises do norte e de suas propostas de reformas econdmicas. Havia uma
intencdo de fortalecer os lacos com os paises do sul global e de buscar solu¢bes proprias para 0s
problemas do sul. Essas iniciativas s6 foram possiveis dado o desenvolvimento econdmico de um
conjunto de paises (entre eles o Brasil) que se tornariam conhecidos como poténcias emergentes,

com maior poder de barganha nas negociagdes internacionais.

A implementacdo desse novo modelo beneficiou-se de uma conjuntura doméstica e
internacional bastante favoravel para o seu desenvolvimento. Do lado interno, havia uma

conjuntura macroecondmica estavel cuja ortodoxia foi mantida em larga medida até meados dos

* Ainda que as premissas deste modelo de desenvolvimento parecam orientar o segundo mandato da presidente
Dilma, a pesquisa ndo considerou esse mandato, devido ao seu pouco tempo de vigéncia e, também em funcédo da
grave crise politica e econdmica que o pais vive e por isso é dificil dizer se esse modelo de Estado
desenvolvimentista ird permanecer nas mesmas bases apos o fim das crises.
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anos 2000. O modelo também foi favorecido por uma estrutura de politicas sociais elaboradas no
contexto das ‘politicas sociais compensatdrias’ implementadas no fim dos anos 1990. Talvez o
melhor exemplo dessa questdo seja a consolidacdo, e, posteriormente,a grande expansdo, de
cinco programas de transferéncia de renda, concebidos nos anos 1990, em um grande programa

(Bolsa Familia) que se tornaria o ‘carro-chefe’ do governo Lula da Silva.

Do ponto de vista externo, o periodo dos anos 2000 foi marcado por um momento de
grande estabilidade econdmica, expansao do comércio e liquidez internacional (Erber 2009). Em
paralelo a esse cenario havia uma forte tendéncia de investimentos externos em paises
emergentes, em especial para os BRICS, que apresentavam as melhores perspectivas econdémicas
e uma grande demanda por commodities, que puxou em patamares recordes Seus precos,
beneficiando paises como o Brasil que sdo grandes exportadores de commodities agricolas e

minerais.

Esse novo modelo de Estado neodesenvolvimentista ndo se destaca pelo seu crescimento
econdmico ao longo deste periodo que foi em média de 3% ao ano®®, menos da metade do
periodo observado entre 1930-1980 e cerca de um terco das taxas chinesas nos Gltimos 30 anos.
Seu principal destaque € a qualidade do seu crescimento. O crescimento das camadas mais pobres
da sociedade brasileira foi muito maior que o das camadas mais ricas. De acordo com a Pesquisa
Nacional de Domicilios (PNAD)? o primeiro percentil dos domicilios cresceu entre 7-8%, a
taxas quase chinesas, enquanto o crescimento do Ultimo percentil, mais rico, cresceu a taxas de 3-
4% (Amann e Barrientos, 2014).

Dessa forma, a principal caracteristica do novo modelo de desenvolvimento brasileiro seria
0 seu componente social, ou melhor, a sua preocupacdo com o0 crescimento associado a
distribuicdo de renda. Esta se deu pela ampliacdo da oferta de servigos basicos como educagéo,
salde, assisténcia social, transferéncia direta de dinheiro para classes mais vulneraveis e um

incremento sustentado no valor do salario minimo.

O novo modelo de Estado desenvolvimentista brasileiro, no entanto, contrasta em alguns
interessantes pontos com o modelo desenvolvimentista do século XX (Bresser, 2009; Siscu, de

Paula e Michel, 2005). Um primeiro grande contraste dos dois modelos é a preocupacdo do

** Amann e Barrientos, 2014
%" Entre o perfodo de 2001 e 2012.
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segundo em reduzir a pobreza e a desigualdade social®®. No primeiro modelo, inicialmente,
durante o periodo Vargas, a preocupacao era fortalecer os trabalhadores assalariados urbanos,
atores-chave para o estabelecimento de um mercado doméstico forte. Ja no fim do periodo deste
primeiro modelo, durante o regime militar, a preocupacédo com a distribuicdo de renda é eclipsada

pela preocupagdo com o crescimento econdmico e com a geragéo de riqueza.

Outra interessante diferenca entre os dois modelos esta relacionada ao seu financiamento. O
primeiro modelo foi basicamente financiado por poupanca externa. Esses empréstimos
culminaram na crise da divida e inviabilizaram a continuacdo do modelo. O segundo modelo
contou com um ambiente especialmente favoravel em que o ‘boom’ das commaodities, 0 aumento
dos investimentos diretos externos e a expansdo do comércio doméstico em funcéo de medidas de
fomento ao consumo como a facilitacdo do crédito fez com que a receita do governo aumentasse
consideravelmente. Esse aumento em termos absolutos ndo apenas foi suficiente para financiar o
desenvolvimento nacional, como permitiu que o custeio das politicas de inclusdo social ndo
impactassem muito nos interesses de constituéncias j& estabelecidas — reduzindo, assim 0s
obstaculos para a criacdo de um novo pacto social que legitimava o novo modelo (Amann e
Barrientos, 2014).

O antigo modelo de desenvolvimento era voltado para dentro, baseado na estratégia de
substituicdo de importacdes para responder as demandas do mercado interno. O atual modelo
neodesenvolvimentista é orientado para fora, ou melhor, para a exportacdo. Essa diferenciacdo €
importante em funcdo da importancia das receitas das exportacdes para o financiamento do

Estado e sua politica de desenvolvimento.

Outras duas importantes distingdes eram a complacéncia com a inflacdo durante o periodo
do primeiro modelo, e o forte controle que o segundo tenta manter sobre o crescimento da
inflacdo, na medida em que se julga que esta é extremante prejudicial aos setores mais pobres. Ha
uma outra distin¢do que seria a aceitacdo de se operar gerando déficits fiscais para aumentar o

crescimento, uma das premissas do keynesianismo. O atual modelo teria a preocupacgédo de manter

%8 Ha& polémicas em relagdo & natureza do programa de redistribuicio de renda implementado pelo segundo modelo.
Uma das criticas indica que a redistribui¢do de renda feita apenas pelo aumento de renda, como é a base do programa
atual. Isto, pois, dado que os programas de inclusdo sdo basicamente financiados por gastos fiscais publicos. Dada a
estrutura fiscal brasileira, os setores mais pobres acabam por ser 0s que mais arcam com 0s gastos de tais politicas.
Para mais detalhes em relagéo a tais criticas, ver Erber (2009).



94

superdvits fiscais para gerar reservas que garantiria a estabilidade da economia durante periodos

de crises, como as vividas nos anos 1990.

Em suma, o Brasil experimentou momentos de crescimento mais sustentados durante 0s
periodos em que o modelo de desenvolvimento vigente era calcado na presenca e na lideranca de
um Estado desenvolvimentista, ainda que os dois modelos examinados trouxessem importantes
distingBes. Entretanto, isso ndo quer dizer que o modelo primério-exportador e do ajuste
estrutural sejam ‘errados’ efetivamente. O surgimento dos modelos desenvolvimentistas,
aparentemente, s6 foram possiveis a partir de um contexto doméstico e internacional favoravel. E
possivel encontrar na literatura (Bresser, 2009; Yusuf, 2009) que a politica do ajuste era
necessaria e permitiu, até certo ponto, a estabilidade macroeconémica e permitiu o crescimento
do periodo subsequente. Essa mesma literatura, no entanto, indica que a implementacdo da
politica do ajuste acabou por ndo atingir seus objetivos pela sua implantacdo uniforme nos paises

de desenvolvimento, independente de sua situacao, e pela liberalizag&o financeira precoce.

O atual modelo de desenvolvimento é ainda um excelente indicador para a analise das
politicas de cooperacdo sul-sul praticadas pelo Brasil. Como sera visto mais a frente, a politica de
cooperacdo nacional é baseada na experiéncia doméstica de politicas sociais de inclusdo social e
no investimento publico para fomentar o desenvolvimento econdémico. As politicas de
cooperacdo ainda privilegiam o relacionamento sul-sul que buscam soluc¢des desenvolvidas em

conjunto com os paises do sul®.

2.3.2 O Caso da China

A trajetdria do desenvolvimento chinés ao longo do século XXI é demasiado complexo em
funcdo das grandes rupturas que o Pais sofreu. Passou pela guerra civil que pds fim a Dinastia
Qin e iniciou o breve periodo republicano, pela guerra civil subsequente, pela Segunda Guerra

Mundial que contou com a ocupacdo japonesa, e pelo fim da guerra civil que originou a

» Ainda que haja uma tendéncia em ascensio de cooperacdo triangular, na qual ha a incluséo de um pais
desenvolvido na equacdo.
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Republica Popular da China. Mesmo no periodo da Republica Popular é possivel destacar os
dificeis anos que compreenderam a Era Mao. Movimentos como a Revolugdo Cultural e a
politica do Grande Salto Adiante causaram grande instabilidade na economia e distirbios sociais,

tendo inclusive um triste saldo de milhdes de mortes.

Né&o raro, quando se discute 0 modelo de desenvolvimento chinés contemporaneo e suas
raizes, se pensa no periodo iniciado com Deng Xiaoping em 1978. As reformas implementadas
pelo lider chinés formam o molde para atual economia e a sociedade chinesa®. Elas iriam
constituir as bases para a poténcia chinesa, que demonstrou uma média de crescimento de cerca

de 9% ao ano até o presente.

Seu espantoso crescimento fez com que a China atingisse feitos impressionantes, como
chegar ao patamar de segunda maior economia do mundo, superando o Japdo em 2010, e retirar
cerca da 500 milhdes de pessoas abaixo da linha da pobreza, segundo o Banco Mundial,

diminuindo, assim, sua a proporcao de 60% em 1978 para 10% em 2004°".

Outro ponto que merece destaque em relacdo a trajetdria do crescimento chinés é o fato de
que ela esteve ‘sobreviveu’ razoavelmente bem durante os principais periodos de crises
econdmicas que atingiram o “terceiro mundo” durante o final do século XX. Nas palavras de Lo
(2003) “China is unique in having survived well the three waves of economic catastrophes that
beset the non-Western world over the past quarter-century, commonly known as the era of
globalization” (Lo, 2003, pag. 2). Lo refere-se & maneira pela qual a China lida com a crise da
década de 1980, que como vimos foi considerada perdida do ponto de vista do desenvolvimento
para diversos paises do “terceiro mundo” e, a0 Fim da Guerra Fria, pelas dificuldades vividas
pelos paises do bloco soviético e pela crise dos Tigres, que impactou quase todo o leste asiatico,
na década de 1990. A esse conjunto de crises que Lo se refere, também & possivel incluir a
relativa tranquilidade com a qual os chineses passaram pela crise financeira internacional de
2008.

O ponto levantado por Lo (2003) ¢é de fato mais interessante quando € avaliado em termos
da sua singularidade. Por isso, é razoavelmente frequente a retorica chinesa apontar para 0s seus

modelos ‘com caracteristicas chinesas’, que de fato implicam em uma constante ‘revisdo’ de

%0 O ponto referente as politicas e reformas chinesas ocorridas tanto no periodo de Mao Tsé-Tung quando no de
Deng Xiaoping serdo mais bem desenvolvidas no quarto capitulo dedicado a cooperacéo chinesa.
*! Dados Diponiveis em: http://hdr.undp.org/sites/default/files/amei_zhang_0.pdf
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préticas correntes, mas adaptadas ao contexto e necessidades chinesas. Essa tendéncia é
percebida e indicada pelo prdprio governo chinés no que tange, por exemplo, a sua politica de

cooperacao, como pode se ver em seu primeiro White Paper on Chinese Aid*.

Uma analise do sucesso do desenvolvimento chinés deve passar obrigatoriamente, entre
outros pontos, pela forma pela com a qual ela replicou parte das experiéncias bem sucedidas dos
paises do leste asidtico e com acomodacao entre 0 seu regime autoritario e de economia planejada
com a inclusdo de forcas de mercado e liberalizacdo de alguns setores e, posteriormente, regides.
Esse processo foi acompanhado da promocdo de comércio e atracdo de investimento estrangeiro,

necessarios para a politica nacional de desenvolvimento.

A convivéncia do mercado com o Estado autoritario e planejador é identificado pelo
processo de “dual track”, que foi importante no caso chinés, pois a preseng¢a forte do Estado na
economia permitiu que este ultimo corrigisse eventuais falhas no mercado ou até o orientasse
para atingir os objetivos de desenvolvimento do Estado chinés. Através da preservagdo da sua
capacidade de intervengdo, a China pode conduzir um processo gradual de transi¢do “de modo a
garantir os pré-requisitos necessarios ao éxito do novo sistema econémico.” (Guimaraes, 2012,
pag 105). A presenca estatal se daria inclusive pelas atuantes empresas estatais que se tornaram
peca fundamental, ndo apenas do desenvolvimento doméstico, mas também das politicas de
cooperacao chinesa em diversos paises.

De volta ao primeiro ponto, da ado¢do do modelo de desenvolvimento dos paises do leste
asiatico, é importante fazer referéncia a forma pela qual a China conseguiu replicar, ainda que a
sua maneira, a experiéncia dos paises do leste asiatico em termos de desenvolvimento. Esse ponto
tem relevancia, pois os chamados tigres asiaticos e o Japdo foram considerados 0s grandes casos
de sucesso na segunda metade do século XX. Com o Japdo e a Coreia do Sul como seus
principais representantes, esse grupo de paises acabou por se tornar um “modelo” a ser seguido
no ambito das reformas neoliberais dos anos 1980 e meados de 1990. Esse grupo funcionou
muitas vezes como exemplo que confirmava a factibilidade das propostas feitas pela agenda do
Consenso de Washington.

%2 Documento elaborado pelo governo chinés para descrever a politica cooperagdo chinesa. Existem até o momento
dois documentos dessa natureza e ambos serdo vistos com mais cuidado no quarto capitulo.
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O caso da China ndo seria extraordinario apenas por ter obtido sucesso (em replicar o
modelo de desenvolvimento do leste asiatico) em seguir alguns dos passos dos Tigres e do Japéo,
mas, sobretudo, por conseguir conduzir uma transi¢cdo incorporando elementos de mercado a

partir de um contexto de economia planejada.

Sendo assim, para entender exatamente quais foram os passos da China para montar o seu
modelo de desenvolvimento, ou o “Consenso de Pequim” (Mah, 2013), ¢ interessante uma breve

analise sobre as caracteristicas do modelo do leste asiatico de desenvolvimento.

O modelo asiatico tinha base em algumas premissas que eram afetas a ideia de Estado
desenvolvimentista, na medida em que o Estado determinaria um objetivo fim e uma estratégia
nacional de desenvolvimento. Essa estratégia, nesse contexto, pressupunha uma réapida
industrializacdo do Pais e uma orientacdo exportadora da sua producdo (em oposi¢do, por
exemplo, a ideia de satisfacdo do mercado doméstico, como no caso do Brasil no seu primeiro
periodo desenvolvimentista). Assim, isso significava a priorizacdo de setores com investimentos
de alta intensidade e foco no bindmio produtividade-crescimento. Para atingir esse Gltimo, o
modelo pressupunha altos investimentos em inovacfes em tecnologia e 0 constante

aprimoramento do setor industrial (Lo, 2003).

Outro conjunto de medidas iniciais deste modelo é relacionado a protecdo de setores chave,
através de barreiras tarifarias e pesados subsidios e empréstimos para empresas ‘campeds’. A
iniciativa de apoiar empresas campeds em seu estagio de formacdo tinha como objetivo a
estruturacdo e empresas ‘gigantes’ com capacidade de competir internacionalmente com as

empresas americanas e europeias.

Dessa forma, tendo inspiragcdo no modelo asiatico, a China desenvolveria a sua maneira e a
partir de suas especificidades o seu modelo de Estado desenvolvimentista. Esse modelo partia de
dois grandes principios: o primeiro é a forte orientacdo em investimentos e a segunda é o foco em

exportacdo (Zhang, 2011).

Do ponto de vista dos investimentos, eles sdo o pilar central de uma das principais
prioridades dos governos chineses desde 1978, a industrializagcdo. Dessa forma, para fomentar
investimentos que dessem suporte & industrializacdo (desde o préprio investimento produtivo até
0s que visam a infraestrutura), o0 modelo chinés de desenvolvimento precificou artificialmente os

precos domésticos das commodities e da energia, de forma a torna-las mais acessiveis. Outra
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importante medida foi a manutencdo de baixos patamares de juros. Zhang (2011) argumenta que
essas medidas determinaram um sistema que privilegiava os investidores (grandes consumidores
de commodities e que contraiam grandes dividas) em detrimento dos setores que supriam

commodities e dos credores.

Outros fatores que visavam suportar os altos investimentos foram a manutencdo da inflagéo
sobre controle e outras politicas que fomentavam a poupanca doméstica, gerando grandes

estoques de capital a serem revertidos para investimentos.

Dessa forma, os altos estoques de poupanca privada, os pesados investimentos estatais e a
abertura das Zonas Econdmicas Especiais®® (ZEEs) para investimentos estrangeiros criaram um
ambiente mais que propicio para 0s necessarios pesados investimentos. Isto, somado a
impressionante mobilizacdo de capital e a oferta de um contingente de méao de obra ‘semi-
infinito’ barata e razoavelmente qualificada, fez com que o0s chineses conseguissem avancar em

passos largos no processo de ‘catch up’ (Guimaraes, 2012).

Do ponto de vista da orientacdo pela exportacdo os chineses optaram por também manter
sua moeda artificialmente desvalorizada para potencializar suas exportacdes. A orientacdo a
exportacdo contrastava com a sua tradicdo anterior. Antes das reformas, a China era um Pais
muito fechado e ndo praticava as politicas de vantagens comparativas como a maior parte dos
paises do “terceiro mundo”. Com as reformas, as politicas de comércios exterior chinesas
passaram a obedecer as regras de mercado. Essa ‘adequacdo’ fez com que os chineses se
encontrassem, ja no inicio dos anos 1990, com barreiras tarifarias e ndo tarifarias razoavelmente

inferiores a média dos paises em desenvolvimento (Guimardes, 2012).

A liberalizacdo comercial chinesa, no entanto, guardava, como de praxe, algumas
peculiaridades. Apesar de praticar 0 seu comercio exterior por normas de mercado, o Estado
mantinha ainda certo controle sobre as relacfes comerciais, sobretudo no que tange a protegédo de
determinados setores considerados estratégicos. A liberalizacdo associada a moeda barata

impulsionou fortemente suas exportaces, que também foram beneficiadas pela criacdo das

% As Zonaz Econdmicas Especiais foram estabelecidas em seis cidades litoraneas chinesas. Nas Zonas econdmicas a
rigidez econémica do regime de Pequim foi flexibilizada. A flexibilizacdo envolvia abertura para o capital externo,
permissdo para empresas extrangeiras operaram em solo chinés, sistema de taxagdo diferenciado e ampls
investimento estatais no setor de infraestrutura das cidades.
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ZEEs. Estas Gltimas também haviam sido extremamente importante para atracdo de capital
estrangeiro e, sobretudo, atracéo de tecnologia e inovacao.

A questdo da inovacado também merece destaque no modelo de desenvolvimento chinés. Se
por um lado, a inovacdo, a exemplo do modelo dos paises do leste asiatico que inspirou 0 modelo
chinés, foi foco de grande investimento e de politicas publicas. Pelo outro lado, ela também foi
amplamente beneficiada pelo “contetdo regional no processo de desenvolvimento chinés”
(Guimaraes, 2012; pag 107). A China se tornou rapidamente muito atraente para muitas empresas
internacionais. Além de suas caracteristicas especificas, como veremos adiante, 0 governo chinés
implementou uma politica de atracdo de investimentos exteriores que facilitou a vinda de
empresas estrangeiras e incrementou suas relagdes comerciais. Esse esforco foi particularmente
importante na regido do leste da Asia, o que resultou na atracio de investimentos de empresas dos

Tigres e do Japao.

Essa relagdo especifica mostrou ser muito benéfica para a China, que recebeu em seu
territdrio grandes segmentos produtivos de diversas empresas, aumentando consideravelmente
operacdes intraempresas — na qual, de maneira geral, as plantas produtivas vinham para a China e
as demais areas da empresa ficavam em seu pais de origem. Essa tendéncia fez com que houvesse
uma ativa relacdo comercial dentro das proprias empresas na medida em que elas mandavam para
a china componente s e maquindrio para abastecer suas plantas, enquanto as industrias na China

exportavam os produtos finais e remetiam de volta dividendos (Guimarées, 2012).

A relacdo entre as empresas multinacionais da regido ainda se aprofundaria mais com as
praticas de terceirizacdo (das plantas multinacionais ja na China que subcontratavam empresas
chinesas para determinadas etapas da producéo) e de joint vetures entre empresas estrangeiras e
chinesas. Essas duas praticas parecem ter dado as empresas chinesas oportunidades excelentes de
absorver tecnologia e técnicas de gestdo avangadas, que, por sua vez encorajaram as empresas
chinesas em investir mais em inovagdo e P&D tornando-as cada vez mais competitivas
(Guimaraes, 2012). Como dito anteriormente, o elemento da regionalizacdo que permitiu esse
contato entre as empresas dos Tigre e do Japdo foi de extrema relevancia, uma vez que as
empresas dos paises do leste asiatico estavam consideravelmente mais avancadas em termos de
tecnologia e inovagdo — em fungdo dos estimulos do modelo asiatico de desenvolvimento (Wade,
1990).
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Em parte, supdem-se que o0 sucesso do modelo chinés de desenvolvimento, em parte, derive
de um conjunto de caracteristicas que lhe permitiu ter consideravel autonomia no manejo da sua
politica econémica. A maneira pela qual a China consegue manter o valor artificial de sua moeda,
promover uma abertura econdmica gradual e implementar restricbes a abertura financeira (o
sistema financeiro chinés era orientado pelos bancos, em sua maioria estatais, € ndo pelo
mercado) é diferente da grande maioria dos paises do “terceiro mundo” (Lo, 2003). Essa
autonomia se justificaria em funcéo de a China ter conseguido “enquadrar” o capital estrangeiro,
como diz Guimaraes (2012). Tal ‘enquadrada’ se d4 pela margem de negociacao que a China tem
pelo seu incrivel mercado consumidor, pelas condi¢cdes extremamente atrativas para as empresas
estrangeiras (mao de obra abundante e barata, pelos precos domésticos das commaodities e energia
controlados e pelos juros mais baixos), pela taxa de crescimento e, até, pela sua posicao

geopolitica.

Nesse sentido a China tem ganhado um considerével poder de barganha para conduzir de
forma mais autbnoma a sua politica econémica, diferentemente dos paises que tiveram de passar
pelo ajuste estrutural e sofrer ampla intervencdo em suas politicas econémicas, e por
consequéncia, perderam muitas vezes o controle da transicdo para o mercado, em especial no que

se refere & abertura do sistema financeiro (Bresser, 2009 e Lo, 2003).

Em sintese, € possivel identificar diversas caracteristicas de um Estado desenvolvimentista
no modelo chinés de desenvolvimento. Seu sucesso parece vir da maneira pela qual a China
conseguiu estabelecer um regime politico autoritario e centralizador que realizasse uma gradual
transicdo da sua economia fechada para uma orientada para o mercado, mas sem perder o
controle. Alguns elementos para tal sucesso podem ser encontrados na “capacidade de as
autoridades chinesas fomentaram certos setores e empresas, preservarem bons fundamentos

econdmicos e garantirem a ordem social” (Guimaraes, 2012; pag 116).

O caso chinés ainda € interessante, pois ele parece ir muito além do Estado
desenvolvimentista tradicional, que se preocupa com o provimento de bens publicos e correcdes
de falhas do mercado. O modelo chinés investiria muito esfor¢o na estruturacdo de fortes grupos
empresariais estatais que sao entendidos como chave para fortalecer o poder internacional do Pais
(Guimaraes, 2012). O modelo chinés também iria além, ao conseguir conjugar o controle dos

bancos, base do sistema financeiro chinés, de um grande nimero de empresas e, a0 mesmo tempo
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fomentar medidas que aferiam autonomia para as empresas estatais, em especial para as campeas,

que tinham um nivel de intervencao reduzido (Evans, 2004 apud Guimardes, 2012).

2.4 Conclusao

O presente capitulo teve como objetivo demonstrar as clivagens no pensamento que
impactaram na percepcao do papel do Estado e de suas instituicdes no desenvolvimento. Supde-
se que isso ajudara a compreender melhor o processo que levou a ado¢do dos atuais modelos de
Estado desenvolvimentista no Brasil e na China - guardando as suas especificidades.

Tais especificidades formam umas das bases da analise, em perspectiva comparada, da
mesma pratica internacional dos dois paises: a cooperagdo sul-sul. Melhor dizendo, a
apresentacdo de parte da trajetdria das concepcdes de desenvolvimento e da discussdo do papel
do Estado no desenvolvimento ajudou a compreender a maneira pela qual cada um dos dois
paises estudados concebeu o seu modelo de desenvolvimento, e por consequéncia, suas politicas

de cooperacéo sul-sul.

Nesse sentido, para se ter mais clareza em relagdo a esse ponto, no préximo capitulo sera
realizada uma analise da trajetoria historica dos conceitos de assisténcia e coopera¢do para 0
desenvolvimento. Uma vez apresentada a perspectiva histérica dos fenémenos da assisténcia e
cooperacdo, podemos ir adiante e fazer um exame das politicas, das motivacdes e das estruturas
institucionais de ambos 0s paises, com o intuito de compreender melhor, ndo apenas cada caso,

mas também a propria ideia de cooperacao sul-sul.
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Capitulo 3 Origens da Assisténcia Tradicional e o Surgimento

da Cooperacéao Sul-Sul

O tema da assisténcia e cooperagéo internacional para o desenvolvimento, da forma que
conhecemos hoje, é bastante recente em termos histdricos. Ainda que seja possivel encontrar ao
longo da histdria diversas maneiras pelas quais paises ou unidades politicas prestaram auxilio ou
cooperaram entre si, 0 embrido da assisténcia internacional moderna pode ser localizado
aproximadamente no final do século XIX e inicio do século XX (Hjertholm e White, 2000).
Contudo, neste periodo ela foi praticada de maneira muito pontual. Apenas ao fim da Segunda
Guerra Mundial é que a assisténcia internacional ganha seus contornos atuais e mais importante,

passa a ser praticada de maneira sisteméatica em quase todo o globo.

Desde entdo, o que eram consideradas praticas episddicas passaram a ser parte integrante da
politica externa dos paises. Hoje a assisténcia e a cooperacdo sdo um elemento permanente das
relacBes internacionais e refletem um conjunto de valores e normas desse sistema (Lancaster,
2007). A assisténcia e a cooperacdo internacional para o desenvolvimento evoluiram muito desde
as suas primeiras iniciativas do poés-guerra. Com o passar das décadas nao apenas ha a
incorporacdo de novas modalidades de assisténcia e cooperacdo como as ja existentes serdo

aprimoradas através de longos processos de debates e féruns multilaterais.

Ainda, outro fator fundamental ¢ a nova “demografia” do sistema de cooperacdo
internacional. No periodo logo apds a Segunda Guerra, essa estrutura era razoavelmente bem
definida. Tinhamos como doadores os paises do “primeiro mundo” — capitalistas alinhados com
os Estados Unidos e provedores de assisténcia. Assim como a Unido Soviética, com 0S seus
paises satélites, que formavam o “segundo mundo”. Os demais paises, que ndo pertenciam a

nenhuma dessas duas categorias, pertenciam ao “terceiro mundo”. Estes, sim, eram receptores de
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assisténcia para o desenvolvimento. Contudo, com o passar das décadas as linhas dessas
definicBes ficaram turvas na medida em que paises que eram apenas receptores se tornaram
também importantes provedores, paises provedores se tornaram também receptores e, ainda, um
grande nimero de novos atores também comecaram a ganhar espaco, como: organizacdes nao

governamentais, fundagdes, empresas e até individuos (Souza, 2014).

Dessa forma, para se ter melhor clareza desse complexo e instigante processo, da evolucéo
da assisténcia e cooperacdo internacional, este capitulo ird caminhar pelas décadas, desde o fim
da Segunda Guerra até o inicio do século XXI, identificando em cada década o contexto

internacional e desenvolvimento, tanto da assisténcia, quando da cooperacéo sul-sul.

3.1 Raizes da assisténcia e cooperacdo para o desenvolvimento

Tradicionalmente ao se falar dos antecedentes das iniciativas de assisténcia e cooperagédo
para 0 desenvolvimento, sdo elencados alguns exemplos ocorridos antes de 1945. E possivel
considerar tais antecedentes ndo apenas através de atividades concretas, mas também por ideias
que permitiram o estabelecimento do modelo contemporaneo de assisténcia. Cinco tradicdes se
destacam nesse sentido: o Imperialismo, o humanitarismo, a tradicdo da solidariedade, o
missionarismo e os direitos humanos (Stokke, 2009).

O Imperialismo, provavelmente uma das mais fortes tradigbes que influenciaram os
programas de assisténcia para o desenvolvimento, tem fundamento nas relacdes coloniais. Nesse
contexto, as iniciativas realizadas pelas metropoles sdo analisadas como parte de um objetivo
pratico ligado aos interesses das metropoles. No entanto, para que essas iniciativas se
viabilizassem, era necessaria uma serie de investimentos e melhorias em infraestrutura e
comunicagfes nas coldnias. Assim, apesar do objetivo primario ter sido o atendimento aos
interesses das metrépoles, essas iniciativas acabaram gerando ganhos colaterais para as colonias.
Em adicdo a isso, tambeém é possivel sugerir que as potencias imperiais tenham usado a
assisténcia como uma ferramenta de manutencdo da sua influéncia politica e econdmica nos

paises que eram suas ex-colénias.
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A tradicdo do humanitarismo tem relacdo com a resposta rapida a crises humanitarias,
sejam elas causadas pelo homem ou pela natureza. Um dos grandes destaques dessa tradicdo é o
Comité Internacional da Cruz Vermelha e sua atuacdo desde o final do século XIX nos conflitos
europeus. Seu foco, de maneira geral, trata de questdes imediatistas e ndo com solucdes
sustentadas de médio e longo prazo. Atualmente esta em discussdo o papel das solucBes
sustentaveis para emergéncias. Essa tradicdo teve um papel importante nas atividades de
assisténcia alimentar (food aid), que foi umas das principais ferramentas de assisténcia entre as

décadas de 1940-60 e permanece sendo, hoje em dia, no que tange as crises humanitarias.

A tradicdo da solidariedade é mais visivel na retorica dos paises socialistas, social
democratas, bem como nos paises me desenvolvimento. Perpassam por esta tradi¢cdo uma serie de
conceitos e valores como o de justica social e dignidade dos paises receptores de assisténcia. Ela
ajuda a fundamentar algumas modalidades importantes como a cooperacao técnica, que muitas
vezes se da através do compartilhamento de tecnologia ou conhecimento. Essa tradicdo ainda é
extremamente relevante para os programas de cooperacao sul-sul da China e do Brasil, tendo esse
ultimo recentemente enquadrado sua cooperagdo dentro dos principios de “solidariedade e

reciprocidade” (Stokke, 2009)

A tradicdo missionaria € um pouco menos Obvia de identificar. Contudo, ela remonta as
atividades relacionadas a religiGes/igrejas que operavam dentro da premissa de que aqueles que
tém mais deveriam ajudar os menos afortunados. Essa corrente fundamentou, de certa maneira,
missOes educacionais e médicas, durante muito tempo, e ajudou a inspirar, atualmente, uma

ampla gama de atividades voluntarias, sobretudo por atores ndo governamentais.

Finalmente, a tradi¢do dos direitos humanos parece ser um dos principais pilares de todo o
sistema de assisténcia e cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Codificado apenas em
1948 na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, sua evolugdao anda de ‘maos dadas’ com a
evolugéo do sistema de cooperacdo, na medida em que seus objetivos de desenvolvimento lidam
em ultima analise com a satisfacdo dos direitos dos cidaddos do Estado receptor. Ha alguma
controvérsia em relacdo ao significado da aplicacdo dos diretos humanos e é possivel perceber
analises em que se vé o ocidente dando mais énfase a direitos civis e politicos, enquanto 0s paises

do leste focavam mais em direitos econdmicos e sociais.
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Os embriBes da préatica de facto da assisténcia moderna podem ser localizados em algumas
politicas implementadas na Inglaterra e nos Estados Unidos no século XI1X (Hjertholm e White,
1998). Ja em 1812, em decorréncia de um terremoto na Venezuela, o congresso norte americano
aprovaria o Act for the Relief of the Citizens of Venezuela, o qual previa uma doacdo de US$
50.000 a ser utilizada pelo governo venezuelano para comprar produtos americanos, com 0
objetivo de auxiliar os cidaddos afetados pelo terremoto (Hjertholm e White, 1998). E
interessante notar que essa acdo ndo conseguiu criar precedente para outras ajudas em casos de
desastres e emergéncias. Ao longo do século XIX outros ‘Acts’ ndo tiveram 0 mesmo Sucesso nNo
Congresso, que voltaria a conceder ajuda para emergéncias no exterior apenas no século XX.
Para além da ajuda de emergéncia, duas politicas do governo norte americano destacam-se como
pioneiras entre politicas de assisténcia, em adi¢do ao Plano Marshall. A primeira ¢ a “Good
Neighbor Policy” de Roosevelt, para a América Latina nas décadas de 1930 e 1940. A segunda ¢

o “Point Four Program” do presidente Truman, iniciado em 1949.

No caso Inglés é possivel identificar o Colonial Developement Act de 1929 como o ponto
de inflexdo entre a pratica do laissez faire nas col6nias inglesas, para uma politica continuada de
assisténcia. Essa mudanca na concepcao do relacionamento entre o Reino Unido e suas colénias €
ainda aprofundada com o Colonial Development and Welfare Act de 1940, repetido em 1945
(Kanbur, 2003). Interessante notar que tal qual experiéncias embrionérias de assisténcia norte-
americana, as britanicas também tinham no centro de sua formula¢dao o elemento da “assisténcia
atada”, obrigando suas coldnias ou paises receptores a utilizar os recursos provenientes de suas

metrdpoles, seja em produtos e/ou servicos ingleses (Little e Clifford, 1965).

3.2 Primeiros Momentos Pos-Guerra

Ao fim da Segunda Guerra Mundial comegava a se consolidar a arquitetura bipolar que
regeria o sistema internacional por toda a Guerra Fria. A Europa, principal campo de batalha da
guerra, estava arrasada e os impactos do conflito iam para muito além do econdmico. A guerra
afetou gravemente a infraestrutura fisica do continente europeu, assim como socialmente
provocou dezenas de milhdes de mortes e outros tantos refugiados. A devastacdo europeia

proporcionou um ambiente fértil para que as duas ideologias, pré-capitalismo pelo lado dos
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norte-americanos, e pro-socialismo por parte dos soviéticos, disputassem palmo a palmo suas

respectivas areas de influéncia.

Outro importante fendbmeno que seria fundamental para o desenvolvimento tanto da ideia
de assisténcia, mas principalmente para a cooperacdo sul-sul, seria o0 processo de descolonizacéo
que se iniciaria no periodo pds-Segunda Guerra e ganharia corpo durante as décadas de 1960 e
70. Esse elemento é basilar para compreender o comportamento dos paises desenvolvidos que se
lancam em uma corrida pela manutencéo e/ou expansao de suas zonas de influéncia geopolitica a

descolonizacéo abre a espaco para o estabelecimento de uma identidade do sul, ndo alinhada.

Dessa forma, dentro desse contexto, os primeiros anos do poés-guerra acabaram por
funcionar como um “periodo de incubagdo do desenvolvimento” (Rist apud Milani, 2014) com a
emergéncia das as primeiras praticas de assisténcia na Europa, mais tarde espalhadas ao redor do

globo.

3.2.1 Para a Assisténcia

No ambito da disputa de poder entre os Estados Unidos e a Unido Soviética, 0 apoio norte
americano a Grécia e a Turquia pode ser considerado como uma das primeiras iniciativas de
assisténcia, que acabaram por prepara o terreno e inspirar o Plano Marshall. Com o andncio
britanico de que teria de retirar o seu suporte dos governos gregos e turcos em funcdo de sua
prépria situacdo, os EUA se sentiram compelidos a preencher o vacuo deixado, antes que 0s
soviéticos o fizessem. Para tal, os americanos forneceram assisténcia econémica para estabilizar

0 governo grego e as financas turcas (Lancaster, 2007).

Um ano mais tarde, em 1948, seria langado nos Estados Unidos o Plano Marshall. O plano
foi implementado entre os anos de 1948 e 1952. Ele previa a transferéncias de recursos
financeiros e de assisténcia in kind do governo norte americano para 0S paises europeus
ocidentais da ordem de US$ 13,5 bilhdes de dolares, com o objetivo de alimentar e reconstruir os

paises afetados pela guerra (Stokke, 2009).

Para implementar o Plano Marshall e dar corpo a uma nova ordem internacional, foram

criadas instituicGes que seriam muito importantes para a arquitetura institucional da assisténcia
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para o desenvolvimento. Estas seriam a Organizagdo para a Cooperagdo Economica Europeia
(OEEC), por um lado as instituicdes de Bretton Woods, o Grupo Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional (FMI). Sendo o Banco Mundial a instituicdo responsavel pelo Plano
Marshall.

Fundada em 1948 a OEEC foi estabelecida para gerir os recursos dos Estados Unidos, que
faziam parte do Plano Marshall. Para cumprir tal objetivo, o Plano previa assisténcia atraves da
concessdo de empréstimos concessionais®, doacdes e de programas de cooperacdo técnica. A
ideia era investir na reconstrucdo e modernizacdo da inddstria e implementar politicas
econdmicas que favorecessem o livre mercado na regido, como, por exemplo, a remogédo das

barreiras tarifarias.

Para se ter acesso ao programa do Plano Marshall os paises deveriam se comprometer com
a implementacdo de uma economia de mercado, aberta para os membros do Plano e para 0s
Estados Unidos. Os paises do bloco soviético rejeitaram a oferta americana e ndo fizeram parte
do Plano. Assim o Plano serviu para fortalecer as democracias ocidentais e garantir alguma
estabilidade na sua nova esfera de influéncia. Os Estados Unidos ainda tiveram como vantagem o
impulso dado no seu setor agropecuario, visto que cerca de um ter¢o da assisténcia do plano

consistia em alimentos, forragem e fertilizantes (Stokke, 2009).

O Plano Marshall desde seu inicio, sofreu criticas, sobretudo de pensadores liberais. O
economista Ludwing von Mises, argumenta que 0s subsidios norte americanos apenas
funcionavam para ocultar politicas ‘desastrosas’ de natureza socialista que alguns governos
europeus vinham implementando. Outras criticas da linha liberal também atacavam a
caracteristica estatizante do Plano, que apenas atrasava a transi¢do das economias europeias para
um modelo mais liberal, sobretudo nos paises que tinham experimentado regimes totalitarios.
Criticas mais recentes vdo na dire¢do dos interesses ‘imperialistas’ dos norte americanos em
relacdo aos europeus e seus objetivos de inclui-los dentro de sua esfera de influéncia (Stokke,
2009).

Entretanto, durante muito tempo, o Plano Marshall foi considerado um sucesso quase

inconteste. Ao fim do Plano, em 1952, todos os paises que fizeram parte dele tinham obtido um

** Emprestimos Concessionais sd0 aqueles que possuem algum grau de subvengdo da entidade que o oferece.
Segundo definicdo da OCDE, como visto na Introdugdo, para ser considerado assisténcia, um empréstimo deve ter
um elemento concessional de pelo menos 25%.
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expressivo crescimento econdmico, ultrapassando seus niveis pré-guerra. Tal sucesso foi
fundamental para que o Plano Marshall, ao contrério das politicas de assisténcia anteriores dos
Estados Unidos, como o Act for the Relief of the Citizens of Venezuela, conseguisse se tornar
referéncia para a pratica de assisténcia e que passasse a ser uma ferramenta politica comum,

sobretudo, entre os paises desenvolvidos.

A partir de 1952, com o fim dos desembolsos para os paises europeus, um consideravel
volume de recursos norte americanos agora estava disponivel para outras politicas. A ideia, neste
momento em que as economias europeias ja se encontravam razoavelmente reestabelecidas, era
levar para o plano global este modelo de assisténcia. Com o inicio de uma onda de
descolonizagio na Africa e Asia, diversos paises foram ganhando sua independéncia e, com ela,
os desafios de administrar seus governos e suas economias. Dessa forma, os recursos norte
americanos que compunham as politicas de assisténcia para a Europa, comecaram a ser
transferidos paulatinamente para paises os paises em desenvolvimento, sobretudo da Africa
Subsaariana (Kanbur, 2003).

No que tange as Instituicdes de Bretton Woods, o Banco Mundial®®

é que teve, nesse
periddo, o principal papel na promocdo de assisténcia, dentre as instituices multilaterais. O
Banco foi responsavel por alguns empréstimos concessionais a paises europeus, sobretudo antes
do Plano Marshall entrar em acio. E Interessante notar que as condigbes que o Banco impunha
para seus empréstimos eram consideradas razoavelmente desvantajosas em comparagdo as
propostas pela OEEC. Dessa forma, com o inicio da implementacdo do Plano Marshall na

Europa, o Banco Mundial comegou a mudar seu foco para outros paises ndo europeus.

Nos primeiro anos do pés-guerra, mesmo ap6s o Plano Marshall, os Estados Unidos foram
0 principal protagonista do sistema de assisténcia internacional para o desenvolvimento. Esse
protagonismo ndo se deu apenas pelos recursos invertidos para os programas de assisténcia, mas
também pelo seu papel na formulacdo da arquitetura institucional (Banco Mundial, FMI e ONU e
suas agéncias). Com o fim do Plano Marshall, os europeus e japoneses, ja recuperados dos

impactos da guerra foram pressionados pelos Estados Unidos para somarem forcas no esforgo da

** Segundo Feliciano (2012) os paises do G7, em especial os Estados Unidos, tem forte influéncia sobre Institui¢des
como o FMI e o Banco Mundial. Tendo esses sido utilizados para punir ou preminar paises em desenvolvimento. No
entanto, Feliciano (2012) pontua que a literatura especializada no tema indica que a infléncia desses paises no FMI é
consideravelmente maior que no Banco Mundial.
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assisténcia global (Milani, 2014; Lancaster, 2007; Stokke 2009). Essa presséo norte-americana
funciona como um agente catalizador que fard& com que as principais economias do ocidente
iniciem um processo de estabelecimento de uma estrutura institucional que dara suporte as suas

politicas de assisténcia.

3.2.2 Para a Cooperacéao Sul-Sul

Na sequéncia do pds-guerra, a ideia de cooperacdo sul-sul ainda estava em gestacdo. Ainda
que o conceito ndo tivesse sido cunhado, o periodo € mais importante pelo inicio da formulacdo
de uma identidade nos paises do sul. Os paises do sul global, neste periodo, caracterizados como
“terceiro  mundo” constituiam uma ampla gama de paises com diferentes niveis de
desenvolvimento econdmico e social. Um elemento fundamental que ird definir estes paises,
muitos deles recém-independentes, ao longo da segunda metade do século XX serd um esforgo
sustentado de se desenvolver (sobretudo economicamente) e de reduzir seus niveis de
dependéncia dos paises do norte. E nesse sentido que, segundo Bruno Ayllon Pino (2014), os

paises do sul global se posicionariam como um “espaco de resisténcia hibrido”.

O processo de formacdo da ideia de cooperacao sul-sul se dara nesse contexto de, ao buscar
0 seu desenvolvimento, os paises do sul buscassem, também, solu¢des do sul alinhadas com

ideais de autossuficiéncia.

O sudeste asiatico, na década de 1950, é o marco originario da ideia de cooperacéo sul-sul,
sendo o ber¢o de um senso de identidade do sul. Boa parte da literatura (Pino, 2014; Xiaoyun,
2014; Chaturvedi, 2012) aponta que as iniciativas ocorridas nesse momento foram marcadas pela
afirmacéo de interesses comuns e desafios partilhados. Elas significavam o repudio desses paises
a intervencbes conduzidas pelos paises do norte, e a clareza da necessidade da reducdo das

assimetrias do sistema econdmico internacional.

A primeira iniciativa nesse contexto foi a Conferéncia de Colombo em 1954 entre Ceildo,
Birmania, india, Paquistdo e Indonésia. Contudo, foi no &mbito da aproximagio entre China e
india, para resolucdo do conflito no Tibet, que surgiram os Cinco Principios da Coexisténcia

Pacifica enunciados pelo entdo primeiro ministro chinés Zhou Enlai. A importancia desses
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principios se d& pelo fato de que eles serviriam de base para a Conferéncia de Bandung, em 1955,
na Indonésia, na qual paises da Africa e Asia se relinem para discutir alternativas ao primeiro e

segundo mundos e como poderiam incrementar 0 seu peso relativo nas relagfes internacionais.

A declaracdo final de Bandung é considerada um marco fundamental para os esforcos
concertados dos paises do sul na tentativa de reduzir sua dependéncia econdmica dos paises do
norte, mas também de garantirem o respeito aos seus direitos (para muitos, recém-adquiridos) de

soberania e autoafirmacéo. Os Dez Principios de Bandung séo:

Quadro 3.1 Os Dez Principios de Bandung

1. Respeito aos Direitos Humanos fundamentais e aos Propositos e

Principios da Carta das NacGes Unidas;
2. Respeito a soberania e integridade territorial de todas as nagoes;

3. Reconhecimento da igualdade de todas as ragas e nacdes, grandes e

pequenas;

4. Ndo-intervencdo e ndo-ingeréncia nos assuntos internos de outro pais

- (Autodeterminacédo dos povos);

5. Respeito pelo direito de cada nacdo defender-se, individual e

coletivamente, em conformidade com a Carta das Nac¢Ges Unidas;

6. Abstencdo na participacdo em arranjos de defesa coletiva destinados a

servir aos interesses particulares das superpoténcias;

7. Abstencdo de todo ato ou ameaca de agressdao, ou do emprego da

forca, contra a integridade territorial ou a independéncia politica de outro pais;

8. Solucdo de todas as disputas internacionais por meios pacificos, como
negociacfes e conciliagcbes, arbitradas por tribunais internacionais em

conformidade com a Carta das Nagdes Unidas;
9. Promocéo dos interesses mutuos de cooperacao;

10. Respeito & justica e & obrigagdes internacionais.

Fonte: https://bandung60.files.wordpress.com/2015/04/bandung-bulletin-9-1.pdf (Traducéo prdpria).


https://bandung60.files.wordpress.com/2015/04/bandung-bulletin-9-1.pdf
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Por outro lado, os eventos que contribuiram para a formagéo da ideia de cooperacao sul-sul
neste periodo ndo se encerram nas iniciativas afro-asiaticas. E possivel identificar também outro
conjunto de iniciativas, desta vez na América Latina, liderada pela Cepal, que discutia sobre

questdes relacionadas ao seu ‘subdesenvolvimento’ e dependéncia dos paises ocidentais.

Entretanto, a presente pesquisa identifica que serd no &mbito das Nagdes Unidas que boa
parte do processo de criacdo e consolidacdo da cooperacdo sul-sul se dard. A ONU serd a
principal plataforma na qual os paises do “terceiro mundo”, cada vez mais numerosos em funcao
do processo de descolonizacdo, conseguiram disputar com os paises do primeiro e segundo
mundo novos termos para sua melhor insercéo internacional. A Assembleia Geral e 0s programas
e fundos da ONU serdo espacos de debate e disputas nos quais os paises do sul global lograram

alguns éxitos em conseguir concessdes dos paises do norte.

Nesse primeiro momento da década de 1950, na qual boa parte dos programas, fundos e
agéncias da ONU estavam sendo formadas, algumas iniciativas se destacam enquanto ‘vitorias’
dos paises do sul no &mbito das negociagdes na ONU. Elas seriam, de certo modo, iniciativas
embrionarias da ideia de cooperacdo sul-sul. Neste momento julgava-se que conhecimento e
capital eram as duas principais lacunas dos paises ‘subdesenvolvidos’ (Stokke, 2009). Para
preencher tal lacuna foram criados um programa de assisténcia técnica e um fundo que pudesse

dispor de capital em condi¢des mais favoraveis.

No final dos anos 1940 o tema da assisténcia técnica comecava a ganhar tragdo nos debates
internacionais sobre o desenvolvimento, sobretudo como uma solucéo para lidar com a questdo
da falta de conhecimento técnico nos paises do sul. Os Estados Unidos, nesse momento, foram o
principal protagonista em advogar tal solucéo, estabelecendo um amplo programa de assisténcia
técnica bilateral para seus aliados. No ambito da ONU, foi estabelecido o “Expanded Program of
Technical Assistance” (EPTA), que entrou em operacdo a partir de 1950. Seus principais
objetivos eram ajudar os paises do sul a desenvolverem sua industria e agricultura. O programa
era financiado por contribui¢des, em sua maior parte, dos paises ocidentais. A Unido Soviética
ficou reticente em um primeiro momento, mas depois aderiu com contribuicdes. Interessante
perceber que alguns paises em desenvolvimento também contribuiram para o custeio do

programa, como Argentina, Brasil e india (Stokke, 2009).
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Desde seu inicio, 0 EPTA tinha uma preocupacdo politica muito importante que foi objeto
de debate, sobretudo por parte dos paises em desenvolvimento. Sua preocupagdo era com a
‘independéncia’ dos paises do sul em implementarem os programas de assisténcia técnica a partir
de suas proprias demandas. Havia, desde aquele momento, uma preocupacdo com o conceito de
ownership, bastante importante no discurso da cooperagao sul-sul contemporanea, como veremos
mais adiante. Nesse sentido, para lidar com essas preocupacoes, a assisténcia provida pelo EPTA
foi implementada pelos 6rgdos da ONU, sobretudo a UNESCO, OMS, OMT e FAO.

Do ponto de vista dos recursos financeiros, as negocia¢es foram mais duras. Durante 0s
anos de 1940 e 1950 os principais esforcos da ONU no campo da ac¢do para o desenvolvimento
estavam restritos ao EPTA e aos repetidos pedidos para o Banco Mundial comecar a transferir
seus empréstimos dos paises europeus para 0s paises em desenvolvimento (Stokke, 2009). Nesse
sentido surge a ideia do Special United Nations Fund for Economic Development (SUNFED) que
apenas entraria em operacao em 1959, depois de um amplo debate ao longo da década de 1950. O
SUNFED terminou diferente de sua concepc¢do original. A ideia era que a ONU pudesse
processar parte da assisténcia para o desenvolvimento através do fundo, concedendo empréstimos
concessionais, e até grants, para 0s paises menos desenvolvidos. A proposta, no entanto,
encontrou forte resisténcia dos paises desenvolvidos. A solucgdo final foi de organizar o fundo,
ndo nos moldes do Plano Marshall como gostariam os paises do sul, mas em um mecanismo com
um capital bem mais modesto, que teria como principal funcéo estimular o investimento privado,

uma vez que ele garantia o capital inicial dos projetos.

3.3 Década de 1960: A Primeira Década do Desenvolvimento

A década de 1960 foi um importante momento no qual algumas tendéncias comegam a se
consolidar e com isso mudar gradualmente o panorama do sistema de assisténcia e cooperacao
internacional. Nesse sentido, se destacam trés processos que ocorrem em paralelo. O primeiro é a
consolidacéo do bloco socialista como um ator relevante no sistema de assisténcia internacional.
A China, em menor medida e a Unido Soviética e outros paises da Europa Oriental aumentam
consideravelmente seus programas de assisténcia. E a partir desse momento que a Unido

Soviética passa a comecar a ir além no seu programa de assisténcia, que até esse momento apenas
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compreendia paises socialistas. A partir da década de 1960 a Unido Soviética comegava a engajar
paises aliados ndo comunistas, como India, Egito e Siria (Lancaster, 2007).

Um segundo importante processo € a evolugdo do movimento dos paises em
desenvolvimento. A partir da década de 1960, 0 “movimento terceiro mundista”, que Se restringia
a Africa e a Asia, agora ganhava contornos globais e incluia cada vez mais paises de outros
continentes, como Europa e Ameérica Latina. A expansdo desse movimento serd bastante
relevante para fortalecer o posicionamento dos paises em desenvolvimento em relacdo as suas
disputas com o0s paises do norte. Ainda, esse processo sera particularmente importante para a

consolidacéo da cooperagéo sul-sul.

O terceiro processo é a consolidacdo das Nagfes Unidas, que agora conta com quase todos
0S seus principais programas, fundos e agéncias e passa a ter mais condi¢cdes de se posicionar e
atuar no cendrio internacional. Outra mudanga no ambito da ONU ¢ a relativa “perda de controle”
dos Estados Unidos na Assembleia Geral frente ao fortalecimento dos paises em
desenvolvimento na orgabizagéo (Stokke, 2009).

3.3.1 Para a Assisténcia

A década de 1960, do ponto de vista do sistema de assisténcia para o desenvolvimento, se
inicia com o pronunciamento do Presidente norte americano John Kennedy na Assembleia Geral
em 1961. Neste pronunciamento, Kennedy, prop6s que a década de 1960 fosse declarada a
Década das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento e, por consequéncia, seria nessa dire¢do que
0s paises deveriam concentrar seus esforcos do ponto de vista de acdo externa. A proposta de
Kennedy foi aceita e, em dezembro de 1961, a Assembleia Geral declarou a década de 1960

como Década das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento.

A resolucdo nédo ofereceu propostas inteiramente novas, mas instou os Estados a
intensificarem seus esforcos para acelerar o processo de desenvolvimento dos paises mais pobres.
Esses esforcos deveriam ser compartilhados tanto entre os doadores como entre 0s receptores,
que deveriam tomar medidas domésticas que facilitassem e promovessem 0 seu proprio

desenvolvimento.
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A Primeira Década do Desenvolvimento trouxe, desde o seu inicio, um debate interessante
no que tange a terminologia usada para os paises em desenvolvimento. Gradualmente, deixou-se
de usar termos como “paises subdesenvolvidos” ou “atrasados”. Passou-se a Se usar “paises
menos desenvolvidos” ou “em desenvolvimento” (Stokke, 2009). Essas mudancas vao
acontecendo a0 mesmo tempo em que emergia uma preocupacdo em classificar os paises de
acordo com seu grau de desenvolvimento, usando indicadores para medir as diferencgas entre eles.
Os indicadores mais importantes eram econémicos e mediam o Produto Interno Bruto (PIB) e o
PIB per capita dos paises. Os primeiros diagndsticos identificaram que as principais lacunas dos
paises menos desenvolvidos eram em tecnologia e infraestrutura. Dessa forma julgou-se que,

investimentos nesses setores assegurariam um desenvolvimento acelerado (Milani, 2014).

Duas logicas eram fundamentais para o universo da assisténcia nesse periodo: a do
paradigma da modernizacdo, e a da importancia do desenvolvimento econémico (sobretudo
através do comércio). Atuar sobre essas areas levaria a impactos positivos e diretos nas condi¢es
sociais dos paises. A estratégia da assisténcia pressupunha pesados investimentos na
industrializacdo, na diversificacdo da economia e no desenvolvimento de uma agricultura
altamente produtiva. As lacunas em tecnologia e conhecimento e a falta de mdo de obra
especializada deveriam ser preenchidas em parte por programas de cooperaco técnica®® como o
ETPA.

Outra importante novidade foi a ‘determinacdo’ de metas para o desenvolvimento. Pelo
lado dos doadores, foram estabelecidas metas que determinavam o volume do fluxo de recursos
internacionais, de paises desenvolvidos para paises em desenvolvimento, da ordem de 1% do da
renda nacional dos paises desenvolvidos combinados. Foi também estabelecida uma meta para o
crescimento dos paises em desenvolvimento de 5% ao ano (Stokke, 2009).

*® Desde 1959 a Assembleia Geral da ONU determinara que o conceito de “assisténcia técnica” devia ser substituido
pelo de “cooperagao técnica”, em uma tentativa de valorizar o ideal de intercambio nessas inciativas, de maneira a
indicar que os paises receptores faziam parte da interagdo em situagdes menos assimétricas (Pino, 2014).



115

3.3.2 Para a Cooperacéao Sul-Sul

A década de 1960 é marcada pela expansdo do movimento dos paises em desenvolvimento.
Apds o0 marco da Conferéncia de Bandung, em 1955, o proximo encontro seria a Conferéncia de
Belgrado em 1961, na qual é fundado o Movimento dos ndo Alinhados. A agenda deste encontro
estava de acordo com os ideais de Bandung, de respeito a soberania dos paises e repudio ao
imperialismo e a colonizacdo. O Movimento dos ndo Alinhados buscava trilhar um caminho
intermediario, que evitava um alinhamento automatico entre os dois grandes blocos na era da

Guerra Fria.

Em 1964 foi realizada a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Comércio e o0
Desenvolvimento (UNCTAD). Se, por um lado, o encontro de Belgrado teve sua importancia ao
expandir o movimento para dois outros continentes, pelo outro, o evento da UNCTAD, néo
apenas continou esse movimento de expansao no nimero de membros, mas ganhou um destaque
especial ao incluir em sua agenda a dimensdo dos problemas econémicos. Estes seriam “o

verdadeiro fator aglutinador nas décadas seguintes” (Pino, 2014, p. 62).

Finalmente, na década de 1960 também foi possivel observar alguns paises em
desenvolvimento ingressando no sistema de assisténcia para o desenvolvimento, mas ja na
qualidade de provedores. E verdade que ja na década de 1950 alguns paises socialistas, em
especial a China, ja tinham iniciado seus programas, ainda que fossem em uma escala reduzida
(ver capitulo 4 para o caso do Brasil e capitulo 6 para o caso da China). Também na década de
1950 foi possivel identificar alguns paises em desenvolvimento, como o Brasil, que fizeram parte
de esforcos multilaterais contribuindo para programas como o ETPA. Contudo, na década de
1960 um conjunto de paises em desenvolvimento comegca a montar seus programas de
cooperacao bilateral. Entre eles vale a pena destacar Kuwait, Libia e Iraque de um lado, e Israel
de outro, que, através de cooperacdo, buscavam suporte diplomatico para a “mini Guerra Fria”
entre arabes e israelenses (Lancaster, 2007). Outros casos que também merecem destaque s&o 0s
de Africa do Sul, Nigéria, india e Brasil, que também comecavam a tocar seus pequenos
programas de cooperacdo, de maneira geral com interesses regionais ou em paises com algum
interesse cultural ou de diasporas. Seus objetivos, de maneira geral, eram de fortalecer seus

papeis de lideres regionais atraves de politcas de cooperacao.
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Outra contribuicdo muito importante da década de 1960 para o sistema internacional de
assisténcia internacional € na mudanca da rationale dos paises. Ao longo desse periodo é possivel
ver a consolidacdo de um discurso de que os desafios socioecondémicos dos paises em
desenvolvimento sdo de responsabilidade tanto dos proprios paises em desenvolvimento quanto
dos paises desenvolvidos. (Stokke, 2009). Esse fato é importante para a solidificacdo da pratica

da assisténcia internacional para o desenvolvimento nas relagdes internacionais.

3.4 Década de 1970: A Segunda Década do Desenvolvimento

A Primeira Década do Desenvolvimento terminou sem nenhum grande relatério que
contemplasse de maneira mais profunda seus sucessos e fracassos. Segundo Olav Stokke (2009)
isso ocorreu em funcdo da preparacdo para a segunda década do desenvolvimento (1970) ja ter
comecado no ambito da ONU em 1964. Isto correu pela percepgdo de que a década de 1960 era
na realidade o ponto de partida para as décadas subsequentes. Assim, a primeira metade da

década de 1960 ja serviria de indicador dos possiveis desafios que estariam por vir.

A primeira década, de fato, ndo atingiu suas principais expectativa. Ela ndo atingiu suas
metas de fluxos de capitais para o desenvolvimento e mostrou que o impeto dos paises

desenvolvidos estava aquém do esperado e necessario em termos de assisténcia.

Por outro lado, essa experiéncia se mostrou valiosa, pois ela estabeleceu um precedente no
qual, no ambito multilateral, é elaborado um processo de planejamento, definicdo de metas e
objetivos que organiza uma coordenacdo para atividades coletivas. Essa experiéncia de trabalho
coletivo, multilateral, em prol de um objetivo comum, foi muito importante para as décadas

seguintes, em termos de agdes coletivas internacionais.

A década de 1970 foi um periodo conturbado economicamente para o sistema internacional
e consequentemente para 0 sistema de assisténcia para o desenvolvimento. Um conjunto de
acontecimentos gerou uma serie de crises no sistema; criaram-se tensdes no relacionamento entre
0s paises do norte e sul. Entre esses acontecimentos podemos elencar: 1. As duas crises do
petréleo (1973 e 1979) que tiveram forte impacto ndo apenas na dimensdo econdmica, mas

também com relagdo & seguranga energética; Il. A ruptura do padrdo ouro-ddlar por parte dos
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Estados Unidos; I1l. O inicio de um debate sobre crises ambientais e ecoldgicas, que tiveram
como marco a Conferéncia de Estocolmo de 1972; IV. A quebra da bolsa de Nova lorque em
1974, seguido da estagflacdo nos paises do norte, sendo que os impactos desta crise chegaram a
significar a contracdo do PIB de paises com Estados Unidos e Reino Unido; e V. A crise dos
precos dos alimentos que foram pressionados por persistentes secas na Unido Soviética e na
regifo do Sahel na Africa. Do lado positivo, no entanto, a década de 1970 também foi palco da
Détente entre as duas super poténcias. A reducao das tensdes entre os Estados Unidos e a Uniédo
Soviética destravou recursos de todas as ordens (financeiro, diplomaticos, humanos, etc.) do

campo da seguranca e permitiu sua alocacdo em outras prioridades.

O resultado préatico dessa década de conturbado cenario financeiro, incertezas e pifios
resultados econémicos foi o impacto direto nos orcamentos de assisténcia dos paises
desenvolvidos, como é possivel perceber na evolucdo historica da relacdo entre a ajuda oficial
para o desenvolvimento (dos paises desenvolvidos) em relacdo ao seu PIB: 1961-0,51%; 1962-
0,49%; 1966-0,41%; 1970-0,32%; 0,28%-1973 e 0,31%-1976%".

3.4.1 Para a Assisténcia

A década de 1970 comeca sob a égide da Segunda Década das NacgBes Unidas para o
Desenvolvimento. Valendo-se da experiéncia vivida na década anterior, as Nag¢bes Unidas
reconheceram a importancia da mobilizacdo publica e dos tomadores de decisdo para a acao
coletiva, e o sucesso do projeto. Dessa forma, houve, por parte da ONU, uma grande campanha
de divulgacdo dos objetivos, metas e principios da Segunda Década do Desenvolvimento
(Stokke, 2009).

A resolucdo da ONU que declara a Segunda Década do Desenvolvimento destaca o
pressuposto que foi sendo solidificado durante a década anterior, o qual determinava que a
responsabilidade primaria do desenvolvimento dos paises do sul era deles proprios. Entretanto,
havia uma consciéncia de que a despeito do tamanho dos esfor¢os dos paises do sul, eles ndo

iriam conseguir atingir os resultados de desenvolvimento esperados sozinhos. Dessa forma, a

" Dados da OCDE retirados de Milani, 2014.
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assisténcia dos paises do norte e o estabelecimento de condi¢cBes comerciais/econémicas mais

favoraveis aos paises em desencvolvimento eram necessarias para atingir tais metas.

N&o houve um aprendizado com o problema da implantacdo das metas da primeira década
do desenvolvimento, no sentido de buscar calibrar melhor objetivos mais “atingiveis”. Muito pelo
contrario, as metas da segunda década eram ainda mais ambiciosas. Esperava-se que, em média,
0s paises em desenvolvimento crescessem a taxas de 6% ao ano na primeira metade da década de
1970 e ainda mais na segunda metade. Por mais que as metas de crescimento fossem ambiciosas,
determinava-se que cada pais era livre para determinar suas proprias metas, pois elas deveriam
estar de acordo com a situagdo relativa de cada um; a taxa de 6% era para servir como uma
referéncia (Stokke, 2009).

Ainda, a resolucdo da ONU estabelecia metas de crescimento da renda per capita de 3.5%
anuais com base em um crescimento populacional de 2,5% ao ano. A questdo do crescimento
populacional foi um tema bastante debatido durante as décadas de 1960 e 1970, pois se
identificava as altas taxas de crescimento de renda nos paises em desenvolvimento como um dos
principais desafios para o desenvolvimento. A questdo ganhou tal nivel de atencdo que foi
realizada uma Conferéncia Mundial em Belgrado em 1965 para tratar da questdo, a OMS
organizou diversos estudos sobre controle populacional, controle de fertilidade e até de
esterilizagéo.

Outro conjunto de metas da segunda década era de natureza comercial. Esperava-se que 0s
paises em desenvolvimento diminuissem em torno de 7% suas importacdes e aumentassem em
7% suas exportacfes, em média por ano até 1980. Isso, aliado ao aumento de 0.5% anual de
poupanca em relacdo ao PIB. Essas medidas seriam necessarias para se atingir a meta de
crescimento geral do PIB em 6% (Stokke, 2009).

Do ponto de vista da assisténcia, foi estabelecida no documento da Segunda Década do
Desenvolvimento uma meta para o volume de recursos dos paises desenvolvidos alocados para
atividades de assisténcia oficial para o desenvolvimento (AOD). A meta previa que esses paises
deveriam dedicar 0,7% do seu PIB para AOD. Essa meta deveria ser atingida, segundo a
resolucdo da ONU ja no meio da década de 1970. Outras questdes importantes que aconteceram
durante esse periodo, no que tange ao sistema de assisténcia para o desenvolvimento sdo algumas

reformas nas orientacdes elaboradas pelo Comité de Assisténcia do Desenvolvimento (CAD) no
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inicio nos anos 1970. Essas reformas buscavam harmonizar ¢ ‘aliviar’ (soften) os termos de
condicbes para a AOD e também evitar que a assisténcia fosse atada (tied) a alguma

condicionalidade.

Outros objetivos da segunda década para o desenvolvimento se referiam a reformas
quantitativas e qualitativas em setores como emprego, educacdo, salde, nutricdo e habitag&o.
Ainda havia uma preocupacao importante de, pela primeira vez, perceber a necessidade de incluir
outros segmentos sociais no processo de desenvolvimento, como os jovens e as mulheres
(Stokke, 2009).

Entretanto, apesar das ambiciosas e amplas metas elaboradas pela ONU para a segunda
década do desenvolvimento, o cenario conturbado da década de 1970 acabou por frustrar boa
parte das expectativas dos seus formuladores e dos paises em desenvolvimento, que se depararam
com o que alguns autores chamaram de “fadiga dos doadores” (Milani, 2014; Chatuverdi, 2012;
Mawdsley, 2012; Lancaster 2007). Tal fadiga se d& ndo apenas pelas dificuldades econémicas
dos paises doadores, mas também pela crise de credibilidade do sistema de assisténcia para o
desenvolvimento, em funcdo dos seus resultados insatisfatérios. Havia, neste momento, o
fortalecimento de uma narrativa de “responsabilizagdo” dos paises em desenvolvimento pelo fato
de ndo serem capazes ou ndo terem interesse (por corrupcao, basicamente) em promover 0 seu
desenvolvimento, mesmo a despeito da assisténcia provida pelos paises doadores (Lancaster,
2007).

Paradoxalmente a esse momento de crise de confianca, a década de 1970 foi marcada
também por um amplo processo de institucionalizacdo das agéncias promotoras de assisténcia
nos paises do CAD e nas instituicbes multilaterais, como o Banco Mundial (Milani, 2014). Essa
institucionalizacdo pode ser percebida pela profissionalizacdo de algumas agéncias dos paises
doadores, que constataram que seus programas de assisténcia eram, na realidade, iniciativas de
longo prazo e de interesse estratégico, de forma que era necessario por sistemas e metodologia
em pratica para incrementar a eficiéncia dos seus projetos (Lancaster, 2007). Algumas das
mudangas consistiram no estabelecimento de “Country Programs”: areas voltadas para paises
especificos, para garantir ndo apenas uma avaliacdo mais ampla sobre o pais em questdo, mas

também garantir o acompanhamento de sua situacdo. Outra medida foi a implementacdo de
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metodologias como a “logframe”, criada pelos americanos e rapidamente adotadas por outros

paises e até algumas agéncias da ONU com o PNUD.

Do lado das instituicGes internacionais, € importante destacar o caso do Banco Mundial,
nos anos de 1970, que capitaneou uma mudanca de paradigma na abordagem da assisténcia. Ao
assumir a dire¢do do Banco Mundial, Robert McNamara muda o tom da concepcéo das causas do
“subdesenvolvimento” dos paises do “terceiro mundo”. Para McNamara, a violéncia social teria
relacdo direta com o atraso econémico dos paises do sul. Essa relacdo foi fundamental para a
criacdo do nexo pobreza-seguranga-desenvolvimento no Banco que explicava como a pobreza e
os altos padrdes de desigualdade econdmica eram fatores geradores de violéncia e inseguranca,

que, por sua vez, impediam qualquer processo de desenvolvimento.

A partir dessa premissa 0 Banco Mundial realizou uma ampla reforma administrativa, entre
1968 e 1972, para se preparar para sua nova orientacdo. Esta pressupunha que o Banco tinha
como tarefa fundamental a luta contra a pobreza, e passaria a direcionar seus fundos e suas
politicas para regides como Africa, Asia e América Latina e Caribe. Um dos principais focos do
trabalho do Banco seria fomentar o investimento para lidar, sobretudo, com a pobreza rural dos
paises menos desenvolvidos (Milani, 2014). Este direcionamento acabou por encontrar alguns
obstaculos entre 0s paises receptores, pois, por mais que 0S governantes apoiassem 0S
investimentos e recursos revertidos para as zonas rurais, as elites locais ndo se entusiasmavam
com os projetos, pois elas priorizavam politicas que estimulassem o crescimento acelerado nas

zonas urbanas (Lancaster, 2007).

O novo foco do Banco Mundial em relacdo a pobreza ajudou a remodelar o debate em torno
da crise do sistema de assisténcia para o desenvolvimento. Com essa nova dire¢do, o Paradigma
da Modernizagéo e os investimentos mais pesados em tecnologia e infraestrutura deram lugar a
concepgao de “basic human needs” na qual as politicas deveriam ter maior preocupagdo dele
decorrente com as necessidades das comunidades pobres nos paises menos desenvolvidos
(Kanbur, 2003). A partir desse momento também entra no ‘vocabulario’ da assisténcia o conjunto
dos “paises menos desenvolvidos” (least developed countries-LDCs), que passariam a ser oS
principais destinos de AOD dos paises membros do CAD e das instituicbes multilaterais. Essa
tendéncia seria revista com a saida de McNamara da presidéncia do Banco Mundial, conforme

visto no capitulo um.
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Ao final da década de 1970, do ponto de vista da arquitetura institucional do sistema de
assisténcia para o desenvolvimento, era possivel perceber uma importancia diferenciada das
instituicGes internacionais em relacdo ao seu papel de prover assisténcia. Instituicbes como o
Banco Mundial, o Fundo de Desenvolvimento Europeu e agéncias da ONU como o PNUD eram
vistas como implementadoras dos programas mais bem orientados para o desenvolvimento. Isso
se dava pelo fato de acreditar-se que tais instituices ndo tinham as mesmas agendas politico-
diplomatica-estratégica que os paises doadores tinham e por isso seus interesses estariam mais

alinhados com os dos paises receptores (Lancaster, 2007).

3.4.2 Para a Cooperacéao Sul-Sul

Ao longo da década de 1950 e metade dos anos 1960 a tematica dominante dos principais
debates internacionais entre os paises do sul tinha um forte conteldo politico voltado para 0s
direitos de soberania e para rejeicdo das ingeréncias dos paises do norte. A partir da Conferéncia
da UNCTAD (1974) a tematica econdmica passa a dominar a agenda internacional dos paises em
desenvolvimento. Essa agenda ganha um novo impeto com a Nova Ordem Econémica
Internacional (NOEI) (Stokke, 2009).

Em vista das sucessivas crises e do rompimento do sistema de Bretton Woods os paises em
desenvolvimento organizaram uma série de propostas para a Conferéncia da UNCTAD de 1974.
A ideia que perpassava, neste momento, era a de que a ordem de Bretton Woods havia sido criada
a revelia dos paises do sul e, por tal, ela definia termos que beneficiavam os paises ricos as
expensas dos paises mais pobres. A proposta, entdo era de que a Nova Ordem Econbémica
Internacional deveria substituir Bretton Woods no sentido de tornar as relagdes mais favoraveis

para os paises em desenvolvimento.

As propostas da NOEI tinham a intencdo de reformatar os termos de comércio entre 0s
paises do norte e do sul, implementando medidas como reducdo de tarifas comerciais para
facilitar a exportacdo dos paises em desenvolvimento. Outra medida proposta era a do aumento

dos recursos direcionados para a AOD, que vinham se reduzindo desde o final dos anos 1960.
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Do ponto de vista do sistema de assisténcia para o desenvolvimento internacional, a década
de 1970 foi um periodo de muitas criticas dos paises em desenvolvimento em relacdo as praticas
tradicionais dos membros do CAD. As principais criticas de questionavam as bases
assistencialistas dos programas da assisténcia tradicional. Outro tema recorrente era ligado a
forma pela qual os projetos eram concebidos e implementados, levando em conta apenas 0s
interesses dos paises doadores, ndo considerando as prioridades dos paises receptores (Pino,
2014).

Por um lado enquanto assisténcia tradicional estava passando por um momento de crise e
reformulacdo na década de 1970, a cooperacdo sul-sul estava comecando a emergir nesse
momento. Em 1974 e foi criada na ONU a Unidade Especial de Cooperacdo Técnica entre Paises
em Desenvolvimento, que estava ligada ao PNUD. Esse movimento foi importante, pois

estabeleceu um ponto focal internacional para a tematica de cooperacéo sul-sul.

Quatro anos mais tarde foi realizada a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Cooperacgéo
Técnica entre Paises de Desenvolvimento em Buenos Aires (1978). Essa conferéncia é hoje
reconhecida como um ponto fundamental no processo de consolidacdo da pratica da cooperacao
técnica entre paises em desenvolvimento (CTPD), que serd uma das principais faces da

cooperacao sul-sul até os dias de hoje.

O tema da cooperac¢do técnica ndo era uma novidade para as iniciativas multilaterais entre
os paises do sul global. J& na Conferéncia de Bandung em 1955 havia a preocupacdo de se
fomentar essa pratica. Contudo, sera em Buenos Aires, em 1978 que a CTPD ganhara um Plano
de Acdo (Plano de Acdo de Buenos Aires — PABA), que ird pela primeira vez estabelecer

conceitos, delimitar e regular a pratica da CTPD (Vazquez, 2014).

A inciativa da PABA foi o principal movimento para definir um conjunto de referéncias
para uma pratica concreta entre os paises do sul. Contudo, sua importancia vai para além da sua
natureza normativa. E a partir da realizacio da Conferéncia de Buenos Aires que programas de
cooperacdo técnica entre paises do sul ganham inspiracdo e momento (Vaz e Inoue, 2007).
Alguns, como o brasileiro, deixam de ser incipientes ou episodicos para ganharem mais corpo e

se tornarem efetivamente sistematicos, como parte da politica externa dos seus respectivos paises.
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3.5 Década de 1980: A Terceira Década do Desenvolvimento

O inicio da década de 1980 foi extremamente complexo do ponto de vista econémico. As
duas crises do petroleo criaram um enorme impacto nos paises ndo produtores de petroleo: a
primeira crise de 1973 causou um aumento no preco do barril de petréleo de US$ 3 para US$12,
e a segunda crise de 1979 fez com que o preco do barril chegasse a um pico de US$ 39,50%.

As crises do petrdleo tiveram uma série de consequéncias que iam para além do desafio da
seguranca energética e do impacto nas contas dos paises, que em menos de dez anos precisavam
gastar mais de dez vezes para adquirir a mesma quantidade de petr6leo. Com a crise, 0s paises
produtores de petrdleo se viram com uma enorme quantidade de petrodélares. Esses recursos
comecaram a alimentar diversas instituicbes financeiras que, por sua vez, puseram todo esse
capital no mercado, a juros baixos, dada a sua abundancia. A fartura de crédito barato fez com
que os paises em desenvolvimento aproveitassem para contrair enormes dividas, tanto para pagar
suas altas contas de petroleo como para financiar seu desenvolvimento. E importante lembrar que
0s paises doadores de assisténcia haviam reduzido consideravelmente os volumes dedicados a
AOD em funcéo da crise de estagflacdo que viviam e, por tal, havia falta de capital barato para

investir via politcas de assisténcia, nos paises em desenvolvimento.

Foi neste cenario que ocorreu a Crise da Divida dos paises em desenvolvimento do sul. A
continuada recessdo dos paises desenvolvidos deu lugar a crise na producédo industrial. Com isso,
0s termos do comeércio internacional entre norte e sul pioraram consideravelmente (com politicas
protecionistas por parte dos paises do norte) A producdo industrial reduzida levou a diminuicao
do consumo de petroleo que, por sua vez, impactou na producdo e no preco internacional da
commodity. A piora nos termos comerciais por si s6 trouxe problemas para os paises do sul, com
dificuldades para exportar e, com isso, conseguir capital para o servico de suas dividas que
comecgavam a acumular. Os impactos da baixa produtividade dos paises do norte no mercado
internacional de petrdleo fez com que o “suprimento” de petroddlares comegasse a diminuir
enquanto ainda havia um enorme numero de paises buscando empréstimos. Essa situacéo
culminou com a elevagéo dos juros pelos Estados Unidos, para conter os efeitos da crise. Essa

medida do governo norte americano levou a um aumento expressivo nos juros da divida para 0s

** Valores nominais da época.
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paises menos desenvolvidos. Dessa forma, o pesado servigo da divida se tornou insuportavel e as

dividas quase impagaveis.

3.5.1 Para a Assisténcia

A década de 1980 de fato comega, do ponto de vista do sistema de assisténcia internacional
para 0 desenvolvimento, com a declaracdo da ONU sobre a Terceira Década das Nagdes Unidas
para 0 Desenvolvimento. Sua preparacdo (ao longo da década de 1970) trabalhava com a
experiéncia em curso da segunda década para o desenvolvimento. Essa experiéncia indicou para
os formuladores da terceira década, que era necessaria uma abordagem mais flexivel, com metas

quantitativas menores e mais objetivos ligados a restruturacdo das instituicGes nacionais.

A resolucdo da ONU que definiu a terceira década estava alinhada com o debate promovido
pelo Banco Mundial. Ela apresentava um foco diferenciado nos paises menos desenvolvidos
(LDCs), sobretudo no sentido de atrair de fluxos de capital privado para fomentar investimento
nesses paises. Nesse sentido o combate a pobreza deveria ser um dos principais pilares dos

esforcos da assisténcia provida pelos doadores (Stokke, 2009).

Ainda que houvesse uma clara orienta¢do para evitar metas quantitativas, a resolugdo da
terceira década definiu uma meta de crescimento econdmico para os paises em desenvolvimento
ainda mais ambiciosa que a resolucdo da segunda década. A nova meta pressupunha que 0s
paises em desenvolvimento deveriam crescer 7% em média ao ano — ainda que a meta da década

anterior ndo houvesse sido atingida.

No entanto, devido a dificil situacdo econdmica do final dos anos 1970 e inicio dos anos
1980, houve uma verdadeira revolugdo no pensamento da assisténcia para o desenvolvimento. Os
ideais desenvolvimentistas langados pelo Paradigma da Moderniza¢do dos anos 1950 e 1960 e a
“Basic Needs Approach” com foco nas necessidades dos mais pobres da década de 1970, foram

deixados completamente de lado pela nova rationale neoliberal.

O novo ideario neoliberal ganha rapidamente espaco nas principais instituicdes
multilaterais e passa a oferecer as principais premissas com as quais as novas politicas de

assisténcia serdo formuladas. Isso ocorre em instituicdes como a OCDE, responsavel pela a
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formulagdo das ideias e do conhecimento relacionado a assisténcia, e das instituicGes de Bretton
Woods, que sdo as principais implementadoras de assisténcia. Outro fenémeno que deu forca a
rationale neoliberal foi a chegada ao poder de Ronald Regan nos EUA (1981) e de Margareth

Thatcher no Reino Unido (1974), ambos defensores deste ideario.

A nova rationale estava assentada em algumas premissas fundamentais que iam de
encontro com a forma anterior de se fomentar o desenvolvimento. O principal ponto de tenséo
ligava-se ao papel do Estado. O paradigma neoliberal advogava uma drastica reducao no papel do
Estado, inclusive como promotor do desenvolvimento e ator na esfera econdmica. Até esse
momento, o Estado era o principal responsavel pelo desenvolvimento e centro das politicas de

assisténcia para o desenvolvimento.

A década de 1980 sera conhecida como a era do Ajuste Estrutural. O ajuste era base das
politicas da ortodoxia neoliberal praticada pelos organismos multilaterais. Essa orientacdo
determinava que a assisténcia, cada vez mais, seria um instrumento de promocéo de reforma
econdmica e ampla reforma institucional nos paises receptores. O foco fundamental dos
programas, neste momento, volta-se para a macroeconomia dos paises. As questdes sociais e
ambientais se tornaram secundarias. A ideia era que o mercado, e ndo o Estado, estaria melhor
equipado para promover o desenvolvimento nos paises. Para implementar as reformas, os paises
receptores deveriam “reduzir seus Estados”, através da racionalizag¢@o do setor publico. Deveriam
passar por um programa de ajustes macroecondmicos que previam intensa austeridade fiscal,
financeira e econdmica, reducdo do déficit publico e plena abertura comercial (Milani, 2014).
Este receituario de organismos como o Banco Mundial, FMI, BID e OCDE seria aplicado a quase
todos os paises menos desenvolvidos que buscassem ajuda internacional, ficou conhecido com o

Consenso de Washington.

Outro ponto importante deste periodo foi o da ‘primeira geragdo de condicionalidades para
a assisténcia’. Efetivamente, desde o Plano Marshall, a assisténcia provida pelos EUA, e depois
pelos paises doadores membros do CAD, tinha algum grau de condicionalidade para o0 acesso aos
recursos. No caso do Plano Marshall, os paises que queriam ter acesso ao Plano, deveriam
praticar o capitalismo de mercado com plena abertura de seus mercados para 0S paises
participantes do Plano. Entretanto, as condicionalidades do Consenso de Washington foram

definitivamente mais drasticas e amplas. Elas pressupunham que os paises que quisessem ter
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acesso a assisténcia deveriam se comprometer com as condi¢des previstas no ‘receituario’

neoliberal, o que implicava em reformas de do Estado e fortalecimento do mercado.

A crise da divida externa e a instabilidade macroeconémica trazida pela inflagdo em varios
paises em desenvolvimento acrescida de uma crise da balanca de pagamentos fizeram com que 0s
Estados precisassem desesperadamente reestruturar suas dividas externas. Nesse contexto, o
Fundo Monetério Internacional (FMI) foi o protagonista desse processo, dado que sua atividade
fim era justamente lidar com problemas na balanga de pagamentos dos paises. O FMI, no entanto,
aderiu a légica neoliberal e adotou fielmente a cartilha do Consenso de Washington, exigindo dos
paises em crise um amplo pacote de condicionalidades para que eles pudessem fazer parte dos
programas de reestruturacao de suas dividas (Stokke, 2009).

A forca do idedrio neoliberal se mostrou efetivamente quando se deu um forte alinhamento
dos paises desenvolvidos com as instituicdes de Bretton Woods e suas ideaias neolibeirais. Um
exemplo desse alinhamento era o fato de que, muitas vezes, para os paises em desenvolvimento
conseguirem acessar assisténcia bilateral dos paises membros do CAD, eles tinham que primeiro
aceitar as condicdes impostas pelo FMI que, por sua vez, tinha acordo com os paises doadores

para garantir a vigéncia de tais condicionalidades (Milani, 2014).

A politica do ajuste estrutural do Consenso de Washington rapidamente se tornou
impopular nos paises em desenvolvimento, e ja no final dos anos de 1980 pesadas criticas
passaram a ser feitas em relacdo aos seus resultados. De fato, ao lado dos paises em
desenvolvimento um grande nimero de ONGs e agéncias da ONU comecaram a denunciar 0s
resultados das politicas neoliberais, indicando que elas ndo estavam surtindo o efeito desejado, e
ainda estavam impactando negativamente nos avanc¢os sociais feitos nas décadas de 1960 e 1970
em setores como educacgédo e saude (Stokke, 2009; Lancaster, 2007). Segundo Stokke (2009) a
crise econdmica dos paises em desenvolvimento tornou-se, nos anos de 1980, uma crise do

desenvolvimento.

Em virtude dessas vozes criticas e da constatacdo dos resultados negativos da orientagédo
das agéncias multilateriais, o sistema ONU comeca a reorientou suas politicas. Um estudo da
UNICEF parece ter contribuido com esse processo de transicdo (Stokke, 2009). O estudo
indicava a importancia das reformas econdmicas e de algum grau de ajuste estrutural nas

instituicbes dos paises em desenvolvimento, mas tais politicas ndo poderiam perder o foco da



127

dimensdo social do desenvolvimento. Essa tentativa de buscar um meio termo ficou conhecida

como “Adjustmanet with a Human Face”.

3.5.2 Para a Cooperacéao Sul-Sul

Apo6s um periodo importante para a cooperacdo sul-sul, na década de 1970, a década de
1980 marca um periodo de declinio drastico, tanto no que tange a articulacdo internacional,
guanto nas iniciativas bilaterais. Diante do complexo contexto econémico e da crise da divida,
cada pais acabou por concentrar todos os seus esforcos para lidar com suas situagées particulares
— inclusive de organizacdo de reformas domésticas para lidar com as condicionalidades impostas
pelo FMI e pelos doadores. Isso fez com que 0 movimento internacional de contestacdo a ordem
econémica internacional perdesse forca e fosse praticamente desarticulado. O &pice desse

fendmeno se da quando o Presidente Regan abandona as negociagdes relativas a NOEI.

Durante a década de 1980, houve uma ‘crise’ no processo de formagdao de uma identidade
do sul. Os impactos diferenciados da crise da divida nos paises em desenvolvimento
evidenciaram, ainda mais, a heterogeneidade e os diversos niveis de desenvolvimento dos paises
do sul (Pino, 2014).

Do ponto de vista da cooperacgdo bilateral, até mesmo as conquistas atingidas pela PABA
foram postas em xeque, uma vez que, dada a enorme dificuldade financeira que os paises em
desenvolvimento se encontravam, em funcdo da crise da econdmica, poucos deles tinham

capacidade de reverter recursos para iniciativas de cooperacgéo sul-sul.

Por outro lado, a década de 1980 nio foi totalmente ‘perdida’ para os esforgos coletivos de
cooperacdo sul-sul. Em 1981 teve lugar a Conferéncia de Alto Nivel sobre Cooperagédo
Econdmica entre os Paises em Desenvolvimento, na Venezuela. Sua importancia residia no Plano
de Acdo de Caracas, que buscava promover o comércio intra-sul — principalmente atraves de um

sistema de preferéncias comerciais entre os paises em desenvolvimento (Stokke, 2009).
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3.6 Década de 1990: A Nova Ordem Mundial Pés-Guerra Fria

O colapso da Unido Soviética marcou o fim da Guerra Fria, que era o principio orientador
da ordem internacional dos ultimos quarenta anos e o ambiente no qual nasceu o sistema de
assisténcia internacional para o desenvolvimento. O fim deste periodo terminava com a disputa
bipolar que se manifestava em quase todas as esferas das relagdes internacionais como ideologia,

seguranca, economia, cultura, etc.

A nova Ordem Mundial foi marcada pelo fendmeno da globalizacao, avango da democracia
liberal e do capitalismo de mercado. A ‘terceira onda’ da democracia, iniciada ja na década de
1980 com o término de diversos regimes autoritarios, principalmente na Ameérica Latina, ganha
um novo impeto na década de 1990 com a inclusdo, de uma s6 vez, do conjunto de paises que
faziam parte do bloco socialista. Assim, a Europa Oriental se tornaria um terreno fértil para a

expansédo dos valores ocidentais e um novo centro de demandas por assisténcia internacional.

Dos fenbmenos que marcaram o fim da Guerra Fria, a globalizacdo é provavelmente o que
causou maior impacto no sistema internacional, em especial para os paises em desenvolvimento.
Especialmente na esfera econdmica, a globalizacdo representou uma rapida expansdo no
comércio e nos investimentos internacionais e um aprofundamento da interdependéncia e a
integracdo econdmica entre os paises. Ndo obstante, apesar do entusiasmo que cercava as
expectativas com a globalizacdo, logo se percebeu que os beneficios deste fenémeno ndo seriam

distribuidos igualmente pelos paises (Mawdsley, 2012; Stigliz, 2002).

Do ponto de vista da assisténcia para o desenvolvimento, é possivel identificar um conjunto
de elementos, trazidos pelo fim do conflito bipolar, que causaram forte impacto no sistema de
assisténcia internacional. O principal elemento foi a perda da “razao” fundamental da assisténcia:
reforgar o capitalismo nos paises em desenvolvimento evitando que se voltassem para o sistema
socialista. Conforme mencionado anteriormente, o sistema de assisténcia para o desenvolvimento
surge no contexto do conflito bipolar, em uma situacdo na qual os EUA tentavam conter os
avancos do socialismo, e este ultimo tentava consolidar sua alternativa ideoldgica nos paises do
bloco socialista e possivelmente expandi-la. Dessa forma, a assisténcia tinha um carater

estratégico e de implicagdes para seguranca geopolitica.
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Com o colapso da Unido Soviética, os imperativos de seguranca e 0s valores estratégicos
tendem a desaparecer. Isto fez com que os governos dos paises doadores perdessem um forte
argumento para a manutencdo de seus programas de assisténcia, dentro do debate doméstico.
Agora, com o fim dos interesses estratégicos, a defesa das ac¢Oes assisténcia seria feita em termos
de ética e moral (de ajuda ao proximo), pelo menos em retorica, dado que a assisténcia ainda
poderia ser usada como uma eficiente ferramenta para interesses econdmicos € para 0 acesso a

recursos naturais.

3.6.1 Para a Assisténcia

Como o inicio dos anos 1990 varios acontecimentos geraram um forte impacto no sistema
de assisténcia internacional para o desenvolvimento. Com o fim da Guerra Fria e,
consequentemente o fim do conflito bipolarsurgiu alguma expectativa de um mundo mais
pacifico. A ideia, criada na época, de “Dividendos da Paz” pressupunha que o fim do conflito
entre 0s EUA e a Unido Soviética fosse diminuir as tensdes internacionais e criar um ambiente
mais harmonioso, estavel e prospero (Milani, 2014). Inclusive, havia também a expectativa de
que o fim dos imperativos de seguranca fosse trazer recursos para outros setores do

desenvolvimento internacional (Stokke, 2009).

Essa expectativa, no entanto foi rapidamente frustrada. No inicio dos anos 1990 varios
paises ocidentais estavam se recuperando dos efeitos da recessdo econdémica dos anos 1980.
Adicionado a isso, a iniciativa da Unido Europeia de criar uma unido monetaria (o0 Euro), através
do Tratado de Maastricht, de 1992, fez com que as principais economias da Europa Ocidental
(com excecdo ao Reino Unido) implementassem politicas de austeridade fiscal para se adequar as
metas necessarias para ingressar no programa da moeda comum. Como parte do pacote de
austeridade varios ajustes econdmicos foram tentados para diminuir o déficit dos paises
membros. Os programas de assisténcia para 0 desenvolvimento, assim como outros gastos
discricionérios sofreram cortes. No caso dos Estados Unidos, tambem houve uma forte politica de
reducdo de gastos para lidar com o déficit produzido pelo governo Regan, nos final dos anos

1980. Estes gastos ligaram-se a politicas de seguranca, para se contrapor a Unido Soviética, em
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seus momentos finais. Em 1995 os republicanos retomaram o controle do Congresso americano e

aprofundam os cortes dos programas de assisténcia (Lancaster, 2007).

A diminuicdo do volume de recursos revertidos para assisténcia dos paises membros do
CAD chama a atencdo pelos seus niveis em proporcdo ao PIB dos paises doadores. A meta
determinada pela resolucéo da Segunda Década das Nag¢Ges Unidas para o Desenvolvimento para
niveis de AOD, por parte dos paises doadores membros do CAD era de 7% do PIB e ainda se
encontrava vigente. No entanto, nos anos de 1980 a média era de 0,35% do PIB, enquanto nos
anos 1990 ela caiu para 0,20% e, em 1995, para 0,1% do PIB e permaneceria perto desse patamar
durante o resto da década de 1990 (Stokke, 2009).

Se por um lado a eliminacdo do nexo seguranca-estratégia das motivacbes para a
manutencdo dos programas de assisténcia enfraqueceu sua posi¢do diante dos governos dos
paises doadores e, por consequéncia, contribuiu para a diminuicdo dos seus recursos, por outro
lado, tal eliminacdo ofereceu espaco para novos temas. A profunda integracdo entre os paises,
potencializada pela globalizacdo, fez com que temas globais ganhassem importancia. Entre os
principais temas globais podemos elencar o combate as pandemias de doencas infectocontagiosas
(HIV, Ebola, SARS, HIN1, etc.) e questdes ambientais, que faziam parte da agenda do
desenvolvimento sustentavel (efeito estufa, preservacdo de espécies em extincdo, combate a
poluicdo, preservacdo de ecossistemas, etc.). Estas se constituiram nas principais bandeiras
defendidas pela comunidade envolvida com a assisténcia internacional. Nesse caso, é interessante
destacar o papel da sociedade civil que, geralmente sob a forma de ONGs, se torna um ator cada
vez mais relevante no sistema de assisténcia para o desenvolvimento internacional, seja como
criador de conhecimento, implementador de programas ou até como porta-vozes

(whistleblowers).

Outro importante elemento de mudanca no debate relacionado a rationale que iria orientar
a AOD internacional foi a tensdo entre duas abordagens que buscavam nortear a visao de
desenvolvimento. A primeira era associada com o Banco Mundial, que defendia um foco
continuado em questdes econémicas e reformas politicas que pudessem estimular o crescimento.
Essa abordagem tinha ainda resquicios da ideologia neoliberal que ndo havia abandonado de todo
0 pensamento das instituicbes de Bretton Woods, tampouco da OCDE. A principal bandeira dessa

abordagem era a ideia de boa governanca.
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A abordagem da boa governanca funcionava como um quadro mais abrangente para a o
fomento de um conjunto de valores caros ao ocidente. Esses valores eram democracia liberal,
liberdade econdmica, o estado de direito e transparéncia politica. O fomento destes valores
refletia a vitoria do ocidente na Guerra Fria e a intencdo de universalizar os valores liberais.
Interessante notar que esses valores (em particular a democracia) eram vistos pelos seus
defensores como condigdo sine qua non para o desenvolvimento de qualquer pais. Essa crenca
acabou posicionando a democracia no centro da ‘segunda gera¢do de condicionalidades’
implementada pelos paises doadores e instituicdes internacionais de fomento ao desenvolvimento
(Lancaster, 2007).

Esta segunda geracdo de condicionalidades ainda seria complementada pelo respeito aos
direitos humanos. Esse tema ganhou atencéo devido aos tragicos conflitos ocorridos ao longo da
década de 1990 (Bosnia, Somalia e Ruanda sdo notaveis exemplos). O terceiro e Gltimo elemento
presente na segunda geracdo de condicionalidades é a ideia de boa governanca, que seria
enquadrada como a maneira pela qual os governos conduziriam suas atividades politicas e
econémicas. Boa governanca foi rapidamente associada a boa administracdo, transparéncia dos
negocios e accountability dos governos (Stokke, 2009). Essa abordagem parece ter raizes nas
concepgdes da década de 1970 e 1980 de que a principal culpa do insucesso das politicas de
assisténcia residia nos governos dos paises em desenvolvimento. A retérica da responsabilizacao
indicava que 0s governos desses paises eram incapazes ou corruptos na gestdo dos recursos e
programas de assisténcia. Os programas s6 poderiam obter sucesso caso houvesse uma ampla

reforma na estrutura destes governos.

A segunda abordagem, que se contrapunha a liderada pelo Banco Mundial, era capitaneada
pelas Na¢6es Unidas contava com amplo suporte da sociedade civil através das ONGs (Stokke,
2009; Lancaster, 2007). Essa abordagem trazia o foco do desenvolvimento para a dimensao
humana, em especial no que tange ao combate & pobreza. Essa abordagem abre espaco para que
um debate mais amplo seja feito em relacdo a ideia de desenvolvimento, concebida como algo
que vai para além de critérios puramente econémicos como renda per capita ou crescimento do
PIB. O principal destaque desse debate é a o trabalho desenvolvido pelos economistas Mahbud
Ul Hag, Amartya Sen e Richard Streeten, que criaram um parametro mais abrangente para

mensurar desenvolvimento. Seu trabalho da base para o indice de Desenvolvimento Humano
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(IDH), lancado pelo PNUD (1990), que passaria a contemplar questfes relacionadas a saude,
educacdo, seguranca e liberdade como logica para definir o desenvolvimento (Milani, 2014).

Esta segunda abordagem também deu base para um debate relacionado a ‘bens publicos
globais’, como questdes que afetam a comunidade internacional e, por tal, devem ter resposta
compartilhada. A erradicacdo de doencas e a contencdo do desgaste da camada de 0zOnio sé&o
dois bons exemplos de questdes que uma vez solucionadas beneficiariam a todos os paises. Um
elemento importante relacionado a questdo dos bens publicos globais é a necessidade de agédo

planejada e concertada entre todos 0s paises.

Ao final da década de 1990 seria iniciado um importante debate que iria fundamentar boa
parte da rationale da década seguinte. Neste periodo, a0 mesmo tempo em que se discutia a
importancia da participacdo dos paises receptores na formulacdo dos programas de assisténcia,
como parte de um debate debate influenciado pelo entdo presidente do Banco Mundial James
Wolfensohn, iniciou-se uma nova grande revisdo da préatica da assisténcia internacional para o
desenvolvimento. O resultado pratico dessa revisdo pode ser identificado na centralidade da ideia

de eficiéncia.

O debate sobre a “eficiéncia da assisténcia” encontrou espaco fértil em um ambiente no
qual: I. a assisténcia havia perdido uma das duas principais razdes de ser (0 nexo seguranca-
estratégia do conflito bipolar); Il. cada vez mais o acesso a novos indicadores econémicos e 0
maior acesso a dados dos paises permitiam a mensuracdo dos impactos das politicas de
assisténcia; Ill. a fraca performance econémica dos paises menos desenvolvidos, sobretudo na
Africa, indicavam que as politicas da assisténcia ndo haviam garantido os niveis de

desenvolvimentos esperados.

Dessa forma, criticos do modelo tradicional de assisténcia comecavam a elencar desafios
dos projetos de assisténcia de maneira a influenciar o debate. Problemas como a falta de
participacdo dos paises receptores e a falta de atencéo prioridades dos paises receptores, somada a
a proliferacéo de atores engajados em programas de assisténcia apontavam para a emergéncia de
uma multiplicidade de agendas. Além disso, a falta de harmonizagdo entre as iniciativas no

campo era uma outra questdo levantada.
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A década de 1990 termina efetivamente com o debate sobre os Objetivos do Milénio, que
seriam a principal iniciativa de convergéncia de valores e ac¢des relacionada ao desenvolvimento

até entdo.

3.6.2 Para a Cooperacéao Sul-sul

O inicio da década de 1990 ndo assistiu a muitas mudangas no cenario relacionado a
cooperacdo sul-sul. A maior parte dos paises em desenvolvimento ainda se encontrava em
recessdo, herdada da década de 1980. Por mais que as iniciativas do Consenso de Washington
ndo tivessem gerado os frutos esperados pelas instituicGes de Bretton Woods e dos paises
membros do CAD, e houvessem sido duramente criticadas pelos paises do sul, a ideologia
neoliberal havia conseguido, penetrar no ideadrio da boa parte dos governos de paises em
desenvolvimento. A crenca nas solucGes neoliberais deu base para um amplo conjunto de
reformas institucionais e politicas em diversos paises do sul. Dessa forma, ndo é de espantar que
0s paises em desenvolvimento tivessem buscado com mais frequéncia, nos paises desenvolvidos,
parcerias para o seu desenvolvimento, dado que eles adotavam o modelo de desenvolvimento
advogado pelos ultimos. Essa busca de uma parceria norte-sul se deu em detrimento da
alternativa sul-sul, que ainda se encontrava enfraquecida e ndo havia conseguido, até esse
momento, oferecer uma alternativa atraente para os paises do sul. Esse contexto acabou por
significar o enfraquecimento das estratégias de ‘autoconfianga coletiva’ que permearam o ideério

do sul nas décadas de 1960 e 1970 (Boutros-Ghali, 2006, apud Pino, 2014).

A impressionante mudanga no debate da agenda de assisténcia para o desenvolvimento, no
pos Guerra Fria, acabou por impactar de maneiras paradoxais nos paises do sul global. A saida do
nexo segurancga-estratégia do calculo da assisténcia fez com que o fim dos aportes de recursos
abrisse espaco para um grande numero de conflitos intraestatais. Ainda, a falta de interesse
estratégico das poténcias ocidentais fez com que as elas se furtassem de intervir nos conflitos.
Dessa forma, a década de 1990 transformou-se em uma das décadas mais violentas do ponto de

vista do nimero de conflitos e das tragédias humanitarias que eles provocaram.

Outro tema que (re)surge nesse contexto historico é a tematica da pobreza. A questdo da

pobreza iria se somar ao conjunto desses novos temas, que eram caroS aos paises em
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desenvolvimento. Alguns desses temas permitiram maior convergéncia entre as agendas de
seguranca do sul e do norte. Essa convergéncia de deu basicamente em temas relacionados a
seguranca intra-estatal, entre eles: terrorismo, crimes transnacionais, eclosdo de doencas

infectocontagiosas, etc.

Ao final da década de 1990 foi possivel notar uma razoavel melhora na situacdo econémica
de alguns paises do sul, que permitiu que eles reorganizassem, gradualmente, seus programas de
cooperagdo sul-sul. E importante notar que essa melhora econémica foi realmente gradual e
sujeita a alguns solavancos causados por crises econdmicas/financeiras ocorridas ao longo da

década de 1990, como a Crise do México, dos Tigres Asiaticos e da Russia.

A ONU assumiria, mais uma vez, a lideranga no debate multilateral sobre cooperacéo sul-
sul ao lancar o relatério Novas Orientacbes para Cooperacdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento (1995). Este destacava o papel de alguns paises do sul, de economia mais
avancada, que funcionariam como “alavancas de apoio de seus respectivos entornos regionais”
(Pino, 2014, p. 71). Essa perspectiva estaria lastreada, de certa forma, na expansdo das relacdes
comerciais sul-sul, que aumentaram de forma impressionante desde a década de 1990, passando
até, pelo menos, a crise de 2008. Nesse periodo, o comercio intra sul havia aumentado cerca de
dez vezes em volume (Vazquez, 2014). Em consondncia com o documento das Novas
OrientacGes, esse crescimento foi protagonizado pelos paises considerados alavancas do

crescimento, em especial, a China.

A década de 1990 também foi importante para consolidar uma mudanca na rationale da
cooperacdo sul-sul. Ao longo das décadas de 1950, 60 e 70 a principal forca motriz da
cooperacao sul-sul parecia ter natureza politica, em uma clara tentativa de romper com a
dependéncia dos paises do norte e lutar por uma ordem politica onde os paises do sul tivessem
mais espaco e voz. Contudo, ja ao final da década de 1990, um conjunto importante de paises em
desenvolvimento ja havia conseguido melhorar consideravelmente sua situacdo financeira e
acumular conhecimento em termos de tecnologia e ciéncia. Esse acumulo de capital e
conhecimento permitiu que esses paises em desenvolvimento e com economias mais avangadas
conseguissem implementar seus programas de cooperagdo individuais de forma mais robusta e

sistematica, pratica essa que ficaria mais evidente na década seguinte (Pino, 2014).
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3.7 Século XXI: O Debate sobre a Eficiéncia e 0 “Renascimento” da Cooperag&o Sul-
Sul

O século XXI se inicia de modo razoavelmente auspicioso para o sistema internacional de
assisténcia para o desenvolvimento e para a cooperacao sul-sul. Do ponto de vista econémico, é
possivel notar uma melhora geral na situacdo econémica internacional, tanto dos paises
desenvolvidos quanto dos paises em desenvolvimento, que veem suas economias serem puxadas
pelos altos precos das commodities. Esse contexto de bonanca apenas seria abalado em 2008 com
a crise financeira internacional e a crise da Unido Europeia nos anos seguintes. De todo modo, a
melhora geral da situacdo econdmica permitiu que todos os paises incrementassem seus gastos

em programas de assisténcia e cooperacao.

Neste cenario os paises desenvolvidos, em especial os EUA, comecavam a usufruir de
superavits comerciais, 0 que diminuia a pressao orcamentéria que fez parte da durante os anos de
1980-1990. Pelo outro lado, nota-se um grupo de paises que vinham experimentando um
acelerado crescimento econémico e, por consequéncia, haviam aumentado sua participacdo no
comeércio internacional e no sistema internacional de desenvolvimento. Eles também aumentaram
o perfil da sua presenca nos foruns multilaterais. Esses paises passaram a ser chamados entre
outras denominagdes de “paises emergentes”. Desse grupo de paises € possivel destacar cinco
que ndo por acaso, ganharam ampla notoriedade, ap6s a criacdo do acrénimo BRIC. Estes paises
s&o: Brasil, Russia, india, China e posteriormente Africa do Sul (que é incorporada ao grupo mais
tarde).

Outro ponto positivo e importante para o sistema internacional de assisténcia é a declaracao
dos Objetivos do Milénio da ONU, que tinha como objetivo a criagdo de um conjunto de metas e
indicadores para padronizar os esforgos internacionais relacionados ao desenvolvimento em nivel

internacional.

Contudo, em 2001, os atentados de 11 de setembro nos Estados Unidos causaram uma forte
inflexdo na mentalidade da assisténcia internacional, sobretudo por parte dos paises membros do
CAD. Eles causariam um importante impacto no sistema de assisténcia ao trazer o elemento da
segurancga ao calculo dos governos do norte na formulacdo de seus programas de assisténcia.

Passou-se a usar os atentados para aumentar os aportes de recursos para lidar com as ‘questoes
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fundamentais’ do terrorismo em vez de apoiar 0 desenvolvimento de paises menos

desenvolvidos.

3.7.1 Para a Assisténcia

Do ponto de vista do sistema internacional de assisténcia, o século XXI comeca com a
realizacdo da Cuapula do Milénio das Nac¢des Unidas, em setembro de 2000. O embrido dessa
iniciativa pode ser localizado em um documento organizado pelo CAD intitulado ‘Shaping the
21st Century: The Contribution of Development Co-Operataion’. Este documento tinha o
objetivo de estabelecer uma plataforma comum para os paises membros do CAD em seus
programas de assisténcia para o desenvolvimento e trazer coeréncia entre suas iniciativas nos

diversos setores.

Entretanto, apesar da importancia da iniciativa, ela compreendia a visdo dos paises
doadores. Coube a Cupula do Milénio das NacGes Unidas a responsabilidade de ampliar o debate
e, por consequéncia, sua agenda. A Cupula contou com representantes de 191 paises, sendo a
maior reunido de chefes de Estado até entdo realizada. Seu tamanho e sua representatividade
foram cruciais para dar maior legitimidade e peso ao resultado final da Cupula, a Declaracdo dos

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (2000).

Boa parte dos objetivos ou das questbes relacionadas a eles ja haviam sido discutidas e
apontadas ao longo da década de 1990 nas diversas Conferéncias das Nacbes Unidas, que
versavam sobre diferentes temas relacionados. Aos desafios ao desenvolvimento. Entretanto, a
Cupula e a Declaracédo tiveram o mérito de, unir todas essas questdes em um Unico documento,
estabelecendo objetivos claros a serem atingidos, e de conseguir 0 comprometimento de um

namero sem precedente de paises, com o cumprimento dos objetivos.

O pano de fundo dos objetivos para o desenvolvimento era o de erradicar a pobreza e seus
efeitos. O documento também chamava a atencdo para os paises e individuos mais vulneraveis,

referéncia especial a situacdo da Africa (Stokke, 2009).
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Quadro 3.2 Objetivos da Declaracdo do Milénio das Nag¢des Unidas

1 - Erradicar a extrema pobreza e a fome.

2 - Atingir o ensino basico universal.

3 - Promover a igualdade de género e a autonomia das mulheres.
4 - Reduzir a mortalidade infantil.

5 - Melhorar a satide materna.

6 - Combater o HIV/AIDS, a maléria e outras doencas.

7 - Garantir a sustentabilidade ambiental.

8 - Estabelecer uma parceria mundial para o desenvolvimento

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em consonancia com a Declaracdo do Milénio, em 2001, a Unido Africana lancou naquele
ano (2001) a iniciativa do New Partnership for Africa’s Development (NEPAD). O NEPAD
também estabelecia metas para o seu desenvolvimento, consistentes com as da Declaracdo do
Milénio. Fazia parte do compromisso, ainda, uma énfase em questbes relacionadas a boa
governanga, paz e seguranca, integracdo regional e melhorias das capacidades dos paises
africanos (capacity building). A iniciativa africana se destaca pelo fato de ter sido iniciada por

paises do sul global.

Os atentados de 11 de setembro de 2001 nos EUA tiveram um impacto fundamental no
sistema internacional de assisténcia para desenvolvimento. Eles trariam de volta para o centro do
debate a questdo da seguranca, porém de uma form diferente. A questdo do terrorismo ofereceu,
para os formuladores de politicas, um amplo conjunto de justificativas para reinvestir em
politicas de assisténcia. Isto foi possivel a partir de uma premissa que, apenar de ser amplamente
contestada por especialistas (Lancaster, 2007), tinha apelo na midia e no imaginario da sociedade
civil. Essa premissa indicava que os ataques foram consequéncia da pobreza e da profunda
desigualdade social em alguns paises do sul. Assim, rapidamente estabeleceu-se uma relacéo

causal entre pobreza (sobretudo ligada a falta de oportunidades para jovens) e o terrorismo.
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Essa rationale serviu para que 0s paises ocidentais reorganizassem seus programas para dar
conta da Guerra ao Terror travada pelos norte-americanos e aliados. Do ponto de vista do sistema
internacional de assisténcia isso significou uma atengdo especial para os chamados ‘Estados
Falidos’, que eram considerados espacos usados pelos grupos terroristas como refugio, campo de
treinamento, pontos de recrutamento e mercado para suas atividades ilicitas com fins de
financiamento de suas atividades terroristas. Dessa forma, temas como democracia, boa
governanca e combate a pobreza foram considerados como ferramentas chave para lidar com

€SSas novas ameacas.

Por fim, no campo normativo é necessario fazer referéncia ao debate em torno da qualidade
e eficécia da assisténcia para o desenvolvimento que ocorreu no ambito do CAD. O movimento
de discussdo da eficacia da assisténcia para o desenvolvimento ja vinha tomando corpo desde os
anos 1990, mas foi a partir da Conferéncia Internacional de Financiamento para o
Desenvolvimento de Monterrey, em 2002, que o debate ganhou momentum. Na Conferéncia de
Monterrey os paises membros do CAD viriam a se comprometer a aumentar 0S recursos
direcionados as suas iniciativas de assisténcia, mas ao mesmo tempo, gostariam de fazé-lo da

forma mais eficiente possivel.

Ainda em 2002, uma série de Foruns de Alto Nivel foram organizados para debater
mecanismos que dessem eficiéncia para as suas politicas de assisténcia. O primeiro Férum teve
lugar em Roma. Essa era primeira vez que os principios de eficiéncia eram incluidos de forma
concreta em uma declaracdo de Foruns do CAD. Entre os principais pontos discutidos em Roma,
destaca-se a ideia da basear as politicas de assisténcia nas prioridades dos paises receptores,
dando atencdo as boas praticas com intuito de maximizar os efeitos dos projetos de assisténcia e

buscar harmonizag&o entre os atores envolvidos nos esfor¢os (Milani, 2014).

O segundo Forum de Alto Nivel foi realizado em Paris em 2005. Talvez o mais importante
desta série de Féruns, o encontro de Paris conseguiu reunir ndo apenas 0s paises membros do
CAD, mas também representares de paises receptores. O destaque do Forum foi a Declaracéo de
Paris que estabeleceria um ‘mapa’ com propostas visando aumentar a eficiéncia das politicas de
assisténcia. Outro ponto a ser destacado na Declaracdo de Paris é a determinagdo de principios

orientadores para as politicas de assisténcia. Este ponto é fundamental, pois alguns destes
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principios estdo podem ser entendidos como repostas a algumas das criticas feitas pelos paises do

sul & prética da assisténcia tradicional (OCDE site*®).

Os principios sdo: Pertencimento (Ownership) — os paises receptores devem fazer parte de
todo o processo da politica de assisténcia desenhada para si e, mais importante, as politicas
devem levar em conta, desde 0 momento da sua concepcao, as prioridades determinadas pelos
proprios receptores; Alinhamento (Alignment) — os paises doadores devem se adequar aos
objetivos dos paises receptores alinhando seus projetos com as politicas publicas implementadas
nos paises receptores; Harmonizacdo (Harmonization) — os paises doadores devem coordenar
entre si e os demais atores envolvidos nos esforcos de assisténcia para evitar duplicagoes;
Resultados (Results) — remete a importancia dos paises doadores e receptores estabelecerem o
foco de suas politicas de maneira que possam ser mensuradas e, por conseguinte, avaliadas;
Prestacdo de Contas Mduatuas (Mutual Accountability) - tanto os paises doadores quanto 0s

receptores devem prestar contas dos resultados obtidos pelos programas (OCDE site).

O terceiro Forum de Alto Nivel foi realizado em Accra em 2008. O evento foi notabilizado
pela grande participacdo de diversos stakeholders do sistema internacional de assisténcia e de
cooperacgdo. O resultado final do Férum ficou conhecido como “Accra Agenda for Action”, a
qual identificava os avancos realizados em Paris e intencionava aprofundar e acelerar a
implementagdo do ‘mapa’ e dos principios daquele forum. A Agenda de Accra chamava a
atencdo em especial para trés questdes postas em Paris: 0 principio de ownership, a preocupacao
em produzir resultados e a importancia de criar parcerias inclusivas. Para aprofundar e acelerar o
‘mapa’ de Paris, a Agenda de Agdo de Accra determinava ainda um segundo conjunto de
principios para a assisténcia. Eram eles: Previsibilidade dos projetos; fim das Condicionalidades;
e relaxamento das restricdes que ‘atavam’ as politicas de assisténcia (untying aid). Outro ponto
relevante é a abertura feita neste evento para o reconhecimento de outras iniciativas como 0s

declarados nos Féruns que discutiam os principios da cooperagéo sul-sul (OCDE site*}).

O quarto e ultimo Férum foi realizado em Busan, em 2011. O Forum de Busan destacou-se
pelo compromisso com a ‘Busan Partnership for Effective Development Co-operation’. Esse

documento estabelecia um acordo quadro para o desenvolvimento que envolvia um amplo

* http://www.oecd.org/dac/effectiveness/thehighlevelforaonaideffectivenessahistory.htm
* http://www.oecd.org/dac/effectiveness/thehighlevelforaonaideffectivenessahistory.htm
* http://www.oecd.org/dac/effectiveness/thehighlevelforaonaideffectivenessahistory.htm
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conjunto de stakeholders pois, além dos membros do CAD, estavam presentes em Busan
representantes de paises receptores, os paises do BRICS, outros paises provedores de cooperagdo
sul-sul e triangular, além de representantes da sociedade civil e organizacdes privadas (OCDE

site®).

A ‘agenda da eficiéncia’ debatida ao longo desses quatro foruns tinha como objetivo
estabelecer um conjunto de ‘normas’ globais para o desenvolvimento. Tais normas deveriam ser
as mais inclusivas, contando com a participacdo e concordancia também dos provedores de
cooperacdo sul-sul e dos paises receptores. Essa agenda tinha, ainda, um segundo objetivo, de
lidar com antigas criticas que as politicas de assisténcia dos paises do CAD vinham sofrendo
(Milani, 2014; Vazquez, 2014; Mawdsley, 2012).

Apesar do apoio inicial e de alguns resultados positivos, tais iniciativas logo foram alvo de
criticas. Segundo Mawdsely (2012) as principais criticas eram relacionadas a ddvida entre 0s
comprometimentos feitos nos foruns pelos paises membros do CAD e as reais mudancgas que
seriam feitas nas politcas de assisténcia. As criticas mais radicais destacavam que os Foruns ndo
levavam em consideracdo a problematizacdo das premissas neolibeirais sob as quais 0s objetivos

eram estabelecidos, bem como a propria concepc¢do de desenvolvimento (Mawdsley, 2012).

Dessa forma, um dos principais desafios das novas iniciativas para tornar a assisténcia mais
eficiente seria o de produzir resultados de forma a ndo frustrar mais uma vez as expectativas
criadas. O sistema de assisténcia, ao longo dessas ultimas décadas tem sido envolto em um véu
de ceticismo em relacdo a sua capacidade de fomentar de forma eficaz e eficiente o
desenvolvimento. Em razdo dessa pretensa falta de sucesso, ndo raro, se advogou o fim da

assisténcia (Severino e Ray, 2009).

3.7.2 Para a Cooperacéao Sul-Sul

Do ponto de vista da cooperacdo sul-sul, pode-se dizer que o século XXI se inicia com a
Cupula do Sul em Havana, no ano 2000. O encontro ocorreria no ambito do encontro do G77

(com a presenca da China) e teria como principal fungdo denunciar o fato de que os paises do sul

* http://www.oecd.org/dac/effectiveness/thehighlevelforaonaideffectivenessahistory.htm
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ndo usufruiram dos mesmos beneficios desfrutados pelos paises desenvolvidos no contexto da
mundializagdo. O papel da Cooperagdo sul-sul, seria destacado na declaragdo final como um

mecanismo fundamental para o desenvolvimento dos paises do sul global (Pino, 2014).

E Interessante estabelecer um paralelo entre o debate ocorrido em Havana e o debate
realizado na da Cupula do Milénio. Esta ultima foi criticada pelos paises do sul porque nédo
conseguiram fazer sua voz ouvida no que tange a definicdo dos Objetivos. Pois, por um lado,
identificou-se que as metas previstas na declaracdo lidavam com questdes relacionadas aos paises
em desenvolvimento; ndo havia metas para os paises em desenvolvidos. Uma segunda critica,
mais especifica, era relacionada a auséncia do conceito de cooperacdo sul-sul na declaracdo. Essa
segunda questdo ilustrava que a cooperagdo sul-sul ainda ndo tinha alcancado patamares que

chamassem a atencdo da comunidade internacional.

A importancia da cooperacdo sul-sul vai crescer ao longo da primeira década do século
XXI. Neste periodo os volumes de cooperacdo sul-sul dos paises emergentes, em especial a
China, comegaram a chamar a aten¢cdo da comunidade internacional como um todo. A
comunidade epistémica e a midia comecaram entdo a notar que a geografia da assisténcia e

cooperacdo havia definitivamente mudado no século XXI.

Surgia nesse contexto um amplo debate sobre o que era cooperacao sul-sul e qual seria seu
proposito. Uma das linhas desse debate indicava a cooperacdo sul-sul, promovida pelos paises
emergentes, como uma alternativa a modalidade tradicional de assisténcia praticada pelos
membros do CAD. Contudo, para a maioria dos paises, a cooperacdo sul-sul emergiu ndo de
maneira antagbnica, mas complementar a cooperacdo norte-sul (Mawdsley, 2012). Ela surgiria a
partir da busca de maior influéncia no sistema internacional por parte de alguns paises
emergentes. Ainda, as politicas de assisténcia tradicional sdo vistas, de maneira geral, como uma
obrigagdo moral dos paises desenvolvidos, em funcéo de seu passado colonial. A cooperacao sul-
sul, no entanto, ndo tem tal componente de obrigatoriedade moral. Ao contrério, a retérica, seu

exercicio esta baseado em principios de solidariedade.

O debate relacionado a natureza dos programas de cooperacdo sul-sul dos paises
emergentes ganhou contornos criticos nos circulos em que predominavam os doadores
tradicionais. Tal debate tenta identificar o componente do ‘interesse nacional’ nos programas de

cooperacdo dos paises emergentes, afastando-os da ideia de ajuda desinteressada. Por outro lado,
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este debate vai além e chega a qualificar o programa de alguns paises como rogue aid (Dreher e
Fuchs, 2011; Nain, 2007), na medida que as politicas de cooperacdo de alguns paises
fomentariam instabilidade regional e/ou apoiariam grupos considerados terroristas pelo ocidente

(Iré e Arabia Saudita) e que violam direitos humanos (China, Russia, Venezuela).

De todo modo, o incremento dos programas de cooperacdo sul-sul comega ter volume
siginificativo, ainda que houvesse uma distancia gigantesca entre o volume de assisténcia dos
doadores tradicionais e o volume de cooperacdo dos paises do sul. Para dar mais voz aos debates

que viriam, ao longo da década de 2000, relacionados a normas e principios do desenvolvimento.

Apesar de ter passado em branco na Declaragdo dos Objetivos do Milénio, o tema da
cooperacao sul-sul comecaria a aparecer nos féruns multilaterais, que se seguiram, com o de
Monterrey, em 2002, no qual a CSS e a cooperacdo triangular foram citadas como mecanismos

que podem ajudar na eficacia da assisténcia.

Em 2005 seria realizou-se a Segunda Cupula do Sul no Qatar. Um dos destaques desse
encontro foi a determinacgdo de posicionar a cooperacao sul-sul com um mecanismo fundamental
para a agenda global de desenvolvimento. Essa iniciativa sera praticada, de certa forma, a através
dos esforcos feitos no ambito do Conselho Econdmico e Social das Na¢bes Unidas (ECOSOC)
para trazer para dentro das Nacdes Unidas o debate de coordenacéo entre a cooperagéo sul-sul e a
‘agenda da eficacia’. A intencdo desse movimento, de reafirmar a ONU como a plataforma
legitima do debate entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento, tinha como objetivo

garantir voz aos paises do sul (Pino, 2014).

Um dos pontos mais importantes da década de 2000 foi a realizacdo da Conferéncia de Alto
Nivel das Nacdes Unidas sobre a Cooperacdo Sul-Sul em Nairébi no ano de 2009. Ela foi
organizada no marco da comemoracdo dos 30 anos do Plano de Acgéo de Buenos Aires de 1978.
A importancia da Conferéncia de Nairdbi se seu deu pela sua declaragdo final, que reafirmou
principios normativos da cooperacdo sul-sul: respeito pela soberania nacional; ndo interferéncia
nos assuntos domesticos; pertencimento (ownership); parceria entre iguais; ndo condicionalidade;
e beneficios muatuos. Ainda, a declaracdo também estabeleceria um conjunto de principios
operacionais: prestagdo de contas muatuas (mutual accountability); transparéncia; abordagem
multi-stakeholder; abordagem orientada pela demanda do receptor; eficacia das iniciativas de

desenvolvimento; e sustentabilidade.
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Ja no ano seguinte, em 2010, foi realizada a Conferéncia de Alto Nivel sobre Cooperacéao
Sul-Sul e Capacidade de Desenvolvimento em Bogota. Esta serviu para tentar reforcar a
importancia da cooperagdo sul-sul como um instrumento eficaz para o desenvolvimento. O
evento estava em consonancia com a Agenda de Acdo de Accra, de reconhecer a importancia e
fomentar o estabelecimento de parceiras inclusivas entre as iniciativas de assisténcia e a
cooperacdo sul-sul e trilateral. Este evento ainda seria fundamental para a consolidacédo de
posicBes que permitiriam o compromisso em torno do Busan Partnership for Effective

Development Co-operation, no ano seguinte, em Busan.

Essas iniciativas foram fundamentais para consolidar a importancia da cooperacgéo sul-sul
no d&mbito da OCDE que, por sua vez, reconhecia o relevante papel da CSS nos esforgos para o
desenvolvimento. Este reconhecimento pode ser atestado apds a cria¢do do Task Team on South-
South Cooperation na OCDE, em 2008, com a fun¢édo de conduzir estudos em cooperacdo sul-sul

e oferecer recomendacdes em politicas e iniciativas.

Apesar dos avancos conquistados ao longo do inicio de século XXI, a cooperagdo sul-sul
ainda enfrenta alguns desafios. O primeiro deles remete a sua sustentabilidade. Por mais que se
considere que a préatica da cooperacdo sul-sul se tornou um elemento permanente no sistema de
assisténcia e cooperacdo para o desenvolvimento, ha uma ddvida em relagdo a sua continuidade e
possivel ampliacdo. Ao longo dos anos 2000, a expansdo econbémica dos paises em
desenvolvimento, em particular dos paises emergentes, ofereceu um cendrio propicio para a
conducéo e ampliacdo de seus programas de cooperacdo. No inicio da década de 2010, contudo
0s paises emergentes ja ndo se encontravam em situacdo econémica tdo confortavel e, em alguns

casos, como o Brasil, os programas de cooperagédo sofreram profundos cortes.

Um segundo desafio para o processo de evolucdo da cooperacdo sul-sul é reside na a
definicdo de sua natureza. Apesar dos avancos feitos em Nairdbi, a pratica da cooperacgéo sul-sul
ainda carece de consenso em alguns de seus principios ou praticas. Ha debates em diferentes
foruns em que se discutem os limites das praticas que devem ser consideradas como cooperacéo
sul-sul, como é caso do debate realizado no d&mbito da CEPAL e do Core Group of Southern

Partners criado depois da Conferéncia sobre Cooperagédo Sul-Sul de Nova Delhi (2013).

Este debate é bastante relevante, dado que os principais provedores de cooperacao sul-sul

ndo aderem aos critérios e normas do CAD. Cada qual adota a sua propria metodologia,
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trabalham seus dados de maneira diferente e episddica, fazendo com que estudos de natureza
comparada se tornem desafiadores. Por outro lado, € igualmente importante reconhecer a
natureza abrangente e inclusiva da cooperacao sul-sul como uma plataforma na qual maltiplas

experiéncias podem contribuir de maneiras distintas para o desenvolvimento.

3.8 Conclusédo

Este capitulo buscou descrever a trajetoria historica das politcas de assisténcia e cooperacao
internacional para o desenvolvimento. A divisdo por décadas tentou respeitar as Décadas do
Desenvolvimento das Nagdes Unidas de forma a destacar 0s principais acontecimentos que

fizeram parte do desenvolvimento das duas modalidades de promocao do desenvolvimento.

A divisdo pode décadas também foi Gtil ao permitir uma analise em perspectiva comparada
da assisténcia em relacdo a cooperagdo. O entendimento do curso de cada modalidade permite

entender as distingdes e semelhancas entre as duas.

Uma vez clara a trajetoria da cooperagdo sul-sul, poderemos entrar nos estudos de caso e
verificar o contexto no qual as politcas de cooperacdo de Brasil e China se inserem, como

veremos nos capitulos quatro e seis.
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Capitulo 4. Politica de Cooperacdo como Estratégia para o

Desenvolvimento: o caso brasileiro

“Speak softly and carry a blank cheque”. Essa foi a maneira pela qual a conceituada
revista The Economist qualificou o recente impeto da politica de cooperacdo brasileira. Na
opinido da revista, o Brasil, em busca de se consolidar enquanto um ator global vem se
transformando em um dos maiores ‘doadores’ internacionais, ainda que tal movimento néo esteja

atraindo muita atencgéo.

De fato, tal qual outros paises em desenvolvimento, ou outras poténcias emergentes, 0
Brasil viu sua economia crescer, consideravelmente, nos ultimos anos, sobretudo no inicio do
século XXI, aproveitando um cenério internacional favoravel. Aliado a esse crescimento, 0 N0sso
Pais tal como outros emergentes, comegou a se aventurar de maneira mais arrojada no campo da
cooperacdo internacional. N&do que esse fosse um campo desconhecido, para o pais. Boa parte das
atuais poténcias medias ja praticava assisténcia e/ou cooperacdo ha algumas décadas — como é o
caso do Brasil e da China, porém, em menor escala. Todos os paises em desenvolvimento tinham
experiéncia como receptores de assisténcia tradicional. Deste modo, esses novos atores do
sistema internacional de cooperacao para o desenvolvimento possuiam uma dupla experiéncia, de
receptor e provedor (ainda que a escala do volume de assisténcia recebida fosse muito superior ao

volume de recursos providos por eles).

Apenas, recentemente, o aumento exponencial do numero de agdes e do volume de
recursos da politica de cooperacdo internacional para o desenvolvimento do Brasil comecou a
chamar a atencdo. E possivel identificar algumas causas para entender por que as politicas do

Brasil passaram quase despercebidas dos paises do CAD.

* Edicéo de 15 de julho de 2010. Também disponivel em: http://www.economist.com/node/16592455



http://www.economist.com/node/16592455
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O fato de o Brasil ser uma democracia bem estabelecida, com poucos imperativos de
seguranga na sua regido e poucas aspiracdes geopoliticas, faz com que ele ndo seja um item
permanente na agenda de seguranca dos paises desenvolvidos. Em segundo lugar, a cooperacao
brasileira, pelo menos a mais visivel, € composta por grandes projetos de agricultura, saude e
uma ampla rede de compartilhamento de tecnologias sociais, quase todas em consonancia com os
objetivos do milénio da ONU. Em terceiro, a cooperacdo técnica brasileira utiliza funcionarios
publicos ao inveés de contratar consultores. Esse modelo reduz drasticamente os custos dos
projetos, na medida em que as horas técnicas pagas aos ‘operadores’ da cooperagdo sdo
‘amortizados’ pelos salarios, por eles ja recebidos em suas instituigdes de origem. Dessa forma,
em termos de volume de recursos financeiros, a cooperacdo brasileira é subdimensionada
(Burges, 2014; Saravia 2012). Em quarto lugar, o programa de cooperagdo brasileiro ndo se
institucionalizou suficientemente para oferecer supervisao nas mais diversas acdes de cooperacao

promovidas pelo pais, seja nas instituicbes publicas ou privadas.

Essas razdes explicam o fato do pais ndo saber o quanto realmente gasta com suas
iniciativas de cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Se por um lado o orcamento da
Agéncia Brasileira de Cooperacgéo era de apenas US$ 30 milhdes de ddlares em 2010, por outro,
as doacdes brasileiras em alimentos para o Programa Mundial de Alimentos era da ordem de US$
300 milhdes de dolares, sem contar 0s gastos feitos para as politicas de assisténcia em Gaza,
Haiti, os empréstimos subsidiados pelo BNDES a paises em desenvolvimento, etc. Dessa forma,
até muito recentemente era dificil para qualquer um ter clareza da dimensdo do real volume da
assisténcia e cooperacao do Brasil. Por Gltimo, as acGes brasileiras de assisténcia podem néo ter
chamado muito a atencdo internacional em funcdo do grande foco que a comunidade
internacional destinava a China, pelo impressionante volume de recursos que ela vinha investindo
em seu programa de assisténcia. Outro foco de atengdo era para paises (aos quais a China também
se incluiria) que praticariam toxic aid (Nain, 2007) ao apoiarem regimes autoritarios que violam
direitos humanos, ou na tentativa de afasta-los da esfera de influéncia norte americana

(Venezuela, por exemplo).

As politicas de cooperagdo de um conjunto de paises, como China e Venezuela chamaram
mais atencdo pelo carater “politicamente ndo alinhado” com o mainstream tradicional, e pelo
enorme volume de recursos e abrangéncia geografica do programa chinés. Este fato deixou o

programa brasileiro em segundo plano. Pelo outro lado, é justamente a tendéncia, quase que
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generalizada, de poténcias médias ou emergentes investirem pesadamente em programas de
cooperacdo que acabou por chamar a atencdo para o fenbmeno como um todo e, por

consequéncia, para o Brasil.

Também é interessante ressaltar que o programa brasileiro de cooperacdo tem se destacado
por oferecer uma modalidade muito particular, que alguns autores (White, 2013; Muggah e
Hamann, 2011) e o préprio ex-diretor da ABC, ministro Marco Farani, chamam de ‘Brazilian
way’ de promover cooperacao. Essa cooperagao ‘a brasileira’ parece ser fruto de um conjunto de
caracteristicas que oferecem ao pais vantagem comparativa em relacdo aos doadores tradicionais
(Cabral e Weinstock, 2010). Entre elas, podemos citar: I. o Brasil € tanto provedor quanto
receptor de assisténcia e cooperagdo, o que Ihe permite uma visdo mais abrangente do processo,
pois conhece bem o ponto de vista do receptor; 1. o sentimento de reciprocidade em funcao de
um passado colonial compartilhado; Ill. auséncia de condicionalidades no seu programa de
cooperacao; IV. uso de aprendizado proveniente de seu proprio processo de desenvolvimento, o
que lhe permite compartilhar tecnologias sociais ‘testadas’ em proprio solo para problemas
semelhantes aos dos paises receptores; e V. 0 Brasil possui algumas ‘ilhas de exceléncia’ que
concentram importante expertise como em Agricultura (Embrapa) e em Saude (Fiocruz) tropical,
que também se adequam bem as realidades climéaticas da maior parte dos paises com 0s quais 0

Brasil coopera (Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014).

4.1 Trajetoria das Politicas de Cooperacéo no Brasil

Para entender o desenvolvimento das politicas de cooperacgéo sul-sul no Brasil é necessario
dar um passo atras e entender a constituicdo da rationale e das ac¢Oes de politica externa que
lancaram as primeiras iniciativas das relacbes do Brasil com os paises do sul global. Esse
movimento esta ancorado em um contexto com diversas dimens@es, duas faces das quais
merecem destaque: uma exogena, outra enddgena e a terceira que constitui uma narrativa de auto
percepcao do Brasil. A primeira delas, a exdgena, lida com o contexto internacional. Ela aparece
na segunda metade do século XX a partir de um conjunto de iniciativas internacionais que
fortalecem a posicdo dos paises do sul global e acabam por abrir espaco para iniciativas de

cooperacdo sul-sul. A segunda faceta, de carater endogeno é relativa ao balanco de forcas na
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politica domeéstica, como elas impactam historicamente na politica externa do Brasil e, por sua
vez, como ela insere o Brasil no universo da cooperacdo para o desenvolvimento internacional

(seja como receptor ou provedor).

4.1.1 As Politicas de Cooperacao Sul-Sul em Perspectiva Histérica

O nascimento efetivo da ideia de cooperagdo sul-sul pode ser datado na década de 1950,
guando ¢é iniciado um interessante processo de aproximacdo de diversos paises do sul global em
uma tentativa de identificar solu¢Bes (conjuntas) para uma ampla gama de problemas e questdes
compartilhadas por eles. As primeiras iniciativas nessa direcio ocorrem na Asia da década de
1950. Ja em 1954, a Conferéncia de Colombo e a Conferencia de Bogor reuniram-se 0s
representantes de Ceildo, Burma, India, Paquistdo e Indonésia com o objetivo de discutir

interesses e problemas comuns a esses paises recém-independentes.

A Conferéncia de Bandung (1955) tem sido identificada como o marco fundamental da
constituicdo de uma identidade dos paises do sul, do fortalecimento das suas soberanias e da
necessidade de mitigar os efeitos de sua dependéncia das poténcias do norte (Leite 2011,
Xiaoyun 2014). Esta iniciativa ganhou grande significado simbolico pela envergadura, nimero de
participantes e pelo fato da ndo participacdo dos Estados Unidos, Unido Soviética e dos paises
Europeus.

O comunicado final da Conferéncia foi um documento que expressou preocupacao com
temas de cooperacdo econémica e cultural, autodeterminacdo dos paises do sul, direitos humanos
e com a promocdo da paz internacional. O ponto alto do documento, no entanto, pode ser
considerada a sec¢do “declaration on promotion of world peace and cooperation” na qual sao
expostos os “Dez Principios de Bandung” — que tiveram inspira¢do nos ‘Cinco Principios da
Coexisténcia Pacifica’ lancados pelos chineses e indianos em 1953. A declaragédo de Bandung
denotava o estabelecimento de uma agenda comum e prépria dos paises do sul e ndo alinhada

com nenhuma das duas ideologias dominantes do periodo (Bandung 1955).

O significado de Bandung acabou por abrir um caminho para uma agenda dos paises do sul,

que refletia o repudio por praticas como o colonialismo e o neocolonialismo, o controle e a
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dependéncia econdmica e a logica bipolar que, baseada na deterrence nuclear, acabava por gerar
mais inseguranca para o sistema internacional (Leite, 2011). Por outro lado, a declaragdo também
apontava para o anseio dos paises do sul sobre a urgéncia do seu desenvolvimento econémico,
exortando os Estados participantes a se lancarem em iniciativas que aumentassem a cooperagao
técnica, o comércio, a estabilizacdo dos pregcos das commodities e a participacdo em iniciativas

multilaterais (e bilaterais) que incrementassem a atividade econdmica entre os paises do sul*.

Apds a Conferéncia de Bandung houve uma expansao, no eixo africano e asiatico, entre 0s
paises que se identificavam com os valores celebrados na Conferéncia. Na medida em que a onda
de descolonizagdo avangava, 0s paises recem-independentes perceberam que sua nova condicao
ndo implicava plena autonomia, uma vez que quase todos eles ainda mantinham uma relagéo de
dependéncia em relacdo aos paises do norte (Leite 2011). E neste contexto que ocorre a Primeira
Conferéncia dos Paises Ndo Alinhados em Belgrado em 1961, na qual foi criado o Movimento
dos N&o Alinhados.

Na Pauta desta Conferéncia encontravam-se temas como: respeito a soberania, condenacéo
ao colonialismo, coexisténcia pacifica entre os paises, desarmamento total, respeito aos direitos
humanos e ao direito internacional. No entanto, apesar da pauta conter um amplo conjunto de
topicos relacionados a politica internacional, foi a tematica do desenvolvimento econdmico que
ganhou a dimensao de prioridade e emergéncia na Conferéncia, fazendo com que a maior parte

das acdes, concertadas entre os paises do sul, lidassem com esta temética® (Leite 2011).

A consolidacdo de uma perspectiva do sul, fortalecida através dessas duas Conferéncias, e 0
significativo aumento no nimero de paises, no decorrer da onda de descolonizacdo, permitiu que
0s paises do sul obtivessem alguns ganhos no &mbito das Nac¢des Unidas. Talvez a principal delas
tenha sido a inclusdo da tematica do desenvolvimento na agenda multilateral da ONU. O apice
desse empenho pode ser identificado no fato da década de 1960 ter sido declarada a ‘Primeira

Década das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento’.

No ambito deste debate sobre a problematica do desenvolvimento dos paises do sul e as

formas de alcanca-lo, o tema do comércio ganhou notorio destaque. Para os paises do sul, seria

* The Ministry of Foreign Affairs, Republic of Indonesia (Ed.). Asia-Africa speak from Bandung. Djakarta: 1955,
pp. 161-169.

* Documentos das Conferéncia disponiveis em: http:/digitalarchive.wilsoncenter.org/collection/55/non-aligned-
movement
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através do comércio que eles atingiriam o seu desenvolvimento econdmico — essa analise estava
ancorada na ideia de que os termos do comércio internacional entre os paises do sul e os do norte

eram desfavoraveis para os primeiros.

Essa rationale culminou na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD) em 1964. Neste contexto, o relatdrio de Raul Prebisch intitulado
‘Por uma Nova Politica Comercial em prol do Desenvolvimento’ deu o tom dos debates da
UNCTAD. Naquela Conferéncia, foram apresentadas ideias para uma reforma nos termos de
intercdmbio internacional em favor dos paises do sul. O documento de Prebisch marcava uma
mudanca nessa rationale, ao identificar que apenas um aumento no comércio internacional entre
0s paises do norte e os do sul ndo seria suficiente para lograr éxito no desafio do

desenvolvimento.

Ao lado das iniciativas voltadas para o fomento do comércio, também era necessario um
comprometimento dos paises do norte em incrementar as acOes ligadas a assisténcia para o
desenvolvimento. Havia um entendimento de que a forma pela qual a assisténcia vinha sendo
praticada, sobretudo na forma bilateral, ndo permitia que os paises do sul conseguissem realizar
nenhum planejamento mais estruturado e abrangente do seu desenvolvimento. A assisténcia
estava sujeita a decisdes individuais dos paises doadores, — podendo ser reduzida drasticamente a
qualquer momento por razbes orcamentérias. No ambito da assisténcia multilateral, a principal
critica se dava em relacdo a distribuicdo dos votos nas instituicdes internacionais, mais
especificamente no FMI e no Banco Mundial, onde os paises do Norte dominavam nao apenas
nas decisdes dessas instituicdes, mas, sobretudo, na rationale, pela qual elas operavam
(Guimaraes, 2012).

Entre os éxitos da Conferéncia da UNCTAD de 1964 pode ser elencada a consolidacéo de
uma ideia de solidariedade entre os paises do sul. Por outro lado, a Conferéncia deu origem ao
G77* (Leite 2011). O principal objetivo do G77 era buscar uma convergéncia entre 0s seus
membros para conseguir mais peso nas negociacGes multilaterais, em especial na ONU. Sua

agenda tinha énfase nas discussGes em torno de temas econémicos.

*® Coalizdo de paises em desenvolvimento que tinham como objetivo defender seus interesses econdmicos em um
contexto de dominio do sistema econdmico internacional por parte dos paises desenvolvidos. O seu nome é em
referéncia aos 77 paises fundadores do grupo.
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Destacada como um pilar da relacdo entre os paises do sul desde a década de 1950, a
cooperacao sul-sul encontrou seu apice na década de 1970. Neste periodo, a agenda dos paises do
sul ficaria mais ambiciosa, indo além das questfes comerciais. Uma das principais iniciativas
nessa direcao foi a ‘Declaration for the Establishment of a New International Economic Order’,
adotada pela Assembleia Geral da ONU em 1974, que deu origem a Nova Ordem Econdmica
Internacional (NOEI). A agenda da NOEI mantinha as ‘tradicionais’ demandas dos paises do sul
de renegociar os termos do comércio internacional, introduzindo condi¢des mais vantajosas para
0s paises do sul. Ela também buscaria obter um incremento na assisténcia para o
desenvolvimento internacional. A novidade agora era o clamor pela reforma do sistema
econdmico internacional, uma vez que era consenso, entre os paises do sul, que o sistema de
Bretton Woods havia falhado e que favorecia os paises que o haviam criado. Poucos anos depois,
as crises do petrdleo causaram grande impacto no debate nos termos de intercambio, ndo apenas

entre norte e sul, mas também entre produtores e consumidores de petréleo.

Umas das consequéncias desse conturbado momento foi a realizagcdo da Conferéncia sobre
Cooperacdo Econémica Internacional em Paris, de 2005. Ela tinha como objetivo discutir a
questdo energética, mas acabou por incluir na sua agenda temas como desenvolvimento,
matérias-primas e finangas. Ainda que essa Conferéncia ndo tenha oferecido nenhum resultado
efetivo, ao seu final foi estabelecida uma Comissdo independente sobre Questbes de
Desenvolvimento Internacional. A presidéncia dessa Comissdo coube ao ex-Chanceler alemao
Willy Brandt. O resultado final da Comissdo foi o chamado Relatério Brandt, que previa
basicamente dois movimentos. O primeiro exigia uma acdo de curto prazo para intensificar a
escala da transferéncia de recursos dos paises do norte para o sul. Esta acdo deveria estar ligada a
uma estratégia internacional para solucionar a questdo energética e alimentar, e exigia reformas
no sistema econémico internacional. O segundo movimento indicava um conjunto de agdes de
médio prazo que lidavam com os problemas dos paises recém-independentes da Africa e da Asia,
como a erradicagdo da fome global, a demanda pela abertura dos mercados do norte para
produtos do sul (sobretudo manufaturados), a criacdo de um codigo de conduta das
multinacionais, a reforma do sistema monetario e a maior/melhor divisdo de poder nos

organismos multilaterais, entre outras demandas.

Na esteira desses acontecimentos, novos foruns foram realizados ao longo da década de

1970, como as Conferéncias de Cudpula dos Paises ndo Alinhados. Nestes foruns, importantes



153

conceitos como ‘autoconfianga individual e coletiva’ ¢ ‘autossuficiéncia individual e coletiva’
serviram para dar mais robustez a identidade e a forma concertada dos paises do sul de lutar lutar

pelos seus interesses.

No entanto, para fins dessa pesquisa, o principal marco da década de 1970 foi a realizacao
da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento,
em Buenos Aires, em 1978. A Conferéncia foi fundamental para o fomento de iniciativas de
cooperacdo entre os paises do sul. De certa maneira ela veio reforcar os conceitos de
autossuficiéncia e autoconfianca individual e coletiva; ajudou a estabelecer uma estrutura
conceitual na qual os programas de cooperacao técnica poderiam balizar suas a¢des para atingir
seus objetivos de desenvolvimento. O seu documento final, intitulado Plano de Ac&o de Buenos
Aires*’ (PABA), ndo apenas lancou o conceito de Cooperagdo Horizontal, como também fez
recomendacdes na direcdo de incrementar o intercdmbio e as atividades de cooperacgdo, sobretudo

nos tema de saude, agricultura e educacéo.

4.1.2 A Politica Externa Brasileira desde os anos 1960 e sua insercéo nas politicas de

cooperacao sul-sul

A politica de cooperacdo sul-sul é parte da politica externa brasileira, e apesar de ndo ser
nova apenas recentemente ganhou importancia e visibilidade. Entre as décadas de 1950 e 1980, o
Brasil estava inserido no sistema internacional da assisténcia para o desenvolvimento, dentro do
modelo norte-sul. Dessa forma, sua politica externa operava para apoiar as instituicdes nacionais
que recebiam a assisténcia internacional (sobretudo os Ministérios da Fazenda e Planejamento).
A partir do fim da década de 1970 o Brasil aumenta, consideravelmente, a sua politica de
cooperagao sul-sul, agora como pais provedor. Somente ap6s a criacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC), em 1987, a politica de cooperacdo sul-sul comecaria a ganhar relevancia

dentro da agenda da politica externa brasileira.

*’Documento do Plano de Agdo de Buenos Aires. Disponivel em:
http://ssc.undp.org/content/dam/ssc/documents/Key%20Policy%20Documents/Buenos%20Aires%20P1an%200f%20

Action.pdf



http://ssc.undp.org/content/dam/ssc/documents/Key%20Policy%20Documents/Buenos%20Aires%20Plan%20of%20Action.pdf
http://ssc.undp.org/content/dam/ssc/documents/Key%20Policy%20Documents/Buenos%20Aires%20Plan%20of%20Action.pdf
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Para se compreender o contexto no qual surgem as iniciativas brasileiras de cooperacgao
para o desenvolvimento internacional, é necessario entender o papel de dois momentos da
politica externa brasileira. O primeiro estd compreendido no periodo de 1961-1964, durante os
governos de Janio Quadros e Jodo Goulart, através da Politica Externa Independente, conduzida
por politicos e diplomatas como San Tiago Dantas, Afonso Arinos, Evandro Lins e Silva e
Aragjo Castro. O segundo momento € referente a Politica do Pragmatismo Responsével, durante
0 Governo Geisel, de 1974-1979.

Para alguns autores como Leite (2011) e Ciommo e Amorim (2015) também se faz
necessaria a inclusdo de um terceiro periodo na construgdo de um histérico da cooperacao sul-sul
brasileira. Esse terceiro periodo remete aos dois mandatos do Presidente Luis Inacio Lula da
Silva (2003-2010). Isto ocorre porque se julga que a politica externa de Lula da Silva rompe com
a direcdo da politica externa do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1994-2002). Enquanto
esse Ultimo tinha buscado se aproximar das potencias ocidentais, o governo de Lula da Silva foi
marcado por um aprofundamento das relacGes diplométicas e econdmicas com paises do sul
global. Esse aprofundamento das relacdes sul-sul resultou em um incremento nas politicas de
cooperacdo sul-sul do Brasil, tendo inclusive sido responsavel por colocar o Brasil em destaque

internacional (Ciommo e Amorim 2015)

Milani e Carvalho (2012) oferecem uma interessante andlise da comparagdo entre esses
dois governos. Para o0s autores, o governo de Cardoso seria marcado pelo modelo da
credibilidade, enquanto o de Lula da Silva pelo modelo da autonomia pela diversificacdo. Uma
maneira de identificar o contraste entre esses dois modelos seria a partir da forma como o Pais
operava dentro do multilateralismo. O governo de Cardoso teria sido marcado por obediéncia®®
aos regimes internacionais, ao passo que o governo Lula da Silva buscou aumentar a insercéo e a

participacdo do Brasil na construcdo desses regimes.

O periodo dos governos Cardoso e Lula da Silva representaram, com énfase no ultimo, uma
forte expansdo das politicas de cooperacdo sul-sul do Brasil. Este periodo sera analisado mais
adiante nesse capitulo, quando forem tratadas as modalidades de cooperacdo promovidas pelo
Brasil e quando se discutir a questdo dos principios e valores da cooperacdo brasileira. A seguir

serdo explorados dois marcos da politica externa brasileira que tiveram papel fundamental na

*® Ou talvez pela tentativa de harmonizagdo do Brasil com os regimes internacionais.
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concepgdo e estruturacdo das politicas de cooperagdo sul-sul do Brasil, em especial da politica de
cooperacao técnica.

A Politica Externa Independente pode ser contextualizada a partir de um quadro historico
mais amplo que vai para além das dinamicas domésticas. De certa maneira, pode-se dizer que ela
€ uma resposta nacional ou, pelo menos, denota consonancia com 0s movimentos que buscam

maior independéncia dos paises do sul e lutam pelos seus principios e interesses.

No plano domeéstico, a Politica Externa Independente é subproduto da disputa entre duas
correntes de pensamento no Brasil em meados do século XX. Nagquele momento, aqueles que
pensavam em politica externa se dividiam entre Americanistas e Nacional-Desenvolvimentistas
(Vizentini 2004). Os Americanistas, por um lado, defendiam o conceito de pan-americanismo,
cujas raizes iam desde o periodo do Bardo do Rio Branco. Para os Americanistas, o principio
norteador da politica externa brasileira deveria ser o hemisfério americano, em particular através
de uma relacéo especial com os Estados Unidos. Essa relacdo privilegiada se daria em fungéo do
reconhecimento do peso politico, econdmico e tecnoldgico dos Estados Unidos, além de levar em
conta sua proximidade geogréafica e o compartilhamento de valores. Havia um entendimento de
gue uma parceira com 0s EUA também seria essencial para fortalecer o pais em sua luta contra o
comunismo. Neste sentido, uma alianca estratégica com os EUA seria, para 0s americanistas, 0
melhor caminho para garantir melhores termos tanto para intercambio comercial (afinal os EUA
ja eram o principal parceiro comercial do Brasil), como para 0 acesso a tecnologias e a assisténcia
para 0 reequipamento militar. Esse paradigma foi dominante durante os Governos de Vargas,
Dutra e Kubitschek, entre as décadas de 1930 e 1950. Por outro lado, os Nacional-
Desenvolvimentistas julgavam que a parceria com os EUA ndo compensava a énfase que a
politica externa brasileira lhe dava. Havia certo ressentimento de que a assisténcia dada pelos
EUA ao Brasil era pontual e ndo condizia com o tamanho e com a importancia do Brasil.
Tampouco se justificava a dependéncia que o Brasil tinha em relacdo aos EUA. Dessa forma, a
politica externa do Brasil deveria ter um carater mais universalista e buscar parcerias para além
do hemisfério americano. Esse novo paradigma advogava ainda que o Brasil deveria reforcar suas
parcerias com outros paises do hemisfério sul, marcando, assim, um primeiro grande movimento

na politica externa brasileira que privilegiava as relagdes sul-sul.
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O ressentimento em relagédo aos EUA acabou por desgastar paulatinamente a posi¢do dos
Americanistas. Com o tempo, os Nacional-Desenvolvimentistas foram ganhando apoio de
diversos setores da sociedade brasileira. Com a elei¢cdo de Janio Quadros, em 1960, inaugurou-se
um novo momento na politica externa brasileira, que ficaria conhecido como Politica Externa
Independente. Com a Politica Externa Independente, o grupo dos Nacional-Desenvolvimentistas
passou a predominar no desenho de politica externa brasileira.

O Nacional Desenvolvimentismo pregava o universalismo nas relacdes exteriores e na
expansdo de parceiros comerciais; a autonomia na politica externa, evitando comprometimentos
ideoldgicos; as politicas que fomentassem o desenvolvimento; o repudio a intervencBes e ao
desrespeito a soberania; e o0 apoio a coexisténcia pacifica e ao desarmamento nuclear total
(Vizentini, 2004). O paradigma Nacional-Desenvolvimentista estava alinhado com os
movimentos internacionais promovidos pelos paises do sul, como as Conferéncias de Bandung e

Belgrado.

No plano internacional, o Brasil também acompanhava os movimentos de fortalecimento da
identidade e dos interesses dos paises do sul. Em um primeiro momento, o Brasil ndo foi um
protagonista, pois ndo participou da Conferéncia de Bandung em 1955 nem de Belgrado em
1961, apenas esteve presente como observador (Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014). Sua
participacdo no Movimento dos Paises Ndo-Alinhados também foi considerada ‘reticente’ (Leite
2011), dado o seu ‘compromisso’ com 0 hemisfério americano e com a manutencdo de uma
relacdo proxima aos EUA (apesar do periodo de Quadros-Goulart ter sido considerado um dos
pontos baixos da relacdo entre os dois paises). Outra questdo importante foi o fato de o Brasil ter
reservas em deixar o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR)*, o que conflitava
com o compromisso dos Paises N&o-Alinhados de renunciar aos compromissos com aliancas

militares.

A primeira participacdo destacada do Brasil no ambito internacional, dentro desse contexto
de organizacéo e contestacao dos paises do sul se deu na Conferéncia de Punta del Leste da OEA,
em 1961 e na Conferéncia da UNCTAD em 1964 com a criacdo do G77 (Leite, Suyama,

Waisbich e Pomeroy, 2014). Segundo o ex-ministro das relagcdes exteriores Luiz Felipe

* Também conhecido com Tratado do Rio, o TIAR foi assinado em 1947 por grande parte dos paises do hemisfério
americano. O Tratado tinha como principal objetivo a garantia da defesa mdtua dos seus membros, inspirado na
doutrina de defesa hemisférica.
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Lampreia, a participagdo do Brasil na UNCTAD marcava o inicio da sua contestacdo, em ambito
multilateral, da dominacdo/dependéncia dos Estados Unidos e das poténcias ocidentais

(Entrevista com Embaixador Luiz Felipe Lampreia).

Outro exemplo da acdo exterior do Brasil nesse periodo, relacionada a expansdo de suas
relacfes com o sul, foi a guinada do pais na dire¢do do continente africano. Em 1961 foi criada a
Divisio da Africa dentro do Ministério das RelagBes Exteriores. Nos anos que se seguiram, foram
abertas as representacdes diplomaticas em paises africanos e criadas linhas maritimas ligando o
Brasil ao continente africano. Tais medidas ndo apenas resultaram em aproximacdo diplomatica,

como incrementaram as relagGes comerciais entre o Brasil e os paises africanos.

Do ponto de vista da cooperacdo sul-sul, vale a pena destacar a¢Ges na area da educacéo.
Com a criacdo do Instituto Brasileiro de Estudos Afro-Asiaticos (1961) iniciou-se um programa
de concessdo de bolsas de estudos para que estudantes e professores estrangeiros viessem ao
Brasil para intercdmbio e realizagdo de outras atividades académicas e culturais (Leite, 2011).
Nesse contexto, o recurso a valorizagdo da heranga cultural africana no Brasil ganhou momentum.
O Brasil comecava a se posicionar como um elo na ligacdo entre o continente africano e o

ocidente.

Outra relagio que merece destaque é a aproximacdo do Brasil com a Asia, em especial com
a Indonésia e a China, aproximacao que foi para além das relacfes comerciais. O caso da China
é, particularmente, interessante, pois ela se liga a uma mudanca de posi¢cdo do Brasil no ambito
das Nacbes Unidas. Essa mudanca se deu com o questionamento brasileiro da auséncia da
Republica Popular da China na ONU. O Brasil se encaminhava para uma posicdo favoravel a
entrada da China comunista na ONU, tema sobre o qual o Brasil havia se posicionado contrario

até entdo.

A Politica do Pragmatismo Responsavel como estratégia de politica externa deve ser
entendida a partir de uma breve contextualizacdo do periodo do regime militar no Brasil. A
intervencao militar que depds o governo Goulart, acabou por impactar profundamente a politica
externa brasileira. O governo Castelo Branco julgava que a Politica Externa Independente havia
se aproximado do comunismo, ndo apenas ao se aproximar de Cuba, mas também da prépria
Unido Soviética e da China. Para Castelo Branco estas aproximacdes afetavam a seguranca

nacional. O Brasil deveria retomar o seu compromisso com a defesa coletiva do hemisfério
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americano, combatendo o comunismo. Assim, a reaproximacdo com os Estados Unidos passou a

ser fundamental desde o inicio do governo militar.

Nos Governos de Costa e Silva e Médici (1967-1973), o foco em seguranca hemisférica
perdeu forca e deu lugar a priorizacdo de acGes para o desenvolvimento. O acelerado crescimento
econdmico do periodo acabou por elevar o perfil internacional do Brasil, que ja comegava a se
apresentar como uma poténcia emergente. Esse novo perfil acabou por consolidar a posi¢do do
Brasil no sistema internacional, dado que ele estava cada vez mais se distanciando da média dos

paises em desenvolvimento. (Leite, 2011).

Por mais que a busca pelo desenvolvimento nacional fosse a grande meta dos presidentes
Costa e Silva e Médici, cada um entendia de forma diferente a maneira de atingi-lo. O primeiro
priorizou uma abordagem multilateral nos foros internacionais, enquanto o segundo apostou na

multiplicacdo de parcerias bilaterais de modo geral, pelo sul global (Leite, 2011).

Tendo herdado esse contexto, o governo Geisel (1974-78) inaugurou uma nova fase na
politica externa do Brasil, conhecida como Pragmatismo Responsavel. Essa categorizacdo
aparece nos discursos e anuncios do Presidente Geisel e do seu Chanceler Azeredo da Silveira.
Eles identificavam o novo papel do Brasil — de um pais cuja acdo internacional seria voltada para
0S seus interesses, sem permitir que alinhamentos automaticos prejudicassem esses interesses.
Essa nova visdo exortava uma expansdo no relacionamento do Brasil com os paises do sul e um
‘dever’ de apoiar o progresso da humanidade, por meio da solidariedade com os paises em

desenvolvimento.

Para o Governo Geisel, a situacdo de interdependéncia do Brasil com as poténcias
ocidentais, em especial com os Estados Unidos, ndo era satisfatoria. Havia uma vulnerabilidade
do Brasil frente as condi¢des dos EUA e demais paises do Norte. Neste momento da década de
1970, as poténcias ocidentais viviam uma situacao delicada, com a crise do petroleo, o abandono
americano do padrdo ouro-dolar e a derrota americana na Guerra do Vietnd. Dessa forma, na
interpretacédo de Geisel, era necessario diminuir a dependéncia nacional das poténcias ocidentais
e adotar uma postura mais pragmatica, buscando oportunidades no cenario internacional que
lidassem com as necessidades domésticas (especialmente o aumento das exportacGes de

manufaturados e a importacao de petroleo).
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Essa postura pragmatica, de busca por oportunidades na dimensdo externa acabou por ser a
forca motriz de uma impressionante multiplicagéo e aprofundamento do relacionamento do Brasil
com os paises do sul global. Como estratégia para galgar acesso ao grupo dos paises
industrializados, o Brasil priorizou um conjunto de iniciativas, como: |. a expansdo de
representacdes diplomaticas em diversos paises da Africa e Asia; e Il. um empenho renovado na
area de promocdo comercial (uma vez que a busca de novos mercados para 0s produtos
brasileiros reduziria a dependéncia dos paises do norte). Essa ofensiva comercial foi fomentada

pela abertura de linhas de crédito, pelo Banco do Brasil.*

Outra importante dimensdo da politica do Pragmatismo Responsavel foi a priorizacdo da
nossa ‘circunvizinhanga’. Através de Tratados de Amizade e Cooperacdo”" com alguns paises da
América do Sul, o Brasil ndo apenas deu nova vida ao comércio regional, como engajou-se em
empreendimentos ambiciosos — dos quais a Hidrelétrica de Itaipu € um marco simbdlico. A acéo
brasileira na regido também representou um capitulo interessante na busca pela garantia do
desenvolvimento nacional, uma vez que uma das areas que receberam mais atencdo da politica
externa brasileira, além do comércio exterior, foi a dimensdo energética. Grandes projetos como
0 de Itaipu (Paraguai), Guri (Venezuela) e o acesso ao gas boliviano contribuiram de forma

determinante para a expansao da base energética do pais (Leite, 2011).

O incremento nas a¢des de cooperacdo sul-sul para o desenvolvimento, em especial através
da cooperacao técnica foi outro importante elemento da politica externa brasileira do periodo. No
bojo do aprofundamento da relacdo do Brasil com os paises africanos, o vetor da cooperacao
técnica se apresentaria como uma alternativa na tentativa de aumentar o perfil do pais como
provedor de cooperagdo. Segundo o Embaixador Lampreia, o Brasil buscava aumentar sua
influéncia, pois a cooperacdo técnica ¢ uma atividade que ndo depende muito de recursos, mas
pode oferecer ganhos expressivos de influéncia nos paises receptores. Nesse sentido, o Brasil foi
bastante ativo em sua interlocu¢do com uma série de governos africanos recém-emancipados,
realizando diversas iniciativas de cooperacdo, sobretudo nas areas de agricultura, saude e

educacdo. Os paises africanos de lingua portuguesa, agora independentes, tinham uma aguda

> https://observatoriodaafrica.wordpress.com/2014/07/11/30-anos-da-odebrecht-em-angola-entre-premiacoes-e-
denuncias/. Acessado em junho de 2015.
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,em-uma-decada-relacao-do-brasil-com-a-africa-avanca-mas-enfrenta-
criticas,1090652. Acessado em junho de 2015.

5! paraguai 1975; Uruguai 1975; Suriname, 1976; Venezuela 1976; Bolivia, 1977 (Leite, 2011).



https://observatoriodaafrica.wordpress.com/2014/07/11/30-anos-da-odebrecht-em-angola-entre-premiacoes-e-denuncias/
https://observatoriodaafrica.wordpress.com/2014/07/11/30-anos-da-odebrecht-em-angola-entre-premiacoes-e-denuncias/
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,em-uma-decada-relacao-do-brasil-com-a-africa-avanca-mas-enfrenta-criticas,1090652
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,em-uma-decada-relacao-do-brasil-com-a-africa-avanca-mas-enfrenta-criticas,1090652
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fragilidade institucional e grande dificuldade de implementar politicas publicas para encarar seus

desafios mais prementes.

A dimensao da cooperacdo técnica foi particularmente interessante no que tange aos paises
de lingua portuguesa (PALOP). De fato a propria relagdo com eles ja marca uma mudanca
fundamental na politica externa brasileira, pois investir nessa relagao indicava o ‘rompimento’ da
alianga com Portugal e ao apoio aos movimentos de libertagdo das colbnias portuguesas.
Argumenta-se que 0 reconhecimento desses paises como nac¢des independentes foi mais um
capitulo do novo pragmatismo da politica externa brasileira. O Brasil receava que sua posicao de
apoio a Portugal na manutencdo de suas colnias pudesse significar prejuizos (e possivelmente
boicotes) de outros paises africanos e do Oriente Médio. Isso afetaria ndo apenas os esforgos no
plano comercial, mas, sobretudo o fornecimento de petrleo para o Brasil (Leite, Suyama,
Waisbich e Pomeroy, 2014). Dessa maneira, o Brasil passou a apoiar de forma inequivoca 0s
movimentos de descolonizagdo desses paises africanos, tendo sido um dos primeiros paises a

reconhecer a independéncia de alguns dos PALOP.

A politica externa brasileira de Geisel se engajou na relacdo com tais paises, através de suas
ferramentas ‘tradicionais’: expansdo diplomatica, investimentos e financiamentos para fomentar a
exportacdo brasileira. Comecou também a atuar via programas de cooperagdo técnica. E
importante ressaltar que desde esse periodo até o presente, os PALOP se tornariam um dos
principais destinos da cooperacdo sul-sul brasileira, ganhando um status de prioridade junto a

Ameérica do Sul.

A cooperacdo técnica do Brasil dirigiu-se sobretudo aos paises menos desenvolvidos em
funcdo de sua fragilidade econdmica, pois eles ndo conseguiriam absorver as dividas geradas
através dos financiamentos oferecidos pelo Brasil. Por outro lado, segundo Lampreia, a
priorizacdo dos PALOP se deu por um conjunto de vantagens comparativas do Brasil em relagdo
as poténcias europeias (Entrevista com o Embaixador Luis Felipe Lampreia). O
compartilhamento da lingua portuguesa e da heranca cultural portuguesa e africana do Brasil deu
ao pais uma entrada privilegiada na Africa. Esses paises eram um ‘mercado inexplorado’ pelas
poténcias ocidentais, que, de maneira geral, dominavam as aces de assisténcia de suas ex-
col6nias. Nesse caso, a independéncia dos PALOP constituia-se em uma oportunidade de o Brasil

assegurar sua presenca e influéncia no continente africano. Essa tendéncia de priorizacdo dos
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PALOP foi, segundo o Ex-Ministro Lampreia®, a tonica da politica de cooperagdo no governo
Cardoso.

Foi apenas durante os governos Cardoso e Lula da Silva que a politica de cooperacdo sul-
sul passaria a se inserir com mais forca na politica externa do Brasil, com destaque para o periodo
do governo Lula da Silva, quando as politicas de cooperacdo experimentaram seu periodo de
maior expansdo. Durante os governos de Cardoso (1994-2002), a estratégia da politica externa
brasileira era de se aproximar das poténcias internacionais e se inserir de forma mais consistente
no sistema multilateral. Essa estratégia se deu em um contexto de reestruturacdo macroeconémica
do pais, crises financeiras internacionais e dependéncia de institui¢cGes financeiras internacionais,

como o Fundo Monetario Internacional (FMI) (Di Ciommo e Amorim, 2015).

Durante os governos de Lula da Silva (2002-2010), o Brasil conseguiu resolver a maior
parte de suas dividas, pagando o FMI em 2005. Com o ambiente internacional mais estavel e
favoravel economicamente, o pais conseguiu se estabilizar. A partir desse cenario, o governo
Lula da Silva, d& nova direcdo para a estratégia da politica externa do Brasil. O foco mudaria do
alinhamento com o0s paises ocidentais para um maior engajamento com o0s paises do sul. O
objetivo da politica externa de Lula da Silva, e por consequéncia, da politica de cooperacédo sul-
sul, era de buscar um reequilibrio nas relacdes globais de poder e para tal, aumentar a lideranca
brasileira no sistema internacional (Di Ciommo e Amorim, 2015).

Para além desses dois momentos da politica externa brasileira, fundamentais para a
consolidacdo de uma politica externa voltada ao fortalecimento das relacGes sul-sul, é possivel
identificar outro elemento, pouco estudado, que parece ter contribuido para o desenvolvimento da
cooperacao técnica brasileira. Esse elemento estd relacionado ao aumento da importancia da
dimensdo econdmica e da promogédo comercial do Itamaraty na atual politica externa do Brasil.
Até meados do século XX, a politica externa brasileira tinha um foco quase exclusivo nas
questBes de politica internacional e de governanca global. Com o desenvolvimento industrial do
Brasil e mais recentemente com a politica de internacionalizacdo da sua economia, chegou-se a
conclusdo da necessidade de encontrar um discurso politico nas relagGes internacionais que
justificasse a protecdo da inddstria nacional da competicdo externa, sobretudo dos paises

desenvolvidos. Buscar novos mercados para escoar 0s excedentes de producdo passou a fazer

> O embaixador Luis Felipe Lampreia foi Ministro das Relagdes Exteriores do Governo Cardoso entre os anos de
1995 a 2001, nos governos de Fernando Henrique Cardoso. Entrevista ao autor.
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parte do papel da diplomacia brasileira, dai o engajamento do corpo diplomatico brasileiro

tornou-se estratégico.

Também foi importante a convergéncia da politica externa brasileira com os movimentos
por parte dos paises do sul, que vinham externalizando a urgéncia de reforma nos termos de
intercambio comercial entre os paises do norte e do sul, considerados como demasiado
assimétricos. Nesse sentido, o Brasil passou a ser um protagonista a partir de 1964, durante a

Conferéncia da UNCTAD e participou da criacdo do G77.

O Itamaraty vé a necessidade de aumentar o seu quadro de pessoal, fortalecendo o seu
Departamento Econdmico e, mais tarde, criando o Departamento de Promocdo Comercial. Essa
abertura para a diplomacia comercial se deu em funcédo da ideia de que o Itamaraty deveria fazer
parte das principais negociacdes comerciais em andamento a partir da Rodada do Uruguai e da
criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Do ponto de vista comercial, era
necessario dar vazdo aos produtos brasileiros e isso se adequava, perfeitamente, a expansdo
diplomética que os dois momentos citados da politica externa propiciaram. Essa concepcao
ganhou forca no Itamaraty, em funcdo da crenca, naquele periodo, de que o comércio era o
melhor caminho para o desenvolvimento, sendo necessario todo o esforco para a promocgédo das

exportacdes nacionais (Entrevista com o Embaixador José Botafogo Gongalves).

Neste contexto, a ideia de promover a cooperagdo técnica ganha forca, pois ela poderia ser
mais um vetor de promocédo comercial, na medida em que através da cooperacao técnica o Brasil
poderia influir mais nas decisdes (de compras, por exemplo) dos paises receptores, por mais que a
narrativa da solidariedade fizesse parte do discurso brasileiro desde o principio das atividades de
cooperacao sul-sul. O recurso a cooperacdo técnica teve inspiracdo na prépria experiéncia do
Brasil como receptor de assisténcia, na medida em que era perceptivel que as poténcias ocidentais
utilizavam suas iniciativas de assisténcia como ferramenta de promog&o comercial. Dessa forma,
0 Brasil poderia a fazer o mesmo caminho (Entrevista com o Embaixador José Botafogo

Gongalves).

Essa mudanca no perfil do Itamaraty ndo se deu sem disputas (Entrevista com o
Embaixador José Botafogo Gongalves). Durante esse momento de transi¢do, no qual a dimenséo
econdmica/comercial ganhava forga, havia um grupo ‘purista’ que julgava que o Itamaraty

deveria se restringir apenas a questdes de diplomacia internacional. Hoje, ganhou a posicao de
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que a diplomacia nacional deve ajudar a promover a politica comercial brasileira. Esse dado pode
ser atestado pelas recentes palavras do Ministro das Relagdes Exteriores Mauro Vieira. Em
entrevista & Folha de S&o Paulo®*em junho de 2015, o ministro justifica a recente expansdo
diplomatica, desde o governo de Lula da Silva, em termos de aumento do comércio e das

exportacdes do Brasil para paises do sul global.

4.2 Das Politicas de Recebimento de Assisténcia as Politicas de Cooperacgdo Sul-Sul: o

caso brasileiro

O Brasil possui um programa razoavelmente antigo de cooperagdo. Contudo, até a década
de 1970, o pafs era basicamente receptor de assisténcia para o desenvolvimento®. Como parte da
sua recente ascensdo econdmica e com a implementacdo de um projeto politico de projecédo
internacional no Governo Lula, o Brasil engajou-se de maneira vigorosa na vertente da
cooperacdo sul-sul. Esse aumento de importancia dado pelo governo nas suas atividades de
cooperacdo, rapidamente chamou a atencédo da sociedade (doméstica e internacional), que por sua

vez passou a observar o tema e a buscar caracteriza-lo.

Entre a década de 1950 e fins da década de 1970, a politica externa brasileira estava
engajada no sistema tradicional de assisténcia, ou seja, no modelo de assisténcia norte-sul.
Apesar de o Brasil ter sido, naquele periodo, receptor de assisténcia, tanto bilateral quanto
multilateral como sera visto a seguir no proximo capitulo, alguns especialistas (Leite, Suyama,
Waisbich e Pomeroy, 2014) indicam que o pais nunca foi um dos principais destinos da
assisténcia internacional. Esse elemento é interessante, pois significa que os recursos recebidos
pelo Brasil estavam aquém de suas expectativas, 0 que causou ressentimento em relacdo aos
doadores tradicionais, sobretudo aos Estados Unidos. Isso por que os programas dos Estados

Unidos para o pais eram demasiado modestos e pontuais, diferentemente de outras regides do

> http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/222263-as-embaixadas-e-a-diplomacia-de-resultados.shtml

O Brasil recebeu diversas modalidades de assisténcia, tanto de paises desenvolvidos, na modalidade bilateral,
como de instituicdes multilaterais como o Banco Mundial e Agéncias da ONU, como: cooperagdo técnica, créditos
para importacao, ajuda humanitarias para seguranca alimentar, empréstimos para projetos de infraestrutura, politicas
sociais, entre outros.
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mundo como Oriente Médio, Africa e leste da Asia (Ayllon, Nogueira e Puerto apud Leite,
Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014).

O ressentimento em relacdo aos modestos programas dirigidos ao pais tem algo de
paradoxal, pois por um lado faz parte da narrativa do Brasil a ‘ampla’ experiéncia que ele tem
enquanto um pais receptor de cooperacdo (Hamann e Muggah, 2012). Por outro lado h& também
uma percepcdo de que a assisténcia recebida, sobretudo entre as décadas de 1960 até 1980, foram
fundamentais para a formacéo e profissionalizacdo de quadros da administracdo publica e para o
estabelecimento de algumas ‘ilhas de exceléncia’ como a Embrapa, Fiocruz e SENAI (Cabral e

Weinstock, 2010; Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014).

O perfil da assisténcia recebida pelo Brasil foi se transformando ao longo dos anos e se
adaptando tanto ao crescimento do Brasil quanto a mudancas de paradigma no sistema de
assisténcia para o desenvolvimento. Em um primeiro momento, concentrado entre as décadas de
1940-60 o perfil da assisténcia para o Brasil obedecia a uma percepc¢édo de que o desenvolvimento
viria através de pesados investimentos em infraestrutura, setor produtivo e formacdo de quadros
(Corréa, 2010; Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014; Oliveira e Goncalves, 2015). Havia
ainda, nesse periodo, um forte componente de assisténcia humanitaria relacionada a ajuda em
seguranca alimentar. O Brasil foi um grande receptor de assisténcia para aquisi¢do de alimentos,
com fortes subsidios tanto através de assisténcia bilateral, (EUA e Canada eram dois grandes
provedores) quanto multilateral (principalmente através de programas do Programa Mundial de
Alimentos — PMA) (Oliveira e Gongalves, 2015).

Nesse caso, como veremos no proximo capitulo, os Estados Unidos foram um dos
principais parceiros do Brasil em termos de assisténcia para o desenvolvimento. Contudo, essa
relacdo ndo se deu de maneira simples. Alguns dos programas desenvolvidos pelos EUA, como a
Alianga para o Progresso do Presidente americano Kennedy, ndo obtiveram os resultados
esperados, pois a expectativa era que este programa fosse o equivalente ao ‘Plano Marshall’ para

a América Latina (Loureiro, 2013).

Por outro lado, ainda mais complexos seriam os acordos da Public Law 480 e a relagdo com
a United States Agency for International Development (USAID). O programa da Public Law 480
previa assisténcia alimentar internacional através de precos mais baixos e oferecimento de crédito

para compra de excedentes da agroindustria norte americana, sendo o trigo um dos principais
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produtos. A Public Law, no entanto, teve um papel importante na expansdo e consolidacéo
internacional da agroindustria norte americana e foi considerada um dos principais fatores da
fragilidade da cultura do trigo no Brasil (Pereira, 2013, Silva, 1992). A presenca da USAID no
Brasil tem contornos mais polémicos, pois ela foi relacionada com o regime militar no Brasil,
apoiando-o através de programas como o Police Program® que visava a preparacio de quadros
de policia para o enfrentamento de opositores e comunistas (Motta, 2010).

Ja na década de 1970, o foco da assisténcia, bilateral e multilateral, gradualmente foi
mudando para questes sociais, em especial em areas rurais. Esse movimento estava alinhado
com a mudanga no paradigma dos paises do CAD de tratar da questdo dos gaps no campo de
‘human needs’. Nos anos 1980 o foco passaria a ser relacionado com ajustes e reformas
econémicas e apoio a democracia. Neste caso a assisténcia era direcionada para organizagdes da
sociedade civil — naturalmente em funcdo do regime militar vivido na época (Leite, Suyama,
Waisbich e Pomeroy, 2014). Na década de 1990, ajustes macroecondmicos no ambito do
Consenso de Washington passariam a ser prioridade nimero um da atencdo dos paises doadores e
das agéncias multilaterais (Banco Mundial e FMI, em especial). O século XXI inaugura um novo
conjunto de prioridades nas areas cobertas pela assisténcia tradicional no Brasil, que de certa
maneira vigoram até os dias de hoje. As areas priorizadas sdo: meio ambiente, direitos humanos e
erradicacdo da pobreza extrema — ainda que outros setores como administracdo publica, educacao

e salde também sejam contempladas.

O final da década de 1970 e a década de 1980 marcam um ponto de inflexdo no perfil do
Brasil no sistema de cooperacdo para o desenvolvimento (ver quadros 5.3 e 5.4 no proximo
capitulo). E neste periodo que o Brasil comeca a receber cada vez menos assisténcia e passa a
incrementar consideravelmente seu programa de cooperacdo sul-sul, sobretudo no que tange a
cooperagao técnica. Por um lado, a década de 1970 foi particularmente dificil para as potencias
ocidentais (em especial para os Estados Unidos), pois foi um periodo de fadiga dos paises
doadores (Di Ciommo e Amorim, 2015). Crises do petrdleo, crises econémicas explicariam a
mudanga no paradigma de assisténcia, que deixa de privilegiar projetos de infraestrutura de
amplo escopo e passa a focar mais em projetos relacionados a questdes sociais. Por outro lado, o

crescimento acelerado experimentado pelo Brasil na década de 1970 acabou por distancia-lo da

> O Police Program foi realizado em diversos paises da América Latina e consistia, sobretudo, no envio de
consultores norte americanos para treinamento das forgas de seguranca do pais em questao.
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média dos paises do sul global, que ainda encontravam enormes desafios para o seu
desenvolvimento. Esse crescimento do Brasil levou-o a uma condi¢do na qual ele ‘perderia’

certos privilégios relacionados ao acesso a fontes de assisténcia (Oliveira e Gongalves, 2015).

Ao mesmo tempo em que o0 Brasil passava a ter a assisténcia reduzida aumentavam, o
escopo e 0 numero de iniciativas de cooperacdo sul-sul aumentaram. Em 1978, a realizacdo da
Conferéncia de Buenos Aires significou um marco para a cooperacao sul-sul do Brasil (Cabral e
Weinstock, 2010). A conferéncia causou impacto imediato nas instituicbes que operavam essa
cooperacdo. Ela impactou também no Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), que centralizava as a¢Oes de assisténcia vindas do sistema ONU no Brasil. Na década
de 1980, quase todas as &reas internacionais dentro das instituicdes do governo brasileiro ja
estavam razoavelmente preparadas para atender as recomendacdes do Plano de A¢do de Buenos
Aires (PABA) (Oliveira e Gongalves, 2015).

Se por um lado, do ponto de vista doméstico, o Brasil buscou superar suas limitacdes para
acomodar as determinacdes do PABA no que tange a promocdo de cooperagdo técnica, pelo
outro, aparentemente essa mudanca de perfil do Brasil acabou por atrair um grande nimero de

parceiros, entre paises menos desenvolvidos, que buscavam cooperacgdo técnica com o Brasil.

A mudanca no perfil da politica de cooperacdo brasileira evidenciava que a arquitetura
institucional de cooperacdo internacional para o desenvolvimento do pais estava inadequada para
a promocao de cooperacdo sul-sul. A Subsecretaria de Cooperacdo Econbmica e Técnica
Internacional (Subin), que estava dentro da estrutura da Secretaria do Planejamento tinha
institucionalizado o modelo norte-sul, uma vez que sua principal tarefa, até entdo, era a de
receber assisténcia tradicional (Entrevista com Didgenes de Oliveira). Essa inadequacéo, segundo
Oliveira e Gongalves (2015), se dava por um conjunto de disfunces: I. significativa reducao dos
volumes de assisténcia recebida, tanto de fontes bilaterais quanto multilaterais devido ao
acelerado desenvolvimento econémico nacional, que acabou por graduar o pais, reduzindo assim
seu acesso a fontes de recursos; Il. um intenso esfor¢co em implementar o programa de formagéo
de quadros de governo junto a paises latino americanos e africanos; Ill. falta de uma
regulamentacdo que organizasse as atividades de cooperagdo, como estabelecimento de

mecanismos para recrutar, capacitar e remunerar peritos nacionais para prover cooperagao; e 1V.
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auséncia de mecanismos financeiros capazes de prover fundos para custear as atividades relativas

a cooperacdo sul-sul prestada (Oliveira e Gongalves, 2015).

Nesse sentido a década de 1980 teve como apice a criacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC) em 1987, como parte desse esforco de reformar as estruturas nacionais de
cooperacdo para o desenvolvimento. Desde entdo, essa tendéncia de reducdo de assisténcia
recebida e o aumento da cooperagdo prestada ttm se mantido constante. Essa tendéncia seria
muito acentuada a partir dos anos 2000, sobretudo no governo Lula, quando hd uma verdadeira
explosdo de iniciativas de cooperacdo sul-sul, no que tange a cooperacdo técnica. Também ha um
aumento do perfil em outras modalidades como ajuda humanitéria (sobretudo no Haiti), presenca
em operac¢des de paz (Haiti e Libano), perddes de divida (diversos paises africanos).

O incremento das atividades de cooperacdo sul-sul sdo consequéncia de uma nova direcdo
da politica externa do governo Lula da Silva, que foi chamada pelo ex Ministro Celso Amorim®

, . . . 7
como uma politica externa “ativa e altiva™

(Almeida, 2004), que tinha o objetivo de aumentar o
perfil do Brasil nas relagdes internacionais. Para tal fim buscou reforgar os lagos do Brasil com os
paises do sul global, ainda que, para alguns autores, em detrimento das relacdes com as poténcias

do norte.

No contexto dessa evolucéo da cooperacédo sul-sul, outra modalidade na qual o Brasil tem
se engajado cada vez mais é a cooperacao trilateral ou triangular. A cooperagdo triangular ocorre
qguando um dos parceiros unem expertise e recursos para desenvolver programas mais robustos
em um ou mais paises em desenvolvimento (receptor). Essa pratica € interessante, pois ela
permite aumentar a escala dos projetos e intensificar o seu impacto (COBRADI 2005-2009 apud

Leite, Suyama, Waisbhich e Pomeroy, 2014).

No caso do Brasil, as primeiras iniciativas relacionadas a cooperacdo trilateral aparecem
ligadas aos organismos internacionais, com mais experiéncia em promover cooperagdo técnica,
dentro do modelo norte-sul. Nesse modelo, as organizagOes internacionais identificavam e
contatavam instituicdes/especialistas brasileiros para atuarem em outros paises. No entanto, esse

modelo acabou por ndo ser adequado, do ponto de vista brasileiro, pois ele ndo se ajustava bem

*® O embaixador Celso Amorim foi Ministro das Relacdes Exteriores durante os dois mandatos do Presidente Lula da
Silva entre os anos de 2003 a 2010.

57 Este termo ainda seria utilizado pelo embaixador Celso Amorim como parte do titulo do seu livro de memérias a
frente do Ministério de Relagdes Exteriores no periodo do governo Lula da Silva.
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aos principios da cooperacdo sul-sul. Estes principios estabeleciam que a lideranca dos projetos
deveria estar centrada nos paises em desenvolvimento que faziam parte do projeto. Deste modo,
gradualmente, as atividades de cooperacao trilateral comecaram a ‘migrar’ para o modelo de
cooperacdo sul-sul, sobretudo os projetos que agora, de maneira geral, envolviam paises
desenvolvidos e ndo necessariamente organizagdes internacionais (Corréa, 2010; Leite, Suyama,
Waisbich e Pomeroy, 2014).

A tendéncia de aumento do perfil da cooperacdo sul-sul brasileira foi desacelerada pelo
governo Dilma, que desde o de seu primeiro mandato tem reduzido os recursos relacionados a
politica externa™ e, inclusive, aos programas de cooperagdo. O governo Dilma tem priorizado a
agenda econémica doméstica, em detrimento da agenda externa. Nesse sentido, Di Ciommo e
Amorim (2015) argumentam que, no que tange a politica externa, a agenda do governo tem
focado em uma ‘politica externa de resultados’, em especial na area de comércio exterior. Ha
ainda uma preocupacdo que a énfase na agenda econémica externa, combinada a reducdo dos
recursos voltados para a cooperagdo, possam causar descontinuidade nos programas correntes e

acabar por deteriorar esforgos neste campo, em especial nos ganhos de soft power>® do Brasil.

Entretanto, apesar do decréscimo de importancia das relacdes exteriores no governo Dilma,
¢ interessante notar que a énfase no relacionamento com o0s paises do sul global permanece
intacta. 1sso pode ser percebido através da prioridade da América Latina na agenda externa do
pais (sobretudo vis-a-vis os Estados Unidos), na manutencio do relacionamento com a Africa e

na politica do Brasilem foruns e coalizdes como o IBAS e 0s BRICS.

4.3 Principios e Valores que baseiam a Politica de Cooperacao Sul-Sul do Brasil

O programa brasileiro de cooperagdo sul-sul possui uma importante carateristica de
estabilidade; Suas motivac@es, principios e valores se mantiveram quase inalterados desde o

inicio. Se for possivel notar diferencas no seu processo historico, boa parte desse programa se

*® Artigo de Lisandra Paraguassu no O Estado De S.Paulo de 10 Novembro 2014. Disponivel em:

http://internacional.estadao.com.br/blogs/denise-chrispim-marin/escadaria-na-penumbra/
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,servidor-reclama-mas-itamaraty-vai-manter-politicas-imp-,1590537
Shttp://brasilnomundo.org.br/analises-e-opiniao/autonomia-na-dependencia-a-agencia-da-politica-
externa/#.VYAyWPIViko



http://internacional.estadao.com.br/blogs/denise-chrispim-marin/escadaria-na-penumbra/
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,servidor-reclama-mas-itamaraty-vai-manter-politicas-imp-,1590537
http://brasilnomundo.org.br/analises-e-opiniao/autonomia-na-dependencia-a-agencia-da-politica-externa/#.VYAyWPlViko
http://brasilnomundo.org.br/analises-e-opiniao/autonomia-na-dependencia-a-agencia-da-politica-externa/#.VYAyWPlViko
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remete a mudangas institucionais para adequar as atividades promovidas pelo Brasil e ao aumento
ou decréscimo em sua escala. E importante notar que isso se refere a pratica de cooperagao sul-
sul, pois no que tange ao sistema de cooperacdo como um todo, é necessario indicar que o
modelo inicial das institui¢cbes brasileiras respeitava 0 modelo norte-sul, dado que o Brasil era

basicamente um receptor de assisténcia.

Ao longo da década de 1980, contudo, houve uma revisdo desse modelo, uma vez que o
Brasil passou a ser mais provedor que receptor de cooperacdo. Como parte desse processo de
revisao tem lugar a criagdo da ABC, em 1987, dentro da estrutura do Ministério das Relacbes

Exteriores.

Do ponto de vista das motivacdes do Brasil, ao empreender atividades de cooperacédo sul-
sul, uma série de questbes se colocam: por que um pais em desenvolvimento, com enormes
desafios sociais investe recursos para cooperar na mitigacao dos desafios de outros paises em
desenvolvimento? E, por que esse mesmo pais decide aumentar consideravelmente a escala dessa
cooperacgdo? Duas consideracfes sdo necessarias para se discutir as motiva¢fes do Brasil em
implementar a cooperacdo sul-sul. A primeira tem a ver com o discurso oficial sobre a
cooperacdo brasileira. A segunda, leva em conta percep¢des de especialistas e entrevistas feitas
para essa pesquisa.

No que se refere ao discurso oficial®

, @ motivacdo para a cooperacdo sul-sul parece se
basear na percep¢do de que apesar de o Brasil ser um pais em desenvolvimento, ele tem um
status diferenciado em relacdo a média dos paises do sul global, pela sua trajetéria e experiéncia.
Nesse caso, 0 Brasil se apresentaria como uma poténcia emergente, com capacidade de ter um

papel de protagonismo/lideranca entre os paises do sul.

A politica de cooperacdo nacional tem amplo respaldo nos principios da politica externa
brasileira. Entre tais principios é relevante elencar valores mais abrangentes como valores

democraticos, pacifismo e universalismo, respeito aos direitos humanos, respeito a soberania e a

® Discurso da Presidente Dilma (27/02/2013). Disponivel em: http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-

planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-40a-reuniao-
ordinaria-do-pleno-do-conselho-de-desenvolvimento-economico-e-social-cdes

Discurso da Presidente Dilma (25/05/2013). Disponivel em: http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-
planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-cerimonia-de-
comemoracao-do-cinquentenario-da-uniao-africana



http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-40a-reuniao-ordinaria-do-pleno-do-conselho-de-desenvolvimento-economico-e-social-cdes
http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-40a-reuniao-ordinaria-do-pleno-do-conselho-de-desenvolvimento-economico-e-social-cdes
http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-40a-reuniao-ordinaria-do-pleno-do-conselho-de-desenvolvimento-economico-e-social-cdes
http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-cerimonia-de-comemoracao-do-cinquentenario-da-uniao-africana
http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-cerimonia-de-comemoracao-do-cinquentenario-da-uniao-africana
http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-cerimonia-de-comemoracao-do-cinquentenario-da-uniao-africana
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ndo intervencdo — além da ideia de solidariedade®’. Ainda, é possivel identificar outro conjunto,
mais especifico, de principios que também norteiam a cooperacdo sul-sul brasileira, como:
horizontalidade, parceria (em oposicdo a relacdo doador-receptor), beneficios mutuos, nao
condicionalidade, de pertencimento (ownership), orientadas por demandas, compartilhamento de
experiéncias, ¢ aversao ao ‘one size fits all approach’. (Di Ciommo e Amorim, 2015; Leite,
Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014; Vazquez, 2011; COBRADI, 2005-2009).

Parece ser relevante aprofundar os principios desse segundo grupo: 1.. a ideia de
horizontalidade que remete a ideia de parceria. Do ponto de vista do Brasil, ele se identifica
com um parceiro praticando cooperacao e ndo com um doador oferecendo assisténcia. O proprio
significado do bindmio doador e assisténcia remete a uma situacao hierarquica, na qual o doador
estd acima do receptor. A ideia de doacdo retira do pais receptor qualquer tipo de atuacdo no
processo da assisténcia, sendo ele percebido apenas como um ‘observador’ no processo. A
parceria € um dos principios que tem fundamentacdo nos conceitos de auto suficiéncia e auto
confianca, concebidos no ambito do Movimento dos Paises Ndo Alinhados. Essa concepcédo, no
entanto, sofre algumas criticas, no sentido de que é impossivel praticar cooperacdo em plena
horizontalidade, pois sempre havera um pais (mais desenvolvido) que promove a coopera¢éo e/ou
doa recursos, e outro (menos desenvolvido), que sera o beneficiario da cooperacdo e/ou dos

recursos (Puente, 2010).

2. O principio de beneficios mutuos também segue uma ldgica semelhante a questdo da
horizontalidade. Ele estd lastreado em duas suposicdes. A primeira é a justificava de que a
cooperacdo é uma iniciativa que deveria beneficiar todas as partes em questdo. A segunda
suposicdo liga-se a justificava das iniciativas brasileiras para o publico doméstico, pois o Brasil é
um pais ainda em desenvolvimento, com enormes problemas sociais. Nesse sentido, o fato de se
engajar em um projeto de cooperacdo significa fazer com que o Brasil também obtenha algum

tipo de beneficio tangivel.

A questdo dos beneficios mutuos também remete a uma questdo paradoxal no que se refere
a pratica da cooperacdo técnica brasileira. As entrevistas realizadas para essa pesquisa

identificam que um dos objetivos-fim da cooperagdo técnica é criar condi¢fes para obter ganhos

°' Discurso da Presidente Dilma (24/09/2014). Disponivel em: http://wwwz2.planalto.gov.br/acompanhe-o-

planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-abertura-do-
debate-de-alto-nivel-da-69a-assembleia-geral-das-nacoes-unidas-onu



http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-abertura-do-debate-de-alto-nivel-da-69a-assembleia-geral-das-nacoes-unidas-onu
http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-abertura-do-debate-de-alto-nivel-da-69a-assembleia-geral-das-nacoes-unidas-onu
http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-na-abertura-do-debate-de-alto-nivel-da-69a-assembleia-geral-das-nacoes-unidas-onu

171

econdmicos através de promocdo comercial. De fato, as entrevistas indicaram que no ambito do
fortalecimento da dimensdo econémica dentro do Itamaraty, a ideia de promover a cooperagéo
técnica tinha alguma inspiracdo na pratica norte-sul de abertura de novos mercados e de sua
sustentabilidade. Entretanto, atualmente, a politica de cooperacao tende a distanciar a cooperagéo
técnica da dimensdo econdmica (Entrevista com o Embaixador Roberto Abdenur). Ela de fato
tende a posicionar a acdo brasileira no papel de poténcia desinteressada e que tem como norte as
ideias de solidariedade e reciprocidade®®. Esse distanciamento entre a dimens&o comercial e a
cooperacdo fica mais evidente ao constatar que a ABC ndo se coordena com o Departamento de
Promocdo Comercial do MRE, no que diz respeito ao desenho dos seus projetos (Entrevista com
Marcos Corréa, ABC).

3. Um dos principios mais destacados pelos proponentes da cooperacdo sul-sul é a nédo-
condicionalidade. Uma das suas principais caracteristicas funciona a partir de uma das mais
importantes criticas dos paises do sul global em relacdo a assisténcia tradicional. Aqui a ideia de
ndo-condicionalidade deriva de principios fundamentais das relages internacionais, fortemente
advogados pelos paises do sul, como o da ndo-intervencdo e respeito a soberania. Dessa forma, o
ponto que perpassa por essas posi¢es é de que os paises doadores tradicionais fazem uso da
assisténcia como ferramenta para intervir no ambiente doméstico dos paises do sul global, ou que
agem com seletividade, apenas apoiando paises que compartilhnem e pratiqguem seus valores e/ou
interesses geopoliticos.

Assim sendo, a assisténcia ndo teria como fim o ideal de promover um desenvolvimento
sem viés. A assisténcia seria, ao contrario, uma ferramenta para a manutencao da influéncia dos
paises centrais em uma tentativa de impor uma nova modalidade de imperialismo ao promover a

dependéncia dos paises do sul (Moyo, 2009).

Nesse sentido a nédo-condicionalidade operaria sob a premissa de que a cooperagao
praticada pelos paises do sul global, inclusive o Brasil, ndo levaria em conta o regime, a ideologia
ou outras caracteristicas ou posi¢es do pais receptor. Ainda, tal cooperagdo nao deveria buscar
intervir na politica domestica do receptor. Sua Unica preocupacdo deveria ser contribuir para o

desenvolvimento do pais receptor. O principio da ndo-condicionalidade lida diretamente com os

®? Discurso do Presidente Lula na Il Conferéncia de Intelectuais da Africa e da Diaspora
— 11 CIAD, Salvador, 2006. Disponivel em: http://funag.gov.br/loja/download/549-ii_CIAD.pdf



http://funag.gov.br/loja/download/549-ii_CIAD.pdf
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principios de pertencimento (ownership) e da orientacdo por demandas, conforme pode ser visto

abaixo.

4. A ideia de pertencimento (ownership) trabalha com a premissa de que todas as
iniciativas de cooperacao devem ser desenhadas e implementadas pelos parceiros envolvidos, em
particular e, sobretudo, o(s) pais(es) receptor(es). A critica feita ao modelo tradicional refere-se
ao fato de os projetos de assisténcia serem como pacotes prontos, desenhados por consultores
contratados pelos doadores tradicionais, que elaboram e implementam o0s projeto com pouca
participacdo dos receptores. No caso da cooperacdo sul-sul, coloca-se a importancia de o pais
receptor participar do processo, pois considera que: I. ninguém melhor que o proprio pais para
identificar suas reais necessidades e prioridades; e Il. As chances de sucesso e sustentabilidade do

projeto sdo muito maiores se 0 governo local entende o projeto como sendo seu.

5. A orientacdo por demandas é outra caracteristica da cooperacdo brasileira. Ela indica
que a cooperacdo operada pelo Brasil é fruto de pedidos vindos dos préprios paises parceiros.
Essa pratica garantiria que os paises receptores identifiguem suas necessidades e indiquem o
apoio que necessitam. Dessa forma, o Brasil aceitaria e proveria a cooperacdo uma vez que esta

fosse solicitada e estivesse dentro de suas capacidades.

6. A caracteristica do compartilhamento de experiéncias é tida como umas das principais
vantagens comparativas da cooperacgdo brasileira. Sendo o Brasil um pais em desenvolvimento,
que convive com enormes desafios sociais, ele tem um amplo ‘portfolio’ de politicas publicas
voltadas para lidar com tais desafios. Algumas delas ja& demonstram um razoavel grau de sucesso.
Soma-se a isso sua localizacdo geografica e sua multiplicidade de ecossistemas, em particular os
relacionados com o tropical, os quais sdo compartilhados com a maior parte dos paises receptores

de cooperacao.

Esses dois elementos, de fato, posicionam o Brasil em uma situacdo bastante singular no
que tange aos exemplos e modelos que podem inspirar projetos de cooperagdo. O Brasil, ndo
apenas promove projetos de cooperacao baseados em politicas ja implementadas com sucesso em
seu territdério (como no setor de educacdo e capacitacdo técnica), como também promove
programas voltados para areas como salde tropical e agricultura tropical, que lidam com a

similaridade geografica. Neste ultimo caso, um exemplo notdrio é o caso do projeto ProSavana
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em Mocambique, no qual a Embrapa aproveita a similaridade do cerrado brasileiro com a savana

mogambicana®.

A visdo critica da abordagem ‘one size fits all conecta-se com alguns dos principios ja
apresentados. Esta questdo liga-se com a uma critica comum feita a assisténcia tradicional. Tal
critica indica que muitas vezes paises doadores se utilizam de projetos que se assemelham a
‘pacotes’ prontos para serem implementados nos paises receptores. O principal problema desses
‘pacotes’ € que eles ndo sao elaborados, levando em conta as caracteristicas de cada contexto. Por

isso ndo conseguiriam ganhar aceitacdo dos atores do pais receptor.

O Brasil, por sua vez, advoga uma postura que favorece a abordagem tailor made. Cada
projeto é Unico, pois opera com atores, questdes e contextos especificos. Essa postura se adequa
bem com o modelo brasileiro, pois cada projeto € iniciado a partir da demanda do pais receptor e
ele préprio participa do desenho do projeto e da sua implementacdo, tornando tal projeto

especifico para aquela realidade.

Para além das motivacGes declaradas oficialmente pelo Brasil, é possivel também
identificar um conjunto de motivacdes da cooperacdo brasileira que ndo se baseia apenas em
principios de solidariedade. Nas entrevistas realizadas e em boa parte da literatura sobre o
assunto, reconhece-se que um dos principais motivadores da cooperacdo sul-sul praticada pelo
Brasil, em especial a cooperacdo técnica, tem claros objetivos de ganho em matéria de soft power
e prestigio (Puente, 2010; Vazquez, 2011; Burges 2014; Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy,
2014). A cooperacgdo seria um vetor para reafirmar e consolidar a percep¢do do Brasil enquanto

lideranca (ou ao menos protagonista) entre os paises do sul global.

Reforcar o papel do Brasil como lider entre os paises em desenvolvimento representaria um
ganho duplo: de um lado ele ganharia apoio dos paises do sul global em suas iniciativas e, pelo
outro, ele seria percebido como uma referéncia para os paises desenvolvidos para lidar com
questBes de governanca global. Esta légica era a adotada pelo governo Lula da Silva, no qual a
politica externa teve grande relevancia na agenda do governo, que tinha objetivos de “reequilibrar
as relagdes de poder globais® (Di Ciommo e Amorim, 2015, pg. 2). Tal reequilibrio se daria

através de um esforco coletivo de descentralizar as ‘fontes de solug¢des’, tanto para questdes de

® Catdlogp ABC de Cooperagdo Técnica do Brasil para a Africa, 2010. Disponivel em:

http://www.abc.gov.br/Content/abc/docs/CatalogoABCAfrica2010 P.pdf



http://www.abc.gov.br/Content/abc/docs/CatalogoABCAfrica2010_P.pdf
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politica internacional, quanto de temas relacionados ao desenvolvimento do sul global. Foi nesse
segundo ponto que as iniciativas de cooperacdo do Brasil buscaram fortalecer a ideia de fomentar

o desenvolvimento de ‘solucdes do sul para o sul’.

E interessante notar que, apesar da literatura (Burges, 2014; e Leite, Suyama, Waisbich e
Pomeroy, 2014) apontar para o fato de que a cooperacdo brasileira possui motivacées menos
‘idealistas’, ha certo reconhecimento de que existe, sim, um viés altruista em sua concepgdo e
pratica. De fato, a tentativa de distanciar a cooperacdo da promoc¢do comercial, conforme
mencionado acima é, de certa forma, um exemplo pratico dessa tentativa de nortear a cooperacao

brasileira através de principios orientadores morais.

4.4 Concluséao

O objetivo deste capitulo foi o de apresentar e discutir a politica de cooperacao sul-sul do
Brasil. Para atingi-lo, foi apresentado um breve historico da trajetoria da politica de cooperacdo
do Brasil, ligando-se a politica externa do Pais, e a sua participacdo nos principais movimentos
internacionais que definem a cooperacdo sul-sul. Entende-se que o perfil da politica brasileira de
cooperacdo ndo pode ser dissociado de seu ativismo em termos de politica externa brasileira,
agindo, na medida do possivel, como um ator que busca influenciar a agenda normativa do

sistema internacional, e ndo apenas do sistema de cooperacdo para o desenvolvimento.

Depois de tentar localizar o papel do Brasil nos movimentos internacionais, buscou-se
discutir, ainda que brevemente, dois momentos da politica externa brasileira que seriam
fundamentais para estabelecer as fundacGes nas quais a politica de cooperacdo do Brasil foi
construida. Essa discussdo deu espago para a analise dos principios e valores da politica brasileira
de cooperacdo e da sua experiéncia enquanto um receptor de assisténcia, tema que estard

associado as motivacoes e a forma pela qual o Brasil se engajou em tais iniciativas.
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Capitulo 5 Arquitetura Institucional da Politica de Cooperacéo

Brasileira e de Volumes de Recursos Recebidos

5.1 Do P6s Guerra a Redemocratizacéo (1945-1985)

A arquitetura institucional brasileira, se olhada de uma perspectiva historica, reflete com
clareza os dois momentos da insercéo brasileira no sistema de cooperagédo internacional. Em um
primeiro momento o Brasil possuia um perfil de receptor de assisténcia bilateral (dos paises
desenvolvidos) e multilateral (de instituicGes internacionais com o Banco Mundial). Dessa forma,
a sua estrutura institucional era voltada basicamente para a identificacdo de demandas das
instituigdes nacionais com o fito de receber assisténcia externa e de coordenar a distribuigdo dos

recursos.

Como ja foi visto anteriormente, ao longo da década de 1970 e 1980 o Brasil atinge um
patamar de desenvolvimento econdmico que passa a limitar a sua capacidade de acessar
determinados fundos e programas de assisténcia. A cada ano, vao sendo reduzidos o volume de
recursos € 0 numero de projetos vindos da assisténcia. Esse fenémeno ocorre em paralelo ao
aumento das acdes de cooperacdo técnica do Brasil em direcdo aos paises em desenvolvimento
(Oliveira e Gongalves, 2015). Essa mudanga de perfil da cooperacdo brasileira tem sua
consolidacdo com a criacdo da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) dentro do Ministério de
Relacbes Exteriores em 1987. A partir desse momento fica configurado com mais clareza que o
Brasil assume um perfil de provedor de cooperagédo para o desenvolvimento, mesmo que ainda
seja receptor de assisténcia. Essa mudanca, aparece numa das faces mais visiveis da cooperacdo
brasileira, a cooperagdo técnica. Como serd visto adiante, as iniciativas de cooperacdo sul-sul

praticadas pelo Brasil sdo abrangentes e descentralizadas. Nesse sentido, outras modalidades de
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cooperacdo, conforme indicadas nos relatorios Cooperagdo Brasileira para o Desenvolvimento

Internacional (COBRADI) (2005-09 e 2010), como Operagdes de Paz, permanecem dentro dos
ministérios setoriais de origem.

Figura 5.1: Arquitetura Institucional de Politica de Cooperacéo do Brasil:

perspectiva historica

(1950) (1959 - 1965)
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(1969)
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Fonte: Elaborado a partir de pesquisa do autor

Do ponto de vista institucional, a primeira iniciativa brasileira de centralizar/organizar a
assisténcia recebida para o seu desenvolvimento, foi no ambito da Comissdo Nacional de
Assisténcia Técnica (CNAT), vinculada ao Ministério das Relagdes Exteriores, em 1950. A
Comissdo era um 6rgdo colegiado de onze membros que reunia, além de representante do MRE,
representantes da Secretaria do Planejamento, ministérios setoriais e 0rgdos governamentais. Sua
fungéo basica era a de identificar demandas nacionais por assisténcia e coordena-las com as
instituigdes internacionais provedoras. Apesar de a Comissdo ter nome de “Assisténcia Técnica”,

ela também era responsavel pela coordenacdo de ajuda humanitéria, auxilio financeiro e até ajuda
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alimentar. E importante pontuar que neste momento o Ministério da Fazenda era o ponto focal do
Brasil nas institui¢cBes internacionais que proviam assisténcia para o desenvolvimento, através de
auxilio financeiro (empréstimos), como o Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial e

outros bancos de fomento.

No inicio dos Anos 1950 foi estabelecida a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos para o
Desenvolvimento Econdmico que tinha, do lado brasileiro, o Ministério da Fazenda como
interlocutor. A Comissao visava ao desenvolvimento de um programa de reaparelhamento do
setor de infraestrutura no Brasil. Um dos resultados mais relevantes dessa iniciativa foi a criacdo
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), que teria como principal atribuigéo
financiar e gerir 0s recursos necessarios para tais projetos, captados no Brasil junto ao Eximbank

e a0 Banco Internacional para Reconstrucéo e Desenvolvimento (BIRD)®.

Em 1959, o aumento e predominio da assisténcia provida pelos Estados Unidos levaram a
criacdo do Escritério Técnico de Coordenacdo dos Projetos e Ajustes Administrativos do Ponto
IV®, que centralizaria a assisténcia norte-americana. Em seguida, em 1962, no ambito da Alianca
pelo Progresso, do presidente Kennedy, voltada para fomentar o desenvolvimento na América
Latina, foram criadas duas institui¢cbes para coordenar a assisténcia norte americana. Elas foram a
Comissdo de Coordenacdo da Alianca para o Progresso (Cocap) em 1962 e o Conselho de
Cooperacdo Técnica da Alianca para o Progresso (Contap) em 1965. A primeira tinha a funcao
especifica de centralizar a cooperagdo financeira, enquanto a segunda, coordenava a cooperacao

técnica (Oliveira e Gongalves, 2015).

O crescente apoio dos Estados Unidos as iniciativas de assisténcia para o Brasil e para a
América Latina, nas décadas de 1950 e 1960 tem relagdo com o movimento da Revolugdo
Cubana em 1959. A preocupacdo norte americana de que a revolucdo cubana pudesse inspirar
outros movimentos fez com que os EUA reorientassem a sua politica externa incrementando sua

politica de ajuda aos governos da regido.

Ao final da década de 1960 a assisténcia norte americana para o Brasil, sobretudo no
ambito da Alianca para o Progresso, foi se reduzindo em volume de recursos, nimero de projetos

e impacto econdmico (ver quadros adiante). Além do fato da frustracdo das expectativas, ja se

* https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas2/artigos/EleVoltou/ComissaoMista
% A iniciativa do Ponto IV fazia parte de um esforco para estudar as prioridades do Brasil para um programa de
desenvolvimento no &mbito da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico.
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. . . 66
identificava que essa estrutura ‘tripla’

poderia gerar conflitos de competéncias de cada uma.
Dessa forma, em 1969 o governo brasileiro, ja sob o regime militar, decide centralizar a
cooperacdo financeira e técnica recebida (e a incipiente cooperacdo provida) no ambito da recem-
criada Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN) na qual foi inserida a
Subsecretaria de Cooperagio Econdmica e Técnica Internacional (SUBIN). E interessante notar
que enquanto o Ministro Delfim Netto ficou a frente do Ministério do Planejamento, o contato
com o Banco Mundial e outros bancos de fomento ao desenvolvimento passou do Ministério da
Fazenda para o Ministério do Planejamento, O Ministério da Fazenda permaneceria sendo o
ponto focal do Fundo Monetario Internacional (Entrevista com Embaixador José Botafogo

Gongalves).

No contexto dessas primeiras reorganizacdes institucionais o Ministério das Relacbes
Exteriores ndo teve um papel central na gestdo e coordenacao recursos e projetos de cooperacéo.
Ele foi importante na negociacdo dos acordos com as instituicdes e governos provedores de
assisténcia, bem como ficou responsavel pela chefia das missdes técnicas do Brasil no exterior.
Este papel especifico do Ministério de Relacdes Exteriores se dava pelo carater instrumental que
a assisténcia técnica recebida tinha no desenvolvimento nacional. Por isso cabia a
Secretaria/Ministério do Planejamento gerenciar o Plano Nacional de Desenvolvimento — dentro
do qual a assisténcia tinha um capitulo especifico®’. Este papel de especialista do MRE seria
revisitado no final da década de 1980.

5.2 A Redemocratizacdo e a Criacdo da Agéncia Brasileira de Cooperacédo (ABC)

Como ja foi visto antes, o Brasil gradualmente foi deixando o papel de receptor de
assisténcia e passando a ter uma preponderancia como provedor de cooperacao sul-sul, na medida
em que foi se tornando mais desenvolvido e adentrou a era da redemocratizagcdo. Essa mudanca
de perfil acabou por gerar uma serie de questdes institucionais que constrangiam a acéo do pais

nos projetos e nas iniciativas de cooperacgédo sul-sul. Em vista disso, decidiu-se pela extingdo da

% Escritério Técnico de Coordenagdo dos Projetos e Ajustes Administrativos do Ponto IV, Comissdo de
Coordenagdo da Alianca para o Progresso (Cocap) e Conselho de Cooperacdo Técnica da Alianga para o Progresso.
%7 Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) 1975/76, desenvolvido no governo Geisel.
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SUBIN no Ministério do Planejamento em 1987 e pela criagdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC) no final do mesmo ano. E interessante notar que a extingdo da SUBIN
precedeu a criacdo da ABC por alguns meses. Nesse interim, parte do corpo técnico que fazia
parte da SUBIN foi realocado para o Nucleo de Planejamento e Cooperacdo (NUPEC) dentro do
MRE, criado como uma instancia transitoria até o estabelecimento da ABC (Entrevista com
Didgenes de Oliveira).

A criacdo da ABC dentro do Ministério das Relacdes Exteriore pode ser observada a partir
de um contexto mais amplo de reestruturacdo institucional, pela qual o governo brasileiro
passava, no ambito do processo de redemocratizacdo, no fim da década de 1980.
Tradicionalmente a politica de comércio exterior fazia parte das atribuicbes do MRE. Entretanto,
0 Ministério perdeu espaco neste campo desde os anos 1950 com a criacdo da CACEX no Banco
do Brasil (Leopoldi, 2015). Entre as décadas de 1950 e 1980, o MRE concentrou suas atribuicdes
na politica internaciona. A promocdo comercial internacional e o recebimento de assisténcia
financeira e técnica ficaram sob o controle do Ministério da Fazenda e da Secretaria do
Planejamento (Entrevista com o embaixador José¢ Botafogo Gongalves). Essa ‘marginalizacdo’ do
MRE se fez mais evidente no final desse periodo, quando a tematica da divida externa passou a
dominar a agenda da politica externa e sua negociacdo ficava no ambito do Ministério da

Fazenda®®.

A redemocratizacio e as negociacdes da Rodada do Uruguai® propiciaram uma ampla
reestruturacdo institucional no governo, que impactaria nas areas de comércio exterior,
assisténcia e cooperacdo para o desenvolvimento. O MRE passou a assumir a diplomacia
comercial, em um contexto de expansdo da internacionalizacdo da economia brasileira, que pode
ser identificada desde o governo Collor (Leopoldi, 2015), e também a cooperacdo para 0

desenvolvimento — que passou a ser uma ferramenta de politica externa do Itamaray.

O projeto inicial da ABC tinha um ambicioso escopo, envolvendo a criagdo de um fundo
(Fundo Especial de Cooperagdo Técnica — FUNEC) e corpo técnico proprio. Dessa forma, para
garantir maior autonomia, a ABC foi estruturada dentro da Fundacdo Alexandre Gusmé&o

% Outro exemplo da ‘marginalizagio’ do MRE pode ser observado no episédio da Comissio Mista Brasil-Estados
Unidos, no qual o Ministério da Fazenda, e ndo o MRE, era o interlocutor com o governo norte americano.

% Iniciada em 1986 e concluida em 1994, a Rodada do Uruguai do GATT foi um conjunto de negociagdes
multilaterais que resultou na criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio e na incorporagdo do Acordo Geral de
Tarifas e Comércio (GATT).
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(FUNAG), que pertence ao MRE. Ao incluir a ABC no ambito de uma fundagéo acreditava-se
que ela teria maior agilidade e autonomia de gestdo de um fundo proprio, dedicado ao custeio de
suas atividades (Entrevista com Diogenes de Oliveira). Entretanto, esse projeto inicial da ABC
ndo chegou a ser implementado, pois com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, as fundacGes
publicas perderam autonomia administrativa, financeira e de contratacdo de recursos humanos
(Oliveira e Goncalves, 2015). Em 1996 a ABC passou a fazer parte da Secretaria Geral das
Relacbes Exteriores do MRE e em 2004 ela passa a integrar a Subsecretaria de Cooperacao
Comunidades Brasileiras no Exterior. Em 2006 ela passa para a Subsecretaria de Cooperacéo e
Promocdo Comercial — que seria renomeada em 2010 como Subsecretaria de Cooperacao,
Cultura e Promogéo Comercial do MRE (Leite, Suyama, Waisbhich e Pomeroy, 2014).

5.3 As Instituicbes que Operam a Atual Politica de Cooperagdo Sul-Sul no Brasil

Contemporaneo

A atual arquitetura institucional de cooperacdo para o desenvolvimento internacional do
Brasil € razoavelmente complexa. Talvez a principal raiz dessa complexidade esteja na
descentralizacdo de suas diferentes inciativas. Segundo o documento elaborado pelo IPEA e
ABC, intitulado Cooperacédo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional 2010 (Cobradi) ha
sete grupos de iniciativas relacionadas a atividades de cooperagdo para o desenvolvimento
promovidas pelo Brasil: Cooperacdo Técnica; Cooperacao Cientifica e Tecnoldgica; Cooperacao
Educacional; Cooperacdo Humanitaria; Apoio e Protecdo a Refugiados; OperacGes de

Manutencdo da Paz; Gastos com Organismos Internacionais.

Essas iniciativas, no entanto, ndo estdo todas sob a responsabilidade ou coordenagédo de
uma Unica instituicdo, ao contrério. As iniciativas de cooperagdo pertencem a instituicoes
diferentes e ndo possuem mecanismos de coordenacdo formal entre si. Outra interessante
dimensdo dessa descentralizacdo e fragmentacdo esté ligada a interlocugdo do governo com as
organizacOes internacionais. Cada ministério setorial se relaciona com a sua contraparte
internacional, como por exemplo, Ministério da Saude/Organizacdo Mundial da Sadde. N&o
obstante, o Ministério das Rela¢fes Exteriores atua como um ator participante de tais atividades,

sendo que a importancia da sua atuacdo para cada acdo varia de acordo com a iniciativa
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promovida e com o escopo da atividade. De maneira geral, o MRE é responsavel pelas

negociagcdes com o parceiro internacional.

A Agéncia Brasileira de Cooperacéo, no entanto, ndo é o locus dessa participacdo do MRE
no que tange a sua participacdo nas negociacdes em iniciativas de outras instituicdes. A ABC,
muitas vezes considerada o ‘centro estratégico’ da cooperagdo brasileira, de fato, apenas tem esse
papel no que diz respeito a cooperagdo técnica provida e recebida. A visibilidade da ABC ¢ clara
quando observamos a literatura (Karin, 2011; Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014)
nacional que trata da cooperacdo para o desenvolvimento, uma vez que o grupo de iniciativas de
cooperagdo para o desenvolvimento mais estudado é justamente a cooperacdo técnica. A
relevancia da cooperacdo técnica brasileira é bastante interessante, uma vez que ela corresponde
apenas a uma fracdo do orcamento total destinado as iniciativas de cooperacgéo sul-sul, de acordo
com os dois relatérios Cobradi (2005-2009 e 2010). Uma razédo para esse destaque da cooperagédo
técnica pode ser o seu carater de permanéncia e visibilidade, enquanto outras iniciativas como
OperacBes de Paz e Ajuda Humanitaria sdo mais episodicas e pelo fato de que as contribui¢des
para organismos internacionais serem “invisiveis”, ou seja, ndo t€m um componente visivel para

propaganda.

Talvez uma ressalva possa ser feita em relacdo a dimensdo das operacGes de paz, que
ganharam ampla visibilidade apds a participacdo brasileira na Missdo das Na¢des Unidas para
Estabilizagdo no Haiti (MINUSTAH)”. Entretanto, esse tema parece ter sido basicamente
capturado pelos estudiosos de seguranca internacional e governanca global — raros sdo aqueles
que olham para o tema das operacbes de paz a partir do prisma da cooperacdo para o

desenvolvimento.

® A Missdo das Nagdes Unidas de Estabilizaco do Haiti (MINUSTAH) foi estabelecida pela Resolugao 1542 do Conselho
de Seguranca da ONU. A missédo tinha o objetivo de estabilizar os conflitos que surgiram no pais apds o exilio do Presidente
Bertrand Aristide. Para maiores informag@es ver: http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/



http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/

Figura 5.2: Arquitetura Institucional de Politica de Cooperacédo do Brasil: atual

Presidéncia
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No caso Brasileiro, a Presidéncia da Republica, especialmente em um periodo recente, é
ndo apenas 0 posto mais alto na hierarquia das iniciativas de cooperacdo, mas também um dos
seus maiores fomentadores. Parte da atual literatura de politica externa (Vilela e Neiva, 2011;
Fonseca, 2011) menciona, sobretudo para os governos Fernando Henrique Cardoso e Luis Inacio
Lula da Silva, a ‘Diplomacia Presidencial’ entendida como um profundo ativismo por parte do
presidente na politica externa como parte de uma politica de construcdo de uma posicdo de
lideranca do Pais no cenario internacional (Milani e Carvalho (2012). Nesse contexto, as diversas
iniciativas de cooperacdo internacional tinham o papel de projetar o prestigio de presidentes
brasileiros. O aumento na escala da cooperacdo para o desenvolvimento, especialmente no
ambito da cooperacdo técnica, durante o governo Lula da Silva, acabou sofrendo algumas
criticas pela forma como a cooperacdo era promovida. As criticas indicavam que a cooperacao
brasileira funcionava como “presente de boas vindas” nas viagens presidenciais e nas visitas de
presidentes a Brasilia (Burges, 2014). O fato é que durante esse periodo de Diplomacia
Presidencial, a cooperacao internacional ndo apenas ganhou impeto, mas também tinha a atencéo

do presidente.

O Ministério das RelacGes Exteriores é efetivamente o principal fio condutor das
iniciativas de cooperacdo para o desenvolvimento. E ndo apenas aquelas que estdo diretamente
sob sua coordenacdo como € o caso da cooperacdo técnica. Isso se deve pela dimensédo
internacional das iniciativas de cooperagdo. Assim, o MRE tem um papel importante na
articulacdo com os demais ministérios e instituices nacionais, promotoras ou receptoras de
cooperacdo e nas negociacbes e acompanhamento das atividades, através de sua rede de
embaixadas e consulados. O MRE ainda presta apoio e/ou ajuda na coordenagdo de inciativas
dos entes privados, como intercambio, cooperacao técnica ou cientifica e tecnoldgica. O MRE
ainda conduz alguns programas proprios de cooperacdo sul-sul, como a formagéo de diplomatas

latino americanos, africanos e membros da CPLP.

E interessante pontuar que o MRE passou por um processo de reestruturacio no final dos
anos de 1980 e na deécada del990. Essa reestruturacdo deve ser entendida no contexto do
processo de redemocratizacdo do pais e é fundamental para a politica de cooperacdo, pois é,

nesse momento, que se da o rearranjo institucional que cria a ABC e a coloca dentro do MRE.
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Essa mudanca que colocara pela primeira vez o0 MRE na lideranca da politica de cooperagdo no

Brasil.

Dentro do Ministério das Relagdes Exteriores, o maior destaque é da Agéncia Brasileira
de Cooperacdo (ABC). A ABC “tem como atribui¢do negociar, coordenar, implementar e
acompanhar os programas e projetos brasileiros de cooperacao técnica, executados com base nos
acordos firmados pelo Brasil com outros paises e organismos internacionais” (Site ABC).Dessa
forma, a Agéncia se propde a ser o0 centro estratégico da cooperagdo técnica nacional, tanto
recebida quanto provida, ainda que a assisténcia recebida, atualmente, seja apenas uma fracéo
das atividades da ABC. Entretanto, segundo alguns autores, a centralidade da Agéncia no sistema
de cooperacao do Brasil parece ser muito fragil (Vazquez, 2011) uma vez que uma ampla gama
de entidades publicas e privadas promovem suas atividades de cooperacdo quase que ao largo da
atuacdo da ABC. Isso parece se dar em funcdo das limitagdes de orgcamento, de recursos
humanos e de diretrizes legais com as quais a ABC convive (Burges, 2014) e porque ndo cabe a
ela o controle e a coordenacdo de toda a acdo internacional num pais cuja orientacdo de politica

externa é voltada para a internacionalizag&o de atividades.

Outra Importante instituicdo no ambito do MRE é a Coordenacdo-Geral de Agdes
Internacionais de Combate a Fome (CGFOME) que tem como atribuicdo a cooperacdo
humanitaria no campo da seguranca alimentar, seja do ponto de vista de programas que visam

fortalecer seguranca alimentar estrutural dos paises receptores seja em respostas emergenciais.

O Ministério do Planejamento, através da sua Secretaria de Assuntos Internacionais
tem entre as suas atribuicdes formular e coordenar as iniciativas do setor publico relacionadas a
fontes externas de assisténcia, bem como avaliar solicitacdes de entidades publicas para a

obtencdo de recursos de fontes externas.

O Ministério da Fazenda, por via da sua Secretaria de Assuntos Internacionais, é
responsavel por decidir/autorizar projetos publicos que tenham recursos do exterior, bem como
representar o Brasil junto a instituicGes financeiras internacionais, como o Fundo Monetario

Internacional (FMI) e o Grupo Banco Mundial.

O Ministério da Defesa (MD) é o principal responsavel pelas operacdes de paz realizadas
pelo Brasil, sejam operagdes coletivas como no Haiti ou Libano ou individuais em diversos

outros paises. Nesse caso, cabe destaque para 0 Centro Conjunto de Operacles de Paz do
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Brasil (CCOPAB), criado em 2004, que desde entdo, concentra o treinamento dos peacekeepers
brasileiros. Cabe ao Ministério ainda a preparacdo e implementacdo das operacbes, com ampla
interlocugcdo do MRE. Existem outras dimensfes regulares de coopera¢cdo do MD e das Forcas
Armadas, como o recebimento de oficiais estrangeiros nas Escolas de Comando e Estado Maior

das Forgas.

Os demais Ministérios Setoriais através de seus departamentos internacionais sdo
responsaveis pelos programas de cooperacdo recebida e provida em suas respectivas areas. No
caso do provimento de cooperagdo técnica, os ministérios ainda tém um papel importante e
distinto de ceder seus funcionarios técnicos para implementar o0s projetos nos paises receptores.
Como ja mencionado, também cabe a cada ministério a interlocucdo com suas contrapartes
internacionais no que tange aos organismos multilaterais (e.g. Ministério da Saude/Organizacéo
Mundial da Saude).

Semelhante aos Ministérios Setoriais, outras instituicbes publicas também tém os seus
programas proprios de cooperacdo. Algumas delas, como a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuéria (Embrapa) e a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) ganharam destaque ao longo
dos anos por implementarem importantes projetos em paises parceiros. Nesse caso, as
instituicdes brasileiras participam de todas as etapas do projeto, desde a sua concepcao, passando

pela sua implementacdo até a entrega do resultado final para o pais receptor.

Outros atores que ndo possuem muito destaque na literatura relacionada a cooperacao para
0 desenvolvimento sdo 0s governos estaduais e municipais. Em um primeiro momento, tais
governos foram demandantes de assisténcia bilateral ou multilateral. Tais demandas eram
intermediadas pelo MRE ou pela SUBIN e depois pela ABC. No entanto, com o
desenvolvimento das areas internacionais desses governos, sua atuacdo internacional cresceu
consideravelmente, de modo que muitas vezes suas iniciativas sdo autbnomas e apenas
tangenciam o MRE/ABC. Mais recentemente, 0os governos estaduais e municipais também
comecgaram a apoiar a ABC no provimento de cooperacéo sul-sul, na medida em que alguns dos
projetos demandados tinham um perfil mais condizente com as realidades dos estados e cidades

(como gestao de residuos solidos ou esgoto, que néo séo atribuicbes do governo federal).

As instituicbes privadas também tém um papel relevante no sistema de cooperacdo

internacional, pois promove cooperacdo de varias naturezas. A esfera privada da cooperacdo
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nacional é um campo muito abrangente que inclui uma enorme variedade de instituicGes
receptoras e promotoras de cooperacdo. Assim, vale a pena destacar o papel desempenhado pelas
instituicdes do Sistema S que sdo muito atuantes no que tange a cooperacao técnica voltada para
a capacitacdo de profissionais no exterior, atuando em parceria com projetos de infraestrutura de

empresas na Africa, por exemplo.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) se tornou
recentemente um importante ator na internacionalizacdo do Brasil e das empresas brasileiras. O
principal financiador das atividades e empresas nacionais no exterior sempre foi,
tradicionalmente, o Banco do Brasil’*. Através dele empresas nacionais podem requerer
financiamento para atuar em paises parceiros. Esse financiamento pode ser de natureza
concessional e é contraido pelo pais contratante. Ainda ndo é muito claro quais sdo os critérios e
a estrutura de juros e condic¢des que o banco aplica em cada caso, ainda que esse fato tenha sido
alvo de polémica recente’®. A atuacéo internacional do BNDES é relativamente recente, pois ele

contava com algumas limitacGes normativas que restringiam sua atuacéo fora do pais.

Outros atores que merecem certo destaque, ainda que seu papel no sistema de cooperagéo
ndo tenha sido amplamente debatido e mensurado no Brasil sdo as Organizacdes N&ao
Governamentais (ONGs). E possivel encontrar algumas organizacdes atuando em importantes
projetos em paises onde héa forte atuacdo do Brasil, como o Haiti. Nesse caso, podemos destacar
a ONG Viva Rio, que esta presente no pais praticamente desde 2004, como parte Operacao de
Paz liderada pelo Brasil. Ao lado da atuacdo das ONGs estdo os institutos de pesquisa,
paralelamente com as universidades e as pesquisas que elas promovem para compreender melhor

o fendmeno da cooperacdo internacional para o desenvolvimento.

""https://observatoriodaafrica.wordpress.com/2014/07/11/30-anos-da-odebrecht-em-angola-entre-premiacoes-e-
denuncias/. Acessado em junho de 2015.
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,em-uma-decada-relacao-do-brasil-com-a-africa-avanca-mas-enfrenta-
criticas,1090652. Acessado em junho de 2015.

"2 Sobre a polémica em torno dos contratos do BNDES no exterior ver:
http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/06/17/renan-transmite-a-lideres-pedido-de-presidente-do-bndes-
para-reuniao-sobre-cpi

Para ver o novo portal da Transparéncia do BNDES: (http://www.bndes.gov.br/bndestransparente)


https://observatoriodaafrica.wordpress.com/2014/07/11/30-anos-da-odebrecht-em-angola-entre-premiacoes-e-denuncias/
https://observatoriodaafrica.wordpress.com/2014/07/11/30-anos-da-odebrecht-em-angola-entre-premiacoes-e-denuncias/
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,em-uma-decada-relacao-do-brasil-com-a-africa-avanca-mas-enfrenta-criticas,1090652
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,em-uma-decada-relacao-do-brasil-com-a-africa-avanca-mas-enfrenta-criticas,1090652
http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/06/17/renan-transmite-a-lideres-pedido-de-presidente-do-bndes-para-reuniao-sobre-cpi
http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/06/17/renan-transmite-a-lideres-pedido-de-presidente-do-bndes-para-reuniao-sobre-cpi
http://www.bndes.gov.br/bndestransparente
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5.4 O Brasil como Pais Receptor de Assisténcia para o Desenvolvimento

O Brasil, tradicionalmente, foi receptor de assisténcia internacional, recebendo recursos e
assisténcia técnica em formato bilateral (paises) e multilateral (instituicGes internacionais). Esse
perfil de receptor foi dominante até o fim da década de 1970, quando o pais comeca a
incrementar seu perfil de promotor de cooperacdo sul-sul. Esse processo continuo culminou com
um importante arranjo institucional que foi a extingdo da SUBIN e a criacdo da ABC.
Atualmente o Brasil é um receptor residual de assisténcia bilateral, tendo recebido assisténcia no
modelo tradicional apenas do Japdo e da Alemanha. Outros paises doadores tradicionais ainda
continuam com programas de cooperacdo. Contudo, esses programas tém um perfil mais
equilibrado, no sentido de que ha contrapartidas relevantes por parte do Brasil; dessa forma o
Pais ndo se coloca como exclusivamente receptor (Entrevista Méarcio Corréa-ABC).

Atualmente apenas 15% do corpo técnico da ABC atua com questdes relacionadas a
assisténcia e a cooperacdo recebida. Essa fracdo ainda € responsavel pelas atividades de
cooperacgdo trilateral, uma vez que essas atividades contam com a participagdo de doadores
tradicionais ou instituicbes multilaterais. Os demais 85% do corpo técnico dedicam-se a operar a

cooperacdo sul-sul (Entrevista Marcio Corréa-ABC).

A histéria da assisténcia para o desenvolvimento no Brasil € pouco documentada,
especialmente o periodo de transicdo institucional, que vai da Comissdo Nacional de Assisténcia
Técnica (CNAT) até a ABC (1950 a 1987). Através das entrevistas realizadas para esta pesquisa,
foi possivel identificar algumas carateristicas interessantes no que se refere ao perfil receptor do
Brasil até a formacdo da ABC (1987). Um primeiro dado é a questdo ja discutida, do
ressentimento do Brasil em relacdo a sua expectativa de acesso aos programas de assisténcia
tradicional, uma vez que o Brasil sempre viu 0 volume dos recursos como aquém das suas

necessidades de desenvolvimento e do seu tamanho (Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014).

Esse ressentimento parecia ser especialmente forte em relagdo aos Estados Unidos, uma
vez que ele era 0 seu maior parceiro e, como ja visto anteriormente, boa parte da politica externa
nacional pode ser caracterizada por um pendulo de aproximacao e afastamento em relacdo aos
EUA. Nesse sentido, uma critica comum dos atores que advogavam o afastamento, era que a

relag@o ‘especial’ do Brasil com os Estados Unidos ndo vinha trazendo beneficios especiais para
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0 Pais. O caso da Alianca para o Progresso é um bom exemplo da frustracdo brasileira com a

iniciativa norte americana.

De todo modo, apesar de tal ressentimento, os EUA, ainda assim, eram um dos principais
provedores de assisténcia para o Brasil. Um instrumento comum utilizado pelo Brasil para

acessar a assisténcia dos EUA era o ‘Public Law 480"

que permitia aos EUA vender trigo
subsidiado e com financiamento a longo prazo, como forma de assisténcia alimentar a paises em
desenvolvimento. Esse tipo de assisténcia acabou por resultar em uma das formas de
financiamento da SUBIN. Esse mecanismo era chamado de ‘two-step’, ele permitia que o trigo
comprado nos EUA (e outros paises como o Canada) com financiamentos a longo prazo e juros
baixos, fosse revendido no Brasil por prazos menores e juros maiores. Com a diferenca desses
valores foi criado um fundo para apoiar a Ciéncia e Tecnologia no Brasil. A SUBIN, através de
aprovacao do Conselho Monetério Nacional, podia acessar esse fundo para financiar projetos de
cooperacdo técnica, auxiliando instituicbes publicas nacionais a estabelecer as contrapartidas
necessarias para receber assisténcia internacional (Entrevista com embaixador José Botafogo

Gongalves).

Ainda no campo da assisténcia alimentar, outra fonte recorrente de assisténcia era através
de programas da FAO. Neste caso, havia algo de paradoxal, pois o Brasil era tanto doador de
alimentos, basicamente café, como era por vezes receptor. Em caso de crises que afetassem a
agricultura de uma dada localidade, o estado em questdo requisitava através do MRE assisténcia
de alimentacdo para a FAO. Muitas das vezes os alimentos disponiveis nos estoques da FAO nédo
eram adequados a demanda dos estados brasileiros. Dessa forma, um processo comum era a FAO
vender os alimentos que deveriam ser enviados para o Brasil e repassar 0s recursos para o estado
que por sua vez compraria 0s alimentos de que necessitavam (Entrevista com embaixador José

Botafogo Gongalves).

No que se refere a assisténcia técnica, o Brasil foi um grande receptor entre as décadas de
1950 e 1980. Ate a criacdo da ABC, a Secretaria do Planejamento, via SUBIN, era a principal
responsavel pela assisténcia para o desenvolvimento. Sua responsabilidade era tanto voltada para
0 recebimento e coordenacdo da assisténcia, uma vez recebida, quanto cabia a SUBIN articular

com as instituicdes nacionais para identificar suas demandas e apoié-las nas solicitagdes.

’3 Para ver sobre a histéria do Public Law 480 ver: https:/history.state.gov/milestones/1961-1968/pl-480



https://history.state.gov/milestones/1961-1968/pl-480
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A assisténcia técnica bilateral vinha, de maneira geral, sob a forma classica de instrumento
de cooperacéo, ou seja, ndo havia transferéncia de recursos monetarios, mas sim contribuigdes in
kind ou treinamento. O processo de assisténcia técnica se iniciava com o estabelecimento de um
quadro de cooperacdo, definido pelo Brasil e pelo pais doador. Esse quadro delimitava os setores
que deveriam ser contemplados. Os setores mais frequentes eram educacéo, ciéncia e tecnologia
e formacdo de quadros para burocracias publicas. Em seguida, a SUBIN contatava os ministérios
setoriais para verificar seus interesses e solicitava 0s projetos para receber a assisténcia. Tais
projetos deveriam conter um componente forte de formacdo de quadros nacionais, incluindo a
vinda de experts estrangeiros para participar do processo de capacitacdo e doacdo de
equipamentos cientificos e tecnoldgicos, sem similar nacional. As instituicdes nacionais
deveriam oferecer algum tipo de contrapartida para receber tal assisténcia, como instalacGes e

corpo técnico apto a absorver a ‘transferéncia de conhecimento’.

A questdo das contrapartidas se mostrou um desafio para boa parte das instituicdes
nacionais. Virtualmente todas as instituicGes que tinham contrapartidas a oferecer e, portanto,
estavam aptas a receber assisténcia técnica, estavam localizadas nas regiGes Sul e Sudeste do
Pais. Dessa forma, houve um esfor¢o por parte do governo federal, via SUBIN, de criar um
efeito multiplicador da assisténcia recebida para outras regides do Brasil. Em primeiro lugar a
SUBIN, através do ‘two-step’; financiou infraestrutura cientifica e tecnoldgica para esses
institutos que ndo tinham condic6es de receber experts do exterior. O segundo passo foi a criagdo
do Programa de Cooperacdo Técnica Nacional, que tinha como objetivo levar as institui¢ces do
sul e sudeste, que haviam recebido assisténcia técnica internacional, a retransmitir o
conhecimento recebido para as instituices que ndo tinham as condic¢des ideais inicialmente.
Dessa forma foi se horizontalizando o conhecimento recebido (Entrevista com Didgenes de
Oliveira).

Atualmente, j& no ambito da ABC, a cooperacdo recebida opera basicamente a partir de
comissdes mistas estabelecidas entre o Brasil e 0 pais cooperante. As comissdes tém como dever
identificar os objetivos comuns dos parceiros. Em paralelo, a ABC faz um levantamento das
demandas dos ministérios setoriais e instituicdes publicas. Esse levantamento é cruzado com 0s

interesses comuns identificados pela comissdo mista. Uma vez identificados os pontos de



191

intercessdo, a ABC pede e analisa projetos de cooperacdo das instituicBes nacionais’® ou
governos subnacionais, que sdo submetidos as instituicdes parceiras — que por sua vez verificam

suas possibilidades de aceitar o projeto.

As areas que mais recebem assisténcia sdo: meio ambiente (0 Ministério do Meio
Ambiente é 0 maior receptor de projetos), direitos humanos, erradicacdo da pobreza extrema e
educacdo. Essas areas contrastam com as privilegiadas anteriormente. Antes dos anos de 1990,
quando houve uma reavaliacdo da agenda de assisténcia e cooperagdo por parte dos doadores
tradicionais, 0s setores que mais recebiam recursos eram infraestrutura, formacdo de quadros

para burocracia publica, educacao e ciéncia e tecnologia.

A ABC também tem como responsabilidade a intermediacao entre os governos estaduais e
municipais e as instituicdes de fomento e paises doadores. De modo geral, os contatos iniciais
ocorrem diretamente entre 0s governos locais e as instituicdes. A ABC se insere no processo no
momento da aplicacdo do projeto por parte do governo local. Ela avalia o projeto e orienta o
governo local na sua adequacdo. Eventualmente, dependendo da especificidade de um projeto, a

ABC pode recorrer aos ministérios setoriais para avaliar detalhes do projeto em questao.

Um elemento controverso, que ficou evidente durante as entrevistas, € a possibilidade de
assisténcia de governos doadores a organizacdes da sociedade civil no Brasil. Ha uma literatura
(Motta, 2010) que aponta essa questdo desde o regime militar, na medida em que o governo da
época identificava essa pratica como interferéncia nos assuntos internos do Brasil. No entanto,
essa questdo ainda parece preocupante para 0 governo, uma vez que ele ndo tem qualquer
ingeréncia sobre esse processo. Um elemento interessante em relacdo a esse ponto é que o tema
de assisténcia prestada as organizacdes da sociedade civil ndo figura nas discussdes das
comissdes mistas entre 0 governo brasileiro e os paises doadores (Entrevista com Marcio Correa

e Entrevistado 2).

74 e e . .
Pode ser Ministérios ou autarquias do governo federal.
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Quadro 5.2: Assisténcia fornecida pelos membros do Comité de Ajuda ao

Desenvolvimento para o Brasil — 1960-2010 (em milhGes de dolares)

403.22

2011

648

2012 2013 2014

1086.64

1076.5

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
22258 |156.89 |197.71 |184.42 |147.41 |17466 |75.12 |270.35 |379.14 |309.53
Total 2117.81

142.08

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

165.79 | -278.69

148.57 | 202.16 | 204.09 | 190.84 | 192.95

218.9 98.48

Total

1285.17

1981 1982 1983 1986 1987
58.25 206.71 | 162.1 93.52 139.95 | 64.22 132.56 | 256.3 192.2 193.8
Total 1499.61

1971 1972 1973 1976 1977
130.9 11351 | 87.34 56.39 118.04 | 115.72 | 78.14 57.76 75.69 53.77
Total 833.49

1961 1962 1963 1966 1967
40.3 290.92 | 17858 |198.36 |236.72 |232.31 |318.14 |177.89 | 216.7 133.34
Total 2023.26

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International Development Statistics (QWIDS) OECD Stat. Elaboragéo

do Autor.
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Por Décadas (em milhGes de dolares)

1960 1970 1980 1990 2000 2010

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International Development
Statistics (QWIDS) OECD Stat. Elaboracgéo do Autor.
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Quadro 5.3: Assisténcia fornecida pelas Agéncias Multilaterais para o Brasil — 1960-2010
(em milhdes de dolares)
2014

2012 2013

2010 2011

48.59

165.79

199.88

70.91

7.34

61.74

9.12

Total

356.88

1991 1992
8.98 -4.23 20.86 51.25 49.03 70.57 81.25 67.16 62.22 23.59
Total 430.68

21.53

1981

26.39

1982

45.44

8.27 22.88 59.82 46.9 35.3 17.04 8.87

Total

292.44

1971 1972
57.23 44.04 59.86 56.82 49.44 49.16 3211 21.04 34.72 37.36
Total 441.78

1960 1961 1962
-16.19 -24.35 -12.02 -1.12 12.28 3.76 28.24 57.43 47.97 58.5
Total 1545

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International Development Statistics (QWIDS) OECD Stat.

Elaboracédo do Autor.
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Por Décadas (em milhGes de dolares)

1990 2000 2010

1545 |441.78 |292.44 |430.68 |356.88 |485.17

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International Development
Statistics (QWIDS) OECD Stat. Elaboracgéo do Autor.

O Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) é uma das instituicdes
internacionais mais importantes para o programa de cooperacao brasileiro. Por um lado, o PNUD
é o coordenador geral da cooperacdo provida ao Brasil por parte do sistema ONU, tendo,
inclusive, durante parte da década de 1990, sido o administrador e coordenador dos projetos de
cooperacdo no Brasil. Com o tempo e o aumento do nimero de projetos, essas atividades
migraram para a ABC (entrevista). Por outro lado, o PNUD é um dos principais sustentaculos da
cooperacdo sul-sul do Brasil, uma vez que ele financia cerca de 50% do quadro técnico da ABC,
a Agéncia tem limitacGes legais para contratacdo de recursos humanos. Assim, o PNUD ¢

instrumental para a manutencdo desse quadro técnico.

5.5 Atividades de Cooperagéo e Volumes de Recursos Envolvidos

Até recentemente, a participacdo do Brasil no ambito do sistema internacional de
assisténcia e coopera¢do para o desenvolvimento era razoavelmente modesto, e por isso chamava
pouca atencdo, tanto fora quanto dentro do Brasil. Esse low profile foi dando espaco a uma
postura mais ativa e, por consequéncia, as acdes de cooperacdo passaram a ser mais frequentes e
mais dispersas geograficamente além de contar com mais recursos. Um ponto de inflexdo nesse
processo de ascensdo pode ser identificado no governo Lula. Entretanto, até esse momento, ndo
havia sido realizada nenhuma sistematizacdo ou quantificagdo das diversas iniciativas de

cooperacéo sul-sul providas pelo Brasil.

Um fator que contribuiu para a falta dessa sistematizagdo e quantificagédo foi a ampla
descentralizacdo das iniciativas de cooperacdo no Brasil. Como ja mencionado, cada grupo de

iniciativas esta sob responsabilidade de um Ministério Setorial diferente e sua coordenagcdo com



196

os demais é quase inexistente. A excecdo é 0 MRE que tem algum papel na negociacdo
internacional de cada uma dessas iniciativas. No entanto, aparentemente, o Ministério ndo
promove uma coordenacdo ou tem uma estratégia mais abrangente que organize as diferentes

iniciativas para um proposito unico e concertado.

Identificada a necessidade de maior entendimento sobre o universo da cooperacdo sul-sul
brasileira, 0 MRE via a ABC e o IPEA, com apoio da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
iniciaram esforcos para fazer o primeiro levantamento dos recursos publicos destinados &
cooperacdo para o desenvolvimento internacional. Desse levantamento resultou o relatorio
“Cooperacao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional 2005-2009” (Cobradi 2005-2009).
Este primeiro esforco tinha como objetivo identificar e sistematizar todos os dados referentes a

cooperacgéo provida pelo Brasil.

Essa importante contribuigdo acabou por fornecer dados sobre o atual perfil da cooperacao
para o desenvolvimento internacional do Brasil, de modo a, pela primeira vez, termos alguma
clareza em relacdo ao seu atual tamanho. Apds o langcamento do primeiro relatério, em 2010,
houve um segundo ainda mais abrangente em 2013, que contemplava o levantamento das
atividades realizadas no ano de 2010. O conceito de cooperagdo para do desenvolvimento usado
pelo relatério COBRADI 2005-2009 foi definido como:

A totalidade de recursos investidos pelo governo federal brasileiro, totalmente a
fundo perdido, no governo de outros paises, em nacionais de outros paises em
territorio brasileiro, ou em organizaces internacionais com o propoésito de
contribuir para o desenvolvimento internacional, entendido como o
fortalecimento das capacidades de organizacdes internacionais e de grupos ou
populacbes de outros paises para a melhoria de suas condicOes
socioecondmicas. (COBRADI 2005-2009)

Ambos os relatorios se destacam pelo rigoroso detalhamento na alocacéo de recursos para
cada modalidade de cooperacdo e nas instituicbes nacionais, na dispersdo geografica e ainda na

descricdo de tais modalidades. Entretanto, algumas questdes de compatibilidade entre os
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relatorios indicam que o carater de um trabalho em andamento pode oferecer alguns desafios ao

se analisar comparativamente os dois relatorios.

O primeiro ponto lida com a defini¢cdo das modalidades avaliadas. No primeiro relatorio,
foram elencadas quatro modalidades: Assisténcia Humanitaria, Bolsas de Estudos para
Estrangeiros, Cooperacdo Tecnica e Contribuicdo para Organizagdes Internacionais. Ha ainda a
modalidade das Operacdes de Paz, que séo tratadas em separado, e seus gastos ndo figuram no
primeiro relatério como o total dispensado a cooperagdo para o desenvolvimento. Isso se d& em
funcédo do ressarcimento feito pelas Nag¢fes Unidas dos custos incorridos na missdo (COBRADI
2005-2009). Ha, no entanto custos exclusivamente domésticos no contexto da participacdo do
Brasil em operacdes de paz. Esses custos lidam basicamente com questbes relacionadas a

treinamento da tropa.

Em oposi¢do ao primeiro documento, 0 COBRADI 2010 analisa sete modalidades de
cooperacdo para o desenvolvimento, sdo elas: Assisténcia Humanitaria, Apoio e Protecdo a
Refugiados, Cooperacdo Educacional, Cooperacdo Cientifica e Tecnoldgica, Cooperacdo

Técnica, Contribuicdo para Organizagdes Internacionais e Operacdes de Paz.

Dessa forma, algumas mudancas se fazem notar. A primeira é relativa a inclusdo da
modalidade Opera¢des de Paz como atividade de cooperacao internacional, uma vez que seus
gastos passariam a fazer parte do total considerado como gastos com coopera¢do para O
desenvolvimento. A segunda é a criacdo da categoria Cooperacao Educacional mais abrangente e
que inclui dentro de si a categoria anterior de Bolsas de Estudos para Estrangeiros como seu
principal pilar. A terceira mudanca é a inclusdo da modalidade Cooperacdo Cientifica e
Tecnoldgica. Esta, no relatério anterior, havia sido considerada dentro da modalidade de
Cooperacao Técnica. Contudo, segundo o segundo relatorio o objetivo da separacdo ambiciona
oferecer maior detalhamento dos recursos e das atividades nessa area especifica. A quarta
mudanca é em relacdo ao Apoio e Protecdo a Refugiados, modalidade criada para mensurar 0s

crescentes custos relativos com o ingresso de refugiados no pais.

O segundo ponto que coloca desafios para a comparagédo dos dois relatorios € o numero de
instituicOes nacionais respondentes da pesquisa. No COBRADI 2005-2009, 65 instituicbes foram

consideradas no relatério. J4 no COBRADI 2010 apenas 53 responderam a pesquisa realizada



198

pelo IPEA e ABC. A diferenca de instituicGes se da pela ndo resposta ou resposta atrasada ao

formulario enviado pelos organizadores do COBRADI.

Para além das diferencas entre os documentos, os dois relatérios COBRADI nos permitem,
ainda assim, tracar com alguma precisdo a tendéncia de crescimento da cooperagdo para o
desenvolvimento internacional do Brasil nos ultimos anos. O primeiro relatério, que mensura a
cooperacdo entre os anos de 2005 até 2009, identifica que o volume dedicado as atividades de
cooperacado praticamente dobraram no periodo, sendo R$ 384 milhdes em 2005 e R$724 milhbes
em 2009. O volume total acumulado dos cinco anos somou R$ 2,9 bilhdes. Ja o segundo
relatorio indica um impressionante aumento da cooperagdo, identificando, em 2010, um
montante de R$ 1,6 bilhdo dedicado a cooperagdo, um aumento de 91% em relagdo a 2009. No
segundo relatério, indica para o ano de 2009 um total de R$ 845.8 milhdes. Nesse sentido, a
prépria comparacdo desses valores j& causa estranheza, pelos dois valores distintos para o ano de
2009. Ocorre gque o segundo relatério, como ja mencionado, usa modalidades adicionais para
mensurar o volume total da cooperagdo nacional, com destaque para as OperacOes de Paz, que
representou o maior aumento percentual. No ano de 2009 a modalidade Operacdes de Paz foi
avaliada em R$ 125,4 milhdes e em 2010 em R$ 585 milhdes. Dessa forma, caso fossemos olhar
para os valores de 2010 a luz da metodologia do primeiro relatorio, o ano de 2010 teria tido um
volume total de cooperagdo de um pouco menos de um R$ 1 bilhdo, valor ainda assim bastante
significativo (COBRADI 2010, 2013).

Ambos os relatérios também nos ajudam a identificar que de 2005 até 2010, apesar de
variacOes pontuais, houve um aumento consistente no volume total de cooperacdo para o
desenvolvimento ao longo desses anos. Esses aumentos, de maneira geral, atingem todas as
modalidades que também tiveram seus valores incrementados, com excecdo, talvez, da
cooperacdo educacional (ou bolsas de estudos, como é referido no primeiro relatorio) que,
aparentemente, é a Unica que vem experimentado um decréscimo proporcional ao longo dos

anos.

Do ponto de vista da distribuicdo dos recursos, € possivel identificar que a modalidade que
mais recebe recursos, de forma consistente, sdo os Gastos com Organismos Internacionais, que
no primeiro relatorio representa 76%, em média, do total do quinquénio. Ja no segundo relatério,

essa média cai significativamente, pois h& a inclusdo dos gastos com Operacdes de Paz. Dessa
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forma a proporgdo cai para 58,3% em 2009 e 33,7% em 2010"°. Essas obrigacdes junto a

organismos internacionais podem nos ajudar a perceber um forte compromisso do Brasil com

iniciativas multilaterais, seja no &mbito global, seja no regional, como é possivel perceber na

tabela 3.1.

Tabela 5.1 Comparacdo dos gastos com a Cooperacédo Internacional do Brasil (2009-2010)

2009 2010 Variacdo no
valor (RS) Proporcéo valor (RS) Proporgao | Periodo 2009-
alor alor
do total (%) do total (%) | 2010 (%)
Cooperacéo técnica 97.744.760 11,5 101.676.174 6,3 4
Cooperacdo educacional 44.473.907 5,2 62.557.615 3,8 41
Cooperacgao cientifica e - - 42.255.987 2,6 -
tecnoldgicat
Cooperacdo humanitaria2 87.042.331 10,2 285.225.985 17,6 227,7
Operagdes de manutengdo | 125.409.000 14,8 585.063.470 36 367
da paz
Gastos com Organismos 495.159.128 58,3 548.361.950 33,7 11
Internacionais
Total 849.829.123 100 1.625.141.180 100 91

Fonte: Cobradi 2010:
Elaboracéo: Ipea.

> 0 ano de 2010 é particularmente complexo ao se comparar com os demais, pois em janeiro deste ano houve o
terremoto no Haiti. Nesse contexto, houve um aumento expressivo e emergencial de recursos para a modalidade
Operacdes de Paz para lidar com a situacdo da operacdo na qual o Brasil lidera seu componente militar.
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Tabela 5.2 Gastos do governo federal com o pagamento de contribui¢Ges para organismos
multilaterais - Cobradi (2010)

Organismo Total (R$) Total (U$$)! Proporcao

(%)

Sistema ONU 102.482.566 58.228.731 43,4

Organizacdo das NagGes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e 13.725.770 7.798.733 58

a Cultura (UNESCO)

Organizagéo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento 13.156.029 7.475.107 5,6

Industrial (Unido)

Organizacdo Pan-Americana de Salde (Opas) 12.722.303 7.228.58 5,4

Organizacgéo do Tratado de Proibicdo Completa de Testes 12.211.994 6.938.633 5,2

Nucleares (CTBTO)

Organizagédo dos Estados Americanos (OEA) 11.124.854 6.320.940 4,7

Organizagdo das Nacgdes Unidas para a Alimentacéo e 7.452.415 4.234.327 3,2

Agricultura (FAO)

Organizacdo Mundial da Saude (OMS) 7.291.272 4.142.768 3,1

Instituto Interamericano de Cooperagéo para a Agricultura 6.007.786 3.413.515 2,5

(lica)

Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM) 5.095.173 2.894.985 2,2

Centro Pan-Americano de Febre Aftosa (Panaftosa) 4.156.661 2.361.739 1,8

Tribunal Penal Internacional (TPI) 3.640.454 2.068.440 1,5

Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de 3.498.181 1.987.603 1,5

Materiais Nucleares (ABACC)

Demais organismos? 33.659.017 19.124.442 14,2

Total 236.224.475 134.218.452 100

Fonte: Cobradi 2010: SEAIN/MP.
Elaboracéo: Ipea.
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Do ponto de vista geogréafico é possivel notar que as regides mais beneficiadas sdo de fato
aquelas explicitadas nas narrativas de politica externa verificadas anteriormente’®. O entorno
geogréfico direto é configurado como o principal destino dos recursos nacionais para cooperacao
de forma geral, seguido pela Africa e Asia. O Quadro 3.2 mostra essa tendéncia quando
observados a cooperacdo bilateral provida nas modalidades Cooperacdo Técnica, Cooperacao
Cientifica e Tecnoldgica, Cooperacdo Educacional e Cooperacdo Humanitaria. Entretanto, é
importante notar que neste ano especificamente apenas o Haiti recebeu R$ 92, 460 milhdes,
representando 47% do total alocado para a sua regido.

De todo modo, apesar desse ponto fora da curva em relacdo ao Haiti, a distribuicdo é
razoavelmente consistente com os anos anteriores e com as prioridades declaradas da politica
externa. Relevante ainda é perceber a forte presenca dos PALOP na modalidade de Cooperacédo
Educacional. Estes tém ampla presenga nos programas em nivel de graduacdo, com destaque
para Cabo Verde e Guiné-Bissau. Para programas com nivel de p6s-graduacgédo, a América do Sul

passa a ser a regido mais contemplada, com destaque para a Coléombia (COBRADI 2010).

’® América Latina e paises africanos membros da CPLP.
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Tabela 5.3 Gastos com a Cobradi por regido (2010)

Gastos com a Cobradi por regido (2010) (Em R$)
Regido Valor

America Latina 194.990.431

Africa 64.680.495

Asia e Oriente Médio 12.263.908

Europa 11.524.543

América do Norte 3.010.410

Oceania! 25.938

Total? 286.495.725

Fonte Cobradi 2010:
Elaboracdo: Ipea

5.5.1 — Politica Brasileira de Cooperacéo Técnica

Apesar de ser contemplada em média com menos de 10% dos recursos totais dispendidos
para a cooperacdo técnica para o desenvolvimento, segundo os relatérios COBRADI, ¢
provavelmente a modalidade mais estudada entre os especialistas em cooperacdo internacional.
Esse interesse particular por tal modalidade pode ser explicado por um amplo conjunto de
caracteristicas como: |. o carater de sua visibilidade, sobretudo dos projeto de grande
envergadura como o Pro Savana em Mocambique; I1. pelos seus ganhos de soft power; Ill. pelas
suas caracteristicas singulares, com o uso de funciondrios publicos como ‘operadores’ de
cooperacao nos paises receptores; 1V. por ser uma das modalidades que mais se assemelham com
a assisténcia tradicional, oferecida pelos paises doadores tradicionais; v. por representar bem os
principios e valores da cooperacdo sul-sul praticada pelo Brasil, como ownership, parceria,

horizontalidade, etc. Desse modo, dada & importancia da cooperagdo técnica € interessante
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descrever seus processos ela parece conseguir representar de certo modo o espirito da

cooperacdo sul-sul brasileira.

Antes da criacdo da ABC (1987), durante o periodo da SUBIN, o processo pelo qual o
Brasil prestava cooperacdo técnica se iniciava através de um contato do pais receptor com o
MRE brasileiro, que por sua vez criava uma comissao mista entre o pais demandante e o Brasil.
E interessante notar que desde esse momento a caracteristica de orientagcdo por demanda ja
estava presente na pratica nacional de prover cooperagdo. O perfil internacional do Brasil na
época ainda era reduzido, se comparado com os anos 2000, periodo no qual o pais se destaca
internacionalmente pelo sucesso de suas politicas sociais que tiraram milhdes de cidaddos da
pobreza extrema. A comissdo mista tinha como funcao definir quais deveriam ser 0s setores
contemplados para as atividades de cooperagdo. Uma vez definido o ‘acordo quadro para
cooperacao’, a SUBIN buscava as instituicdes brasileiras pertencentes a tais setores e as ajudava
a montar o projeto de promocao de cooperacdo. Os projetos de maneira geral eram voltados para
a formacdo de quadros da burocracia nacional dos paises receptores ou para a ajuda de

montagem de projetos para questdes pontuais, como planejamento urbano.

Uma vez definido o projeto, a SUBIN se encarregava dos custos logisticos dos individuos
envolvidos no projeto de cooperagdo, como passagens, estadia e bolsa, enquanto a instituicdo
brasileira receptora cobriria 0s custos relativos ao treinamento em si. Uma questdo identificada a
partir das entrevistas, foi que o programa de cooperacdo técnica deste periodo ndo apenas teve
recursos limitados, como ndo envolveu qualquer articulagdo com areas de promocdo comercial

que pudessem garantir ‘vantagens’ para o Brasil (Entrevista com Diogenes de Oliveira).

Do ponto de vista dos recursos, foi interessante reparar que a SUBIN estava restrita a
cobrir gastos com a logistica dos individuos que iriam receber treinamento. Ela ndo tinha
capacidade de financiar os custos de implementacao de projetos desenvolvidos em conjunto com
o0s especialistas brasileiros. Essa incapacidade fazia com que, uma vez pronto o projeto, o pais
receptor o levasse para algum pais doador tradicional para que ele custeasse a sua
implementacdo. Devido a desarticulacdo entre a cooperagéo e outros setores, o Brasil, por vezes,
perdia algumas oportunidades de, por exemplo, utilizar os seus programas de treinamento como
plataforma de marketing e facilitacdo de venda de seus produtos e maquinarios, 0 que geraria

incrementos nas suas exportacoes.
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Ja durante o periodo da ABC, o processo sofre algumas mudangas, sobretudo mais
recentemente quando o novo perfil internacional do Brasil causa maior visibilidade do pais e de
suas politicas. Nesse novo momento, 0 processo de cooperagdo técnica se inicia com um contato
do governo do pais receptor com a embaixada brasileira em seu pais (ou a embaixada do pais
receptor no Brasil entra em contato direto com a ABC), levando em conta a demanda do pais
receptor, a ABC busca identificar a instituicdo brasileira mais apta a conduzir o projeto de
cooperacgdo, iniciando essa busca, primeiro nas instituicbes e autarquias federais, seguidos

governos estaduais e municipais e, por Ultimo, em institui¢cGes privadas.

Uma vez identificada a institui¢do brasileira, é realizada uma missao de diagnostico no pais
receptor. Essa missdo é composta por técnicos da ABC e da instituicdo brasileira que ira
promover a cooperacdo. Ao chegar ao pais receptor ira trabalhar em conjunto com suas
contrapartes, garantindo os elementos de horizontalidade e ownership. Ela tem como objetivo o
desenho do projeto de cooperacao técnica, ferramenta basica para a formulacdo da iniciativa.
Esse projeto devera conter o escopo da atividade, identificando o problema em questdo, a
estratégia a ser adotada, 0s objetivos e os resultados esperados. Dentro do escopo da cooperagao
técnica é possivel a execucdo de um amplo conjunto de iniciativas como: assisténcia financeira
especifica, suporte técnico, treinamento de pessoal, transferéncia de tecnologia e doacdo de
equipamentos e materiais. (Saravia, 2012). De volta ao pais, os integrantes da missao trabalham
na consolidacdo do projeto, inclusive na montagem do orcamento total. Uma vez o projeto
terminado, ele é enviado ao pais receptor para que este o0 aprove. Aceito o projeto, ele é assinado

e iniciado.

A cooperac¢do técnica para paises em desenvolvimento tem objetivos gerais da promocéo
social e econbmica dos paises receptores. Os principais setores contemplados sdo as areas de
agricultura, saude e educagdo. O compartilhamento de tecnologias sociais em formato de
politicas publicas, como por exemplo, como programas de nutri¢do, é outro setor valorizado na

cooperagao técnica recente.
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5.6 Repercussdo Internacional e Principais Criticas da Politica de Cooperacéo

Brasileira

Conforme visto anteriormente, as politicas de cooperacdo do Brasil, em suas diversas
modalidades, tiveram um acentuado e sustentado aumento de recursos ao longo das Ultimas
décadas, o que permitiu uma ampla diversificacdo dos programas de cooperacdo sul-sul do
Brasil. Mas foi apenas no final dos anos 2000 que as politicas de cooperacdo para 0
desenvolvimento, praticadas pelo Brasil, comecaram a chamar a atencdo da comunidade
internacional. Como explicitado pela revista The Economist’’, sem chamar muita atencdo, o
Brasil no final dos anos 2000 vinha se tornando um dos principais provedores de cooperacao

para paises em desenvolvimento.

Apesar das inciativas brasileiras terem ficado ‘fora do radar’ por tanto tempo, muito em
funcdo da atencdo que a China e outros paises como a Venezuela atraiam para suas acgoes
internacionais, cada uma a sua maneira, alguns elementos acabaram por projetar o Brasil no

exterior.

Um primeiro elemento é o aumento da presenca do Brasil, e de suas empresas, na Africa.
Essa questdo € particularmente interessante, pois pouca atencdo é dada a presenca do Brasil em
outras regiGes, como a América Latina, que ainda € o principal destino da cooperacao sul-sul
nacional. A Africa tem se consolidado como o principal palco internacional no qual doadores
tradicionais e paises emergentes tém disputado maior influéncia politica e por atracdo de
oportunidades comerciais. Um segundo elemento que colocou o Brasil em outro patamar foi a
sua aceitacdo em liderar o componente militar da operacdo de paz no Haiti, a MINUSTAH.
Apesar de o Brasil ser um participante frequente das operacfes de paz da ONU, essa foi a
primeira vez que o pais assumiu a lideranca de uma operacdo de manutencéo da paz, denotando a
ambicdo brasileira de ter mais responsabilidades no @mbito da seguranga internacional. Um
terceiro elemento foi a disposicdo do presidente Lula de buscar posicdo de destaque no combate
a fome e a pobreza extrema internacional. Essa acdo serviu ndo apenas para dar o tom das
politicas de cooperacdo para o desenvolvimento do Brasil, mas também acabou por divulgar

amplamente as politicas publicas nacionais, que vinham apresentando importantes sinais de

" Revista The Economist 12 de novembro de 2009. Disponivel em: http://www.economist.com/node/14845197
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sucesso. Essa iniciativa serviu de vitrine para outros paises em desenvolvimento que passaram,
cada vez mais frequentemente, a demandar do Brasil projetos de cooperacéo para a transferéncia
de conhecimento em tecnologia social, como as politicas “Fome Zero”, “Bolsa Familia” e

“Banco de Leite” (Muggah e Hamann, 2011).

Entretanto, a0 mesmo tempo em que o Brasil comegava a se consolidar como um modelo
alternativo de cooperacdo sul-sul (Di Ciommo e Amorim, 2015; Muggah e Hamann, 2011) ele
comecou a ter de lidar com um conjunto de criticas (domésticas e estrangeiras) em relacdo as
suas politicas. A principal delas, que permeia boa parte da literatura nacional, é relacionada a
falta de estratégia da politica de cooperacdo nacional (Di Ciommo e Amorim, 2015; Oliveira e
Gongcalves, 2015; BURGES, 2014; Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014; Corréa, 2010).
Esta critica aponta para a dificuldade do governo brasileiro em definir o real proposito da sua
pratica de prover cooperacdo sul-sul. Esta questdo € particularmente complexa, pois ela lida com
uma serie de contradicBes inerentes ao ideario da narrativa que orienta a cooperacdo nacional.
Um dos elementos que indicam essas contradi¢fes é a narrativa, identificada nesse estudo, do
Brasil enquanto uma poténcia desinteressada, que promove cooperagao ou orientada por valores
de solidariedade e ndo em prol de beneficios préprios. Por outro lado, uma das justificativas para
a promocao de cooperacdo é relativa aos beneficios mutuos que as iniciativas de cooperacao

podem gerar.

Nesse sentido, ha a questdo dos possiveis beneficios comerciais derivados da cooperacao.
E interessante reparar que, segundo as entrevistas realizadas com diplomatas, uma das
justificativas para se estabelecer um programa de cooperacao técnica era o seu potencial em abrir
portas para novos mercados. No entanto, a narrativa atual do governo é de que a cooperac¢ao sul-
sul ndo busca beneficios comerciais e sim, apenas, 0 desenvolvimento dos parceiros. Essa
tendéncia parece estar reforcada pela falta (aparentemente intencional) de coordenacdo da ABC

com os departamentos econémicos e de promog¢do comercial do MRE.

Outro elemento que revela a para a falta de estratégia da cooperacédo sul-sul, em especial da
cooperacdo técnica, € uma de suas principais caracteristicas, a sua orientacdo por demandas. Ou
seja, se 0 provimento de cooperagéo € orientado apenas pelas demandas dos paises receptores, 0
Brasil terd graves dificuldades em se preparar e se organizar para prover algum tipo de

cooperacdo, haja vista que € impossivel saber antecipadamente o que 0s paises receptores vao
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demandar do Brasil. Segundo as entrevistas, essa critica é respondida por argumentos que
indicam que o principal volume de cooperagdo se concentra nas politicas publicas mais famosas
e por tal j& ha experiéncia e um benchmark no que tange ao seu provimento. Ainda, a
caracteristica de orientacdo por demanda, como ja explicitado, permite que o pais tenha esse
perfil desinteressado, uma vez que ele ‘apenas ajuda quem precisa € nos termos € nas areas

demandadas’ (fonte).

Nesse sentido, um amplo conjunto de criticas se volta para 0 argumento do caréter de
solidariedade do Brasil, pois reforcar esse traco cria obstaculos a um didlogo honesto sobre 0s
interesses dos diferentes atores envolvidos (Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014). Nao é
raro encontrar argumentos de que o programa de cooperacdo nacional tem ndo apenas objetivos
politicos como objetivos comerciais diretos e indiretos, como uma possivel iniciativa de
fomentar a criagdo de um mercado sustentivel de etanol, produto que o pais tem excelente

competitividade®.

Outra caracteristica que o governo brasileiro trata como positiva é a ndo condicionalidade
do seu programa de cooperagédo. O Brasil ndo buscaria estabelecer nenhum tipo de interferéncia
nos assuntos domésticos do pais receptor. Essa caracteristica, traz duras criticas ao governo
brasileiro, uma vez que ele ndo discrimina e aliena alguns de seus principais parceiros de
cooperacdo, como Guiné-Bissau e Cuba, ambos regimes autoritdrios com denuncias de

sistematicas violacGes de direitos humanos.

Uma critica observada ndo apenas na literatura (Di Ciommo e Amorim, 2015; Leite,
Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014), mas também nas entrevistas é a problematica do marco

legal da cooperacdo brasileira e de sua fragil estruturagdo institucional ™

. O marco legal, dificulta
a transferéncia de recursos do governo brasileiro para outros governos ou limita a capacidade do
governo em contratar pessoal e operar em licitacbes com isso boa parte dos projetos de
cooperacdo do Brasil sdo feitos através de organizagdes multilaterais, como o PNUD. Ainda
nessa direcdo ha questdes relacionadas a estrutura institucional da cooperagdo brasileira que, de

um lado, por ser muito decentralizada, dificulta a coordenagdo das iniciativas para atingir

® The Economist, 15 de julho de 2010. Disponivel em: http://www.economist.com/node/16592455

New York Times, 7 de setembro de 2012. Disponivel em:
http://www.nytimes.com/2012/08/08/world/americas/brazil-gains-in-reaching-out-to-africa.html? r=0

™ Di Ciommo e Amorim, 2015; Oliveira e Gongalves, 2015; Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014; Saravia,
2012; Vazquez, 2011; Muggah e Hamann, 2011; Cabral e Weinstock, 2010; Corréa, 2010.



http://www.economist.com/node/16592455
http://www.nytimes.com/2012/08/08/world/americas/brazil-gains-in-reaching-out-to-africa.html?_r=0
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objetivos mais abrangentes da politica externa. Essa descentralizacdo incentiva uma postura de
decisbes ad hoc que se coloca de maneira passiva a espera de oportunidades ou demandas. (Di

Ciommo e Amorim, 2015).

Outro problema recorrente da cooperacao brasileira diz respeito a producao de dados para
maior entendimento do que se faz. Nesse campo, nos ultimos anos, tem havido importantes
passos para lidar com essa questdo. A grande descentralizacdo das responsabilidades dificultou
por muito tempo a sistematizagdo e a mensuragdo das iniciativas de cooperacdo para o
desenvolvimento. Faltam mecanismos de monitoramento e avaliagdo dos projetos
implementados. A ignorancia relativa sobre o universo da cooperacdo nacional ndo apenas
dificultou a formulacdo de uma estratégia nacional como impediu os promotores das atividades

de mensurar o impacto e, por consequéncia, a qualidade de seus projetos.

Recentemente iniciativas como os relatérios COBRADI e o Manual da ABC para
Cooperacao Técnica sdo iniciativas que tem contribuido para o estudo e o entendimento sobre a
cooperacdo para o desenvolvimento brasileira. No entanto, a cooperacdo provida por entidades
privadas e parte da cooperacdo financeira provida por bancos como o BNDES (através de

empréstimos concessionais) ainda ndo séo acessiveis aos interessados.

5.7 Concluséao

O objetivo desse capitulo foi fazer um exame da arquitetura institucional do Brasil,
primeiro em perspectiva historica e, depois, no seu formato atual. Da-se uma atencdo especial a
descricdo do processo da cooperagdo técnica, modalidade que surge como um dos ‘carros-chefe’
da politica de cooperacéo brasileira. Busca-se também levar em conta as principais modalidades
e ferramentas, tarefa fundamental para a comparagdo com as politicas de cooperagdo chinesas

que serdo feitas no capitulo cinco.

O capitulo se encerra com uma breve discussdo sobre a repercussdo internacional da
politica de cooperagdo brasileira. Também foi dada atencdo para um conjunto de criticas a

politica de cooperacdo brasileira, tanto internamente quanto no exterior.
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A partir desse esforco analitico e do que sera analisado a seguir sobre o programa chinés,
sera possivel, no capitulo oito elaborar uma analise comparada das politicas de assisténcia
tradicional dos paises desenvolvidos, da cooperacdo para o desenvolvimento dos paises do sul
global e, ainda, relacionar as experiéncias e caracteristicas institucionais do Brasil e da China, no

que se refere as suas politicas de cooperacao internacional.
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Capitulo 6 Politica de Cooperacdo como Estratégia para o

Desenvolvimento: o caso chinés

O impressionante crescimento chinés nas Ultimas décadas tem chamado a atencao de todo
0 mundo, ndo apenas pelos seus niveis sem precedentes, mas também, pelos impactos que tem
causado. Pelo seu crescimento econdmico e sua orientagdo exportadora, a China se fez presente
em quase todos os cantos do mundo, pelo tsunami de produtos manufaturados, e pelo seu voraz
apetite por commodities agricolas e minerais, necessarios para sustentar seu desenvolvimento

acelerado.

Devido a esse sucesso, surgiram expectativas em relacdo ao crescimento chinés, tanto pelo
lado econdmico (alto e sustentado crescimento do PIB; aumento da renda; reorientacdo do
modelo econdmico), quanto pelo lado politico-social (reducdo da desigualdade; aumento da
protecdo social; reorientacdo do regime). Ha também expectativas quanto aos impactos da sua
nova presenca internacional, com maior relevancia nos foros multilaterais e nos programas de

cooperacdo internacional e ajuda humanitaria.

Todas essas expectativas tém feito a China se tornar presenca constante nos debates
especializados em todo o mundo. Em 2010, sua importancia foi mais uma vez comprovada pela
iniciativa do Banco Mundial ao elaborar um relatério para discutir o caso chinés e seu futuro. O
relatorio "China 2030: Building a Modern, Harmonious and Creative High-Income Society" é
um trabalho conjunto de especialistas do Banco Mundial e do governo chinés com o qual
esperava-se formular uma série de proposi¢des para a China manter seu crescimento sustentavel,

atingindo o patamar de "high-income country".

O documento do Banco Mundial, mais especificamente, se propGe a responder duas

perguntas: |. Conseguird a China manter seu crescimento entre os mais altos do mundo, mesmo
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com taxas mais reduzidas?; Il. seria possivel manter tais taxas de crescimento sem causar
nenhum impacto/ruptura ao mundo, a0 meio ambiente e a sua propria sociedade? O documento
chega a conclusdo que sim. E possivel que a China, embora diminuindo suas taxas de
crescimento, se mantenha entre os paises que mais crescem. E que cresca sem grandes impactos

NOCIVOS.

A partir dessas perguntas, o documento elabora seis linhas de agdo para um
desenvolvimento estratégico chinés. Seriam elas: I. repensar o papel do Estado e do setor privado
para fomentar a competi¢cdo na economia chinesa; Il. fomentar inovacéo e ligar-se as redes de
pesquisa e desenvolvimento internacionais; Ill. entender o desenvolvimento sustentdvel como
uma oportunidade de crescimento; IV. promover maior protecdo social e igualdade de
oportunidades; v. reforcar o sistema fiscal e VI. reforcar o papel da China de protagonista
internacional e dar seguimento a sua integracdo nos mercados globais. E é justamente neste sexto

ponto que este trabalho gostaria de expandir um pouco mais a anélise.

O relatério "China 2030" afirma que o pais pode buscar um relacionamento de beneficios
muUtuos com 0 mundo, ao se tornar um stakeholder mais ativo, buscando mais representatividade
nos foros multilaterais e ajudando a remodelar a agenda global de governanca. A ideia que
sublinha este argumento é a de que, nas Ultimas décadas, tanto a China quanto o mundo, se
beneficiaram muito do crescimento chinés. E tudo leva a crer que, se intensificados, tais lacos,

podem ser mais frutiferos nas proximas décadas.

Para isso se faz necessario, segundo o relatério, que alguns pré-requisitos sejam
obedecidos: por um lado o governo chinés deve investir em especializacdo, em inovacao, deve
aumentar seus retornos e apostar no intercambio de ideias e conhecimento. Por outro lado o
relatorio defende que a China deve ter uma posicdo de protagonismo para destravar a agenda de
Doha e apoiar acordos multilaterais.

Um elemento pouco abordado no relatério é a dimensdo do papel que a China pode ter
como um ator para o desenvolvimento internacional - através da cooperacéao e ajuda humanitéria.
Segundo o relatério, a China “... still a developing country, and its aid policy should be seen as

South-South Cooperation than the unilateral aid provided by the traditional donors.”®® Esta,

% China 2030: Building a Modern, Harmonious, and Creative Society Report. World Bank and the Development
Research Center of the State Council, P. R. China, 2013.
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pode ser considerada uma faceta da interpretacdo do programa de cooperacdo promovido pela
China, bem como uma demanda por uma participacdo mais ativa, aos moldes tradicionais,
enquanto stakeholder internacional. Esse tema, no entanto, € muitas vezes tratado de forma
secundaria, ainda que tenha ganhado, aos poucos, mais atencdo da comunidade internacional na
medida em que o volume de recursos direcionados a cooperacao tem crescido ininterruptamente,

além de ser cercado de muitos questionamentos.

A China tem se tornado uma importante fonte alternativa de assisténcia e cooperagdo para
paises em desenvolvimento - sobretudo para os chamados "least developed countries” (LCDS) e
"small islands developing countries” (SIDCS). Seus procedimentos e condicdes, entretanto,
chamam a atencéo por se distanciarem daqueles que os doadores tradicionais praticam. Ainda,
segundo o relatério “China 20307, enquanto o volume da assisténcia/cooperacdo nao era
relevante, a abordagem chinesa ndo oferecia muitas "preocupacfes”. Na medida em que tais

volumes se tornam expressivos, comecam a chamar a atencio da comunidade internacional®.

A politica de cooperacdo para o desenvolvimento da China passou a chamar a atencao da
comunidade internacional no &mbito da expansdo de sua politica externa, sendo esse um dos seus
vetores mais visiveis. A expansdo da presenca chinesa no mundo se fez acompanhar pelo maior
protagonismo nos féruns multilaterais. Vale lembrar ainda que a China teve um papel destacado

na década de 1950, no ambito da Conferéncia de Bandung.

Outros fatos que trouxeram nos Ultimos anos expectativa em relacdo a assisténcia e a
cooperacado chinesas sdo suas modalidades e principios. Até o lancamento do documento "White
Paper on China's Foreign Aid" pelo Information Office of the State Council da China, em 2011,
havia muitas analises e teorias em torno de tais politicas. Essas andlises e teorias foram temas de
muitos documentos ao redor do mundo, como por exemplo, o "China's Foreign Aid Activities in
Africa, Latin America, and Southeast Asia" do Congressional Research Service (CRS) do

governo norte americano.

Documentos como esse do CRS nos mostram o quéo interessante e pouco informadas sao
as expectativas e visdes das politicas praticadas pela China no campo da cooperacao
internacional (Brautigam 2013). A falta de transparéncia de suas politicas de cooperagéo tinham

pouca relevancia para o debate internacional, dado o seu escopo reduzido. Na medida em que a

8 1dem.
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China comega a se posicionar como um dos protagonistas do sistema de cooperacdo
internacional para o desenvolvimento, a expectativa por um documento chinés que esclarecesse
as diretrizes chinesas e oferecesse algum grau de transparéncia ao seu programa se tornou cada

vez maior (Xiaoyun, 2014).

De fato, essa tendéncia em direcdo a transparéncia acabou avancando com a publicacdo do
segundo White Paper do programa de Assisténcia Chinesa em 2014. Este documento se
notabiliza pela descricdo das modalidades em que a assisténcia e a cooperacdo sdo praticadas.
Outro fato interessante é a demonstracdo dos valores gastos com assisténcia durante 0s anos de
2009 a 2012. Este fato possibilitou mensurar com maior precisdao o tamanho atual da cooperacao
chinesa. Os valores destacados no primeiro documento agregavam os dados do periodo de 1950

até 2009 — sendo dificil de se relacionar as alocagdes de recursos com os periodos/anos.

6. 1 Trajetdria das Politicas de Cooperacao na China

As primeiras atividades de assisténcia vém da década de 1950, com doacgdes de géneros
como medicamentos, insumos industriais para a Coreia do Norte, durante e logo apds a Guerra
da Coreia. Ja foi possivel perceber que a politica de assisténcia internacional teria um papel
central na diplomacia da China. Estes primeiros anos do programa de cooperacao chinesa podem
ser caracterizados por um forte contetido politico-ideoldgico. E interessante reparar que essa
postura sofreu importantes alteracdes ao longo dos ultimos 60 anos. A alteracdo desta postura
politica-ideoldgica acabou por dar lugar a um pragmatismo orientado para um viés econémico

nos dias de hoje.

Boa parte da literatura especializada (Brautigam 2009 e 2010; He 2007; Hong 2012;
Xiaoyun 2014) tende a dividir a historia da cooperagdo chinesa em estagios, que refletem as
mudancas socio-politicas ocorridas na China na segunda metade do século XX e inicio do XXI.
As abordagens variam entre trés e quatro etapas: a primeira compreende o periodo da década de
1950 até a decada de 1970, periodo marcado pela Revolugédo Cultural e pelo programa “Grande
Salto Adiante” de Mao Tsé-Tung. A segunda etapa compreende a década de 1980 (desde 1978)

até a década de 1990. Ela é marcada pelas profundas reformas econémicas de Deng Xiaoping e
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pela reorientacdo para ajuste e pragmatismo. A terceira etapa, para alguns autores, se inicia na
década de 1990, marcada pelo fim da Guerra Fria e pelo expressivo crescimento econémico
chinés, e vem até os dias atuais. No entanto, é Util considerar uma quarta etapa, que se inicia nos
anos 2000, e vem até os dias de hoje. E o periodo da ascensio da China como protagonista global

do desenvolvimento internacional (Xiaoyun 2014).

Para apresentar a trajetdria do desenvolvimento das politicas de assisténcia e cooperacao
na China, sera adotada a abordagem de Li Xiaoyun (2014), que divide a histdria recente da
Republica Popular da China em quatro estagios. E Gtil recordar, também, que existe uma
literatura que divide a historia de outras formas, sendo mais comum a divisdo em apenas trés
estadgios (Hong 2012; Brautigam 2010; He 2010). Essas classificacdes, de maneira geral,
concordam com Xiaoyun ao identificar o primeiro estdgio com o periodo de Mao Tsé-Tung e 0
segundo estagio com o periodo da transicdo de Deng Xiaoping até a década de 1990. Contudo,
ao que parece, essa outra linha julga que o periodo ap6s a década de 1990 (o que mais ou menos
coincide com a saida de Deng Xiaoping do poder) até os dias de hoje pode ser considerado um sé

e grande periodo.

Xiaoyun (2014), no entanto, identifica um conjunto de caracteristicas marcantes no periodo
posterior a década de 1990, considerando o periodo inicial do século XXI como um novo estagio
Para essa pesquisa € utilizada a classificacdo de Xiaoyun, por julgar que ela oferece um conjunto
maior de detalhes que enriquece a narrativa do processo de transi¢des da politica de cooperagdo

chinesa.

6.1.1 Estagio de Lancamento ou “Start Up Stage” (1949-1976)

Este estagio compreendeu o periodo em que Mao Tse-Tung ficou a frente da Republica
Popular da China (RPC), desde sua criagdo em 1949 até a morte de Mao em 1976. Este pode ser
considerado um dos momentos mais conturbados da historia recente da RPC. Dois grandes
eventos se destacam e, de certa, forma refletem nas orienta¢Ges das politicas do pais, inclusive da

embrionaria politica de cooperagéo internacional.
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O primeiro grande evento foi a politica do “Grande Salto Adiante”. A nova RPC foi
estabelecida logo apés uma sequéncia de guerras®® que ndo s6 devastaram o pais
economicamente, mas também ceifaram dezenas de milhdes de vidas. Dessa forma, para lidar
com os enormes desafios e com um impressionante crescimento demografico que se observou
nas decadas de 1950 e 1960, o Partido Comunista liderado por Mao langou uma ambiciosa
campanha, que tinha como principal objetivo a transformacdo da China em uma sociedade
socialista, através de uma rapida industrializacao e coletivizagdo. A campanha do “Grande Salto
Adiante” acabou fracassando, pois ndo apenas causou uma retragdo na economia chinesa, como
acabou por resultar na Grande Fome. Seu insucesso acabou enfraquecendo a posicdo de Mao

diante do Partido, e por sua vez o levou a iniciar a Revolugdo Cultural®.

Como pano de fundo daquele conturbado momento, no cenério internacional, a Republica
Popular da China conhecida como mainland, ndo apenas sofria um amplo embargo dos Estados
Unidos e seus aliados, como também nao foi reconhecida pela ONU, que manteve a “cadeira” da
China com a Republica da China, que neste momento estava restrita a Taiwan. Este fato
restringiu a amplitude inicial do programa de cooperacao chinesa. Do ponto de vista de receptor
de cooperacdo, seus primeiros acordos foram com a Unido Soviética. JA do ponto de vista de
provedor, a China comecou com a Coréia do Norte, apés a Guerra da Coreia e, rapidamente,

ampliou suas acOes para o Vietna do Norte e para a Mongolia (Hong, 2012).

Os primeiros anos da cooperacdo chinesa tinham um forte elemento ideoldgico. Ele
pressupunha o fortalecimento dos valores do ideario socialista. Entretanto, esse atributo evolui
rapidamente e adquire um viés internacionalista mais amplo, compreendendo ndo apenas paises
socialistas, mas também outros paises em desenvolvimento recém-independentes (Xiaoyun,
2014). Esta evolugdo ocorre no &mbito da Conferéncia de Bandung, na Indonésia em 1955. Nela
o entdo premier chinés Zhou Enlai apresentou os “Cinco Principios para Coexisténcia Pacifica”

pelos quais a China conduziria a sua politica externa.

¥ Duas Guerras com o Jap&o (1894-95 e 1937-45) e uma Guerra Civil (1947-49).

% A Revolucdo Cultural foi um movimento de consolidacéo da ideologia socialista Maoista. O movimento tinha
como principal objetivo impedir a restaura¢do do capitalismo por parte de “elementos infiltrados” nas mais diversas
esferas do governo e da sociedade chinesa. A Revolugdo Cultural resultou em um grande expurgo, no qual milhGes
de pessoas foram perseguidas, presas e executadas. A Revolucdo durou até um pouco antes da morte de Mao em
1976. Momento que marcou o retorno de elementos reformistas liderados por Deng Xiaoping.
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Apresentados inicialmente pela China em 1953, no ambito das negociacdes entre China e
india em relacéo a regido do Tibet, os cinco principios acabaram também por servir de base para
o documento final da Conferéncia de Bandung. Em sua esséncia, os cinco principios deveriam
guiar um novo modo de relacionamento entre as nagdes, substituindo o tradicional “power
politics” observado ate agora®. “Os Cinco Principios da Coexisténcia Pacifica” sdo: 1. Respeito
Mutuo pela Soberania e Integridade Territorial; 2. Ndo Agressdo Mdutua; 3. N&o Interferéncia nos

Assuntos Domeésticos; 4. Igualdade e Beneficios Mutuos; e 5. Coexisténcia Pacifica.

A Conferéncia de Bandung foi um importante marco para a consolidacdo do viés
internacionalista do programa de cooperacdo internacional da China. Logo em 1956, a China
comecgou a prover cooperacdo também para paises em desenvolvimento, especialmente os da
Africa, sobretudo no que tange a cooperagéo técnica para paises recém-independentes. Um dos
projetos mais famosos desse periodo foi a construgdo da Ferrovia TAZARA, que liga a Tanzénia
e a Zambia. Esse caso é muitas vezes citado para exemplificar a ndo novidade dos recentes

investimentos chineses no setor de infraestrutura da Africa.

No inicio dos anos 1960, em virtude do afastamento entre os dois paises, a Unido Soviética
encerrou suas atividades de cooperagdo com a China, uma vez que suas relagdes econémicas,
comerciais e diplomaticas foram drasticamente reduzidas. Esse fato contrasta com o rapido
aumento das atividades de cooperacdo entre a China e outros paises em desenvolvimento. Neste
contexto, em 1964, o governo chinés anunciou os “Oito Principios para Ajuda Econdmica e
Assisténcia Técnica para Outros Paises”, com o objetivo de consolidar os principios orientadores

de sua politica de cooperacdo internacional (Hong, 2012).

# Ministério dos Negécios Exteriores da China.
http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/ziliao 665539/3602 665543/3604 665547/t18053.shtml
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Quadro 6.1 Qito Principios para Ajuda Econdmica e

Assisténcia Técnica para Outros Paises

“Eight Principles for Economic Aid and TechnicalAssistance to Other Countries”

1. The Chinese government always bases itself on the principle of equality and mutual benefit in
providing aid to other countries. It never regards such aid as a kind of unilateral alms but as something
mutual.

2. In providing aid to other countries, the Chinese government strictly respects the sovereignty of
recipient countries, and never attaches any conditions or asks for any privileges.

3. China provides economic aid in the form of interest-free or low-interest loans, and extends the
time limit for the repayment when necessary so as to lighten the burden on recipient countries as far as
possible.

4. In providing aid to other countries, the purpose of the Chinese government is not to make
recipient countries dependent on China but to help them embark step by step on the road of self-reliance
and independent economic development.

5. The Chinese government does its best to help recipient countries complete projects which require
less investment but yield quicker results, so that the latter may increase their income and accumulate
capital.

6. The Chinese government provides the best-quality equipment and materials manufactured by
China at international market prices. If the equipment and materials provided by the Chinese government
are not up to the agreed specifications and quality, the Chinese government undertakes to replace them or
refund the payment.

7. In giving any particular technical assistance, the Chinese government will see to it that the
personnel of the recipient country fully master the technology.

8. The experts dispatched by China to help in construction in recipient countries will have the same
standard of living as the experts of the recipient country. The Chinese experts are not allowed to make
any special demands or enjoy any special amenities.

Fonte: http://digitalarchive.wilsoncenter.org/document/121560.pdf?v=d41d8cd98f00b204e9800998ecf8427¢e

Entre os principios centrais desta declaracdo estdo as ideias de Igualdade, de beneficios
mutuos e de “no strings attached” no que tange ao seu relacionamento com os paises em
desenvolvimento. Supde-se que esta declaragdo acabou por ter impactos profundos ndo apenas
no programa de cooperagdo chinés, mas também na sua politica externa. Para alguns autores
(Brautigam 2010; Hong 2012; Xiaoyon 2014), a declaracdo serviu para tornar clara a posi¢éo da

China e a colocou na perspectiva dos doadores tradicionais.

A politica de cooperagéo chinesa neste Start Up Stage, como ja mencionado, tinha um forte
viés politico e ideologico associado ao socialismo. Ela compunha um dos principais pilares da

politica externa chinesa, na qual devem ser destacadas duas prioridades. A primeira é relacionada
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a um sentimento de ‘solidariedade internacionalista’, que visava fortalecer os paises parceiros,
em desenvolvimento, sobretudo os de regime socialista. A segunda e fundamental prioridade ¢ a
consolidagdo da China na sociedade internacional, em contraponto a Republica da China,

circunscrita a ilha de Taiwan e que ocupava o lugar da “China” na ONU.

Este segundo ponto é fundamental para entender o principal elemento politico que perpassa
pelo programa de cooperacdo internacional da China, até os dias de hoje. Neste sentido, a
politica da “One China”, indicando que apenas existe uma China, e que Taiwan faz parte da
China mailand é essencial para identificar os destinos da cooperacdo chinesa. Este ponto é
particularmente interessante, pois ele acaba por se constituir na Unica exce¢do (Hong 2012) para

a condicionalidade politica da cooperacéo chinesa.

Através dessa politica de consolidacdo da China na sociedade internacional, a RPC
conseguiu, em 1971, ‘retornar’ (White Paper on China’s Foreign Aid 2011) o seu assento nas
Nacdes Unidas, principalmente, no Conselho de Seguranca. Para isso foi fundamental o papel
dos paises em desenvolvimento, que ndo apenas apoiaram essa ‘reconducdo’, como também
muitos deles usaram o ideario dos “Oito Principios™ para justificar seu apoio a resolucdo em
favor da RPC. Dos setenta e seis votos a favor da resolucdo chinesa, vinte e seis vieram de paises
africanos (Mawdsley, 2012). Ao apoiar regimes recém-libertos e, inclusive, movimentos de
independéncia, os chineses buscavam apoio de mais aliados para seus interesses em féruns
internacionais. O importante papel dos paises do sul no reconhecimento da RPC como a
representante legitima da China na ONU ¢é destacado nas palavras de Mao Tsé-Tung: China was

“carried into UN by African friends”®®

Um elemento importante e determinante da politica de cooperacdo chinesa neste primeiro
estagio € o seu desenvolvimento no ambito de uma economia planejada. Para tal, o governo
chinés langou mao do ‘““general consigning department system” e do “construction department
responsibility system” que funcionavam como protocolos pelos quais o governo central
desenhava as politicas de cooperacdo e delegava aos ministérios e comissdes responsaveis para

que implementassem as politicas. Esse formato permitiu que o State Council e os lideres do

® Quiang, Zeng. “China Strategic Relations with Africa”. Chinese and African Perspectives on China in Africa.
Editado por Axel Harneit-Sievers, Stephen Marks, Sanusha Naidu. Pambazuka Press, Africa do Sul, 2010.
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Comité Central do Partido Comunista tivessem controle sobre as politicas de cooperacéo,

imprimindo assim os interesses diretos do Estado.

A China iniciou sua politica de cooperacdo nessa fase, com projetos de baixos
investimentos e rapido retorno, com o objetivo basico de aumentar a receita dos paises receptores
por um lado e, pelo outro, com doacdes de carater humanitario (alimentos, remédios, etc.). No
entanto, o0 escopo e o numero de projetos cresceu consideravelmente ao longo dos anos 1970,
especialmente depois da RPC assumir seu lugar na UN. Este drastico aumento acabou por criar
uma importante tensao entre os setores responsaveis pelos interesses domeésticos e internacionais
na China (Hong 2012). Essa tensdo ganha contornos mais fortes com o rompimento entre a
Unido Soviética e a China, pois isto fez com que a China deixasse de receber assisténcia

sovietica para ajudar no seu desenvolvimento (Zhang 2009).

O 4pice desta tensdo se deu em meados da década de 1970, quando o volume de recursos
aplicados para as politicas de cooperacdo atingiram niveis sem precedentes. Entre 1971 e 1975 o
programa de cooperacdo internacional chinés consumia em média 5,88% do or¢camento nacional,
com um pico de 7,2% em 1973 (Hong 2012; Xiaoyun 2014). Para lidar com esta situagéo o State
Council e o Ministry of Foreign Economic Liaison organizaram cinco conferéncias (em 1971,
72,73, 75 e 77). Entre 0s objetivos gerais dessas conferéncias, estavam a busca no incremento da
autossuficiéncia dos paises receptores, a precaucdo com tendéncias nacionalistas exacerbadas e a

concepcdo de métodos mais eficazes e especificos para cada tipo de projeto.

Apesar deste sustentado esforco em reformular a politica de cooperacado internacional, uma
alteracdo significativa se mostrou demasiado desafiadora, sobretudo em funcdo da permanéncia
da estrutura do Estado chinés, sob a égide de uma economia planejada. Uma reforma expressiva
foi possivel, apenas, em 1978, com a morte de Mao Tsé-Tung e a ascensdo de Deng Xiaoping ao
poder. Dessa forma, 0 novo estagio do programa de cooperacdo chinesa se deu no ambito das
profundas reformas econdmicas e sociais ocorridas na China durante o periodo de Deng

Xiaoping.
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6.1.2 Estagio do Ajuste ou “Ajdustment Stage” (1976-1992)

A morte de Mao Tse-Tung significou o fim de uma era na China, em diversos sentidos. A
primeira consequéncia pratica foi o retorno a arena politica de personalidades reformistas, como
o futuro lider Deng Xiaoping, que haviam sido vitimas do expurgo da Revolucdo Cultural. Nesse
contexto, Deng Xioaping acabava por retornar a uma posicao de destaque no partido e se tornar

lider de facto da Republica Popular da China.

O periodo vivenciado pela China sob o comando de Deng Xiaoping se notabilizou por um
impressionante crescimento econémico, que ndo apenas chamou a atencdo de todo o mundo,
como acabou por lancar bases para a poténcia que a China € hoje, posicionando-a como uma das
principais responsaveis pelo crescimento da economia internacional dos anos 2000. Para
sustentar seus altos niveis de crescimento, o pais apresentou um voraz apetite por commodities e

passou a regular os precos internacionais de muitas delas.

A China passou por um conjunto de amplas reformas implementadas por Deng Xiaoping,
tdo logo ele assumiu o poder. A esséncia dessas reformas foi a modernizacdo do Pais, em
especial, em quatro setores: Agricultura; Industria e Comércio; Ciéncia e Tecnologia e Militar.
Essas reformas se deram no ambito da transicdo mais ampla, na propria l6gica da economia
chinesa, que deixava de ser uma economia planejada, para dar lugar a uma economia mista, que
acabou ficando conhecida como socialismo de mercado — ou “socialismo com caracteristicas

chinesas”, como descreve o proprio Partido Comunista®®.

Outra importante abertura ocorrida nesse periodo foi a diplomatica. Desde 1971 com sua
entrada na ONU, a China ja vinha dando passos importantes para se aproximar de alguns paises
do Ocidente e, por consequéncia, diminuir os impactos dos embargos sofridos. No ensejo de tal
abertura, Deng Xiaoping visita os Estados Unidos, em 1979, sendo o primeiro lider chinés a
visitar os EUA.

A relacdo entre China e Estados Unidos representava uma nova etapa na politica externa
chinesa. Em meados da década de 1960, no contexto da Revolucdo Cultural, a China havia

entrado em uma fase isolacionista que afetaria inclusive sua relacdo com a Unido Soviética. A

® Décimo Segundo Congresso Nacional do Partido Comunista da China Twelfth National Congress of the
Communist Party of China. Disponivel em : http://en.people.cn/dengxp/vol3/text/c1010.html. Acessado em 03/2015.
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relacdo entre os dois paises se deterioraria rapidamente com a suspeita de Mao Tsé-Tung de que
a URSS constituia uma ameaca no ambito da ‘Doutrina Brezhnev’®” (Shambaugh, 2013). O
rompimento dos chineses com 0s soviéticos abriu uma janela de oportunidade para os norte
americanos se aproximarem da China e, segundo Kissinger, para formar uma alianga tatica no
contexto da Guerra Fria (Jaguaribe, 2011a). Essa nova fase do relacionamento sino-americano
destravou a relacdo chinesa com o mundo ocidental, criando assim um ambiente mais favoravel,
no qual a China aproveita para obter ganhos politicos internacionais, como o seu assento na
ONU.

Este contexto de reformas e aberturas foi fundamental e propicio para que a rationale por
traz das politicas de cooperacdo e assisténcia da China mudassem radicalmente. A narrativa por
tras das reformas das politicas de cooperagdo foi cercada de ‘borddes’ utilizados por Deng
Xiaoping, para ilustrar o novo momento vivido pela politica externa chinesa. Frases como
“giving moderately and receiving a lot” (He 2007), “spending less but doing more” (Hong 2012)
e “remaining realistic while striving for the best” (Xiaoyun 2014) davam o tom da nova
realidade das politicas de cooperagcdo. Segundo o primeiro White Paper da cooperacdo chinesa
(2011), essa reforma foi necessaria para ‘adequar melhor o caminho de desenvolvimento da

cooperagdo chinesa as suas presentes condicdes e as necessidades dos paises receptores’®.

Uma importante caracteristica dessa reforma da cooperacdo chinesa estd em sua prépria
esséncia. A partir deste momento, ela perderia 0 seu componente ideoldgico e politico e passaria
a ser orientada basicamente por critérios econdmicos — com a excegdo da resiliente politica “One
China”, no que tange a situagdo com Taiwan (Hong 2012). Um sinal desse novo pragmatismo ¢é a
‘nova’ condi¢do da China, que passa a ser agora um pais provedor de cooperagdo e também

receptor® - recebendo, inclusive, a assisténcia do JapAo.

Para Deng Xiaoping, a cooperacdo chinesa deveria fazer parte do esforgco maior voltado
para sua principal prioridade — o desenvolvimento do Pais. Neste sentido, por um lado, ele criou
condicOes para que a China se tornasse elegivel para receber recursos dos paises membros do

Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da Organizacdo para a Cooperacdo e

¥ Doutrina que justificava a intervengao soviética em paises socialistas.

% Tradugdo livre do autor (Chinese White Paper on Foreign Aid, 2011). Disponivel em:
http://english.gov.cn/official/2011-04/21/content_1849913.htm

8 A China se tornaria 0 maior receptor do mundo em termos de volume em 2007 (Davies 2007 in Hong 2012)
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Desenvolvimento Econdémico (OCDE) e de instituicdes internacionais como o PNUD e Banco
Mundial. A China herdada por Deng Xiaoping passava por uma delicada situacdo, dado o
insucesso econdmico da politica do “Grande Salto Adiante”, a fratura social causada pela
Revolucdo Cultural e pelo acentuado aumento populacional. O conjunto desses elementos,
somados a fragil infraestrutura chinesa, aferia urgéncia na conducéo da politica externa de Deng
Xiaoping em busca de necessarios investimentos, sobretudo em infraestrutura, para sustentar sua

situacdo corrente, mas também o crescimento esperado pela sua politica.

Por outro lado, o lider chinés manteve a promessa de ndo “abandonar” as na¢des amigas,
em direta referéncia aos paises em desenvolvimento, especialmente o0s paises recém-
independentes. Afinal, nao apenas a China tinha um “débito” com eles (pela questao da ONU em
1971), mas também esses paises compunham uma parte central da estratégia chinesa de se firmar
como ator da sociedade internacional (Hong 2012).

Para conseguir manter uma postura de provedor de assisténcia e cooperacdo, a China teve
de rever e ajustar a escala, a estrutura, as modalidades, os setores priorizados e a prépria filosofia
de sua cooperacgdo, de forma a adequé-las a sua realidade econémica, e as necessidades dos
paises receptores (White Paper 2011). A reforma aplicada neste periodo acabou por alterar
fundamentalmente a maneira de a China prover cooperagdo. A ideia agora era implementar um
programa mais flexivel e conduzir uma cooperacéo técnica e administrativa multiforme para que

fosse possivel consolidar os projetos ja existentes.

O governo tomou uma sequéncia de passos para essa reforma. Um primeiro passo foi a
renegociacdo dos programas existentes, pois era fundamental ndo abandonar nenhum projeto.
Afinal “keeping promise” seria umas das caracteristicas que viriam mais tarde fazer parte dessa

nova era de cooperacgédo (White Paper 2014).

Outra mudanca foi a relacionada ao tipo de projetos que passaram a ser prioritarios. O
governo chinés deixaria de investir em projetos que demandassem muito tempo de maturagéo e
retorno (como fabricas, por exemplo), pois eles geravam um longo compromisso financeiro para
0 orcamento chinés e seus resultados eram de dificil previsdo®™. Os novos projetos a serem
financiados pelos chineses deveriam ter um cardter mais “imediatista” (como escolas, estadios,

etc.) e depender pouco de compromissos de longo prazo. Por outro lado havia um importante

% Modalidade essa que apenas seria introduzida mais tarde.
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foco em projetos com impactos duradouros como infraestrutura de transportes, portos, etc, mas

de grande importancia politica e econémica (Hong 2012).

Outra importante mudanca foi a relacionada aos fluxos financeiros que deveriam financiar
essas iniciativas. Durante o primeiro estagio, a modalidade de fluxo mais utilizada era a das
subvencdes ou grants. A partir desse momento, os grants seriam consideravelmente reduzidos e
os empreéstimos com diferentes taxas de juros (desde zero até taxas concessionais) seriam
implementados. A cooperagdo chinesa ndo seria mais a fundo perdido. Essas mudangas néo
apenas reduziram consideravelmente o comprometimento do or¢camento chinés para cooperagéo,

mas também tornaram-no mais sustentavel no tempo.

Um dos elementos fundamentais da transicdo do primeiro para o segundo estagio foi a
logica da ‘natureza’ da politica de cooperag@o chinesa. A partir deste momento, mecanismos de
mercado comecaram a ser incluidos nos programas de cooperacao. Regras de mercado e a busca
pelo “lucro” passaram a ser aceitaveis dentro do escopo dos projetos. Isso se deu em fungdo de

uma pretensa descentralizagdo e “desverticalizacdo” dos projetos de cooperagao.

Até esse momento, todos 0s programas de cooperacdo eram capitaneados pelo governo
chinés. Contudo, se por um lado o planejamento e concepgdo ficavam a cargo do governo
central, pelo outro, era comum o0s departamentos de assisténcia e cooperacdo de outros
ministérios e/ou dos governos provinciais atuarem no campo, de acordo com sua expertise. Com
a mudanca na orientacdo da prépria economia doméstica chinesa, muitos desses departamentos,
em nivel provincial, se tornaram corporacGes privadas. Estas corporac@es, por sua vez passaram
a aplicar para licitacbes feitas pelo governo central para executar projetos de cooperacdo

(Entrevista com Mao Xiaojing).

Esse fendmeno foi interessante, porque foi o embrido do atual modelo de cooperacao.
Neste primeiro momento, no inicio da década de 1980, foram experimentados alguns métodos
que ndo apenas trabalhavam com a ideia de parceiras publico-privadas, mas também tinham
como objetivo “abrir fronteiras” para mercados potenciais para as empresas chinesas, em
especial as novas corporacfes (Hong 2012). Entre esses novos métodos testados, se destacam
dois sistemas que foram introduzidos em sequéncia: o ‘investment contract’ € o ‘contract

responsibility’.
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O investment contract, o primeiro a ser introduzido, tinha como objetivo uma melhor
integracdo do lado administrativo dos projetos com um novo viés econémico — em consonancia
com a reforma econdmica mais ampla pela qual a China passava. Neste sistema o Ministry of
Foreign Economic Liason (responsdvel pela politica de cooperacdo até 1982) abriria a
possibilidade para que outros departamentos do governo central (outros ministérios ou agéncias

setoriais) ou 0s governos provinciais pudessem “contratar” projetos de cooperagao.

Esse sistema garantiria as partes contratantes maior nivel de autonomia para desenvolver
seus projetos (Shi 1989 apud Hong 2012). A ideia que perpassava essa inovagdo era a de
simplificar a administracdo, delegando mais poderes as unidades contratantes. Contudo, esse
modelo acabou por ndo resultar em grande sucesso, na medida em que havia um “monop6lio”
dos departamentos e agéncias do governo para a aplicagdo dos contratos de cooperagéo. Isto
resultou em projetos de alto custo e com elevado grau de ineficiéncia. Aparentemente, isso se
deu porque os mecanismos de mercado ainda ndo estavam muito bem desenvolvidos (Hong
2012).

Para lidar com o “insucesso” desta primeira iniciativa, um novo sistema foi langado em
seguida, o contract responsibility pelo Ministry of Foreign Economic Relations and Trade no
final da década de 1980.Essa nova instituicdo surgiu depois da fusdo do Ministry of Foreign
Economic Liason com o Ministry of Foreign Trade (e mais duas agéncias). Neste novo modelo,
empresas, as novas corporaces (empresas estatais), instituicdes com status independente, etc.
poderiam participar de concorréncias/licitaces feitas para implementar projetos de cooperacao.
As propostas para essas licitagdes seriam avaliadas em termos de méritos relacionados a prego,
termos contratuais e capacidade técnica. Os contratos para 0s projetos também se tornaram mais
flexiveis, na medida em que era possivel “fatiar” as etapas de um dado projeto para licitagdes
separadas, ou seja, um projeto poderia ter licitagdes para pesquisa de viabilidade, construcéo e

engenharia, e administracdo separadas.

Ao incluir o elemento das concorréncias/licitacbes, 0 modelo de cooperacdo chinesa deu
um salto em qualidade no que tange a aplicacdo de mecanismos de mercado. Supde-se que a
introducdo do sistema de contract responsibilty conseguiu ajustar positivamente as inciativas de

cooperacéo internacional da China em termos de estrutura organizacional e eficiéncia.
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Esse periodo que compreendeu basicamente o final da década de 1970 até o inicio da
década de 1990 foi fundamental, marcado por uma profunda transicdo que culminou na
consolidacdo do modelo de Socialismo de Mercado. Em 1992, no 14°. Congresso Nacional do
Partido Comunista da China foi tomada a deciséo do desenvolvimento deste singular modelo que
“make the market display its basic role in allocation of resources under... the macroeconomics
control of the socialist country” (Jiang 1992 apud Hong 2012). Tal decisdo acelerou ainda mais o
processo de transformacéo vivido pela China, que, por sua vez, também impactou sensivelmente

a politica de cooperacéo internacional.

6.1.3 Estagio do Desenvolvimento ou “Development Stage” (1992-2000)

O Development Stage compreendeu basicamente a década de 1990, mais especificamente a
partir do 14°. Congresso Nacional do Partido Comunista da China em 1992. Neste periodo é
importante destacar fendmenos gque ocorrem simultaneamente na China, do ponto de vista de
mudancas na sua politica de cooperacdo internacional, e no exterior. Em relacdo ao contexto
internacional era possivel ver que os paises membros da OCDE, além do Banco Mundial e do
Fundo Monetario Internacional estavam engajados na promocao de uma rationale orientada pela
ideia de “Market Fundamentalism”, que enfatizava ajustes estruturais e politicas econdmicas
liberalizantes. Essa rationale ficou conhecida como neoliberalismo e as politicas, associadas a
essa linha do Consenso de Washington.

Segundo Xiaoyun (2014) é interessante atentar que, mais para o fim da década de 1990, as
politicas neoliberais foram acumulando falhas em suas tentativas de lidar com as crises fiscais e
de balanca de pagamento dos paises em desenvolvimento. Em contrapartida, a China estava,
neste periodo, engajada em um processo de “assisted sustainability” (Brautigam 2008). Este
processo representava uma alternativa ao modelo oferecido pelo Consenso de Washington. Este
ponto pode ser ilustrado pelo caso da Conferéncia Internacional para o Desenvolvimento da
Africa, em Toquio, 1993. Na ocasido os paises africanos indicaram que na sua percepgao,
programas voltados para fomentar o comercio externo e o investimento direto externo eram
melhores ferramentas para o seu desenvolvimento do que os programas de assisténcia tradicional
(Hong 2012).
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Fatos como esse parecem ter induzido a China a investir mais forte em joint ventures entre
empresas chinesas e os governos dos paises receptores. Esta “constatagdo” por parte do Partido
Comunista Chinés acabou por moldar a abordagem pela qual a politica externa chinesa tem
operado. A expansdo das empresas chinesas pelo mundo (apoiadas pelo governo que oferece
variadas formas de financiamento para suas operacGes) se combinam muitas vezes com as
iniciativas de cooperagdo. Essa “composi¢do” das duas modalidades pode se dar de forma
concomitante (em um mesmo projeto, por exemplo) ou de forma subsequente, de maneira que o
investimento comercial vem na sequéncia das atividades de cooperagdo, consolidando 0s

resultados dessa Ultima.

O fenomenal crescimento da economia chinesa, aliado ao fato de a China possuir um
sistema de governo autoritario com profunda ingeréncia sobre sua economia, fazia com que sua
politica de assisténcia se distanciasse cada vez mais do receituario tradicional dos paises do
norte. O sucesso econdémico chinés punha em cheque a doutrina ocidental, que pregava amplas
reformas para incrementar a democracia liberal e o capitalismo de mercado nos paises em

desenvolvimento.

Do ponto de vista doméstico, a politica de cooperacdo chinesa passou mais uma vez por
um processo de mudancas. Na realidade, durante esse periodo do Development Stage, a China
focou na diversificacdo das fontes de financiamento para suas politicas de cooperacao e negocios
internacionais. A partir desse momento, foram estabelecidas novas modalidades de empréstimos
concessionais de longo e médio prazo. Modalidade que viria a se tornar, mais tarde, uma das

principais estratégias de cooperacdo para o desenvolvimento da China.

Algumas iniciativas se destacam nesse periodo. Uma delas é o estabelecimento do Foreign
Aid Fund for Joint Ventures and Cooperative Projects em 1993. Este fundo tinha como objetivo
fornecer empréstimos sem juros aos paises em desenvolvimento que “contratassem” projetos da
China a serem desenvolvidos em parceria com empresas chinesas. Uma segunda iniciativa foi a
criagdo do Export-Import Bank (Exim Bank). O Exim Bank é um dos trés “policy banks”
(Brautigam 2010) criados neste periodo. Junto ao Exim Bank, foi criado o China Development
Bank (CDB) e o Agricultural Bank of China (ABC). Dos trés, o Unico a se engajar em atividades
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consideradas de cooperacdo para China é o Exim Bank, através da concessdo de empréstimos

concessionais®?.

Apesar do China Development Bank ndo oferecer empréstimos concessionais, ele tem um
importante papel na expanséo da presenga chinesa no mundo. Ele acaba por financiar uma parte
consideravel das operacdes das empresas chinesas pelo mundo. Para os objetivos da pesquisa, é
importante destacar duas acdes do CDB relevantes para o fortalecimento da politica externa da
China. A primeira é o apoio as iniciativas que ndo interessavam aos bancos comerciais. Esse
carater de policy é importante, pois ele garante a presenca da China em projetos de consideravel

risco e em areas politicamente importantes para o Pais.

Uma segunda modalidade é quando o CDB financia projetos em conjunto com o Exim
Bank. Neste caso, o financiamento para um dado projeto € dividido entre os dois bancos, sendo
que o CDB cobre a parte do empréstimo a taxas de mercado, enquanto o Exim assegura recursos

subsidiados.

Essas duas caracteristicas compdem importantes elementos deste aspecto policy do CDB,
que serve como suporte a politica externa chinesa de “going global” através do apoio aos
“dragon head” — empresas “campeds” chinesas que passam a ser um dos principais vetores da

presenca chinesa no mundo (Brautigam 2010).

Ao mesmo tempo em que a China expandiu as modalidades de financiamento, e também o
volume de recursos, ela diversificou os setores financiados. Tradicionalmente, até esse periodo, a
China oferecia ajuda econbmica ou assisténcia técnica. A partir dai, passou a investir
consideravelmente na sua capacidade estatal e no desenvolvimento de recursos humanos. Essas
novas iniciativas, segundo Xiaoyun (2014) acabaram por incrementar a imagem da China com 0s

paises receptores da cooperacao.

91 . . . . A . ~
Ver Anexo 4.1 para definigdes chinesas de seus instrumentos econdmicos para cooperagio.
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6.1.4 Estagio da Presenca Chinesa no Desenvolvimento Internacional ou “The Rise of

China in the International Development Stage” (2000 - )

Este quarto estagio da cooperacdo chinesa é marcado pela consolidagdo da China como um
ator/protagonista no contexto da assisténcia/cooperacdo para o desenvolvimento global. Os
principais elementos destacados neste estagio reforcam nao apenas a amplitude do programa de
cooperacdo chinés, em termos geograficos e de volume, mas também a investidura (pelo menos

em retdrica) no papel de um ator global responsavel.

Neste estdgio, em especial a partir de 2004, em funcdo do acelerado crescimento
econémico experimentado pela China, o programa de cooperacédo internacional foi amplamente
beneficiado com aumento médio de 29,4% dos recursos entre os anos de 2004 e 2009 (White
Paper 2011). Esse grande aumento no volume de recursos destinados a cooperagdo internacional
permitiu a China estender a cobertura geografica do seu programa, cobrindo todos os

continentes.

Dois elementos devem ser destacados nesse estagio de consolidacdo do papel global da
China no contexto da cooperacdo internacional. O primeiro deles ¢ a iniciativa “multilateral”.
Conforme Xiaoyun (2014), o Forum on China-Africa Cooperation (FOCAC), realizado em
Pequim no ano de 2000 foi emblematico para lancar esse novo estagio. Esta iniciativa foi
fundamental para criar canais de consulta com os paises africanos e para incrementar

mecanismos praticos de cooperagéo.

Neste caso o texto de Xiaoyun (2014), ainda que ndo indique explicitamente, parece
apontar para a importancia dada pelo governo chinés a organizacdo de féruns multilaterais com
parceiros no campo de cooperacgédo. De fato, a presente pesquisa identificou que a partir dos anos
2000 o governo chinés adotou uma nova estratégia para engajar melhor os seus parceiros. Desde
o langamento do FOCAC, uma série de outros foruns foram criados para aumentar o nivel de
comunicagdo entre o governo chinés e os governos receptores da cooperagdo chinesa. Entre essas
iniciativas é possivel destacar: FOCAC; ASEAN; Forum for Economic and Trade Cooperation
(para a China e paises lus6fonos); China-Caribbean Economic and Trade Cooperation Forum;
China-Pacific Islands Countries Economic Development and Cooperation Forum; China-Arab

Cooperation Forum; e Shanghai Cooperation Organization (mais focado em cooperagéo regional
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para a Asia). Essa tendéncia também pode ser verificada no segundo White Paper de 2014%, que
descreve a relevancia desses processos de consulta multilaterais para maior eficiéncia das

iniciativas de cooperagéo.

Além da criacdo de féruns, o governo chinés também aumentou sua participagdo em
algumas instituicdes internacionais como o Asian Development Bank. Por outro lado, tem
lancado outras iniciativas, ainda em desenvolvimento como o Asian Infrastructure Investment
Bank e o Banco dos BRICS.

Essa estratégia parece ter como objetivo aumentar o grau de eficiéncia das politicas de
cooperacgdo chinesas, ao realizar consultas multilaterais com os paises de uma dada regido. Ela
parece também objetivar ganhos em matéria de soft power, incrementando o seu perfil
internacional oferecendo uma alternativa mais atraente do que a assisténcia tradicional dos paises

do Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento da OCDE.

Aliado a organizacdo de um conjunto de foruns ja citados, a partir dos anos 2000, a China
comeca a se fazer presente em alguns dos principais féruns globais para questdes relacionadas a
assisténcia para o desenvolvimento, como o UN High-Level Meeting on Financing for
Development e 0 UN High-Level Meeting on the Millennium Development Goals. Os chineses
tém usado esses foruns para anunciar medidas especificas e/ou politicas de cooperacdo com o
objetivo de incrementar a transparéncia do seu processo, tendéncia essa que tem como exemplo a
publicacdo dos dois White Papers (2011 e 2014), aumentar a colaboracdo internacional,
compartilhar experiéncias de sucesso e assumir mais responsabilidades em nivel multilateral
(Xiaoyun 2014).

Como exemplo desses andncios feitos durante foruns multilaterais, pode-se destacar as
“eight policy measures” voltadas para apoiar o desenvolvimento da Africa, anunciadas pelo
Presidente Hu Jintao em 2006 na ocasido do FOCAC. Elas focavam num incremento de recursos
voltados para o continente africano, dobrando o volume de 2006 até 2009. Também foi criado o
China-Africa Development Fund (CADFund), aumentando o nimero de bolsas de estudos para

estudantes africanos e expandindo o programa de treinamento de profissionais africanos.

%2 Chinese White Paper on Foreign Aid 2014. Disponivel em:
http://news.xinhuanet.com/english/china/2014-07/10/c_133474011.htm



http://news.xinhuanet.com/english/china/2014-07/10/c_133474011.htm
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Em 2009 o sucessor do Presidente Hu Jintao, o Presidente Wen Jibao anuncia as “eight

new policy measures”®®

na quarta FOCAC em 2009. Este novo conjunto de medidas indicava
novas modalidades de parcerias entre a China e 0s paises africanos, como a China-Africa
Climate Change Partnership. Entre as demais medidas destacaram-se parcerias em ciéncia e
tecnologia, expansdo de linhas de financiamento para investimento em infraestrutura, maior
abertura do mercado chinés para produtos de paises da Africa e programas mais robustos no que
tange a cooperacdo em setores como saude, agricultura, desenvolvimento de recursos humanos e

intercambio cultural.

Esta pratica de importantes anincios de iniciativas, por parte da China, em féruns como o
FOCAC, se torna uma constante. Um dado interessante € reparar que existe uma evolucao
“tematica” entre estes anuncios. Os primeiros anuncios (apenas em foruns da FOCAC) eram
voltados para iniciativas que lidavam com modalidades de cooperagdo “tradicionais” chinesas,
como infraestrutura e apoio financeiro para negdcios. Entretanto, com o passar do tempo, o
governo chinés passou a dar maior atencdo a temas da agenda global. Nesse sentido, andncios
mais recentes incluem iniciativas voltadas para questdes de mudanca climéatica (FOCAC 2009),
paz e desenvolvimento (FOCAC 2012) e paz e seguranga — como no caso das operacgdes de paz
no continente africano (FOCAC 2015)%.

O segundo elemento que chama a atencdo desse novo estagio da cooperacdo chinesa se
relaciona com os Millenium Development Goals (MDGs). Essa é uma face da cooperacdo
chinesa considerada “people centered”,® como afirma Zhoun Hong (2012). Para Hong (2012),
essa face “people centered” aparece apenas nos anos 2000, no ambito do quarto estagio da
histéria da cooperacdo chinesa, de acordo com a categorizacdo de Li Xiaoyun. A perspectiva
“people centered” com base nos esforgos chineses para lidar com os Millenium Development
Goals e muito apropriada no contexto da China, assumindo um papel de protagonismo e

responsabilidade no que tange a questdes da agenda global.

Até recentemente, a politica chinesa de cooperacdo tinha um foco maior em questfes

estruturais, como projetos de infraestrutura, equipamentos de grande porte como estadios e

* http://www.bdlive.co.za/indepth/sa-china/2013/01/25/eight-steps-to-successful-china-africa-collaboration

% http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/zxxx_662805/t1256317.shtm

% A Abordagem de desenvolvimento “people centered” parte do pressuposto que o crescimento econdmico por si s
ndo contribui para o desenvolvimento humano. Dessa forma, essa abordagem tem como principio lidar com questdes
de bem estar dos individuos, tentando atender/desenvolver suas principais necessidades.



http://www.bdlive.co.za/indepth/sa-china/2013/01/25/eight-steps-to-successful-china-africa-collaboration
http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/zxxx_662805/t1256317.shtml
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centros de convencdo e cooperacdo técnica. A partir desse momento, a politica também passa a
se preocupar com questfes mais direcionadas a populacdo em geral e o seu bem estar (Hong
2012). Como exemplos dessa nova fase da cooperacgédo chinesa, podemos elencar a distribuicao
de remédios contra maléria, o renovado foco em projetos que lidem com as necessidades béasicas
da populacdo como hospitais e escolas, e uma considerdvel expansdo nos programas de

intercambio, de qualificacdo profissional e cooperagéo técnica.

6.1.5 Para Além dos Estagios

Independente da divisdo da histdria da cooperacdo chinesa em estagios, € possivel
identificar sensiveis mudancas ndo apenas no escopo, mas também nos objetivos dessa
cooperacgdo. Tais mudancgas, acompanham as transformacgdes nos motivos do Estado chinés em se

engajar em politicas de cooperacao.

Trés momentos histdricos sdo bem definidos: o primeiro momento é o periodo de Mao
Tsé-Tung; o segundo, o regime de Deng Xiaoping e o terceiro, corresponde a consolidacdo do
modelo chinés de Socialismo de Mercado até o presente. Cada momento desses traz consigo um
conjunto de motivacGes, principios e valores que orientam as praticas da politica externa e de

cooperacgdo chinesa.

O processo historico da politica de cooperacao chinesa € um rico campo para analise. Por
mais profundas que tenham sido as mudancas efetuadas no ambito da pratica de cooperacdo, a
rationale geral da ideia de prover cooperacdo por parte da China obedece a principios bem
estabelecidos desde o periodo de Mao. Estes principios, como serad visto na préxima sessdo,
foram sendo adaptados e aprimorados ao logo dos anos. Contudo, os valores basicos

permanecem.

Essa carateristica fundamental da cooperacdo pode ser facilmente identificada a partir da
narrativa, do governo chinés, e das analises dos especialistas chineses. Estes ultimos identificam
as politicas de cooperagdo como uma ferramenta de politica externa. Apenas, raramente, veem
ligacGes explicitas com questdes do seu desenvolvimento (Zhang, Gu e Chen 2015). Pelo lado do

governo; a ideia de que a China é o maior pais em desenvolvimento do mundo e tem enormes
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desafios para o seu desenvolvimento é a base da justificativa do modelo das politicas de
cooperacdo. Dessa forma, uma das principais preocupacdes do governo chinés é justamente
exaltar a singularidade de seu modelo de cooperagdo, como pode ser visto em seu primeiro
White Paper de 2011 “China’s foreign aid has emerged as a model with its own characteristics”

(pag. 1).

6.2 Motivac0es, Principios e Valores

O primeiro White Paper para Cooperacdo Internacional®® descreve a China como o maior
pais em desenvolvimento do mundo. Ainda, identifica que o pais tem uma fragil fundacéo, um
desenvolvimento econdmico desigual, com baixa renda per capita e uma grande populagéo
afetada pela pobreza. De fato, a ideia de que a China é um pais em desenvolvimento pode ser

encontrada em diversos outros documentos e discursos oficiais.

Essa “leitura propria” que os chineses fazem de si faz parte do arcabougo central da
estruturacdo da rationale de sua politica contemporénea de cooperacdo internacional.
Conscientes dos desafios de desenvolvimento que o pais possui, a ferramenta da cooperacao
internacional tem tido um papel fundamental para lidar com tais desafios. Isso explica o viés
economicamente pragmatico da sua politica de cooperacdo, que tem como objetivo central apoiar

0 seu desenvolvimento doméstico.

A rationale que estrutura a atual politica de cooperacdo internacional chinesa ndo é a
mesma desde o inicio da RPC. Ela € fruto de um processo que reflete os diferentes momentos
histdricos vividos pelo pais. Na década de 1950, nos primeiros anos da RPC, apesar da dificil
situacdo da China, recém-saida de uma guerra civil, que foi antecedida por uma sangrenta guerra
com o Japdo, o desenvolvimento chinés ndo parecia ser o principal norte das suas politicas de

cooperagéo.

Nestes primeiros anos, a politica de cooperacgdo internacional da China era orientada por

interesses politicos e um denso conteddo ideoldgico. Os primeiros paises beneficiarios da

% Chinese White Paper on Foreign Aid, 2011. Disponivel em: http://english.gov.cn/official/2011-
04/21/content_1849913.htm



http://english.gov.cn/official/2011-04/21/content_1849913.htm
http://english.gov.cn/official/2011-04/21/content_1849913.htm

233

cooperacdo chinesa foram a Coreia do Norte, o Vietna do Norte e a Mongolia, todos paises de
regime socialista. Por outro lado, a China apenas recebia assisténcia da Unido Soviética, uma vez
que a RPC, a mainland, sofria um amplo embargo dos Estados Unidos e demais paises aliados
que ndo reconheciam sua legitimidade. Neste momento, para todos os efeitos, para esses atores, a

Republica da China, estava restrita a ilha de Taiwan.

O foco da cooperacdo chinesa nos paises socialistas, no entanto durou pouco. Logo apos a
Conferéncia de Bandung, em 1955, a China incorporou um interessante elemento de
‘solidariedade internacionalista’ (Hong 2012), direcionando-se aos paises do “terceiro mundo”,
inclusive para a Africa. O discurso oficial chinés identificava a necessidade do apoio aos paises
com histéricos semelhantes de lutas de independéncia e libertacdo, sobretudo para aqueles paises
com orientacdo socialista. Essa narrativa pode ser encontrada em alguns discursos de Mao Tsé-
Tung e Zhou Enlai:

China is a land with an area of 9.6 million km2 and a population
of 600 million, and it ought to make a greater contribution to
humanity (Mao Tsé-Tung 1956 apud Hong 2012)

. the people who have won their revolution should aid people
struggling for their liberation. This is our obligation of
internationalism (Mao Tsé-Tung 1956 apud Hong 2012)

The starting point of our foreign aid is, in the spirit of proletarian
internationalism, to support fraternal countries in their socialist
construction and enhance the strength of the whole socialist camp,
support countries in their efforts to develop their national
economies by self-reliance and consolidate the fruits of their
independence and enhance the anti-imperialist forces of the people
of all countries. When we aid our fraternal countries and newly
independent countries and they have become stronger, it would
weaken the imperialist forces. This is a tremendous assistance to
us. In the past, few people advocated for aiding other countries.
That is entirely wrong. In the future, with the growth of our
economy, we should conscientiously strengthen our foreign aid
within our own capacity and strive to make greater contribution to
internationalism (Zhou Enlai 1964 apud Hong 2012).

Dessa forma, segundo Zhou Hong (2012) é possivel identificar dois grandes principios por
tras da politica de cooperacdo chinesa. O primeiro era uma tentativa de lidar com o isolamento
diplomaético vivido pela RPC vis-a-vis o reconhecimento que a Republica da China em Taiwan

ainda retinha. Esse isolamento ndo apenas se manifestava em relagdo ao ndo reconhecimento por
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parte de muitos paises da comunidade internacional, mas principalmente pela sua auséncia das
instituicdes internacionais, em particular do Conselho de Seguranca e da Assembleia Geral das

Nacdes Unidas, e pelo pesado embargo praticado pelos Estados Unidos e seus aliados.

O segundo principio era relacionado a um viés econdémico-ideoldgico. Neste ponto a China
identificava que seus interesses/valores eram muito semelhantes a diversos paises do “terceiro
mundo” e, por essa razdo, eles deveriam se ajudar ao tentar desenvolver uma ordem mundial
politica e economicamente mais igualitaria. E aqui que se manifesta com clareza o elemento
internacionalista da cooperacdo chinesa, na medida em que a China tinha como objetivo “fazer a

sua parte” na transformacao da ordem mundial, fomentando principios socialistas.

Este conjunto de principios, como dito anteriormente, vigorou durante o periodo do
governo de Mao Tsé-Tung. Neste periodo, a politica de provimento de cooperacdo era bastante
importante. Ela era muito centralizada e verticalizada, operando dentro da l6gica de economia
planejada. Outro ponto importante de se destacar é a escala de volume aplicada na cooperacao,
especialmente na década de 1970. Sobretudo, apds a sua entrada na ONU, a RPC aumentou
consideravelmente o seu perfil internacional, resultado de uma demanda crescente por
cooperacdo dos paises do sul (inclusive, por que cada vez mais paises foram se tornando

independentes ao longo das décadas de 1960/70).

Este periodo também foi fundamental, pois nele a formulacdo de dois conjuntos de
“principios” formaram a espinha dorsal da rationale da politica de cooperacéo chinesa até os dias
de hoje. O primeiro conjunto sao os “Cinco Principios da Coexisténcia Pacifica”, declarados pelo
premier Zhou Enlai em 1953 e que depois teriam grande influéncia no documento final da
Conferéncia de Bandung. O segundo conjunto sdo os “Oito Principios para Ajuda Econdmica e
Assisténcia Técnica para Outros Paises”, declarados também por Zhou Enlai, em 1964, durante
uma importante viagem feita por ele na Africa, com o objetivo de aproximar ainda mais o
continente da China. A importancia desses principios, em particular dos ‘Oito Principios’, sdo
reconhecidos no primeiro White Paper da Cooperagdo Chinesa de 2011 ao descrever a Politica
de Assisténcia Externa: “China has been constantly enriching, improving and developing the
Eight Principles for Economic Aid and Technical Assistance to Other Countries — the guiding
principles of China’s foreign aid put forward in the 1960s” (White Paper on China’s Foreign Aid
2011).
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Dos elementos mais essenciais dos “Oito Principios” é possivel destacar a ideia de
igualdade entre os parceiros cooperantes; beneficios mutuos, que parte da premissa de que toda
cooperagdo deve ter uma relacdo win-win; e da ndo condicionalidade no sentido do respeito
mutuo e da ndo interferéncia nos assuntos domésticos dos paises envolvidos na cooperacao.
Estes pontos constituem a esséncia da cooperacdo chinesa até os dias de hoje e tém presenca

constante nos documentos oficiais do governo chinés.

Apesar destes dois conjuntos de principios terem sido formulados no que estamos
chamando aqui de Start Up Stage, ou seja, no primeiro momento do desenvolvimento da politica
de cooperacdo chinesa, houve uma importante ruptura entre este primeiro estagio e o segundo, o
Adustment Stage. Embora os principios basilares da cooperacdo sejam 0s mesmos, esse segundo

estagio consegue ‘ajustar’ a estrutura da cooperacdo chinesa para o que conhecemos hoje.

E importante notar que, como foi dito anteriormente, com a morte de Mao Tsé-Tung, a
prépria China passou por um periodo de grande transformacdo. A reorientacdo da economia
afetou profundamente a rationale por tras das politicas de cooperacdo que seriam daqui em
diante implementadas. A partir desse momento a motivacgdo politica dava espaco para um Viés
econdmico e de seguranca — aqui entendida como algo que vai além da nocéo puramente militar
e, sim, algo que trata da prépria sobrevivéncia e sustentabilidade/viabilidade do pais. Seguranca,

neste caso, destaca questdes relacionadas a seguranca alimentar, energética, etc.

As motivacdes politicas que orientavam a politica de cooperacdo chinesa haviam atingido
um razoavel grau de sucesso na decada de 1970. A RPC havia conseguido ganhar amplo
reconhecimento internacional, e por consequéncia, diminuido o reconhecimento do regime de
Taiwan. Havia ndo apenas assegurado o seu lugar nas principais instituicdes internacionais como
a ONU, como também conseguido alienar Taiwan, que deixou de ter representatividade em boa
parte dessas instituicdes. Desse modo, depois de sua entrada na ONU em 1971, a China
conseguiu, gradualmente, se aproximar dos paises ocidentais e do Japdo, estabelecendo assim

relagdes e diminuindo os embargos que sofria.

Por isso, no ensejo das transformacgdes econdmicas ocorridas na China e com a satisfagdo
das principais motivacfes politicas, a cooperacdo chinesa ganhou um novo norte para o
desenvolvimento do pais. O Unico elemento politico que ainda permanecia influenciando a

politica de cooperagdo chinesa era a questdo da “One China”. O reconhecimento desta demanda
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da RPC pode ser considerada, até hoje, a Unica condicionalidade para 0 acesso a cooperac¢éo da
China mailand (Brautigam 2010).

Outra mudanca interessante, entre o primeiro e o segundo periodo, é o abandono do
elemento ideoldgico, que privilegiava paises receptores de constituicdo socialista para um perfil
mais pragmatico que da mais atencdo aos paises menos desenvolvidos (Least Developed
Countries — LDCs).

A chave para essa importante mudanga no rumo da cooperacdo chinesa esta no inicio do
periodo de Deng Xiaoping. Quando iniciou seu governo, a China passava por uma situacdo
bastante delicada. Economicamente o pais estava muito fragilizado. A politica do “Grande Salto
Adiante” havia debilitado a economia chinesa e havia causado a Grande Fome, que matou
milhdes de chineses. Do ponto de vista politico, o pais estava dividido e apreensivo em fun¢édo
das consequéncias da Revolucdo Cultural. Outro dado importante era a pressdo demografica, que
comecava a preocupar o governo. A populacdo chinesa praticamente duplicou de tamanho entre

1950 e 1980, em funcéo de politicas de estimulo a natalidade de Mao (Hong 2012).

Confrontado com esse cenario, 0o governo de Deng Xioaping viu na cooperacdo
internacional uma interessante oportunidade para usa-la como um captador de recursos externos
(através do aid dos paises membros do CAD), extremamente necessarios para investir na
limitada infraestrutura do pais, o que era fundamental para viabilizar as suas reformas. Por outro
lado, do ponto de vista do provimento de cooperacéo, foi identificada uma oportunidade de se ter
acesso a recursos naturais (commodities) e alimentos necessarios para a sustentabilidade do
crescimento do pais. Isso porque a politica de cooperacdo chinesa tem um carater de beneficios
mutuos, o que significaria que em muitas circunstancias o governo receptor deveria oferecer uma

contrapartida para a cooperagdo.”’

A nova rationale desenvolvida neste segundo estagio, no periodo Deng Xioaping, com
seus principios fundamentais de cooperacdo chinesa continuava a ser lapidada ao longo dos anos,
se ajustando ao contexto internacional e aos momentos vividos pela propria China. Esse fato fica
claro com a recente redefinicdo desta cooperacdo pela sua inser¢do no quadro da Cooperacao
Sul-Sul (Xiaoyun 2014). E possivel notar a diferenca dessa redefinicdo nos dois White Papers

% Essa contrapartida poderia se dar por acordos de garantia de fluxos comerciais ou até em pagamento de
financiamentos subsidiados com commodities.
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divulgados pelo State Council. No primeiro documento de 2011, séo feitas claras referéncias aos
“Qito Principios” e a identificagdo de que a cooperacgdo chinesa ... fall into the category of
South-South Cooperation ...”%. J4 no segundo documento, publicado no ano de 2014, ja ndo ha
mais mengdo aos “Oito Principios”, mas apenas a Cooperacao Sul-Sul “providing assistance to
the best of its ability to other developing countries within the framework of South-South

cooperation to support and help other developing countries”®

Atualmente, conforme descrito no White Paper de 2011, a politica de cooperagdo chinesa
tem “carateristicas distintas”. Essa afirmativa ¢ uma clara resposta as diversas criticas que os
chineses tém recebido em fungdo de seu programa de cooperacdo por parte dos membros do
CAD. Para esses paises, as iniciativas chinesas ndo podem ser consideradas acdes de aid
tradicional, pois ndo estdo de acordo com as parametros estabelecidos pelo proprio CAD. No
entanto, iSso ocorre, porque tais caracteristicas tém como objetivo adequar aquelas politicas as

necessidades da China e de seus parceiros receptores de cooperagao.

Dessa forma, o White Paper de 2011, identifica um conjunto de caracteristicas que

apresentam esse modelo singular e alternativo de promover a cooperacao:

- Uma assisténcia sustentavel aos paises receptores para que eles consigam construir uma

capacidade propria de autodesenvolvimento e autossuficiéncia;
- N&o imposicao de condicdes politicas;
- Respeito aos principios da equidade, beneficios mutuos e desenvolvimento comum;
- Manter uma perspectiva realista, ainda que ambicionando o melhor;

- Manter-se atualizada e aberta a inovagdes de forma a sempre buscar adaptar da melhor

maneira as politicas aos interesses dos parceiros.

% Chinese White Paper on Foreign Aid, 2011, pag 3. Disponivel em: http:/english.gov.cn/official/2011-
04/21/content _1849913.htm

% Chinese White Paper on Foreign Aid 2014, pag 1. Disponivel em:
http://news.xinhuanet.com/english/china/2014-07/10/c_133474011.htm
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6.3 Conclusao

A exemplo do capitulo anterior, este teve 0 objetivo de apresentar e discutir a politica de
cooperacdo chinesa. Para tal, foi apresentado um breve historico do programa de cooperacdo
chinés desde o inicio da Republica Popular da China em 1949, no contexto das politicas de
desenvolvimento do pais e de seu ativismo internacional, que foi fundamental para o surgimento

de uma identidade dos paises do “terceiro mundo”.

Em seguida, buscou-se discutir as motivacGes chinesas para a concepcdo e a
implementacdo da sua politica de cooperacdo, bem como os valores em que se baseavam. A
relevancia desse ponto esta ligada ao fato, de o programa de cooperacdo da China partir de um
ponto de inflexdo e critica do modelo de assisténcia dos paises desenvolvidos. E interessante
perceber, no entanto, que apesar das motivacgdes originarias do programa de cooperagdo chinesas

terem mudado consideravelmente, seus valores persistem.
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Capitulo 7 Arquitetura Institucional da Politica de Cooperacao

Chinesa e de Volumes de Recursos Recebidos

A politica de cooperacao internacional chinesa sempre foi considerada estratégica para sua
politica externa. Em um primeiro momento, orientava-se pela perspectiva politica e ideoldgica e
em um segundo momento, voltava-se para o seu proprio desenvolvimento, sua seguranca e sua
sustentabilidade. Em funcdo dessa importancia, as decisdes mais fundamentais relacionadas a
politica de cooperacdo, desde o seu planejamento até as principais decisdes sempre estiveram
ligadas diretamente ao State Council, e por consequéncia ao Comité Central do Partido

Comunista.

Nesse sentido € importante chamar a atencédo para o papel do Partido Comunista Chinés e
dos Congressos Nacionais na trajetoria do desenvolvimento do pais e, por consequéncia nas suas
politicas de cooperacdo. As reformas realizadas na China, que reorientam o planejamento e as
politicas de desenvolvimento, tém raiz nas reflexdes realizadas no &mbito do Partido Comunista.
Sua cupula foi e segue sendo responsavel pelas principais mudancas nas reorientacGes das

politicas chinesas e cabe ao State Council a conduc¢éo das novas diretrizes (Jaguaribe, 2011b).

No entanto, a arquitetura institucional que planeja, implementa e gerencia as politicas de
cooperacdo mudaram consideravelmente ao longo desses 60 anos. A cada transicdo entre 0s
estagios j& apresentados, houve um conjunto de mudangas que acabam por introduzir novos
elementos, modalidades e até instituicGes dentro da estrutura na qual a cooperacéo chinesa opera.

5,100

Se pudéssemos tirar “fotografias”™ para mostrar a evolucdo da arquitetura institucional da

cooperacgdo chinesa, a primeira a ser tirada compreenderia as décadas de 1950 e 1960 (ver figura

A ideia de organizar a evolugdo da arquitetura institucional da cooperagdo chinesa a partir de “fotografias” veio

da literatura estudada e dos documentos oficiais do MOFCOM. Dentro da literatura pesquisada, talvez Brautigan
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4.1). Neste momento imediatamente abaixo do State Council, havia duas instituicdes que
lidavam com as politicas de cooperacdo. O principal responsavel era o Bureau of Foreign

Economic Relations®®*

. A ele cabia a formulacdo e implementacdo dos programas de cooperacao.
Ao seu lado ficava o Ministry of Foreign Affairs que auxiliava o Bureau nas suas relacbes com

0s paises receptores de cooperagao.

Ao Ministry of Foreign Affairs também cabia (e ainda cabe) uma importante tarefa no
processo da cooperagdo. Apesar do seu tamanho e volume de recursos, diferente de boa parte dos
paises membros do CAD, a China ndo possui escritorios para cooperacdo em outros paises. No
caso dos paises membros do CAD, suas agéncias de cooperacao, que sdo geralmente vinculadas
aos Ministérios de RelacGes Exteriores, tém escritorios espalhados pelos principais
paises/regides receptoras de aid. Os chineses, no entanto, por ndo possuirem tal capacidade de
“outreach” contam com o apoio das suas embaixadas ¢ consulados para iniciar, facilitar
negociacfes e monitorar/supervisionar os projetos de cooperacdo. Essa tarefa, atualmente, se faz
necessaria, dado que a expansdo do programa de cooperacdo da China, tanto em termos de
volume como em termos de setores ndo foi acompanhada pelo crescimento de seu staff no
Ministry of Commerce (MOFCOM) (Brautigam 2010).

Uma segunda fotografia compreenderia o periodo que vai da década de 1970 até 1982 (ver
figura 4.2). Neste periodo foi criado o Ministry of Foreign Economic Liason (MFEL), que seria o
principal responsavel pelas politicas de cooperacdo neste momento, ligado diretamente ao State
Council. Tal fotografia ainda incluiria, naturalmente, o Ministry of Foreign Affairs e os
departamentos e escritorios de cooperacdo dos demais ministérios ou dos governos locais. Esse
novo momento comeca a indicar uma expansdo no interior do Estado, das areas de atuacdo dos
programas de cooperacgdo chinesa. Neste periodo, 0 MEFL ainda tinha a prerrogativa de atribuir
a um dado ministério ou governo local a tarefa de implementar um dado projeto ou programa de

cooperacéo, baseado em suas capacidade e especialidades.

A terceira fotografia da arquitetura institucional da cooperagdo chinesa refletiria com

clareza 0 momento vivido pela China no inicio dos anos 1980, quando profundas reformas

(2010 e 2009) tenha elaborado um historico mais detalhado das institui¢6es relacionadas & cooperagdo. Hong (2012)
provavelmente tem a melhor apresentacdo grafica do periodo atual e do periodo que o precedeu (pré 1992). Dessa
forma, para fazer uma evolu¢do “completa” da arquitetura, julgou-se que a ideia de apresentar os periodos em
termos de fotografias fosse dar mais clareza a essa trajetoria.

191 Que mais tarde na década de 1960 se tornaria Commission of Foreign Economic Relation.
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estavam em curso durante o periodo de Deng Xiaoping (ver figura 4.2). Neste momento, a
principal preocupacdo da China era com 0 seu proprio desenvolvimento e a partir dessa
perspectiva, 0s demais setores e areas de atuacao do pais tiveram de se reorientar para lidar com
essa questdo premente (Entrevista com Mao Xiaojing).

Neste momento, a politica de cooperacdo passa a ter sua importancia reduzida, inclusive
por ter deixado de ter um carater politico tdo forte, como ja foi visto. Do ponto de vista
institucional essa reducdo de importancia significou a fusdo do MEFL com o Ministry of Foreign
Trade, dando lugar ao Ministry of Foreign Economic Relations and Trade (MFERT). Com esta
fusdo, a cooperacdo chinesa perde sua conexao direta com o State Council e passa a ser operada
pelo Department of Foreign Aid, subordinado ao MFERT. Este dado é interessante, pois mostra
a orientacdo das politicas de cooperacdo da China. Ao deixar de ser um ministério e virar um
departamento, a “casa” dos responsaveis pela cooperacdo chinesa ndo passou a ser o Ministry of
Foreign Affairs (que ainda tem espaco nessa terceira fotografia), mas, sim, o Ministério

responsavel pelos negdcios e comércio exterior.

Ainda nesta terceira fotografia é possivel identificar uma miriade de novos atores que
passaram a ser 0s reais operadores dos programas de cooperacdo chinesa no que tange a
implementacdo destes nos paises receptores. Esses novos atores sao as Corporacoes (empresas
estatais chinesas) que se originaram de departamentos de alguns ministérios e, em especial, de

governos provinciais.

Uma quarta fotografia poderia compreender o periodo da década de 1990 até 2003. Este é
0 periodo no qual é consolidado o modelo econémico chinés de Socialismo de Mercado. Nesta
fotografia “dindmica” veremos o MFERT se transformar em Ministry of Foreign Trade and
Economic Cooperation (MFTEC) em 1993 (mantendo o Department of Foreign Affairs dentro de
si) e mais tarde em 2003 em Ministry of Commerce (MOFCOM) que permanece até os dias de
hoje. Neste momento surgem dois novos atores destacados no universo da cooperagdo chinesa,

além do Ministry of Foreign Affairs.

O primeiro € o Ministry of Finance (MF). Este ndo chega a ser um ator completamente
noVvo neste cenario, pois tinha participacdo lateral em relacéo a gestdo de recursos para a maioria
dos grandes projetos de cooperacdo. Contudo a partir deste momento ele comega a aumentar o

seu perfil tornando-se responsavel por um conjunto maior de atividades, como por exemplo o
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Debt Relief (perddo de dividas) e nas contribuicdes financeiras chinesas para esforcos

multilaterais, que comecam a se tornar mais regulares recentemente.

O segundo ator ¢ o Exim Bank criado em 1994 juntamente com outros dois “policy banks”,
0 China’s Development Bank (CDB) e o Agricultural Bank of China. O Exim passara a ser
responsavel por uma modalidade que se tornaria um dos pilares das atividades de cooperacao
chinesa: os Concessional Loans (empréstimos concessionais). Os dois outros bancos ndo tém
papel nas atividades em cooperacdo internacional, porém sdo instrumentos importantes da
politica externa chinesa no que tange a sua expansdo econdmica internacional (em especial o
CDB).
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Figura 7.1: Arquitetura Institucional de Politica de Cooperac¢édo da China:
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Fonte: Elaborada a partir de pesquisa do autor

Antes de apresentar a quinta e contemporanea fotografia, € importante ressaltar um
fendmeno importante, presente ao longo do processo de transformacgéo da cooperacdo chinesa e,
aparentemente, pouco estudado. Este fendmeno é o papel das experiéncias locais/provinciais e de
seus governos nas politicas de cooperacdo da China. Ao examinar a literatura (He 2007,
Brautigam 2010; Hong 2012; Xioayun 2014), é possivel identificar um grande conjunto de
referéncias no papel que os governos locais e provinciais tiveram ao longo dos estagios da
histdria da cooperacdo. Dois momentos aparecem com mais frequéncia e parecem ser mais bem

documentados.

O primeiro é relativo a implementacdo dos projetos de coopera¢do durante o segundo
estagio, ja no governo de Deng Xiaoping. Neste momento, o MFEL, tinha a prerrogativa de
atribuir a governos locais/provinciais a execucdo de projetos de cooperacdo, a partir das
competéncias destes governos. Com o surgimento do Investment Contract System, o MFEL

passou a abrir “concorréncias”, pelas quais os governos locais/provinciais poderiam assumir tais
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contratos para desenvolver programas especificos de cooperacdo. Porém, agora, com mais

autonomia.

O segundo momento lida com a transformacdo de diversos departamentos e bureaus,
pertencentes a governos provinciais, em corporagdes — muitas conhecidas como empresas
estatais chinesas. Essas corporacfes passariam a ser um importante vetor da politica externa

chinesa em sua expansdo econémica.

A partir de um conjunto de informagdes disponibilizadas pela literatura especializada,
periodicos e por entrevistas realizadas para esta pesquisa, julga-se que os governos locais tiveram
um papel muito maior do que se poderia assumir na politica de cooperagdo chinesa. De fato,
aparentemente, a pratica de se inspirar nas experiéncias locais ou a execugdo de “testes” de
politicas antes de implementa-las nacionalmente (ou internacionalmente no caso de projetos de
cooperacdo) ndo é estranho a historia chinesa. As Reformas Econdmicas de Deng Xiaoping
ilustram bem esse caso: um amplo conjunto de reformas realizadas por ele nacionalmente eram
na verdade experiéncias locais executadas com sucesso.'? Dessa forma, as politicas nacionais
tinham uma dindmica bottom-up. Esse modelo contrastaria com o Soviético, por exemplo, que no

caso da Perestroika foi implementada de cima pra baixo.'*

Os governos locais/provinciais tiveram outro papel importante ao longo das
transformacdes vividas pela cooperagdo chinesa. Desde o principio da RPC eles
parecem ter sido ativos ndo apenas na implementacéo dos projetos no exterior,
como a maior parte da literatura parece indicar, mas também domesticamente.
Neste caso, esses governos chegam a ter alguma influéncia na formulacéo de
projetos de cooperacao, e até na direcdo de algumas politicas, baseados nas suas
competéncias e experiéncias. As corporacOes, originadas de departamentos
provinciais, também parecem ter um papel mais complexo além de serem
executoras de projetos, na medida em que elas também buscam propor projetos
especificos ao governo central (Entrevista com Mao Xiaojing) (Traducdo
Nossa).

192 Dali Yang, Calamity and Reform in China, Stanford University Press, 1996.
193 sysan L. Shirk in The Political Logic of Economic Reform in China, University of California, Bekerley and Los
Angeles, 1993.
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7.1 Atual Arquitetura Institucional da Politica de Cooperacgdo Chinesa

A quinta fotografia da cooperagdo chinesa corresponde ao atual status quo da sua
arquitetura institucional (ver Figura 7.2). O nimero de elementos que a compreendem atesta a
complexidade e a amplitude que tal programa ganhou ao longo das ultimas décadas. A camada
superior institucional, hierarquicamente falando, da atual cooperagédo é o State Council. A ele
cabe a supervisdo geral das politicas de cooperacdo internacional da China, e também algumas
das principais decisdes. Entre suas principais tarefas se encontram a de aprovar o0 or¢camento-
geral anual dos programas de cooperacdo; aprovar grants com valores superiores a 1.5 milhdes
de ddlares; projetos com valores superior de 12.5 milhdes de ddlares; decidir sobre situacdes que
possam exceder o planejamento anual e coordenar projetos direcionados a paises politicamente
sensiveis (Brautigam, 2010). Mais especificamente a importancia do State Council deve ser
creditada ao seu papel na definicdo da articulacdo das politicas de cooperacdo sul-sul em suporte

a politca externa chinesa.

Imediatamente abaixo do State Council estda o Ministry of Commerce (MC). Este é o
centro estratégico da cooperagdo chinesa. De acordo com o White Paper de 2011, o MC “is the
administrative departament authorized by the State Council to oversee foreign aid.” Entre suas
principais responsabilidades estdo: a da formulacdo das politicas de cooperacao;
regulamentacfes; planejamento anual; exame e aprovacdo dos projetos e administracdo da

execucéo dos projetos.

Dentro do MC ha um conjunto de departamentos e escritorios que lidam com a maior parte
da formulacéo das politicas de cooperacdo e do processo e gestdo dos projetos. No que tange o
universo da cooperacdo, dentro do Ministry of Commerce, 0 centro nevralgico € o Department
of Foreign Aid (DFA). Nele sdo desenvolvidas as politicas de cooperagdo e as demais atividades
atribuidas acima ao MC .E interessante notar que apesar do amplo escopo de suas atividades, o
Department of Foreign Aid é uma instituicdo de pequeno porte. Isso faz com que, com
frequéncia, ele precise lancar mao de requisi¢es para outros ministérios para que estes cedam
especialistas em temas especificos, como agricultura, educacdo salde, etc. para que estes

especialistas auxiliem o DFA a formular suas politicas (Brautigam 2010).
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Logo abaixo do DFA, o Department of International Economic Cooperation é
responsavel pelo suporte as empresas chinesas que buscam negocios no exterior e que para tal,
muitas vezes contratam projetos de cooperacdo junto ao MC antes de iniciar uma relacéo
comercial. Ele age coordenado com o Exim Bank em decis@es relativas a concesséo de créditos
preferenciais para paises receptores comprarem produtos chineses. A Academy of International
Business Officials opera como um think tank dentro do ministério. Nele um conjunto de
pesquisadores é responsavel pela pesquisa nos campos de cooperacdo para o desenvolvimento e
econdmia. A Academy é onde é elaborado o conhecimento que mais tarde embasard as politicas

de cooperacéo.

Outro importante 6rgdo no contexto da cooperacdo chinesa é o Bureau of Foreign
Economic Cooperation. E nele que questdes praticas concernentes as licitagdes de projetos, da
gestdo de projetos financiados por grants e empréstimos sem juros sdo decididas. O Bureau
também é responsavel por examinar os técnicos e especialistas chineses contratados para os

projetos de cooperagdo, avaliando sua competéncia e “confiabilidade politica” (Brautigam 2010).

Ainda dentro do Ministry of Commerce ha um conjunto de outros departamentos com
papéis mais especificos no processo de cooperacao. Entre eles destacamos a Division of Foreign
Aid Tenders, que opera as licitacbes para os projetos de cooperacdo. Ela atua em coordenacgédo
com o Bureau of Foreign Economic Cooperation para tal tarefa. O Training Center €
responsavel pelos programas de treinamento de profissionais de outros paises na China. O
International Center for Economic and Technical Exchange cuida dos programas de
cooperacgdo técnica, um dos mais tradicionais pilares da politica de cooperacdo chinesa. E, por
fim, o Overseas Economic and Commercial Office supervisiona os projetos em andamento no

exterior, em cooperacdo com o corpo diplomatico nos locais dos projetos.

Ao lado do Ministry of Commerce, o Ministry of Finance e o Ministry of Foreign Affairs
compdem o “tripé” da formulagao, operacao e gestdo das politicas e programas de cooperagdo. A
importancia da coordenagdo desses trés ministérios ficou atestada com a criacdo do Foreign Aid
Inter-Agency Liason Mechanism em 2008. Em 2011, este mecanismo foi upgraded para a Inter-
Agency Coordination Mechanism (White Paper 2011).

O Ministry of Finance (MF) € responsavel pela maior parte da gestdo dos recursos

envolvidos nos programas de cooperagdo de grande porte. Cabe também ao MF a alocagao de
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recursos para doacoes a instituicdes multilaterais (como agéncias e fundos da ONU ou do Banco

104

Mundial) e os processos de cancelamento de dividas— . O MF participa do planejamento anual

do programa de cooperacéo.

O Ministry of Foreign Affairs (MFA), como ja mencionado, é um importante ator no
processo da cooperagdo chinesa, dado que ¢ o principal representante do governo chinés ‘on the
ground’. Nesse caso cabe as embaixadas e consulados uma supervisdo geral dos programas
implementados. Outro papel importante dos diplomatas é o de explorar oportunidades para
cooperacdo e gerar inputs no MC. O MFA também tem a funcdo de elaborar o planejamento
anual de cooperacdo e tomar decisGes em coordenacdo com o MC e o MF. Um ponto
interessante em relacdo ao MFA, levantado por Brautigam (2010), € o relativo a seu viés politico
no que tange a sua participacdo no processo da cooperagdo chinesa. Essa caracteristica contrasta
com o Vviés econdbmico dado pelo MC, o que por vezes parece gerar tensdes entre as duas

entidades, sobretudo em funcdo da centralidade do Ministry of Commerce nesse contexto.

Outro protagonista da arquitetura de cooperacdo internacional chinesa, ao lado dos trés
ministérios mencionados acima, é o Exim Bank. Criado em 1994 o Exim Bank, junto do CDB e
do Agricultural Bank formam a trinca dos “policy banks” que operam como ferramentas do
governo chinés para fomentar o desenvolvimento. Ao contrario dos outros dois, 0 Exim Bank é o
tnico que opera alguma modalidade de cooperacdo, mais especificamente os empréstimos
concessionais. Dado o seu carater “menos” comercial, o banco ndo tem expectativas de operar
com lucros, mas sim dentro da margem de break-even, ndo necessitando de subsidios regulares
(Brautigam 2010). Atualmente, o Exim Bank é uma das pegas centrais da politica de “going
global” da China, sobretudo no que tange ao universo da cooperagdo chinesa, dado que
atualmente, a modalidade que movimenta maior volume de recursos dentro dos programas de

cooperacgdo sdo justamente 0os empréstimos concessionais.

Grande parte dos Ministérios Chineses ainda possuem seus departamentos de cooperacdo
internacional. De modo geral eles sdo responsaveis pelos programas de coopera¢do em suas areas
de especialidade, como por exemplo, o Ministério da Educacdo que lida com a questdo das

bolsas académicas para estudantes vindos do exterior, 0 Ministério da Saude que organiza o

104 & - . L, . . , .
E importante pontuar aqui que apenas empréstimos sem juros podem ser “perdoados”. Empréstimos

concessionais nunca fizeram parte das inciativas de cancelamento de débitos (Hong 2012).
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envio de equipes de médicos, o Ministério da Agricultura que coordena o envio de técnicos para
os laboratdrios de agronomia espalhados pelos paises da Africa e da Asia. Cabe ainda aos
ministérios propor iniciativas a0 MOFCOM que ird avaliar se o projeto esti de acordo com as
linhas das politicas de cooperacdo e quais sdo as prioridades de desenvolvimento do pais

receptor.

Universidades, Think Tanks e instituicdes como a Youth League vém ganhando também
espaco dentro das politicas de cooperacdo chinesa. As universidades e think tanks podem se
engajar em programas bilaterais com instituicbes parceiras no exterior. Sobretudo as
universidades se articulam com o Ministério da Educacdo para operar o sistema de bolsas.
Instituicbes como o Youth League, compGem uma novissima faceta da cooperacdo chinesa.
Essas instituicdes tém se notabilizado por enviar voluntarios pelo mundo todo, e representam

uma potente ferramenta de soft power.

Ainda do ponto de vista dos ‘operadores’ de cooperacao também estdo presentes nesta
arquitetura as corporacdes. As empresas estatais chinesas, sobretudo as famosas dragon heads
sdo a ponta da langa dos maiores programas de cooperacdo da China. Elas de maneira geral
entram nas concorréncias organizadas pelo MOFCOM.

O ultimo ator nesta quinta fotografia € o National Audit Office, este é o responsavel

‘externo’ que audita os programas de cooperagdo, do ponto de vista de suas contas.

Apesar de ndo constar nessa fotografia, uma pesquisa mais profunda poderia ser capaz de
encontrar mais um ator dentro do cenario da cooperagdo chinesa. A presenca das OrganizacGes
Nao Governamentais (NGOs) na assisténcia chinesa ainda é um fenbmeno muito recente. De

fato, poucas NGOs*®

efetivamente tém um programa internacional. Entender como funcionam
as NGOs chinesas do ponto de vista de atividades de assisténcia € um interessante objeto para
futuras pesquisas, dado que ha raras informacdes sobre a maneira pela qual elas atuam se
financiam e qual é/seria o seu relacionamento com o Governo Central. Sabe-se que, hoje, elas
atuam basicamente em situagGes de emergéncia humanitaria e que elas tém algum grau de

contato com o MOFCOM e com o0 MFA.

195 http://www.cafiu.org.cn/english/Newslnfo.asp?Newsld=1436

http://epaper.chinadailyasia.com/asia-weekly/article-1653.html
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Figura 7.2: Arquitetura Institucional de Politica de Cooperacdo da China: atual
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7.2 A China como Pais Receptor de Assisténcia para o Desenvolvimento

Estudar as politicas de cooperacdo e assisténcia internacional na China, hoje,
significa olhar para o Pais enquanto um provedor. De fato, o interesse gerado nos
ultimos anos, nos paises do ocidente, tem sido na direcdo de entender o novo papel da
China no mundo e como ela tem oferecido uma alternativa aos paises em
desenvolvimento — diminuindo, assim, a influéncia ocidental e, consequentemente, suas

oportunidades comerciais.

Durante os primeiro anos da RPC, a China estava envolta em questfes
ideoldgicas. Ela apenas provinha cooperacdo para paises comunistas e recebia muita
cooperacdo da Unido Soviética. Ja na década de 1960, a Unido Soviética suspendeu seu
programa de cooperacao para a China, que por outro lado expandiu o seu programa para
outros paises em desenvolvimento. No entanto, neste periodo, a China sofria embargo
dos Estados Unidos e de seus aliados. Este embargo comecou a arrefecer depois da
entrada da RPC na ONU em 1971 e foi revertido de vez, mais tarde, durante o periodo

de Deng Xiaoping.

De fato, Deng Xiaoping viu na cooperacao internacional uma grande oportunidade
para suprir 0s tdo necessarios investimentos para o desenvolvimento chinés. Desde
entdo a China passou a captar volumes cada vez maiores de recursos. Conforme
indicado no quadro 4.labaixo, € possivel constatar o aumento dos volumes de
assisténcia recebidos pela China proveniente dos paises membros do CAD e de agéncias
multilaterais. Nota-se que, na década de 1980, a China comeca a acessar essas fontes de
assisténcia e se consolidara como um dos maiores receptores do mundo na década de
1990. Nos anos 2000, com a graduacdo econémica da China, os fluxos comegam a se
reduzir gradualmente, atingindo seus niveis mais baixos nos anos seguintes a crise
financeira de 2008. E interessante notar, em especial, no Quadro 4.2, que apds a crise, a
China passa a ser uma doadora liquida para as agéncias multilaterais, em funcdo da

reducdo dos aportes dos paises desenvolvidos.
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Quadro 7.1: Assisténcia fornecida pelos membros do Comité de Ajuda ao

Desenvolvimento para a China (em milhdes de US)

2010 | 2011 2012 2013 | 2014

748.18 | 479.79 | 110.81 | 204.54

1271.2 | 1096.6 | 1242.1 | 1158.6 | 1614.6 | 1690.9 | 1176.3 | 1403.6 | 1389.4 | 1188.5

Total 13232.27

1990 | 1991 1992 1993 1994

1465.4 | 1205.6 | 2030.5 | 2189.4 | 2314.4 | 2482.4 | 1712.7 | 1253.3 | 1758.5 | 1854.4

Total 18267.06

1980 1981 1982 1983 1984

22.24 | 52.22 | 458.53 | 492.49 | 502.32 | 573.73 | 660.68 | 892.6 | 1214.92 | 1497.42

Total 6337.15

1971 1972 1973 1974

431

Total 431

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International Development Statistics (QWIDS) OECD Stat.
Elaboracdo do Autor.

Por Décadas (em milhdes de US dolares)

1970 1980 1990 2000 2010

4.31 6.337.15 |18.267.06 |13.232.27 |1.543.32

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International
Development Statistics (QWIDS) OECD Stat. Elaboracdo do
Autor.
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Quadro 7.2: Assisténcia fornecida pelas Agéncias Multilaterais para China

(em milhGes de ddlares)

2011 2012 2013 2014

-109.3 | 11715 | -298.6 | -479.5

2006 2007 2008 2009

440.25 | 419.23 | 253.87 | 200.58 | 93.57 | 79.88 | 22.66 | 84.97 | 32.28 | -52.74

Total 1.574.55

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

570.14 | 721.21 | 951.51 | 1007.62 | 799.33 | 952.45 | 908.96 | 821 | 699.72 | 533.67

Total 7.965.61

1981 1982 1983 1984 | 1985 1986 1987 1988 1989

43.26 | 423.68 | 64.85 | 140.62 | 2458 | 343.1

411.82 | 504.55 | 685.35 | 571.09

Total 3.434.12

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979

12.54

Total

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International Development Statistics (QWIDS) OECD Stat.
Elaboracédo do Autor.

Por Décadas (em milhdes de US dolares)

1970 1980 1990 2000 2010

1254 |3.434.12 |7.965.61 |1.574.55 | 283.95

Fonte: Dados retirados do Query Wizard for International

Development Statistics (QWIDS) OECD Stat. Elaboracéo
do Autor.
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Atualmente a China segue recebendo volumes expressivos de assisténcia. Entre os
principais doadores, encontram-se o0 Japdo, o Banco Mundial e o Banco de
Desenvolvimento da Asia. Fundos e agéncias da ONU também dirigem expressivos
programas dentro da China. Entretanto, desde o inicio do século XXI alguns doadores
tém diminuido a escala de suas doacdes para a China, e/ou modificado seu portfélio no
pais. A Unido Europeia é um dos que tem diminuido sensivelmente suas contribuicdes.

Por outro lado o Japdo, atualmente, tem se concentrado apenas em cooperagao técnica.

Outro ponto de inflexdo na cooperacdo recebida pela China tem sido nos setores
beneficiarios. Tradicionalmente a China buscou captar recursos para dar conta de seus
gargalos de infraestrutura. Contudo, desde os anos 2000, o pais tem recebido assisténcia
focada no setor social, como salde, educa¢do ou meio ambiente (Entrevista com Mao
Xiaojing)

Do ponto de vista da arquitetura institucional de recebimento de assisténcia, 0s
atores envolvidos sdo basicamente os mesmos, com uma notavel excecdo, a do

National Developement and Reform Commission (NDRC).

Mais uma vez no centro do processo esta o Ministry of Commerce, mais
especificamente o Department of International Trade and Economic Cooperation
Affairs. Este Gltimo é o responsavel pelo recebimento de grants vindos de organizacdes
multilaterais como a ONU. O Ministry of Finance é responsavel pelo recebimento dos
empréstimos concessionais bilaterais vindos de instituicdes como o Banco Mundial e o

Banco de Desenvolvimento da Asia.

Cabem aos departamentos de cooperacdo internacional dos demais ministérios a
interlocucdo com suas instituicbes contraparte, como por exemplo, o Ministério da
Saude fica encarregado de tratar com o World Health Organization (WHO) e o da
Agricultura com a Food and Agriculture Organization (FAO) e o World Food Program
(WFP).

De todo modo, no que tange ao processo per se, tudo comega com negociacoes
entre 0 MOFCOM e o MF com os doadores, ainda que muitas vezes algum outro
ministério possa ter gerado um input para o inicio das negociagdes em torno do
recebimento da assisténcia, as quais tém duas faces. O primeiro lado é o externo,
conforme mencionado acima. A outra face é a doméstica. Nesta face 0 MOFCOM e o

MF coordenam diretamente com o NDRC que tem supervisdo direta sobre toda a
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assisténcia recebida pela China, pois cabe ao NDRC a responsabilidade de que esses
recursos sejam aplicados de forma consistente/complementar com os ‘Five-Year

Development Plan’ do Estado chinés.

O NDRC ir4, entdo, coordenar com os five-year plan departaments dos governos
provinciais e dos demais ministérios para que os recursos sejam aplicados de acordo
com a estratégia nacional e local. Baseado neste esquema, 0 NDRC ira elaborar um
plano para a aplicagdo de tais recursos. Esse plano devera ser aprovado pelo State
Council, que aqui também ocupa o lugar mais alto na hierarquia. Uma vez aprovado o
plano do NDRC, o MOFCOM e o MF podem negociar com os doadores, tendo o plano
do NDRC como guidelines.

7.3 Atividades de Cooperacéo e Volumes de Recursos Envolvidos

Até muito recentemente o programa de cooperacdo chinés era alvo de grande
curiosidade. Na medida em que a China expandia suas atividades (de cooperagédo) pelos
continentes, a expectativa em relacdo a ela aumentava. Esse interesse se deve ao fato de,
ao contrario dos paises membros do CAD, que tém seu programa de assisténcia bem
documentado e orientado por um conjunto padrdo de critérios bem definidos, o

programa chinés ndo tinha muitas informagdes divulgadas.

A falta de informacBGes sobre a escala, as modalidades e os objetivos da
cooperacdo chinesa estimulou um interessante conjunto de estudos, que tentaram
mensurar o tamanho do programa de cooperacdo da China. Um dos mais destacados foi
o relatério desenvolvido por Thomas Lum para o Congressional Research Service
(CRS) dos Estados Unidos em 2009, no qual Lum buscou, a partir de noticias na midia,
mensurar a cooperacao chinesa. De maneira geral estudos com o de Lum, encontravam
valores muito expressivos, o que fazia com que o interesse em relagdo ao programa

chinés crescesse’®,

Esses estudos, no entanto, tiveram pouco sucesso em conseguir captar a esséncia e
avaliar o tamanho da cooperagéo chinesa. Brautigam (2011), por exemplo, indica que a

maior parte desses estudos, como o de Lum, falhava em entender algumas das premissas

1% hitps://www.fas.org/sgp/crs/row/R40940.pdf. Acessado em 06/2014.
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béasicas do esforco de cooperacdo da China. Uma das criticas de Brautigam é sobre a
falta de conhecimento da estrutura institucional da cooperacdo chinesa. Um erro comum
seria assumir que a administracdo da cooperacdo era descentralizada (logo
desorganizada) e se dava de maneira ad hoc (inclusive, por isso, a dificuldade de se

mensurar e entender).

Boa parte dessa informacdo emerge com o langamento do primeiro White Paper
on China’s Foreign Aid em 2011. Este documento tinha como objetivo oferecer um
panorama sobre o programa de cooperacdo e assisténcia internacional da China —
descrevendo suas modalidades, volume, setores e propor¢do da cobertura geografica. O
langamento do White Paper foi uma iniciativa muito importante para langar luz em
diversos elementos da politica chinesa. Contudo, o documento decepcionou muitos
pesquisadores, devido ao carater agregado da apresentacdo dos recursos direcionados
para a cooperacdo. Os valores apresentados eram relativos a toda a histdria do programa

sob a tutela da RPC, do seu inicio até 20097

Junto com o langcamento do White Paper, em 2011, o Vice Ministro do Comércio
Fu Ziying também anunciou uma série de prioridades para a politica de cooperacao
chinesa para os préximos cinco anos, indicando maior grau de previsibilidade da
politica externa neste ponto'®. Entre as principais prioridades, vale destacar: 1. maior
envolvimento com os paises recipientes durante a elaboracdo dos projetos; Il. melhorar
a qualidade dos projetos; Ill. aumentar a efetividade dos programas de cooperacdo; 1V.
aumentar o volume de cooperacdo para LDCs e incrementar parcerias que levem ao

maior intercAmbio de experiéncias e de boas praticas'®.

Apesar do lancamento do White Paper de 2011, muitas questdes permaneciam
sem resposta para muitos. Dessa forma, mais estudos continuaram a ser desenvolvidos,
na mesma linha para tentar mensurar e entender a cooperacdo chinesa. Deste novo
grupo de estudos, vale a pena destacar o relatério desenvolvido por Charles Wolf, Xiao
Wang e Eric Warner para a Rand Coorporation. Este relatério adota uma perspectiva

diferente, ao estudar, ndo necessariamente, 0s programas de cooperagdo e assisténcia,

107

Chinese White Paper on Foreign Aid, 2011. Disponivel em: http://english.gov.cn/official/2011-
04/21/content_1849913.htm

1% Disponivel em:
http://english.mofcom.gov.cn/aarticle/photogallery/fuziying/201104/20110407520791.html Acessado em
03/2015.

199 pisponivel em: http://english.cntv.cn/program/newshour/20110426/106105.shtml. Acessado em
03/2015.
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mas também atividades com investimento estatal (Foreign Aid and Government
Investment Activities — FAGIA). Essa perspectiva tem uma abordagem diferente das
tradicionais, em fungdo do reconhecimento de que o programa chinés de cooperagdo é
distinto do praticado pelos doadores tradicionais. Nesse caso, havia uma percepcdo de
que apenas algumas atividades, promovidas pelo governo chinés eram consideradas por

esse ultimo como programas de cooperacao™°,

Em 2014 foi lancado um segundo White Paper chinés sobre cooperacao
internacional. Nele o objetivo era oferecer mais dados em relagdo ao volume da
cooperacdo e da assisténcia, dessa vez em um periodo especificado (de 2010 a 2012) e
de detalhar algumas das principais atividades e iniciativas da cooperacdo chinesa nesse

periodo.

Apesar das continuas criticas a falta de transparéncia em do programa de
cooperacdo chinesa, julgamos nessa pesquisa que, até 0 momento, os dois documentos
langados pelo governo chinés constituem as melhores fontes de informagdes para se
compreender as modalidades e objetivos do programa chinés, ainda que as informagoes

sobre o volume de recursos ndo sejam suficientes para uma analise mais detalhada.

No que tange ao volume de recursos dedicados a politica de cooperacdo, alguns
contrastes sdo pertinentes, apesar da grande diferenca entre os periodos cobertos. O
primeiro documento indicou que o volume de recursos investidos entre 1950-2009 era
da ordem de 256.29 bilhdes de yuans (US$41.27 bilhGes). J& o documento de 2014
indicou que entre 2010-2012 a cooperac¢do chegou a um total de 89.34 bilhdes de yuans
(US$14.38 bilhdes)™* — o que decepcionou muitos analistas, que esperavam valores
bem superiores, possivelmente rivalizando com os EUA. A assisténcia dos EUA, por
exemplo, foi da ordem de US$ 30.68 bilhdes apenas em 2012'*?. De todo modo, a
cooperagdo chinesa tem crescido a passos impressionantes. Afinal, se considerado o
valor total da cooperagédo chinesa, entre 1950-2012, os ultimos trés anos representam
cerca de 25% do total.

"Disponivel em:

http://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/research reports/RR100/RR118/RAND_RR118.pdf
Acessado em 02/2015.

11 Dados retirados dos White Paper on China's foreign aid de 2011 e 2014,

12 Dados retirados do Query Wizard for International Development Statistics (QWIDS) OECD Stat,
acesso em 2015
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Gréfico 7.1 Comparacdo entre formas de financiamento da cooperacdo chinesa

entre os dois periodos analisados nos dois White Papers
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Fonte: http://devpolicy.org/chinas-second-white-paper-on-foreign-aid-impressive-growth-in-2010-
2012-20140812/

E interessante reparar que houve uma grande mudanca nas modalidades de
financiamento, como indica o Gréafico 4.1. Entre o primeiro e 0 segundo documento foi
possivel perceber uma leve queda na proporcdo de grants, dentro da politica de
cooperacao. A modificacdo mais drastica se deu em torno dos Empréstimos Sem Juros,
que cairam drasticamente, e dos Empréstimos Concessionais, que aumentaram
significativamente, atingindo mais de 50% do volume da cooperacdo chinesa. Este fato
é interessante, pois representa um razoavel alivio no orcamento do governo chinés. Os
Empréstimos Sem Juros sdo concedidos pelo MOFCOM. Ja no caso dos Empréstimos
Concessionais, 0s recursos vém do Exim Bank (que também é capacitado para captar no
mercado). Desta maneira, 0 governo chinés apenas tem de cobrir o subsidio dos juros

destes Empréstimos.

A seguir serdo apresentadas as principais iniciativas da politica de cooperagéo
para o desenvolvimento da China, descritas no primeiro White Paper (2011). Essas
iniciativas estdo divididas em oito categorias e sdo financiadas por trés diferentes
instrumentos  financeiros: Grants, Empréstimos sem Juros e Empréstimos
Concessionais. Uma descricdo mais detalhada desses instrumentos pode ser encontrada

no Anexo 4.1.
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Projetos completos sdo geralmente iniciativas que envolvem a construcdo de
algum empreendimento produtivo ou uma acdo de “social welfare”. Estes motivos sdo
financiados por grants ou empréestimos sem juros. Como o nome indica, os chineses
ficam encarregados de todas as etapas do processo, desde o estudo de viabilidade,
passando pelo financiamento e pela construcdo. Os chineses ficam encarregados ainda
de prover 0 maquinario necessario, trazer técnicos e engenheiros para organizar e guiar
a construcao até os testes iniciais do projeto. Uma vez prontos e testados, 0s chineses
entregam o empreendimento para o pais receptor. Depois da década de 1980, em
algumas circunstancias, os chineses acabaram administrando alguns desses projetos,
quando concluidos. Os projetos completos foram, durante o primeiro e o segundo
estagio da historia da cooperacgdo chinesa, considerados a vanguarda da cooperagao.

Doacdes de Bens e Materiais sdo direcionados, de maneira geral, para o
provimento de produtos necessarios para melhorias nos padrdes de vida dos cidadaos,
como também podem ser considerados insumos para um dado empreendimento
produtivo. Esta modalidade foi a origem da assisténcia chinesa na década de 1950. Os
bens e materiais doados podem ser das mais diferentes naturezas e variar entre material
para escritério, equipamentos para medicina e maquinario para projetos completos

desenvolvidos pelos proprios chineses, até avides civis e locomotivas.

Cooperacdo Técnica funciona a partir do envio de equipes de técnicos, em
diversos setores da economia, para 0s paises receptores, para que 0s técnicos chineses
treinem a mao de obra local. Do ponto de vista do governo chinés o programa de
cooperacdo técnica € um dos mais importantes projetos voltados para garantir a
capacidade de autodesenvolvimento dos paises receptores.

Cooperacdo no Desenvolvimento de Recursos Humanos é organizada no
ambito de parcerias bilaterais ou multilaterais. Para tal, sdo organizados programas de
treinamento, de maneira geral na propria China. Cobrindo mais de vinte setores, esses

programas oferecem aprendizado em técnicas praticas para uso imediato.

Envio de Equipes Médicas também é uma das mais tradicionais modalidades de
assisténcia da China, tendo seu inicio ainda na década de 1960. Equipes médicas sdo
enviadas para regides de baixo desenvolvimento e quase sem infraestrutura no setor de

saude.
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Assisténcia para Emergéncia Humanitaria € empregada para situacdes de
desastres humanitarios, sejam naturais ou provocados pelo homem. Nestas situagdes, a
China prové materiais de necessidades bésicas, equipes medicas e de resgate e até
recursos financeiros. Essa € uma modalidade relativamente nova para os chineses. Outro
ponto importante a ser ressaltado é que a cooperacdo chinesa tem, de maneira geral, um
carater bilateral. Porém no caso da assisténcia para emergéncias humanitéarias, a China,

com maior frequéncia, tem atuado no ambito de iniciativas multilaterais.

Programa de Voluntarios Internacionais € outra modalidade nova para a
cooperacdo chinesa. Neste caso, voluntarios sdo enviados para 0s paises receptores com
0 objetivo de auxiliar a populacdo local em atividades de educacdo, salde, etc. Essa
modalidade também tem sido um interessante bra¢o do soft power chinés, dado que é
neste contexto que cada vez mais professores voluntarios de mandarim tém sido

enviados para o exterior.

Perddo de Dividas também e uma modalidade recente de assisténcia da China.
Através de seis “rodadas de perddes”, o governo chinés perdoou dividas de mais de
cinguenta paises considerados Heavily Indebted Poor Countries (HIPC). Segundo o
White Paper (2011), o processo normal para o caso de paises que tém dificuldades de
honrar seus compromissos é a renegociacdo da divida. No entanto, desde os anos 2000,
a China tem realizado “rodadas” de perddo para algumas dividas. E interessante notar

gue os perddes de dividas apenas cobrem empréstimos sem juros.

Tabela 7.1 Dividas Perdoadas pelo Governo Chinés até o ano de 2009

Region Number of Number of Amount Canceled
Countries | Debts Canceled | (Unit: 100 million
yuan)
| Africa 35 312 189.6
Asia 10 41 59.9
Latin America and 2 14 4.0
|the Caribbean
|Oceania 3 ' 13 2.3
| Total 7 50 1 380 il 255.8

Fonte: Dados do White Paper on China's Foreign Aid, 2011. China's Information Office of the
State Council.
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A distribuicdo da cooperacdo chinesa também é outro ponto de frequente debate.
Tanto do ponto de vista geografico quanto em relagdo ao tipo de paises para os quais a
cooperacdo é destinada e no que tange aos setores mais beneficiados. No gréfico a
sequir € possivel verificar, a partir dos dados retirados dos dois White Papers, tais
distribuicbes. A comparacdo entre os dados dos dois documentos é problemaética, pois
no caso dos dados relativos ao de 2011, o periodo compreendido vai da década de 1950
até o ano de 2009, além do fato de os valores ndo estarem desagregados. Ja os valores
indicados no documento de 2014 apenas refletem o periodo de 2010 a 2012, tornando
assim as comparaces problematicas. Contudo, apesar da assimetria dos periodos
compreendidos nos dois documentos, € interessante reparar que as propor¢des sdo
razoavelmente semelhantes no que tange a geografia, aos setores e as categoria dos

paises receptores.

A regifio que concentra a maior parte dos programas de cooperacdo é a Africa,
sendo seguida da Asia, América Latina e Caribe, Oceania e Europa. Essa ordem de
priorizagdo se repete nos dois documentos, inclusive tendo proporgbes muito
semelhantes. Esta tendéncia se repete quando observamos as proporcdes entre tipos de
paises receptores de cooperacdo e assisténcia chinesa. Os chamados Low Income
Countries sdo 0s maiores receptores de cooperagéo e assisténcia da China. Um segundo
grupo chamado de Other Low Income Countries, durante o periodo do primeiro
documento ocupou a segunda posi¢do em termos de volume recebido. Contudo nos
ultimos anos ele vem perdendo espaco para os Low Income Countries. Os Low and
Medium Income Countries e Medium and High Income Coutries, permaneceram com

propor¢oes de volumes semelhantes nos dois documentos.

Em relacdo a distribuicdo setorial (Graficos 4.2 e 4.3) é possivel observar que
houve maior detalhamento dos setores contemplados. Isso ocorre, provavelmente, por
que os setores considerados no documento nao faziam parte do “portfélio” das politicas
de cooperacédo. De todo modo, é possivel reparar que projetos de infraestrutura de modo
geral ainda cobrem boa parcela das iniciativas, indicando que essa ainda é uma

tendéncia da politica de cooperacdo chinesa.
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Gréfico 7.2 Distribuicdo de Empréstimos Concessionais da China por Setor

(1950 a 2009)
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Fonte: Dados do White Paper on China's Foreign Aid, 2011. China's Information Office of the

State Council.

Gréfico 7.3 Distribuicdo de Empréstimos Concessionais da China por Setor
(2010 a 2012)
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Fonte: Dados do White Paper on China's Foreign Aid, 2014. China's Information Office of the

State Council.
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Gréfico 7.4 Distribuicdo dos Recursos da China para Cooperacao por Regiao
Geografica (1950 a 2009)
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Fonte: Dados do White Paper on China's Foreign Aid, 2011. China's Information Office of the
State Council.

Gréafico 7.5 Distribuicdo dos Recursos da China para Cooperacao por Regiao
Geografica (2010 a 2012)
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Fonte: Dados do White Paper on China's Foreign Aid, 2014. China's Information Office of the
State Council.
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Gréfico 7.6 Distribuicdo dos Recursos da China para Cooperacao por Nivel de

Desenvolvimento do Pais Receptor (1950 a 2009)
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Fonte: Dados do White Paper on China's Foreign Aid, 2011. China's Information Office of the
State Council.

Gréfico 7.7 Distribuicdo dos Recursos da China para Cooperacao, por Nivel de

Desenvolvimento do Receptor do Pais (2010 a 2012)
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Fonte: Dados do White Paper on China's Foreign Aid, 2014. China's Information Office of the
State Council.

7.4 Repercussdo Internacional e Principais Criticas da Politica de
Cooperacéo Chinesa

Conforme ja mencionado, o programa chinés de cooperagdo tem chamado muita
atencdo internacional nos Gltimos anos. Tanto do ponto de vista dos paises receptores
gue veem nos chineses uma alternativa a assisténcia tradicional, quanto pelos préprios

membros do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE e das tradicionais
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instituices financeiras internacionais, como o FMI e o Banco Mundial. Naturalmente,
0s paises em desenvolvimento observam o programa chinés com alguma expectativa,
buscando maneiras de se beneficiar com os frequentes anincios que o governo chinés

tem feito nos féruns que organiza, como o FOCAC.

N&o raro é possivel ver depoimentos de representantes de governos africanos,
como do Presidente Abdoulaye Wade**, louvando o programa chinés. De maneira geral
as falas elogiam a forma pela qual os chineses entendem a situa¢do do desenvolvimento
dos paises receptores. Outro argumento comum € o de que o modelo chinés de estimular
0 setor produtivo, trazendo investimento para o pais receptor, € muito mais eficiente do
que o modelo de assisténcia condicional focado em questdes como democracia e

governanca.

China’s approach to our needs is simply better adapted than the slow
and sometimes patronising post-colonial approach of European
investors, donor organisations and non-governmental organisations.
In fact, the Chinese model for stimulating rapid economic

development has much to teach Africa.

(...)

China, which has fought its own battles to modernise, has a much
greater sense of the personal urgency of development in Africa than

many western nations. (Abdoulaye Wade, Senegal’s president)

O grupo dos paises desenvolvidos e das instituicdes financeiras internacionais, no
entanto, tém uma visdo um pouco mais critica em relacdo a China. Em primeiro lugar,
boa parte dos criticos ndo consideram toda a cooperagdo chinesa como assisténcia
“pura”. Ou melhor, de todas as atividades descritas nos dois White Papers chineses
(2011 e 2014) como cooperagdo para o desenvolvimento, apenas as atividades
compreendidas dentro dos grants sdo considerados comparaveis com a assisténcia
praticada pelos membros do CAD (Brautigan 2010). Eventualmente, os empréstimos
sem juros, que tém tido uma participacdo cada vez menor na politica de cooperagéo
chinesa, sdo considerados equiparaveis como assisténcia. Para Wolf, Wang e Warner

(2013) muitas vezes o empréstimo até pode ser subsidiado, mas as rigorosas formas de

' Time for the west to practise what it preaches. Finantial Times. January 23, 2008.
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servico da divida se distinguem bastante das formas de financiamento mais usadas pela
assisténcia dos membros do CAD. Este argumento € rebatido pelos chineses, inclusive
em documentos oficiais como o primeiro White Paper de 2011 no qual afirmam:

China never urges indebted countries to pay back governmental debts.
When recipient countries encounter difficulties in repaying due
interest-free loans, the Chinese government usually adopts flexible
ways and extends the period of repayment through bilateral
discussions. To reduce the debt burden on financially troubled
countries, China has, on six occasions, declared that would cancel
debts by mature interest-free loans owed to China. (White Paper
2011)

E nesse sentido que termos como Foreign Aid and Government-Sponsored
Investment Activities (FAGIA) (Wolf, Wang e Warner 2013) foram elaborados. Essa é
uma das maneiras de indicar que as iniciativas chinesas em cooperacdo vao além da
assisténcia “pura” e envolvem interesses econdmicos. Por outro lado, ¢ interessante
reparar que a narrativa chinesa identifica que seu modelo de cooperacdo tem suas
préprias carateristicas, o que através da ldgica dos interesses mutuos, permite alguma
vantagem comercial para a China (White Paper 2011). De fato, em grandes projetos,
ndo € raro encontrar uma composicdo de formas de financiamento, na qual é possivel
parte do projeto ser financiada por empréstimos concessionais do Exim Bank e o

restante por empréstimos com taxas de mercado pelo China Development Bank.

Se por um lado ha um conjunto de criticas que desafiam a legitimidade das
iniciativas chinesas, por outro, mesmo aquelas politicas de cooperacdo que tém
caracteristicas semelhantes a assisténcia tradicional sofrem duras criticas. A mais dura
delas é a de a China praticar toxic aid (Nain, 2007) ao apoiar regimes autoritarios, que

violam direitos humanos ou apoiar rogue states''* (Nain 2007; Woods 2008).

* Os rogue states sd0 uma categoria criada pelo governo Norte Americano durante o governo de George

W. Bush (2001-2008). Aqui eles sdo entendidos como paises que vivem a ‘margem’ da sociedade
internacional, em funcdo de praticarem um conjunto de violacBes de regimes internacionais. Os rogue
states tém sido alvo de diversos embargos que restringem a assisténcia provida pelos paises membros do
CAD.
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Um dos pilares da politica de cooperagdo chinesa, a ndo condicionalidade, é um
dos principais alvos de tais censuras, dado que ele possibilita estreitas relagdes da China
com paises como Zimbabue e Suddo. Um dos fundamentos dessa critica sustenta que as
relacbes comerciais e de investimentos da China com esses paises muitas vezes
prejudicam esforgos multilaterais (pela ONU ou pelos paises do ocidente), na medida

em que a pressdo dos embargos e sansdes € fragilizada pelo apoio chinés.

Outro argumento critico se refere sobre a possibilidade da “exportagdo” de um
modelo econdmico chinés — como substituto do modelo do Consenso de Washington
(Woods 2008).

Um segundo grupo de criticas acusa a China de atuar com um free rider, na
medida em que ela se aproveita de amplos programas multilaterais ou bilaterais de
perdGes de divida nos High Indebted Poor Countries (HIPCs) para fazer ‘negocios’.
Esses paises acabam contraindo mais dividas, mas dessa vez com 0s chineses. A
preocupacdo dos doadores tradicionais neste ponto pode ser identificada no comunicado
feito apos a reunido do G7 em 2007, na qual os ministros das finangas anunciaram que

eles buscariam novas formas de “responsible lending™*

, mas que outros doadores
também deveriam buscar solugcbes parecidas. Ainda que a China ndo tenha sido citada

diretamente, especula-se que ela seja o principal alvo da critica(Woods 2008).

A critica da postura free rider chinesa tinha mais forca até 2011 quando foi
lancado o primeiro White Paper. Até esse momento, apenas especulava-se sobre a real
extensdo das iniciativas de perdao de dividas conduzidas pela China, dado que o Pais
ndo tornava publicos tais nimeros. Até entdo era possivel se ter uma ideia do perdao de
dividas a partir dos anncios oficiais da China, como os feitos durante féruns como a
FOCAC ou pela midia. No White Paper de 2011 o governo chinés descreveu com mais

detalhes, inclusive citando valores, a sua politica de perdao de dividas.

A publicacdo do White Paper (2011), como ja mencionado, “aplacou” um pouco
uma das mais frequentes criticas a politica chinesa de cooperacédo internacional - a falta
de transparéncia (Ayenen 2014). A falta de informac&o sobre a cooperacao chinesa e 0s
relatérios como o da Transparéncia Internacional''®, que indicam que as praticas das
companhias chinesas estdo entre as mais ‘opacas’ entre os BRICS, fez com que nao

apenas a ansiedade em relagdo ao real escopo dessa cooperacdo aumentasse, mas,

15 http://www.oecd.org/general/g7g8referencestotheworkoftheoecd.htm. Acessado em 04/2015.
116 Apud AYENEN, Lina Getachen. Mega-Themes in Africa-China Relations. 2014.
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sobretudo, gerasse um numero de percepc¢des erréneas em relagdo a politica chinesa
(Brautigam 2013).

Outro grave problema relacionado a presenca internacional da China é a questdo
do trabalho. Esse problema tem de fato trés faces. A primeira é relacionada com a
condenacgdo que alguns governos ou setores da sociedade civil fazem em relacdo as
praticas trabalhistas dos chineses nos paises receptores na Africa. Supde-se que as
empresas chinesas operam com condicdes de trabalho precérias, e estas sdo estendidas

aos trabalhadores africanos em empreendimentos chineses (Ayenen 2014).

A segunda é relacionada com uma suposta pratica dos chineses de levarem um
nimero muito elevado de compatriotas para a implementacdo/construcdo de seus
projetos. Alguns dos argumentos que tendem a defender esse ponto vao na direcdo de
que ha falta de mdo de obra qualificada nas comunidades locais. Assim, 0s
trabalhadores chineses nao apenas seriam mais eficientes em funcdo de sua capacitacédo
técnica, como ja estariam mais acostumados com 0s processos e condi¢Bes de trabalho
das empresas chinesas. No entanto, segundo autores como Brautigam (2010) e Ayanen
(2014) uma pesquisa mais detalhada mostrou que um numero razoavel de atividades

capitaneadas por empresas chinesas usava mais a mao de obra local do que chinesa.

A Ultima face dessa questdo lida com a permanéncia dos trabalhadores chineses
nos paises apos o termino do projeto para o qual eles foram contratados. Em 2013, cerca
de 25% dos 214.534 trabalhadores que foram para a Africa, acabaram permanecendo no
continente (Ayanen 2014) ap06s o projeto original terminar. Esse influxo de chineses,
aparentemente, tem gerado algumas tensdes com a comunidade local, em funcéo dos
espacgos que tais migrantes acabam ocupando no mercado de trabalho (como donos de

pequeno comércio ou profissionais liberais).

Por fim, entre as mais importantes criticas relacionadas & politica de cooperacéo
chinesa esta o seu carater “predatorio”. Esta critica tem duas dimensdes relevantes. A
primeira lida com a questdo da governanca. Neste caso 0s criticos argumentam que 0
“dinheiro facil” e sem condicionalidades vindo da China, tem atrapalhado esforgos dos
paises do CAD e de instituicbes como o Banco Mundial em combater a corrupgéo, uma
vez que 0s recursos vindos desses Ultimos tém condicionalidades ligadas a boa
governanca e ao combate a corrupgdo. Dessa forma, ao se apresentar como uma
alternativa que nao exige nenhuma medida em contrapartida, a China faz com que o

‘progresso’ alcancado pelos paises do CAD seja ameagado (Woods 2008).
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A segunda dimensdo € relacionada com o0 ndo respeito a impactos ambientais
gerados pelos projetos chineses. Ndo raro, projetos implementados por empresas
chinesas séo acusados de causar graves impactos no meio ambiente. 1sso pode se dar
desde violacdes diretas de leis locais ou do uso de legislacdo mais fragil dos paises
receptores para realizar projetos com padrdes mais modestos de seguranca ambiental
(Woods 2008; Brautigam 2013; Ayanen 2014). No entanto, é possivel verificar alguns
passos tomados pelos chineses para lidar com questdes relacionadas ao meio ambiente.
Podemos destacar, por exemplo, 0 memorado assinado entre o Exim Bank chinés e o
Banco Mundial em 2007 no &mbito do International Finance Corporation, para fomentar
praticas de investimento social e ambientalmente sustentdvel e a preocupacdo de
diversos ministérios chineses em adotar as praticas dos Equator Principles que lidam

com riscos sociais e ambientais em projetos realizados por eles**”.

7.4.1 Cooperacao Econémica e Assisténcia Tradicional

O programa chinés de cooperacdo internacional tem causado um mal-estar na
comunidade internacional. Esse desconforto foi consequéncia da rapida expansdo da
presenca internacional da China, tanto do ponto de vista da cobertura geografica, quanto
do volume de recursos nos projetos chineses no exterior. Um dos pontos altos desse
mal-estar aparece na “decepc¢do” com os valores apresentados pelos chineses nos dois
White Papers (2011 e 2014) sobre sua politica de cooperacdo. Mesmo tendo o segundo
White Paper (2014), apresentado aumentos significativos nos volumes de recursos
direcionados a cooperacao realizada nos ultimos anos, a expectativa internacional era de

valores consideravelmente maiores.

Brautigam (2013) argumenta que boa parte dessa situagdo é causada pela confuséo
ao se relacionar cooperacao econémica e assisténcia. Brautigam identifica o inicio dessa
confusdo em um artigo(2002) da revista inglesa The Economist “Forget Mao, let’s do

business: China and Africa”!!

, No qual a matéria relatava que a China havia provido
cerca de 1.8 bilhdo de ddlares para a Africa em 2002, como assisténcia para o

desenvolvimento. Os dados da economia reverberaram enormemente, ndo apenas na

17 Brautigam apud Ayanen 2014.
18 The Economist, February 7 2005
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midia, mas também em relatérios do Banco Mundial e do Fundo Monetéario
Internacional. Esses dados, no entanto, haviam sido retirados de um anuério de
cooperacdo econdmica que o governo chinés publica. Inclusive, até esse momento o
governo chinés nunca havia tornado publico informacdes relativas a sua politica de
cooperacdo para o desenvolvimento. Aparentemente, a partir dai o escrutinio de
instituicOes ocidentais no programa chinés de cooperacao para o desenvolvimento ganha
forca.

No entanto, de acordo com a definicdo oficial do governo chinés, cooperacao
econbmica significa: I. overseas civil engineering construction projects financed by
foreign investors; 11. overseas projects financed by the Chinese government through its
foreign aid programs; Ill. construction projects of Chinese diplomatic missions, trade
offices and other institutions stationed abroad’ (National Bureau of Statistics - China
Statistical Yearbook 2009, China Statistics Press, Beijing in Brautigam 2013).

Dessa forma, esse valor representa, na realidade, receitas de projetos
implementados por ‘chinese contractors’. Isso pode significar inclusive, segundo
Brautigam, renda proveniente de contratos cumpridos por empresas chinesas para
projetos na Africa e com financiamento do Banco Mundial e do Banco de
Desenvolvimento da Asia. Outro fato que atesta o equivoco dessa relagdo entre a
cooperacao econdmica e a cooperacao para o desenvolvimento é o fato de as empresas
chinesas também operarem em paises sem relacdes diplomaticas com a China, como é o
caso da Suazilandia, de Gambia e de Burquina Faso (Brautigam 2013). Isto é relevante

por que a assisténcia €, por definicdo, um elemento da politica externa de um pais.

7.5 Conclusao

Essas discussdes lancaram base para uma analise mais demorada da arquitetura
institucional da politica de cooperacdo da China. Neste momento, tentou-se fazer uma
revisdo da sua evolucdo institucional, a partir de uma analise de suas principais
caracteristicas. O exame da arquitetura institucional chinesa levou em conta ainda suas
principais modalidades e ferramentas, tarefa fundamental para a comparagdo com as

politicas de cooperacédo do Brasil.
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Finalmente, o capitulo se encerra com uma breve discussdo sobre a repercussao
internacional da politica de cooperagdo chinesa, que é, sem duvida, um dos temas mais
discutidos na comunidade epistémica sobre o tema da assisténcia internacional para o
desenvolvimento. Destacam os elementos da politica de cooperacao da China que geram

maior polémica e curiosidade da acéo chinesa.

A partir desse esforco serd possivel no préximo capitulo elaborar uma anélise
comparada das politicas de assisténcia tradicional dos paises desenvolvidos, da
cooperacdo para o desenvolvimento dos paises do sul global e ainda, relacionar as
experiéncias e caracteristicas institucionais do Brasil e da China, no que tange a suas

politicas de cooperacao internacional.
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Capitulo 8 Brasil e China no Sistema Internacional de

Assisténcia e Cooperacao para o Desenvolvimento

O tema da assisténcia e cooperacéo internacional para o desenvolvimento teve ao
longo das ultimas décadas um importante papel nas relacGes internacionais. A inclusdo
da dimensdo da cooperacdo sul-sul, praticada pelos paises do sul global, em especial
pelos paises emergentes pode ser visto como um indicador de desbalanceamento das
estruturas de poder no sistema internacional. Entretanto, apesar da importancia do tema,
a velocidade das recentes mudancas no ambito da cooperagéo sul-sul, ndo permitiu um
pleno entendimento de suas dindmicas e suas praticas. Neste ponto, nem a dimensao
politica, tampouco a académica conseguiram acompanhar o fenbmeno da cooperacao

sul-sul.

Uma das maneiras de compreender o fenbmeno da cooperacdo sul-sul, é a de
analisar alguns casos emblematicos de paises provedores de cooperacdo. Os casos de
Brasil e China se destacam, ndo apenas pela expansdo dos seus programas de
cooperacao, mas também pelo papel que os dois paises tiveram e ainda tem na agenda
normativa do desenvolvimento. Cada um a sua maneira, e a partir de seus proprios
modelos de desenvolvimento, Brasil e China tem contribuido para o esforco de

participagdo nos “esforcos globais de desenvolvimento” (Esteves e Besharati, 2015).

O alinhamento de Brasil e China no campo do debate internacional sobre
cooperacdo sul-sul ndo deve ser tomado como ébvio nem se deve supor que a
cooperacao sul-sul significa a mesma coisa para ambos os paises. De acordo com uma
das hipdteses centrais dessa pesquisa, 0 modelo de desenvolvimento adotado por um
dado pais prediz o formato das suas politicas de cooperagéo internacional, visto que um
componente distintivo das politicas de cooperacdo, em relacéo a assisténcia tradicional €
a experiéncia doméstica de desenvolvimento vivida pelos paises em desenvolvimento

que praticam cooperacdo. Dessa forma, acredita-se que tal experiéncia acaba sendo
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projetada na concepcao das politicas de cooperacdo sul-sul promovidas por um dado

pais.

Esse caso ndo seria diferente com Brasil e China. Por tanto, as visdes de
desenvolvimento de ambos os paises seriam um dos principais determinantes das
diferencas entre suas politicas de cooperacdo. Outro elemento importante, que também
impacta no carater das politicas de cooperagdo, é a motivagdo de cada pais. As politicas
de cooperacdo devem ser consideradas ferramentas de politica externa, dessa forma,

elas respondem aos objetivos estratégicos da politica externa de cada pais.

O presente capitulo tem como objetivo analisar as politicas de cooperacdo do
Brasil e da China e as narrativas que as cercam em termos comparativos. Uma analise
em perspectiva comparada podera nos ajudar a compreender melhor as politicas desses
paises no campo da cooperacdo internacional, como também refinar o entendimento

sobre a propria ideia de cooperacéo sul-sul.

Para atingir tais objetivos o capitulo sera dividido em duas partes. A primeira sera
dedicada a uma breve discusséo sobre a reordenacdo do campo do sistema internacional
para o desenvolvimento e a analise comparando as politicas de assisténcia tradicional
com as iniciativas de cooperacdo sul-sul. Essa andlise privilegiara as caracteristicas

fundamentais das duas modalidades.

A segunda parte ambiciona examinar as politicas de cooperacdo sul-sul do Brasil
e da China. Para tal, olharemos para a arquitetura institucional do sistema de cooperacéo
internacional desses paises, buscando estabelecer semelhancas e diferencas entre os dois

modelos de cooperacdo e o lugar deles na politica externa de cada pais.

81 A Reordenagcdo do Campo do Sistema Internacional para o

Desenvolvimento: assisténcia e cooperacdo sul-sul

Nos ultimos anos foi possivel perceber um profundo reordenamento no campo da
cooperacao e da assisténcia internacional para o desenvolvimento. O surgimento de um
conjunto de paises emergentes como provedores, bem como a pratica de novas
modalidades de cooperacdo, tem fomentado disputas entre novos e velhos provedores de

desenvolvimento. Tal disputa tem nuances mais complexas do que apenas o
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deslocamento dos doadores tradicionais. Para além da contraposicao entre a pratica da
assisténcia dos paises norte e da cooperacdo sul-sul dos paises do sul global, é possivel
identificar uma enorme heterogeneidade entre os paises do sul e interessantes relagdes

entre eles (Esteves e Bersharati, 2015).

Ainda que ndo seja muito ébvio, ha uma grande diversidade entre os paises do
norte nas praticas da sua assisténcia tradicional, dada a multiplicidade de atores e de
interesses. Tal diversidade, no entanto, tem sido ofuscada pelas profundas assimetrias
entre os paises do sul global. A face mais visivel da cooperacao sul-sul é associada a um
grupo de paises em desenvolvimento que experimentou um forte crescimento
econdmico nos Ultimos anos. Dentro desse grupo, os paises do BRICS se destacam
(Milani e Carvalho, 2013). Dentro do sul global ainda existe um segundo conjunto de
paises como Colémbia, Indonésia, Vietna, Egito, Turquia Africa do Sul (CIVETS) que
tém sido considerados uma “terceira onda” de provedores de cooperagdo sul-sul, apos
0s doadores tradicionais e as poténcias emergentes (Schulz, 2010 apud Esteves e
Bersharati, 2015).

Para além dos paises provedores de cooperacao sul-sul, também fazem parte do
sul global paises de baixissimo desenvolvimento como os Least Developed Countries
(LDCs). Nesse sentido, o fato de paises como os BRICS, CIVETS e LDCs estarem
todos dentro do mesmo conceito geopolitico, sul global, e todos eles se considerarem
paises em desenvolvimento, cria uma série de desafios a analise da cooperacdo sul-sul.
Muitas vezes o relacionamento de Estados mais poderosos economicamente, como 0S
BRICS, com paises mais frageis, como os LDCs, parece reproduzir a dindmica da
assisténcia tradicional, o que adiciona maior complexidade neste reposicionamento do
sistema internacional de cooperacdo e assisténcia para o desenvolvimento (Esteves e
Bersharati, 2015).

O sistema de assisténcia para o desenvolvimento apresentou consideravel
resiliéncia durante a segunda metade do seculo XX. Durante o contexto bipolar, a
arquitetura institucional que sustentou a dinamica Norte-Sul posicionava de um lado as
instituicOes financeiras internacionais, com destaque para o Banco Mundial, e para a
Organizacdo para a Cooperacdo e o0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE) que
representavam os paises desenvolvidos do Norte. Do outro lado, o Grupo dos 77 e o
Movimento dos N&o Alinhados representavam a posicdo dos paises em

desenvolvimento do sul global. As Nagdes Unidas, através de seus programas e
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agéncias, serviam como plataforma na qual grande parte dos debates e disputas entre

esses dois grupos se daria.

Com o fim da Guerra Fria, e a ascensdo econdmica dos paises emergentes, essa
arquitetura ja ndo representa com fidelidade o sistema internacional de
desenvolvimento. O maior protagonismo dos paises emergentes, a proliferacdo de
instituicbes de fomento ao desenvolvimento (como por exemplo, o Fundo para a
Convergéncia Estrutural do MERCOSUL e o Fundo IBSA), uma série de ‘loose
coalitions’ (BRICS, BASIC™®, IBAS'™, etc.) e iniciativas como a Global Partnership

for Effective Development and Cooperation**

sdo novos elementos que tem adicionado
complexidade nesse cenério de reposicionamento do sistema internacional do

desenvolvimento.

Esse novo contexto tem uma singular importancia, pois ele representa um periodo
de empoderamento dos paises do sul e evidencia a sua capacidade de reorientar a
agenda internacional do desenvolvimento. O fim do monopdlio dos paises
desenvolvidos na teoria e nas concepcdes de desenvolvimento significa que a
cooperacdo sul-sul parte de uma “geopolitica ¢ uma geoeconomia do mundo que ndo
sejam mais exclusivamente uma expressdo das prioridades do ocidente” (Milani e
Carvalho, 2013, pag. 15). A ideia de que paises do sul podem cooperar entre si esta
efetivamente consolidada.

Apesar do ‘fim do monopolio’ dos paises do norte no pensamento do
desenvolvimento (Milani e Carvalho, 2013) e do reordenamento do sistema de
assisténcia e cooperacdo para o desenvolvimento causado pelo incremento no perfil dos
paises emergentes (Esteves e Bersharati, 2015) é importante pontuar que ainda ha uma
enorme assimetria entre os volumes de assisténcia dos paises do norte e da cooperagao
dos paises do sul. Em 2011, o volume de recursos direcionados para a assisténcia para o
desenvolvimento pelos paises membros do Comité de Assisténcia para o0

Desenvolvimento (CAD) foi da ordem de US$ 148.7 bilhdes. No mesmo ano, a

"2 0 BASIC é uma coalizdo formada por Brasil, Africa do Sul, india e China no ambito da COP de

Copenhague, realizada em 2009. O grupo foi estabelecido para fortalecer as posicdes comuns dos quatro
paises nas negociagdes da Conferéncia.

1200 IBAS é um dialogo formado por india, Brasil e Africa do Sul que tem como objetivo a cooperagdo
entre os trés paises em diversos setores, como educacdo, agricultura e defesa.

121 A Global Partnership for Effective Development and Cooperation é uma plataforma criada no Férum
de Alto Nivel de Busan em 2011 com o objetivo de agregar um amplo conjunto de paises e organizacGes
para fomentar préaticas relacionadas a promogdo do desenvolvimento e de gerar apoio aos principios da
Declaracdo de Busan.
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cooperacgdo sul-sul atingiu a marca de US$ 16.8 bilhdes, cerca de 11% do valor
investido pelos paises do norte. O valor da cooperacéo sul-sul ficaria ainda abaixo dos
fluxos privados'® para assisténcia para o desenvolvimento que, também em 2011,
seriam de US$ 45.3 bilhdes'? (Di Ciommo, 2014).

Este cenério de reposicionamento e surgimento de novos atores praticando
modelos alternativos suscita questionamentos importantes relacionados aos conceitos e
definicOes desses atores e de seus respectivos modelos. Conforme visto na Introducgéo
desta pesquisa, a definicdo de assisténcia elaborada pelo CAD da OCDE é a base
normativa da maior parte das iniciativas de promocdo de desenvolvimento. Essa
defini¢do, no entanto, é razoavelmente restritiva e concebe um conjunto limitado de
fluxos financeiros. Ela contempla apenas transferéncias de recursos financeiros, bens e
assisténcia técnica que tenham como objetivo a promocdo do desenvolvimento de um

conjunto de paises em desenvolvimento, também identificados pelo CAD***.

O modelo de assisténcia promovido pelos membros do CAD contrasta com a
préatica da cooperacdo sul-sul. Esta ultima abarca um conjunto muito mais amplo de
fluxos e iniciativas do que a assisténcia tradicional. Parte da explicacdo desse fendBmeno
pode ser creditada a flexibiza¢do do conceito de cooperacdo sul-sul. Conforme visto na
Introducdo dessa pesquisa, ha varios conceitos de cooperacdo sul-sul. Estes podem ser
verificados em diferentes instituicbes como a Assembleia Geral da ONU, o United
Nations Office for South-South Cooperation (UNOSSC) e a prépria OCDE. A
dificuldade de sistematizar um conceito Unico vem da trajetoria da pratica da
cooperacdo. As definicdes tém a dificil tarefa de converigir para um conceito que seja
objetivo o suficiente para permitir algum grau de comparacdo entre as atividades e
amplo o suficiente para cobrir o0 vasto conjunto de iniciativas praticadas pelos paises em

desenvolvimento.

A falta de um conceito amplamente aceito é, hoje, tema de debate entre paises do
sul. Dentro desse debate duas iniciativas se destacam. A primeira é liderada pela
CEPAL, que relne paises latino-americanos e caribenhos e busca criar uma

harmonizacéo entre suas defini¢des de cooperacdo para o desenvolvimento. A segunda é

122 Os valores indicados para a Assisténcia dos membros do CAD e da cooperacdo sul-sul se referem &

Ajuda Oficial para o Desenvolvimento (AOD), o que compreende apenas fluxos entre paises. Os fluxos
privados, por outro lado, incluem uma ampla gama de atores ndo estatais, como fundacges e ONGs.

123 valores retirados de célculos realizados pela Development Initiatives (Di Ciommo, 2014).

124 para mais detalhes sobre a definicio de assisténcia para o desenvolvimento do CAD ver:
http://www.oecd.org/dac/stats/officialdevelopmentassistancedefinitionandcoverage.htm
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0 “Core Group of Southener Partners”, criado depois da Conferéncia de Nova Delhi.
Esse grupo vem se reunindo em torno dos eventos ligados ao Development Cooperation
Forum do Conselho Econémico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC), tendo o
Departamento para Assuntos Econdmicos e Sociais das NacGes Unidas (UNDESA)
como apoiador. Ambas inicativas contam com a participacdo brasileira sdo

representados pela ABC (Entrevista Marcio Corréa da ABC).

Apesar da dificuldade de definir consensualmente a cooperacao sul-sul, é possivel
identificar com clareza um conjunto importante de principios comuns, que sao a base da
configuracdo da cooperacdo sul-sul como um modelo alternativo a assisténcia
tradicional do CAD. Esses principios ajudam a definir a polarizacéo ideoldgica entre a
assisténcia do norte e a cooperacdo do sul (Atwood, 2012 apud Esteves e Besharati,
2015).

Segundo Esteves e Besharati (2015) a assisténcia dos paises do norte e a
cooperacdo dos paises do sul evoluiram de forma paralela, ao longo do século XX
chegando até os dias de hoje. Os autores argumentam que o legado histdrico de cada um
desses conceitos Ihes da uma carga ideoldgica que os define. A assisténcia esta
relacionada as relacbes coloniais e pos-coloniais e com a contraposi¢do entre o norte
desenvolvido e o sul “subdesenvolvido”. A cooperagdo sul-sul, em contrapartida, tem
origem em iniciativas autdbnomas dos paises do sul na busca por um sistema
internacional mais justo e equilibrado. Sendo assim, a cooperacgdo sul-sul é relacionada

com politicas de solidariedade entre os Estados em desenvolvimento.

Essa diferenca no legado histérico de cada modalidade ajuda a construir uma
narrativa de responsabilidades diferenciadas. Aos paises do norte caberia o dever moral
de auxiliar no desenvolvimento dos paises do sul em fungo do seu passado colonial, o
que iria para além da ‘logica da caridade’. Para os paises do sul, a cooperacdo surgiu
como uma demonstracdo de amizade e reconhecimento da necessidade de ajuda mutua
entre os paises do sul (Madwsley, 2012). Com base nessa narrativa, seria impossivel
equiparar os niveis de responsabilidade dos dois grupos de paises no que tange ao dever

para com o sistema internacional de desenvolvimento.

A presente pesquisa tende a concordar com a linha de raciocinio de Esteves e
Besharati (2005), que argumentam que apesar da maior carga de responsabilidade dos
paises do norte para com os “processos globais de desenvolvimento” (Esteves e

Besharati, 2015, pag 312), os paises em desenvolvimento, em especial 0s paises
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emergentes, ndo devem ser isentos de contribuicdo. Esse argumento se opde a ideia de
que o modelo da assisténcia estaria esgotado e a cooperacdo sul-sul seria uma
alternativa que viria substituir a assisténcia (Milani e Carvalho, 2013). Nessa linha, a
pesquisa compartilha os argumentos de Corréa (2010) que indicam que a cooperacao
sul-sul ndo deve ser entendida enquanto uma alternativa, mas sim como um

complemento a modalidade da assisténcia.

8.1.1 As Politicas de Assisténcia e Cooperacdo para o0 Desenvolvimento

Internacional em Perspectiva Comparada

E nesse sentido que se faz importante o exercicio continuo de comparagéo entre os
dois modelos, de forma a identificar vantagens e fraquezas de cada um, de forma a
contribuir para o aperfeicoamento dos processos inerentes a cada pratica. A tabela 8.1
tem o objetivo de apresentar algumas das principais caracteristicas dos dois modelos.
Supde-se que uma apresentacdo como essa ajuda a ilustrar com mais clareza as

distingdes entre os dois modelos.

A primeira variavel da Tabela 8.1 se refere aos principais atores envolvidos. A
assisténcia é promovida pelos paises do norte, membros do CAD da OCDE e por
instituicdes financeiras internacionais, em especial o Banco Mundial. Durante o periodo
da Guerra Fria a Unido Soviética (URSS) também promovia assisténcia para o
desenvolvimento para os seus aliados. Ainda que a URSS néo fizesse parte da OCDE e
operasse de acordo com suas normativas, 0 modelo soviético guardava semelhancas
com a ldgica da assisténcia ocidental. Ja a cooperacdo sul-sul é praticada pelos paises do
sul global, independente do seu grau de desenvolvimento. Além dos Estados em
desenvolvimento, também é possivel incluir nesse grupo um conjunto de institui¢cées do
sistema ONU que servem de plataforma para os debates sobre cooperacdo para o

desenvolvimento.

A governanca dos dois modelos,segunda varidvel da Tabela 8.1, é tema de um
interessante debate. A assisténcia é orientada por um conjunto de normativas bem
definidas pelo CAD da OCDE. Suas definicdes e orientagdes estdo bem alinhadas com a

maior parte das instituicdes internacionais de fomento ao desenvolvimento, que utilizam
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as definicdes, indicadores e as listas de paises receptores'®®> como base para a concepcao
de suas politicas de desenvolvimento. Ja no caso da cooperacao sul-sul, 0 seu sistema de
governanca é altamente descentralizado. Fundamentalmente, ele estd apoiado na pratica
da politica externa dos paises individualmente. Muitas dessas praticas se apoiam em
diversos documentos e relatdrios de conferéncias da ONU e de instituicbes como o High
Level Committee on South South Cooperation (Vazquez, 2014). Talvez o caso da
cooperacdo técnica seja o melhor exemplo de definicbes normativas com consenso
internacional, no ambito da cooperacdo sul-sul. Sua origem esta no Plano de Acédo de
Buenos Aires (PABA) de 1978 (Milani e Carvalho, 2013).

O mesmo se da em relacdo ao accountability das politicas de promoc¢do ao
desenvolvimento. A assisténcia possui um sistema compartilhado mais sofisticado de

accountability, que vem sendo discutido em vérias conferéncias*?®

através da agenda da
eficiéncia da assisténcia (Aid Effectiveness Agenda). No caso da coopera¢do, mais uma
vez, todo o tipo de accountability esta vinculado com as praticas dos paises envolvidos

nas atividades em questao.

No que tange aos processos pelos quais os dois modelos operam, podemos
observar que no caso da assisténcia hd uma abordagem ‘top-down’, que apresenta
condicionalidades para a iniciativa. A cooperacdo sul-sul, em contrapartida, é orientada
por um principio de parceria e de beneficios mutuos. Esse principio privilegia a
orientacdo por demanda dos projetos e pressupde a horizontalidade da cooperacao,

sugerindo que ndo h& uma estrutura hierarquica no processo.

A assisténcia tem um conjunto especifico de ferramentas para promover o
desenvolvimento e entre elas podemos elencar: grants, empréstimos concessionais; e

budget support*?’

especialmente para setores sociais. A coopera¢do sul-sul é
consideravelmente mais flexivel, ndo contendo grandes restrigdes a tipo de ferramentas
de promocdo desenvolvimento. De todo modo, € possivel identificar um uso mais
frequente de ferramentas como: Cooperacdo técnica e econdmica; intercambio de

conhecimento e de experiéncias (especialmente em politicas publicas); apoio ao setor

> A OCDE possui listas de paises que sdo “elegiveis” para receber assisténcia, baseada no nivel de

desenvolvimento desses paises. Lista disponivel em: http://www.oecd.org/dac/stats/daclist.htm

126 Esse debate tem lugar nas Conferéncias de Alto Nivel de Roma, Paris, Accra e Busan, descritas no
capitulo dois.

127 Budget Support é uma modalidade de assisténcia na qual o pais ou a instituicio doadora transfere
recursos para o pais receptor para financiar alguma atividade ou politica publica ou para equilibrar a sua
balanca de pagamentos.
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produtivo, para servigcos publicos, para iniciativas de erradicacdo da pobreza e de

empoderamento social.

Por fim, compara-se a rationale das modalidades. Supfe-se que a assisténcia é
governada por interesses na manutencdo do status quo internacional, garantia de
influéncia politico-econémica dos paises do norte e, em alguns casos, em um imperativo
moral. A cooperacédo sul-sul, por sua vez, parte da critica a ordem internacional e aos
sistema econdmico global, objetiva a reducdo da dependéncia dos paises do norte e

busca alternativas para o desenvolvimento e empoderamento dos paises do sul global.
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Tabela 8.1 Assisténcia e Cooperacao em Perspectiva Comparada

Assisténcia Norte-Sul

Cooperacao Sul-Sul

Principais Paises do ocidente/norte; paises do | Paises do “terceiro mundo”/sul global;
atores bloco  soviético  (1950-1990); | agéncias e programas da ONU (elas
envolvidos CAD/OCDE; InstituicOes | ofereceram uma plataforma para dar
Financeiras Internacionais (Banco | voz a concepcdes alternativas de
Mundial). desenvolvimento vindas do sul).
Governanca Orientada pelo OCDE/CAD; | Altamente decentralizado entre o0s

alinhamento com instituicdes de
Bretton Woods; envolve estruturas

paises que a praticam; se apoia em
referéncias de agéncias, programas e

burocraticas mais bem | Conferéncias da ONU, em especial o
estabelecidas. Development Cooperation Forum e o
High Level Committee on South-
South  Cooperation; instituicoes
nacionais operam iniciativas.
Accountability | Orientado por guidelines do | Iniciativas s&o verificadas apenas
OCDE/CAD e pela Paris | pelas partes envolvidas — instituicdes

Declaration on Aid Effectiviness;
Banco Mundial e FMI contam com
Seus proprios processos.

nacionais.

Processos Abordagem  Top-Down  com | Geralmente orientado por demanda e
presenca de condicionalidades; | sem condicionalidades; formas
guidelines mais rigidos orientados | alternativas de contrapartidas;
pelo CAD. pressupde horizontalidade e parceria

na construcdo dos  programas;
beneficios mutuos.

Principais Grants, Empréstimos | Cooperacdo técnica e econdmica,

ferramentas concessionais; budget support. intercdmbio  de conhecimento e

experiéncias,  especialmente  em
politicas publicas; apoio ao setor
produtivo, servicos  publicos e
iniciativas de erradicacdo da pobreza e
de empoderamento social.

Rationale das
motivacoes

Manutencdo do  status quo
internacional; garantia de
influéncia politico-econémica;

imperativo moral.

Critica a ordem internacional e o
sistema econdmico global; reducdo da
dependéncia dos paises do norte;
busca por alternativas para o0
desenvolvimento; empoderamento dos
paises do sul global; solidariedade.

Estimativas de
volume de
recursos*?®

148.7 bilhdes de dolares

16.8 bilhdes de ddlares

Dados organizados pelo autor a partir das informac6es de Di Ciommo, 2014; Vazquez, 2014; Ahamad,

2013.

128

Valos retirados de Di Ciommo, 2014.
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Apesar de esfor¢cos em comparar a assisténcia e a cooperacao sul-sul (Di Ciommo,
2014; Vazquez, 2014; Ahamad, 2013; Mawdsley, 2012), as comparacdes relacionadas a
mensuragdo das duas modalidades segue sendo bastante controversa. Do ponto de vista
da assisténcia, a mensuracdo € mais clara, pois os paises membros do CAD (alem de
alguns paises ndo membros como a Arabia Saudita) disponibilizam os dados referentes
as suas politicas de assisténcia e cooperacao no sistema Query Wizard for. International
Development Statistics'®® (QWIDS) da OCDE. O QWIDS apenas contempla os dados

referentes as atividades consideradas assisténcia pelas definicdes do CAD.

A mensuracdo da cooperacdo sul-sul é razoavelmente mais desafiadora. Além de
ndo haver um sistema analogo ao QWIDS para a cooperacao sul-sul, muitos dos paises
em desenvolvimento (inclusive Brasil e China) ndo compartilham seus dados com a
OCDE, por julgarem que sua definicdo restritiva ndo consegue capturar a abrangéncia
dos seus programas de cooperacdo. Dessa forma, caberia proprios aos paises em
desenvolvimento a tarefa mensurar e tornar disponivel as informacdes relevantes das
suas politicas de cooperacdo. Todavia, essa situacdo apresenta um desafio para estudos

em perspectiva comparada dos programas de cooperacao sul-sul.

Um primeiro desafio é relacionado a forma pela qual cada pais do sul registra as
suas atividades, sobretudo no que tange aos tipos de atividades que séo consideradas.
Esse ponto é particularmente interessante, pois ele estd relacionado a contribuicdo da
ABC nos grupos da CEPAL e do Core Group of Southener Partners, mencionados
acima. A ABC estd conduzindo estudos que tentam identificar possiveis critérios
quantitativos (financeiros e ndo financeiros) e qualitativos para quantificar e avaliar a
cooperacao Sul-Sul (Entrevista com Marcio Corréa da ABC). A inclusdo de critérios
ndo financeiros na mensuracao das politicas de cooperacdo € um tema particularmente
caro para 0 governo brasileiro, pois algumas de suas atividades incluem
compartilhamento de politicas publicas, implementadas por funcionarios publicos
brasileiros. Essa pratica ndo apenas exige menor quantidade de recursos (por nao
precisar contratar consultores internacionais) como ainda tem um impacto intangivel
importante nas politicas publicas e na sociedade dos paises receptores (Entrevista com
Marco Farani da ABC).

Outro ponto de tensdo entre as abordagens da assisténcia e da cooperacdo €

relacionado ao papel do Estado no desenvolvimento. Conforme visto no capitulo dois, o

129 https://stats.oecd.org/qwids/
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papel do Estado no desenvolvimento de um dado pais € um dos pontos centrais da teoria
e das concepcOes de desenvolvimento. Considerado um protagonista, entre as décadas
de 1950-70, periodo no qual a rationale keynesiana tinha grande influéncia, o Estado
perde sua forca no fim da década de 1970 e na década de 1980. Nesse momento, as
ideias keynesianas ddo lugar a teoria neoliberal e que influenciou a ideia de
desenvolvimento que tinha como premissa central a reducdo do papel do Estado,

especialmente na economia.

O periodo neoliberal se notabilizou pelas politicas do Consenso de Washington
que orientaram a implementacdo da agenda do ajuste estrutural nos paises em
desenvolvimento. A agenda do ajuste buscou liberalizar o mercado, reduzir o papel do
Estado e, por consequéncia, tornar a economia mais flexivel e eficiente. Entretanto, ja
em meados da década de 1990, era amplamente aceito que a agenda neoliberal ndo
havia obtido sucesso em promover desenvolvimento nos paises em desenvolvimento.
Ao contrério, estima-se que os duros ajustes acabaram por impactar nos avangos

realizados nas décadas anteriores em termos de desenvolvimento social (Chang, 2003a).

Dessa forma, desde meados da década de 1990 e, sobretudo, nos anos 2000,
houve certo consenso nas principais concepcGes sobre o desenvolvimento da
necessidade de uma nova relacdo entre o Estado e o mercado. A nova agenda da
governanga adaptada ao contexto da Globalizagdo pregava um Estado ‘do tamanho

certo’ e com eficientes institui¢des caracterizadas como market-friendly (Yusuf, 2009).

Para o sistema internacional da assisténcia para o desenvolvimento a aceitacdo da
importancia do papel do Estado trouxe o foco para as instituigdes. Estas ultimas, passam
a ser consideradas a mola mestra das politicas de promocdo e de absorcdo da
assisténcia. O reconhecimento, por parte dos membros do CAD, da importancia das
instituicdes para o desenvolvimento pode ser verificado na Declaracdo de Paris™®
(2005) e nos conceitos por ela apresentados. Os principios de Pertencimento
(Ownership), por parte do receptor e de Alinhamento (Alignment), sdo fundamentais
para entender essa nova logica. O principio de Pertencimento (Ownership) supde que 0s
paises receptores devem fazer parte de todo o processo da politica de assisténcia
desenhada para si, desde 0 momento da sua concepgdo. A politica de assisténcia deve
ter em conta as prioridades determinadas pelos proprios receptores. O Alinhamento

(Alignment) determina que os paises doadores devam se adequar aos objetivos dos

3%Disponivel em: http://www.oecd.org/dac/effectiveness/34428351.pdf
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paises receptores alinhando seus projetos com as politicas publicas implementadas pelas

institui¢Oes publicas nos paises receptores.

Na rationale da cooperagédo sul-sul, o Estado sempre teve um papel central na
promocdo do desenvolvimento. O Brasil, desde 1964, no ambito do G77, defende
internacionalmente a importancia de um Estado Desenvolvimentista. Esse ponto é
levantado por Abdenur (2014) para exemplificar um histérico brasileiro de néo
conformidade com regras pré-estabelecidas e busca por solugdes normativas no ambito
do sistema internacional para o desenvolvimento. Os paises aqui estudados e
comparados — Brasil e China — apoiam essa rationale do papel central do Estado no

desenvolvimento.

A percepcdo de que a ordem global, em especial o sistema econémico
internacional, € um ambiente injusto e que privilegia um conjunto especifico de paises,
sempre colocou os paises em desenvolvimento em posicdo de reserva em relacdo as
propostas colocadas pelas concepcdes de desenvolvimento promovidas pelos paises do
norte. Essa posicdo de desconfianca ganha maior propor¢do depois da década de 1990,
com o insucesso das politicas do ajuste estrutural. A ideia dos paises em
desenvolvimento de que o Estado é essencial para a promoc¢do do crescimento e do
desenvolvimento ganhou apoio na literatura recente de cientistas politicos e economistas
(Chang, 2008; Evans, 2008; Reinert, 2007; Rodrik, 2006) que identificam o modelo
neoliberal de reducédo do papel do Estado na economia e no desenvolvimento como uma

estratégia equivocada.

Chang (2008), por exemplo, argumenta que excluir o Estado da equacdo e
defender o livre comércio nao € apenas um equivoco, mas equivale a ‘chutar a escada’,
pois seus defensores estariam impedindo os paises em desenvolvimento de utilizarem
praticas adotadas pelos paises do norte no momento do seu préprio desenvolvimento.
(Chang, 2008)

O Estado desenvolvimentista deveria determinar um objetivo para o pais, tracar
uma estratégia e criar condi¢bes (muitas vezes atraves de intervencdo direta na
economia) para atingi-la. Esse modelo de Estado seria particularmente importante para
0 contexto dos paises em desenvolvimento. Nesse sentido, a ideia € de que o Estado se
posicione, incluindo suas instituicbes dentro da matriz do desenvolvimento (Evans
2008).
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Essa pesquisa trabalhou com o pressuposto de que as capacidades estatais s@o
fundamentais para maior eficicia e eficiéncia da promocdo da assisténcia ou da
cooperacdo para o desenvolvimento. Paises de renda média, com maior maturidade
institucional, tendem a conseguir negociar melhores termos com o0s paises ou
instituicOes doadoras (Esteves e Basharati, 2015). Esse é o caso de Brasil e China. No
caso brasileiro, a presenga de instituicbes como a Subin e mais tarde, a ABC, foi
fundamental para ‘umpack’ 0s pacotes de assisténcia oferecidos pelos doadores
tradicionais, melhorando a qualidade da assisténcia recebida (Entrevista com Marcio
Corréa da ABC). No caso da China, a presenca do National Development and Reform
Commission foi fundamental para a inser¢do eficiente da assisténcia recebida no ‘Five-
Year Development Plan’ do governo chinés, ¢ dos governos provinciais (Entrevista com

Mao Xiaojing).

A constatacdo da importancia das instituicdes (entendidas enquanto capacidades
estatais) na promog¢édo do desenvolvimento abre caminho para uma segunda importante
concluséo desta pesquisa. Milani e Carvalho (2013) argumentam que, além da dimensao
externa das politicas de cooperacdo sul-sul, ha também uma dimensdo doméstica. Essa
dimensdo esta ligada a ideia de que a politica externa de um dado pais € originada a
partir da barganha politica entre atores publicos e privados no plano doméstico. Dessa
forma, “a legitimagdo das agendas e atores da cooperacao sul-sul sdo modelos analiticos
que permitem entender, no plano doméstico, como e porgue sdo tomadas decisdes sobre

cooperacao sul-sul” (Pinheiro; Milani, 2012 apud Milani e Carvalho 2013, pag 20).

Ao indicar a importancia da dimensdo domeéstica das politicas de cooperagéo sul-
sul, Milani e Carvalho (2013) se referiam as politicas concebidas e implementadas pelos
provedores de cooperacdo. No entanto, esse ponto parece adequado também para 0s
paises receptores. A barganha politica no plano doméstico dos paises receptores ird
permitir, ou ndo, que as instituicdes do governo possam absorver de forma eficiente a

assisténcia ou cooperacéo recebida, de forma a fomentar o seu desenvolvimento.

Dessa forma, esta pesquisa identifica a importancia central do papel da politica no
plano doméstico para desenvolvimento dos paises. Leftwich (2008) argumenta que
diversos erros tém sido cometidos no campo do pensamento sobre o desenvolvimento.
Boa parte desses erros deriva da tentativa de encontrar um mapa ou um esquema que

explique a caminho ‘correto’ para o desenvolvimento. Para o autor, essa tendéncia se da
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pela pouca atencdo que os formuladores das politicas de assisténcia tém dado a

dimensdo da politica e ao processo politico, tanto doméstico quanto externo.

Leftwich (2008) vai além argumentando inclusive que “a redugdo da pobreza ¢
uma questdo de politica”**!. Nesse sentido, apenas o processo politico ira permitir a
criacdo de um Estado desenvolvimentista eficiente que consiga criar e manter
instituicOes capazes de reduzir a pobreza e gerar desenvolvimento. Essa tarefa ndo se da
sem desafio. Para Stiglitz (2003, apud Leftwich 2008) o desenvolvimento é um
processo transformador, o que quer dizer que a politica desenvolvimentista trata do
rearranjo dos recursos nacionais, como ele sdo produzidos, distribuidos e utilizados.
Dessa forma, politicas desenvolvimentistas tendem a encontrar forte resisténcia dos

setores estabelecidos que veem a nova politica como uma ameaca aos seus interesses.

Apenas a partir da politica é que se podera criar um novo ambiente e novas
coalizdes que legitimem a opcdo por um Estado desenvolvimentista com instituicdes
eficazes e eficientes. Entender a importancia do contexto e processo politico de cada
pais é a chave para compreender o funcionamento e a arquitetura institucional do Estado
receptor e, por consequéncia, absorver com mais qualidade os beneficios das politicas
de assisténcia e cooperagdo. A ldgica do papel da politica do desenvolvimento, fica
mais clara das palavras de Leftwich: “... poverty reduction is ultimately a function of
state formation and state capacity; state formation and capacity is essentially an
institutional matter; and the design and maintenance of such institutions is essentially a

political matter” (Leftwich, 2008, pag 17).

8.2 Politicas de Cooperacdo Sul-Sul do Brasil e da China em Perspectiva

Comparada

Os programas de cooperacdo sul-sul de Brasil e China tém, nos ultimos anos,
chamado a atencdo no sistema internacional para o desenvolvimento. A politica de
cooperacdo desses paises deve ser entendida dentro da trajetoria dos dois paises no
ambito de suas politicas externas. Brasil e China ocupavam diferentes posi¢fes no
tabuleiro do sistema internacional durante a maior parte da Guerra Fria. A distancia

entre os dois, no entanto, diminuiu consideravelmente desde entdo, ndo apenas em nivel

131

Tradugdo propria (Leftwich, 2008, pag 3).
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bilateral, mas também no que tange ao posicionamento e aos objetivos no sistema
internacional (Abdenur, 2014).

O relacionamento entre os dois paises, tanto o politico quanto o econémico, é um
fendmeno razoavelmente inesperado, se olhado a partir da perspectiva da Guerra Fria
(Jaguaribe, 2011). Os mais céticos ainda questionam a profundidade desse
relacionamento e sdo descrentes dos resultados palpaveis dessa relacdo. No entanto, o
anuncio da Parceria Estratégica entre os dois paises em 2003 e da Parceria Estratégica
Abrangente em 2012 parecem apontar para outra direcao — de fato, o Brasil € o primeiro

pais a realizar uma parceria neste nivel com a China (Shixue, 2014).

Apesar da relagdo entre os dois paises datar do século XIX, apenas em 1974
Brasil e China estabeleceram relagcfes diplomaticas. Essa aproximacgdo esta no contexto
da aproximacdo da China com os EUA, depois da visita do Presidente Nixon a China
em 1971 e da entrada da Republica Popular da China na ONU. Neste momento, o Brasil
reconheceu a politica chinesa de ‘One China’. Ja na década de 1980 houve as duas
primeiras visitas presidenciais nos dois paises, quando o Presidente Figueiredo (1979-
1985) visitou a China e mais tarde o premier Deng Xiaoping (1982-1987) visitou o
Brasil. A visita de Xiaoping, ficou marcada pela sua fala, que ficou conhecida com a
teoria da dicotomia do sistema internacional entre norte-sul e leste-oeste. De acordo
com o premier chinés “to maitain Peace by reducing East-West confrontation, and
promote international development so that it narrows the gap between the developed
world (North) and the developing world (South)” (Shixue, 2014).

A relacdo econdmica entre os dois paises viveu um momento de expansdo
impressionante nas ultimas décadas. O comércio bilateral saiu de um bilhdo de dblares
em 1993 para quase 90 bilhdes** de délares em 2013, tendo o Brasil tido superavit na
maior parte do tempo. Além da relagdo comercial, ambos os paises tém promovido
importantes investimentos entre si. Ja a relacdo politica entre os dois paises tem
colocado ambos em posi¢do comum em diversos temas da governanga global. O tema
do desenvolvimento internacional e da cooperacao sul-sul é um desses campos, no qual

Brasil e China tém se posicionado de forma semelhante.

A aproximacdo politica e econdmica dos dois paises ocorre em um contexto de

forte crescimento econémico e de maior insercao internacional de ambos os paises. A

32 Dados retirados de Shixue, 2014.
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grande expansao dos programas de cooperacao do Brasil e da China também esta ligada
a assertividade das politicas externas desses paises. A escala dos seus programas de
cooperacao assumiu, recentemente, proporc¢des equivalentes aos programas dos proprios
paises desenvolvidos e membros do CAD da OCDE. No ano de 2011, a China havia
desembolsado cerca de US$ 5.518 milhGes para seu programa de coopera¢do, montante
semelhante ao do Canada. O Brasil por sua vez, em 2010, despendeu cerca de US$
1.026 milhdes, valor equivalente ao programa da Austria™.

O novo perfil da cooperacdo dos paises emergentes, entre eles Brasil e China,
atraiu a atencdo dos paises doadores tradicionais, que rapidamente se engajaram em um
movimento e reconhecimento e relacionamento com esses novos atores do
desenvolvimento. Do ponto de vista do reconhecimento, é possivel notar iniciativas de
categorizacdo dos paises emergentes como novos ‘parceiros do desenvolvimento

lal34

global’™™, termo adotado pela Alemanha, ou de ‘Parceiros-Chave™® ou K5 adotado

pela OCDE (Esteves e Besharati, 2015).

Esse reconhecimento vem acompanhado de novas conceituagdes, também
elaboradas pelos paises desenvolvidos, como a de “paises emergentes” que tem servido
para distinguir os paises do sul, entre aqueles que possuem maior crescimento
econdémico e 0s que possuem menor desenvolvimento. Essa categorizagdo tem sido
relevante, pois ela ndo apenas ‘gradua’ economicamente 0s paises de renda média, de
forma torna-los ndo elegiveis a grande parte dos programas de assisténcia dos paises do
CAD e das instituicdes financeira internacionais, mas também lhes atribui maior

responsabilidade no esforco para o desenvolvimento internacional.

Esse reconhecimento também pode ser atestado a partir da influéncia que os
paises emergentes comecam a ter no &mbito das negocia¢fes multilaterais. A China em
especial tem mostrado possuir grande influéncia nas discussdes internacionais sobre o
desenvolvimento, agindo como um ‘norm blocker’ de algumas iniciativas da OCDE.
Durante a Conferéncia de Busan em 2011, foram necessarias diversas negociacfes para
refinar a linguagem do documento final da Conferéncia, devido a insisténcia da
delegacdo chinesa, sobretudo no que tratava de compromissos dos paises em

desenvolvimento (Abdenur, 2014).

133 \alores retirados de Di Ciommo, 2014.
B34 Brasil, india, Indonésia, México, e Africa do Sul.
135 China, Brasil, Indonésia, Africa do Sul e india.
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O reconhecimento em relacdo a presenca dos paises emergentes, no entanto, nao
se da de forma igual. As reacdes dos paises membros do CAD com relacdo aos
programas de cooperagéo de Brasil e China séo bem diferentes. O perfil do programa de
cooperacdo do Brasil tem causado menos preocupacfes aos paises do norte.
Considerado uma democracia estavel e possuidor de boas relacdes com seu entorno
geogréfico, o Brasil possui uma politica de cooperacdo que se aproxima do modelo
promovido pelos paises do CAD, inclusive pelo seu foco em politicas sociais,
agricultura e satde. Essa boa relacdo entre o Brasil e 0s paises desenvolvidos pode ser
verificada ainda através do aumento das iniciativas de cooperacdo trilateral (Muggah e
Hamann, 2011).

Por outro lado, a relacdo com a China € consideravelmente mais tensa. Existe uma
preocupacdo latente dos paises membros do CAD com o programa de cooperacao
chinés. H& uma percep¢do da China enquanto uma poténcia rival, que promove um
desenvolvimento predatorio, ao apoiar governos corruptos e se aproveitar da legislacéo
flexivel dos paises menos desenvolvidos para engajar em préaticas questiondveis. A
politica de cooperacdo chinesa segundo as liderangas ocidentaispossui 0s seguintes
problemas: mistura projetos de cooperacdo para 0 desenvolvimento com seus interesses
comerciais; violagdo de normas trabalhistas e ambientais; contribui para o
endividamento ‘irresponsavel’ dos paises menos desenvolvidos, entre outras criticas.

(Milani e Carvalho, 2013; Brautigam 2013; Ayanen 2014).

A acdo da China, porém ¢ interpretada através de outras perspectivas mais
positivas (Milani e Carvalho, 2013). A China tem se mostrado um competidor
formidavel no plano internacional, ndo deixando de atuar nem mesmo em mercados
como o de paises alvo de san¢des dos paises ocidentais. Sua politica de cooperacdo tem
abertos canais comerciais importantes, deslocando parceiros comerciais tradicionais
Ccomo 0S europeus, 0 que tem impactado no desempenho comercial desses paises da
Europa (Poncet, 2011 apud Milani e Carvalho, 2013).

O reconhecimento dos paises emergentes pelo sistema de desenvolvimento
internacional tem aberto o caminho para novas dimensdes de relacionamento. Conforme
visto no capitulo trés, é possivel notar maior presenca dos paises em desenvolvimento
nos Foruns de Alto Nivel promovidos pela OCDE*®. Entretanto, as iniciativas do CAD

em avancar na agenda da cooperagédo sul-sul tém encontrado obstaculos pela auséncia

3% Roma 2003, Paris 2005, Accra 2009 e Busan 2011.
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de seus principais atores, como Brasil, China e india. Essa auséncia decorre da recusa
desses paises em participar de debates dominados pelas visdes e padrdes definidos pelos
paises do norte (Muggah e Hamann, 2011). Nesse sentido Brasil e China tém mantido
distancia de iniciativas como a ‘Aid Efectiveness Agenda’ e da busca por harmonizacgéo
das normas internacionais de desenvolvimento a partir dos principios praticados pelo
CAD (Abdenur, 2015 e 2014).

A resisténcia de Brasil e China em relacdo as iniciativas lideradas pelos paises
doadores tradicionais tem raiz na divergéncia conceitual entre assisténcia e cooperagdo
e na diferenca entre os valores e principios das duas modalidades. Brasil e China
rejeitam a defini¢do de assisténcia para o desenvolvimento do CAD e a sua terminologia
de paises doadores vis-a-vis paises receptores. Para esses dois paises, a definicdo da
UNCTAD de cooperacao sul-sul consegue capturar melhor a esséncia das suas politicas
de cooperacdo. Segundo a UNCTAD, fazem parte da cooperacgdo sul-sul “o processo, as
instituicdes e o0s arranjos concebidos com vistas a promover cooperacdo politica,
econdmica e técnica entre paises em desenvolvimento na busca de objetivos comuns de
desenvolvimento” (UNCTAD, 2010, pag. 7).

No gue tange aos principios e valores da cooperacgdo sul-sul, a sua diferenca em
relacdo a assisténcia é ainda maior. Brasil e China argumentam que suas politicas de
cooperacao tém um carater horizontal, respeitam a soberania dos seus parceiros, ndo
exigem condicionalidade e sdo orientadas pelas demandas dos paises menos

desenvolvidos, caracteristicas ndo encontradas na assisténcia dos paises do norte.

Apesar das criticas dos paises emergentes a politica de assisténcia dos paises
desenvolvidos, no que tange seus principios, é possivel notar um esforco normativo do
CAD em diminuir a distancia entre os valores do norte e do sul. Esse esforco pode ser
encontrado na Declaragdo de Paris (2005) e na Agenda de Acdo de Accra (2008), nas
quais o0 CAD defende um conjunto de novas medidas para aumentar a eficiéncia das
politicas de assisténcia para o desenvolvimento. Parte dessas medidas é relacionada a
adogdo de um conjunto de conceitos caros aos paises do sul, como a ideia de

pertencimento (ownership) e ndo condicionalidade (non-conditionality).

Tais diferencas colocam a cooperagdo sul-sul como uma opgdo & assisténcia
tradicional promovida pelos paises desenvolvidos. O aumento da participacdo dos
paises emergentes no sistema internacional de desenvolvimento, tanto do ponto de vista

qualitativo quanto quantitativo, tem criado uma alternativa para 0s paises menos
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desenvolvidos para lidar com seus desafios de desenvolvimento. Dessa forma, “The Age
of Choice” ¢ entendida como um momento no qual sdo criadas novas possibilidades
para 0s paises menos desenvolvidos, e que permite que eles possam negociar melhores
termos para financiar o seu desenvolvimento (Abdenur, 2015). Nesse sentido o0s paises
emergentes julgam que a ideia de cooperacao sul-sul é uma opcdo mais adequada a
realidade dos paises do sul, pois ela tem uma perspectiva mais abrangente, que inclui
elementos, como 0 comeércio e investimento, que sdo demandados pelos paises que

buscam ajuda externa (Esteves e Besahrati, 2015).

A China, em particular, tem se destacado enquanto um modelo alternativo de
desenvolvimento. Nao apenas pelas suas préaticas de cooperacdo internacional, mas pela
sua propria trajetéria de desenvolvimento. O sucesso do seu modelo de
desenvolvimento contrasta com o modelo defendido pelos paises desenvolvidos, pois
ele desmistifica algumas premissas do modelo ocidental (Jaguaribe, 2011). Dessa
forma, como afirma Jaguaribe “O mundo do ‘catching-up’ deixa de ser a referéncia
fundamental e da lugar a escolhas e opcdes de trajetdrias industriais e percursos
tecnologicos com diferentes consequéncias para o emprego e o crescimento econdmico”

(Jaguaribe, 2012, pag. 46).

Para Brasil e China, seus programas de cooperacdo ndo sdo apenas alternativas a
assisténcia dos paises do norte; eles sdo alternativas mais vantajosas e adequadas.
Partindo do ponto de vista dos principios, a narrativa’® em torno das politicas de

138 & amizade, na

cooperacdo de Brasil e China ressaltam o seu carater de solidariedade
cooperacao, em relacdo aos paises parceiros (receptores). O principio da horizontalidade
também tem um forte apelo, por se distanciar de categorias hierarquicas no

relacionamento entre os paises envolvidos no processo.

De um ponto de vista mais pragmatico, o fato de serem paises em
desenvolvimento os coloca em melhor posicao para entender os desafios vividos pelos
paises menos desenvolvidos, uma vez que ambos enfrentaram questdes semelhantes em
sua historia. Esse ponto é fundamental para compreender uma das caracteristicas

marcantes da cooperagédo sul-sul, em especial no caso brasileiro. A ideia de que os

7 Essa narrativa pode ser encontrada nos documentos oficiais relacionados & sua cooperagdo para o

desenvolvimento. No caso do Brasil o Cobradi 2005-2009 e o Cobradi 2012. Para a China o White Paper
on Chinese Foreign Aid de 2011 e 2014.

138 para ver mais sobre a quest&o do carater solidario das politicas de cooperagéo sul-sul de Brasil e China
ver Milani e Carvalho (2013).
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paises emergentes viveram (ou ainda vivem) desafios semelhantes permite que eles
promovam iniciativas baseadas na propria experiéncia doméstica. O Brasil tem sido um
notorio polo de compartilhamento de politicas publicas, com relativo sucesso (Abdenur,
2015).

O Brasil apresenta uma vantagem, na politica de cooperacdo sul-sul, que seria na
dimensdo cultural. O compartilhamento da lingua portuguesa com o0s paises da
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) e a relacdo historica com eles,
através da descendéncia africana de grande parcela da sociedade brasileira. Para além da
questdo da lingua, o Brasil tem conseguido aumentar a exposicao dos africanos a cultura
brasileira, através de algumas marcas industriais fortes como Havaianas e Boticério e
através de telenovelas brasileiras, que sdo veiculadas em alguns paises da Africa
(Abdenur, 2015).

Brasil e China tém um significativo historico de participacdo internacional, do
ponto de vista normativo das iniciativas de cooperacdo promovidas pelo sul. Contudo,
sua influéncia no mainstream da teoria do desenvolvimento e nas agendas da politica de
assisténcia dos paises desenvolvidos e das instituicdes financeiras internacionais foi
historicamente limitado. Mesmo no ambito das agéncias e programas das NacOes
Unidas, que tradicionalmente foram uma das principais plataformas de debates sobre o
desenvolvimento internacional, e onde os paises do sul tinham mais voz, o alcance das

propostas de Brasil e China tem sido restrito.

A influéncia dos dois paises comeca a crescer no século XXI, dentro de um
contexto no qual ambos experimentam um acelerado crescimento econémico e
expandem consideravelmente seus programas bilaterais de cooperacdo. Ao se tornarem
alternativas a assisténcia promovida pelos paises desenvolvidos, Brasil e China passam
a ter mais espago no sistema internacional de desenvolvimento. No entanto, Brasil e
China tem se mostrado relutantes em participar em determinados didlogos no ambito da
ONU, por considerar que essas atividades estdo sendo dominadas pela agenda da
assisténcia dos paises do norte, em especial a ‘Aid Effectiveness Agenda’ (Abdenur,
2014).

O ceticismo do Brasil e da China em relagdo as arenas multilaterais de debate
sobre o desenvolvimento tem impelido os dois paises a buscarem alternativas para dar

forma a sua agenda reformista da ordem econdmica global. A principal alternativa tem
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sido a formacdo de coalizGes com outros paises emergentes como o BRICS™®,

BASIC™ IBAS™, etc. Essa tendéncia que ficou conhecida com “Geometria Variavel”
explica a formacéao de coalizdes distintas para fins especificos em debates da agenda da
governanca global. A participacdo de Brasil e China nessas coaliz6es tem aumentado o

poder de barganha desses paises nos foruns multilaterais.

Apesar da politica externa do Brasil e da China terem dado grande importancia
para sua participagdo nestas coalizoes (Milani e Carvalho, 2013), a efetividade dessas
iniciativas tem sido questionada. Uma critica comum estd ligada a dificuldade dos
paises envolvidos em encontrar uma narrativa comum, sobretudo no que tange a agenda

do desenvolvimento o que enfraqueceria sua posicao (Esteves e Besaharti, 2015).

No entanto, algumas dessas iniciativas comecam a dar alguns frutos. O grupo dos
BRICS tem destaque nesse cenario. Ao questionar a arquitetura institucional do
desenvolvimento internacional e a assimetria da participacdo entre os paises do norte e
do sul, os BRICS transformaram um debate da agenda do desenvolvimento em uma
demanda revisionista da agenda politica internacional (Jaguaribe, 2011). A falta de
sucesso em avancar na revisdo de instituicdes como o Fundo Monetéario Internacional
(FMI) e o Banco Mundial instou os BRICS a desenvolverem instituicGes proprias como
0 Novo Banco de Desenvolvimento BRICS e o Fundo BRICS. Outras iniciativas
promovidas por paises em desenvolvimento (sejam elas minilaterais ou mais
abrangentes) chamam a atencdo ao se posicionarem como alternativas a assisténcia
provida pela tradicional arquitetura institucional do desenvolvimento internacional.
Entre essas iniciativas vale destacar o Fundo IBAS*? e 0 novo Banco de Investimento

em Infraestrutura da Asia.

A Relacéo Estratégica entre Brasil e China e a parceria dentro desse contexto de
‘geometria varidvel’ é eventualmente desafiada por criticas que indicam que antes de ser
uma parceira, a China é antes de tudo um competidor do Brasil. Shisue (2014)
argumenta que existe um conjunto de ‘mitos’ que ddo suporte a essa tese da competicdo
entre Brasil e China. Os supostos ‘mitos’ seriam: |. Que existe uma tensdo crescente
entre Brasil e China e que essa tensdo ndo tem sido leva em conta; Il. Os interesses da

China no Brasil se restringem a compras de commodities e de que a China ndo tem

139 Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul.

140 Brasil, Africa do Sul, india e China.

14 ndia, Brasil, Africa do Sul.

2 Fundo que tem como prioridade programas de cooperacéo sul-sul que combatam a fome extrema.
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intencdes de investir no Brasil; I1l. A forte demanda chinesa pelas commodities
brasileiras criou um ambiente propicio para que o Brasil fique preso na armadilha do
“resource curse”; IV. Que a moeda chinesa tem um valor artificialmente baixo, o que
torna a China mais competitiva que o Brasil no mercado internacional; V. As
manufaturas brasileiras ndo conseguem competir com os produtos chineses, nem no
exterior nem no mercado brasileiro, o que tem provocado um processo de
desindustrializagdo no pais; VI. Que o mercado chinés ndo é aberto ao Brasil;VII. Que a
China ndo da apoio a demanda brasileira de integrar o Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas na qualidade de membro permanente; e VIII. Que Brasil e China tém
disputado o mercado africano, tanto do ponto de vista comercial, quando no campo da

cooperacéo sul-sul.

E possivel identificar a presenca chinesa na Africa como um obstaculo a
consolidacdo da politica de cooperacdo sul-sul do Brasil na Africa. Apesar da
competicdo ser mais evidente nas esferas comercial e de investimentos, no campo da
cooperacéo sul-sul Brasil e China tém disputado os mesmos espacos. Do ponto de vista
comercial, ambos os paises competem no setor de manufaturados e semimanufaturados.
A escala e 0s pre¢os mais baixos dos produtos chineses tém gradualmente deslocado os
exportadores brasileiros. No setor de investimentos, as construtoras brasileiras também
tém enfrentado grande concorréncia das grandes empresas chinesas nos editais de
licitacdo de obras em paises africanos. Uma vantagem das empresas chinesas em
relagdo as brasileiras ndo tem sido apenas seus ‘bolsos mais fundos’ mas também a
maior flexibilidade dos bancos de fomento chineses, como o Exim Bank e o Chinese
Development Bank, que oferecem um arranjo maior de ferramentas financeiras do que o
BNDES (Abdenur, 2015).

No campo da cooperacdo sul-sul também é possivel identificar uma crescente
presenca chinesa nos setores em que o Brasil tem maior presenca, como agricultura,
salde e politicas sociais. A China, que tradicionalmente dedicou maior atencdo a
infraestrutura e ao setor produtivo, vem expandindo suas politicas de cooperacéo para
outros setores, como esses explorados pela politica brasileira. O mesmo se da em
relacdo aos paises lus6fonos na Africa. Tradicionalmente principal foco da cooperagao
brasileira, os paises lus6fonos também tém sido cortejados pelos chineses. Mesmo
fazendo parte do Forum on China-Africa Cooperation (FOCAC), esses paises ainda

foram beneficiados pelo langamento, em 2003, de uma plataforma especifica para eles,
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0 Macau Forum for Economic and Commercial Cooperation China-Lusophone

Countries.

Nesse sentido é importante reconhecer os desafios postos pela presenca chinesa
n&o apenas na cooperagao sul-sul na Africa, mas no comércio internacional. Entretanto,
é igualmente importante ter clareza que a China ndo € o Unico ator que oferece desafios
e cria obstaculos a consolidagdo da presenca brasileira na Africa, seja no campo da
cooperacdo sul-sul ou na esfera comercial. A China é de fato um ator formidavel, mas
além dela ha outros paises emergentes, como a India, que também tém expandido sua
presenca comercial e sua politica cooperacdo. Também deve ser levada em conta a
presenca dos doadores tradicionais, que ainda representam a maior fatia dos fluxos

comerciais e de assisténcia para o desenvolvimento na Africa.

Essa constatacdo é relevante para a construcdo das percepcoes sobre a China na
perspectiva do Brasil. Melhor dizendo, os desafios postos pela presenca chinesa no
campo da cooperacdo e na esfera comercial, ndo devem ser determinantes para
categorizar a China enquanto um rival. Essa perspectiva pode ser limitadora e impedir
oportunidades de parceria entre os dois paises em situacfes onde haja ponto de
convergéncia, como por exemplo, na agenda normativa do sistema internacional de
desenvolvimento. Para Abdenur (2014) uma oportunidade de cooperacdo entre os dois
paises para influenciar na construcdo de normas internacionais para o desenvolvimento,

poderia se dar no ambito da Agenda P6s-2015 do Desenvolvimento Sustentavel.

Como foi visto nos capitulos anteriores, na analise da politica de cooperacao sul-
sul de ambos os paises, € possivel identificar algumas questdes em que Brasil e China
convergem ou tém interesses comuns. Brasil e China, por exemplo, acreditam que o
Estado tem um papel importante a desempenhar na promogdo do desenvolvimento
socioecondmico: essa crenca posiciona esses paises entre os criticos da agenda dos
paises do norte que privilegiam o papel do mercado sobre o Estado (Abdenur, 2015;
2014).

Destacar diferencas e buscar similaridades entre as politicas de cooperagdo para o
desenvolvimento de Brasil e China pode ajudar na identificacdo de caminhos e
oportunidades para maior cooperagdo entre os dois paises, seja ela bilateral, ou através
de coalizdes especificas ou até mesmo dentro do préprio sistema ONU. Nesse sentido, a
tabela 8.2 tenta por em perspectiva comparada os programas de cooperacdo de ambos 0s

paises.
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8.2.1 Analise dos Programas de Cooperacéao Sul-Sul do Brasil e da China

Partindo da arquitetura institucional para a cooperacdo, podemos desde o inicio
identificar uma grande diferenca entre Brasil e China. Enquanto, a cooperacao brasileira
vé no Ministério de Relacbes Exteriores a sua referéncia, o centro estratégico da
cooperacdo chinesa se encontra no Ministry of Commerce. Neste ponto pode ser
marcada uma importante distincdo na maneira com que cada pais organiza suas
capacidades institucionais para operar seus programas de cooperacdo. No caso do
Brasil, o Minestério de Relacdes Exteriores, através da ABC, é de fato um referencial
para a cooperacao sul-sul no Brasil, mas apenas no que tange & cooperagdo técnica. E
mesmo assim a ABC ndo consegue centralizar toda a cooperacdo técnica brasileira, que
¢ praticada por um grande numero de instituicdes privadas. A estrutura institucional
brasileira para a cooperacdo € descentralizada e fragmentada, pois as diferentes
modalidades de cooperacdo promovidas pelo governo brasileiro estdo distribuidas por
diferentes instituicdes, como: Ministério da Defesa (operagdes de paz), Ministério da
Educacdo (programas de bolsas e intercambio), Ministério da Salde, Ministério da

Agricultura, etc.

Os programas de cooperacdo da China estdo centralizados sob a coordenacao do
Ministry of Commerce. Ainda que haja mecanismos de consultas ‘inter-institucionais’ é
esse ministério que coordena quase todas as atividades, elaborando editais internos nos
quais outras instituicGes podem aplicar para fazer parte do sistema de cooperacdo. Outra
instituicdo importante no sistema chinés é o Exim Bank, que desde sua criagdo, em
1994, é uma das principais fontes de financiamento para os projetos de cooperacao
liderados pelos chineses. O Exim Bank é responsavel pelos empréstimos concessionais,

enguanto o Ministry of Commerce é responsavel pelos grants e empréstimos sem juros.

Em ambos os casos, no entanto, ha uma importante presenca do poder executivo
no direcionamento das politicas de cooperacdo, de modo que a cooperagédo sirva como
um instrumento de apoio da politica externa dos dois paises. Neste caso, € interessante
apontar o caso do Brasil, no qual a presenca do poder executivo é intensificada no
contexto do fendmeno da diplomacia presidencial, analisado no capitulo quatro, e, em
particular, no governo de Lula da Silva (2003-2010), que expandiu consideravelmente a

escala do programa brasileiro de cooperacao para o desenvolvimento.
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A singularidade do caso chinés de vincular a politca de cooperacdo sul-sul ao
Ministry of Commerce chama a atencdo para a presenga de um elemento comercial
dentro de sua politica de cooperacdo. A inclusdo de questbes comerciais no ambito dos
programas de cooperacgdo sul-sul é tema de debate e controversia. O caso do Brasil é
emblematico nesse ponto, pois o Pais julga que a sua politica de cooperacdo nao €
compativel com sua agenda comercial (Entrevista com Embaixador Roberto Abdenur).
De fato, ha evidéncias de que, do ponto de vista institucional a cooperacao brasileira
ndo inclui elementos comerciais. Por exemplo, a ABC ndo tem relacdo com o
Departamento de Promocdo Comercial do MRE ao realizar suas atividades (Entrevista

com Marcio Corréa, Entrevistado 2 e Entrevistado 5).
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Tabela 8.2 A Politica de Cooperacdo Sul-Sul do Brasil e da China em

Perspectiva Comparada

Brasil China
Principais -Presidéncia da Republica -State Council
institui¢des I - x - . .
-Agéncia Brasileira de Cooperagdo/ | -Ministry of Commerce (h& um mecanismo,
Ministério de Relagdes Exteriores criado em 2011, entre os Ministries of Commerce,
Foreign Relations e Finance que centraliza a maior
parte das decisdes e atividades).
-Exim Bank
Estrutura Descentralizada e fragmentada — tanto | Centralizada — praticamente todas as atividades de
Institucional do ponto de vista da cooperacdo | cooperacdo passam pelo Ministry of Commerce ou
recebida quanto provida. Dividida pelas | pelo menos pelo menos pelo mecanismo de liason
instituicGes setoriais. O MRE tem ndo | entre o0s Ministries of Commerce, Foreign
tem um papel de lideranca, mas de | Relations e Finance. Ha outras institui¢des ou
liason entre as demais institui¢des. ministérios que promovem cooperacdo sul-sul,
mas mesmo essas atividades ndo parecem passar
ao largo do Minstry of Commerce.
Documentos | Cobradi (2010 e 2014) e Diretrizes para | White Paper on Foreign Aid (2011 e 2014)
0 Desenvolvimento da Cooperagdo
Técnica Bilateral e Multilateral (2014).
Principais Solidariedade e reciprocidade; orientado | Solidariedade, sem condicionalidades, beneficios
caracteristicas | por demandas; sem condicionalidades; | mdtuos; baixa adesdo a iniciativas multilaterais
e principios abordagem horizontal a partir de | (ainda que nos ultimos anos essa tendéncia venha
parceiras; utilizacdo de funcionérios | sendo revista).
publicos para projetos; intensificacdo da
cooperacao trilateral.
Principais Cooperagdo técnica; intercdmbio de | Projetos turn-key/complete projects; grants;
modalidades tecnologias sociais; projetos de suporte a | empréstimos sem juros e concessionais.
setores especificos; intercambio
educacional e profissional; ajuda
humanitaria;  projetos  estruturantes; | Perddo de dividas; cooperacdo técnica; envio de
operagbes de paz e empréstimos | equipes médicas; doacdo de maquinario e matérias
concessionais (iniciativa ganhou | de suprimento; ajuda humanitéria; intercambio
relevancia  recentemente, mas as | educacional e profissional; e voluntariado.
informagdes referentes aos empréstimos
oferecidos pelo BNDES sdo muito
escassas).
Principais Agricultura; salde; erradicagdo da | Infraestrutura, desenvolvimento industrial;
setores pobreza e politicas publicas de cunho | agricultura; redugdo da pobreza; salde; educacdo
social; assisténcia humanitaria; | mudanga climatica; paz; e seguranca (esses dois
treinamento vocacional. Ultimos sdo setores nos quais 0 governo chinés tem
investido apenas recentemente).
Distribuicdo Principal foco na América Latina e | Alcance Global, a cooperagdo chinesa se faz
geografica Africa (especialmente a Lusofona). presente em todos 0s continentes.
Volume  de | US$ 1.397 Billhdo (2009-2010) US$ 14.38 bilhdes (2010-2012)
recursos R$ 2.445.8 Bilhdes (2009-2010) Y$ 89.34 Bilhdes (2010-2012)
Tipo de | Bilateral, Trilateral e Multilateral. Basicamente Bilateral (ainda que a parcela da
Cooperagao cooperacdo Multilateral tenha crescido nos ultimos

anos).

Dados organizados pelo autor a partir das informagdes de Vazquez, 2014; Ahamad, 2013; Vaes e Huyse,
2013; Chinese White Paper on Foreing Aid 2011 e 2014; Cobradi 2010 e 2014.
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Brasil e China se destacaram, recentemente, ao publicar documentos nos quais
cada pais apresenta seus programas de coopera¢do sul-sul. Ambos o0s documentos
apresentam suas politicas de cooperacdo sul-sul, tornando publicas informacoes
relacionadas aos volumes financeiros de cooperacdo revertidos em suas diferentes
modalidades, areas geograficas e setores da economia. Esses documentos sao
importantes mecanismos de transparéncia e oferecem informacGes valiosas para anélises
da politica dos dois paises. Um dado importante liga-se a institucionalizacdo dos
documentos dos dois paises. A publicacdo desses documentos deve ser considerada um
grande avanco. O proximo passo, no entanto, deve ser a institucionalizacdo e
sistematizacdo dos futuros documentos de cada pais. Isso se deve ao fato de que nos
dois paises 0 segundo documento ndo corresponde a uma sequencia do primeiro o que
ndo permite comparaces. No caso do Brasil o primeiro documento cobre o periodo de
2005 a 2009 enquanto o segundo cobriu 0 ano de 2010. No caso chinés, o primeiro
documento cobre toda a cooperagdo chinesa desde a década de 1950 até 2009. J& o
segundo, cobre o periodo de 2010 a 2012.

Um dos principais pontos de convergéncia das politicas de cooperacao dos dois
paises pode ser encontrado na questdo dos principios e valores orientadores de politca
de cooperacdo. Nesse ponto deve ser destacada a recusa de ambos 0s paises em serem
identificados enquanto doadores. Brasil e China se definem como paises em
desenvolvimento e pertencentes ao sul global (Esteves e Besharati, 2015; Milano e
Carvalho, 2012). E nesse contexto que a critica desses dois paises em relacio a pratica
da assisténcia dos paises do norte se torna mais clara. Conforme visto nos capitulos em
que analisamos os programas de cooperacdo para o desenvolvimento de Brasil e China,
ambos os paises afirmam que suas politicas tém como base principios de solidariedade,
parceria, ndo sendo condicionadas a contrapartidas. A ideia por tras dessa narrativa é de
que a cooperacdo € uma avenida de mao dupla na qual os paises envolvidos na

cooperacdo sao parceiros e ambos podem extrair beneficios nessa relacao.

Tanto o Brasil quanto a China contam com um amplo conjunto de modalidades de
cooperagdo. Ambos 0s paises investem em cooperagdo técnica em diversos setores, em
ajuda humanitaria, em cooperacdo educacional e em projetos de infraestrutura, de
fortalecimento de setores produtivos e de cunho socioecondmico. Entretanto, se
tomarmos como base as informacdes em seus documentos oficiais, que descrevem sua

politica de cooperacdo, podemos identificar algumas questdes que merecem atencéo. No
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caso do Brasil, ambos os Relatorios Cobradi (2010 e 2014) consideram modalidades
como operagdes de paz como cooperagdo, 0 que nao ocorre no caso chinés, onde ndo ha
referéncia a tal modalidade em seus White Papers (2011 e 2104). Por outro lado, os
chineses incluem no seu calculo recursos referentes a empréstimos concessionais
provenientes do Exim Bank. Ja o Brasil sdo inclui os numeros referentes aos
empréstimos concessionais feitos pelo BNDES. De fato, o primeiro relatorio Cobradi
(2010) define a cooperagao brasileira para o desenvolvimento como: “... a totalidade de
recursos investidos pelo governo federal brasileiro, totalmente a fundo perdido, no
governo de outros paises, ...” (Cobradi 2010, pag. 17, grifo nossos). Nesse sentido, o
governo brasileiro ndo consideraria nenhum empréstimo concessional como

cooperacéo.

No que tange aos setores prioritarios, no caso do Brasil podemos destacar a
agricultura, a saude e o compartilhamento de politicas sociais. O foco nesses setores
chama a atengdo pela experiéncia do Pais. O Brasil se notabiliza pela cooperagdo em

agricultura tropical e combate a doencas'*®

tropicais, em funcdo da similaridade dos
ecossistemas observados no Brasil e em diversos paises da Africa e América Latina. A
outra area na qual o Brasil se destaca € no compartilhamento de tecnologias sociais.
Nesse caso, o Brasil tem ‘exportado’ um amplo conjunto de politicas sociais ‘ja
testadas’ para paises em desenvolvimento que enfrentam problemas nesses setores. A
China, em contrapartida, notabiliza-se por grandes investimentos em infraestrutura e no
setor produtivo. Apesar desse destaque, a China promove cooperacdo em um amplo
namero de setores. Mais recentemente o pais tem expandido seus projetos para setores
de agricultura, satde e ajuda humanitaria. A cooperagdo no setor de educacdo também
foi amplamente expandida. Apesar de ser um setor tradicional da politica de cooperagédo

chinesa, ele tem aumentado consideravelmente sua abrangéncia.

No que tange ao alcance geografico da politica de cooperagédo sul-sul dos dois
paises observa-se que, o Brasil foca no seu entorno geografico e na Africa lus6fona. Nos
ultimos dez ou quinze anos a presenca do Brasil na Africa expandiu para outros paises
africanos. O programa Chinés tem um alcance global, apenas comparavel aos dos
principais paises doadores do norte. Sua politica de cooperacéo esta presente em todos

0s continentes, mas duas regibes merecem destaque. A primeira € 0 seu entorno

3 Nesse caso o Brasil também se notabilizou pela cooperacdo no combate a HIV. Um dos maiores

projetos da cooperagdo brasileira ¢ referente a fabrica de empacotamento de retrovirais em Mogambique.
Para mais informac6es ver: http://www.abc.gov.br/Projetos/CooperacaoSulSul/Mocambique
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geografico, no qual os chineses tém ndo apenas interesses econdémicos, mas também
politicos. A segunda é a Africa, onde a China tem aumentado sistematicamente sua
presenca, em especial com objetivos de garantir sua seguranga alimentar, energética e

de sua economia.

Em relacdo ao tipo de cooperacdo promovida pelos dois paises € interessante
apontar para a aparente flexibilidade da cooperacdo brasileira. O Brasil divide sua
cooperacgéo entre iniciativas bilaterais e multilaterais. Mas recentemente, a vertente da
cooperacdo trilateral tem aumentado consideravelmente, na medida em que mais paises
desenvolvidos ou instituicdes multilaterais buscam o Brasil para estabelecer parcerias
(Entrevista com Marcio Corréa). A China, por outro lado, coopera quase
exclusivamente de forma bilateral. Entretanto, essa tendéncia tem sido revista e a
cooperacdo chinesa tem se inserido em iniciativas multilaterais, especialmente em

questdes de ajuda humanitaria.

Outra questdo que merece atencdo sdo as diferencas e similaridades nas
motivacdes dos dois paises em promover cooperacdo sul-sul. No caso do Brasil,
conforme visto no capitulo quatro, as motivacoes brasileiras tiveram poucas alteracdes
ao longo de sua historia. Melhor dizendo, a cooperacgdo brasileira tem se mantido numa
mesma direcdo e o que muda é a énfase na forma como determinados interesses séo
tratados. A cooperacdo brasileira apresenta uma orientacdo solidaria para com paises
parceiros com passado semelhante e busca maior influéncia (soft power) no cenério
internacional. Objetivos econémicos ndo sdo explicitos e, talvez por isso, parecem ser
pouco articulados. Ainda, é importante destacar o periodo do governo de Lula da Silva
(2003-2010) no qual a politica de cooperacéo do Brasil teve uma atencdo diferenciada.
Neste periodo a cooperacdo sul-sul foi uma ferramenta importante para a consolidacéo
dos objetivos de politica externa do governo. Até entdo a cooperacgdo tinha uma posicao

secundaria na politica externa brasileira.

No caso da China, € possivel destacar dois momentos distintos da politica de
cooperacdo chinesa. O primeiro periodo, que compreendeu o governo de Mao Tsé-Tung
(1949-1976), tinha uma politica de cooperacdo orientada por principios politicos e
continha forte elementos ideoldgicos. Seus interesses eram fundamentalmente o
reconhecimento da Republica Popular da China (RPC) no sistema internacional e a sua

integracdo ao sistema ONU, no qual o regime de Taipei ocupava a vaga da China.
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Ainda, dado o seu conteudo ideoldgico, a RPC também foi protagonista de movimentos

importantes no que tange os interesses dos paises em desenvolvimento.

Com a chegada de Deng Xioaping ao poder na China (1978), a politica de
cooperacdo chinesa passa a seguir uma nova orientacdo. A nova agenda tornou-se mais
pragmatica e teve como objetivo fundamental o suporte ao desenvolvimento chinés. A
agenda da cooperacdo desse periodo parece se estender até os dias de hoje, dado que
uma das prioridades da cooperacdo chinesa dos dias atuais é de equacionar suas

vulnerabilidades alimentares, energéticas, relacionadas a commodities.

E interessante observar que, apesar de terem acontecido em momentos historicos
distintos, a politica de cooperacdo sul-sul de Lula da Silva guarda algumas semelhancas
com a politica de cooperagdo promovida por Mao Tsé-Tung. Desconsiderando questdes
ideoldgicas dentro do espectro direita-esquerda, a politica de cooperacao internacional
de ambos os lideres tinha um carater politico e uma ambicdo de reconhecimento
internacional como elemento orientador. Tanto Lula da Silva quando Mao Tsé-Tung
tentaram posicionar seus paises como referéncia para os paises em desenvolvimento e
buscaram o fortalecimento de uma identidade para os paises do sul. Foi durante o
periodo de Mao que a China se destacou nas Conferéncias de Bandung (1955) e
Belgrado (1961). O Brasil de Lula da Silva foi um dos protagonistas da consolida¢éo do
G20 como principal foco do debate econdmico internacional e foi atuante em diversos
foruns multilaterais. Ambos os lideres priorizaram o relacionamento com os paises do
sul global em detrimento do relacionamento com os paises do norte. Lula da Silva e
Mao Tsé-Tung ambicionavam maior reconhecimento internacional, em especial nos
paises do sul global, nos quais buscavam apoio para suas ambi¢des no &mbito da ONU.
No caso da China de Mao, o foco era o reconhecimento da politica da “One China” e
para assumir o lugar da China na ONU. No caso do Brasil, Lula da Silva expandiu a
presenca diplomatica brasileira numa dimencdo sem precedentes, buscando apoio para
seu pleito de obter um assento permanente no Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas.

Por fim, vale chamar a atencdo para uma questdo que ndo foi adequadamente
abordada nessa pesquisa, mas deve ser considerado um importante tema para pesquisas
futuras. E dificil mensurar o real papel dos atores subnacionais na politica de

cooperacéo de Brasil e China. Em ambos 0s casos, atores subnacionais tém participacdo
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no provimento de cooperacdo, mas ndo € claro o quanto esses atores tém influéncia na

criacdo de programas ou até no desenho de projetos.

No caso do Brasil, municipalidades e governos estaduais por vezes sao
convidados pelo governo brasileiro a participar de algum projeto de cooperagdo. Nesse
caso a ABC, tendo em vista a especificidade da demanda, busca atores subnacionais
adequados para encampar o projeto. I1sso ocorre quando a demanda € por uma atividade
em que, no Brasil, um ator subnacional € o responsavel, como no caso da gestdo da agua
nas cidades ou gestdo dos residuos solidos. Atores subnacionais também podem levar
demandas para a ABC para buscarem assisténcia internacional. Nesse caso a ABC se
encarrega de auxiliar o ator subnacional a fazer o requerimento formal e obter a
autorizacdo do MRE para o pedido. A autorizacdo do MRE é necessaria para que 0
pedido ndo esteja em conflito com as orientacbes da politica externa do Brasil

(Entrevista com Marcio Corréa).

Na China, atores subnacionais parecem ter um papel mais ativo no provimento de
cooperacdo do pais. Eles podem aplicar para os editais do Ministry of Commerce
(MOFCOM) para implementar algum projeto. As empresas publicas dos atores
subnacionais também sdo atores frequentes da cooperacdo chinesa. Ainda, no caso da
China a pesquisa indicou que atores subnacionais buscam influenciar o MOFCOM para
que ele se engaje em projetos de interesse desses atores.

De todo modo, apesar de se ter clareza que atores subnacionais tém um papel na
politica de cooperacdo dos dois paises, esse papel parece ser marginal, especialmente no
Brasil. Um dado que pode ajudar a atestar essa afirmativa é o fato de que em nenhum
dos dois documentos, de ambos 0s paises, ha men¢des sobre a participacdo de atores

subnacionais nas suas politicas de cooperacédo internacional para o desenvolvimento.

8.3 Conclusao

A pesquisa realizada partiu da premissa que analises em perspectiva historico-
comparada sdo fundamentais para ajudar no esforco de entendimento de fendmenos
novos ou pouco estudados. Julga-se que essa premissa cobre os casos da cooperagdo

sul-sul e das politicas de cooperacdo de China e Brasil, esse ultimo em especial.
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Nesse sentido, o presente capitulo buscou comparar as caracteristicas das politicas
de assisténcia tradicional, promovidas pelos paises do norte, e politicas de cooperacao,
realizadas pelos paises em desenvolvimento. Buscou-se que ao fazer um esforgo
comparativo entre as duas alternativas no sistema internacional de desenvolvimento

para melhor entender esse Gltimo.

Como fruto dessa anélise, foi possivel identificar alguns elementos importantes no
que tange a concepg¢do de promocao de desenvolvimento, objetivo fundamental tanto da
assisténcia quanto da cooperacdo. Entre esses elementos, vale destacar a necessidade de
um engajamento politico dentro do processo de uma politica de desenvolvimento, seja
ela apoiada por iniciativas exteriores ou ndo. A preponderancia do elemento politico
estd intimamente ligada a importancia do papel do Estado e de suas instituicfes
(também entendidas aqui como capacidades estatais) na promoc¢édo do desenvolvimento.
Os casos estudados apontam para o fato de que uma arquitetura institucional bem
estruturada é fundamental para a promocao e, sobretudo, para a absor¢do da assisténcia

ou cooperagdo com maior eficacia e eficiéncia.

Esse esforco comparativo ajudou a abrir caminho para uma segunda analise
comparativa. Desta vez entre as politicas de cooperacdo do Brasil e da China. Nesse
ponto, compreender as diferencas e similaridades das politicas de cooperacdo de cada
pais chamou a aten¢do para a heterogeneidade da ideia de cooperacdo sul-sul. Abordar o
tema da definicdo do conceito de cooperacdo sul-sul oferece um desafio metodoldgico
complexo. Ambos os paises estudados promovem ou promoveram, com relativo grau de
sucesso programas razoavelmente distintos de cooperacdo — cada um com motivacoes,
focos e métodos distintos. N&o obstante ambos fazem parte dessa ampla ideia de

cooperacao sul-sul.

Dessa forma, a pesquisa sugere que pontos convergentes devem ser destacados
para termos uma melhor compreensdo do denominador minimo do conceito de
cooperacdo sul-sul, para que se possa reduzi-lo o suficiente para permitir exercicios de
comparagdo e mensuracdo entre as politicas de diferentes paises. No entanto, as
diferengas entre eles ndo devem ser desconsideradas, pois julga-se que ndo ha uma
formula dnica de desenvolvimento para os paises em desenvolvimento. Por

consequéncia, ndo deve haver uma formula “one size fits all” para cooperagdo também.
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Considerac0es Finais

Ao longo da pesquisa buscou-se responder as seguintes perguntas: diante da
grande variedade de politicas de cooperacdo internacional para o desenvolvimento
praticadas pelos paises do sul global, é possivel estabelecer um conceito de
cooperacao sul-sul amplo o bastante para abarcar as praticas mais comuns destes
paises? Um conceito que seja robusto o suficiente para permitir a identificacdo de
critérios e indicadores que sirvam como padr@es internacionais para anélises das
politicas de cooperacdo em perspectiva comparada? Ainda, para se pensar em um
conceito que possa abarcar as politicas de cooperacao internacional dos paises do sul
global, se faz necessario entender também algumas questdes: qual é o elemento
norteador da elaboracao de tais politicas e a partir de que premissas tais politicas sao

concebidas?

Para tentar responder as perguntas acima, foram analizadas a politica de
cooperacdo em dois paises como estudo de caso e em segundo se procedeu ao estudo
comparado desses dois paises. Como ponto de partida buscou-se definir a contrastar as
praticas de assisténcia e cooperacdo internacional para o desenvolvimento em sua
trajetdria histérica. Esta secdo tinha como objetivo identificar as principais diferencas e
semelhancas entre as duas modalidades. Em segundo lugar foram comparados 0s casos
de dois paises que praticam cooperacdo sul-sul: Brasil e China. Os casos de Brasil e
China se destacam, ndo apenas pela extensdo dos seus programas de coopera¢do, mas
tambem pelo papel que os dois paises tiveram e ainda tém na agenda normativa do
desenvolvimento. Cada um a sua maneira, e a partir de seus proprios modelos de
desenvolvimento, Brasil e China tém participado ativamente no sistema internacional de

desenvolvimento.
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As andlises realizadas tinham com o objetivo corroborar as hipdteses
estabelecidas no inicio da pesquisa, de que: sim, parece ser possivel o desenvolvimento
de um conceito abrangente, porém robusto metodologicamente, que permite abarcar as
praticas mais importantes promovidas pelos paises em desenvolvimento e mesmo assim
reconhecer a riqueza das experiéncias de cada pais. Como visto ao longo do trabalho,
existem algumas iniciativas, como a da CEPAL e a do “Core Group of Southen

Partners” que podem contribuir bastante nesse sentido.

Ainda, para a segunda pergunta a hipdtese, julga-se também que: sim, existe um
elemento norteador para a elaboracdo das politcas de assisténcia e cooperagdo
internacional para o desenvolvimento e este elemento é a visdo de desenvolvimento de
cada pais. Essa visdo ou concep¢do de desenvolvimento é fundamental para a
elaboracdo das politicas de cooperacdo, pois elas derivam da experiéncia de cada pais

no que tange a promocao do seu proprio desenvolvimento.

Para chegar a tais conclusdes buscou-se examinar o reordenamento ocorrido, nos
ultimos anos, no campo do sistema internacional do desenvolvimento. O surgimento de
um conjunto de paises emergentes como provedores, bem como, a pratica de novas
modalidades de cooperacdo resulta em disputas entre novos e velhos provedores de

desenvolvimento e tém alterado as dindmicas de poder no sistema internacional.

Nesse sentido € importante identificar que um dos pontos centrais desse
reordenamento do sistema de desenvolvimento internacional é o fato da cooperacéo sul-
sul surgir como uma alternativa, ndo excludente, mas complementar a assisténcia
tradicional provida pelos paises desenvolvidos e pelas instituicdes financeiras
internacionais. O surgimento dessa alternativa inaugurou um Age of Choice (Abdenur,
2015) para os paises em desenvolvimento e menos desenvolvidos, que contrasta com o
periodo do pds-guerra, que foi contextualizado pela arquitetura de Bretton Woods e

posteriormente pelo Consenso de Washington.

Algumas das ferramentas, métodos ou ideias que caracterizaram a assisténcia
tradicional no passado, como a condicionalidade, a abordagem “one size fits all” e o
protagonismo do mercado em detrimento do Estado, se veem agora confrontados pelas
novas formas de cooperagdo possibilitadas pelas politicas de cooperagdo sul-sul dos
paises em desenvolvimento e pelos seus bancos de desenvolvimento (BNDES e Exim
bank da China, por exemplo). Mais interessante ainda € identificar o reconhecimento,

pelos paises desenvolvidos, da importancia do papel dos paises em desenvolvimento na
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promocdo da cooperacdo. Os paises emergentes passam a ser categorizadas como novos
‘parceiros do desenvolvimento global’, termo adotado pela Alemanha, ou de ‘Parceiros-

Chave ’ ou K5 adotado pela OCDE (Esteves e Besharati, 2015).

Esse reconhecimento ndo se da apenas entre os paises desenvolvidos, que
comecam a identificar nos paises emergentes possiveis parceiros para dividir os
esforcos para lidar com os desafios da agenda internacional, como o desenvolvimento
dos paises menos desenvolvidos. H& também a criacdo de certa expectativa entre 0s
paises menos desenvolvidos no adensamento das politicas de cooperacdo. Essa
expectativa vai ndo apenas na dire¢cdo da criacdo de novas fontes de recursos, mas,
sobretudo, no estabelecimento de uma alternativa as modalidades tradicionais da

assisténcia.

A cooperacdo sul-sul nesse sentido representa mais um elemento no
desbalanceamento das estruturas tradicionais de poder no sistema internacional. A
oferta de novas alternativas no campo da cooperacao internacional € apenas um dos
indicadores do processo de reordenamento do relacionamento entre os paises. Nesse
reordenamento 0s paises em desenvolvimento ganham mais presenca internacional e
protagonismo nas arenas da governanca global — em especial, no caso dessa pesquisa,

no campo das politicas para o desenvolvimento.

Outra constatagdo importante da pesquisa foi a identificacdo da importancia
central do papel da politica na elaboracao das politicas de cooperacao internacional para
o0 desenvolvimento. Como afirma Leftwich (2008) “a reducéo da pobreza é uma questéo
de politica”. Nesse sentido, apenas o processo politico ird permitir a criagdo de um
ambiente favordvel capaz de criar e manter instituicbes eficazes para de reduzir a
pobreza e gerar desenvolvimento. Essa tarefa ndo se da sem desafios, dado que o
desenvolvimento é um processo transformador: a politica desenvolvimentista trata do
rearranjo dos recursos nacionais, como eles sdo produzidos, distribuidos e utilizados.
Dessa forma, politicas desenvolvimentistas tendem a encontrar forte resisténcia dos

setores estabelecidos que veem a nova politica como uma ameaga aos seus interesses.

Finalmente, conforme estabelecido nos objetivos da tese, a pesquisa ambiciona
produzir impactos positivos na dimensao politica/pratica contribuindo para a elaboragao
de politicas de cooperagdo para o desenvolvimento mais eficazes. Dessa forma,
concluimos este trabalho chamando a atencdo para o Brasil e suas politicas de

cooperagéo sul-sul.
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O pais chamou a atencdo nos ultimos anos pelo seu esforco no campo de
cooperacdo sul-sul, apresentando um modelo diferente, mas que convergia com 0s
principios gerais da ideia de cooperagdo sul-sul. Conforme visto nos capitulos dois,
quatro e cinco, a politica brasileira de cooperacdo esta alinhada com as concepcdes de
desenvolvimento do pais e de seus governos, e reflete a sua experiéncia particular na
promocdo do desenvolvimento. O Brasil se beneficiou de politicas de assisténcia e,
dado a sua organizacdo institucional, a absorveu com algum grau de eficiéncia.
Entretanto, ela se deu de maneira ad hoc, favorecendo algumas ‘ilhas de exceléncia’, ao
invés de produzir efeitos mais amplos no desenvolvimento nacional. Isso se da pelo fato
de que nem sempre a assisténcia recebida e a cooperacdo provida tiveram papel
destacado na politica externa ou na politica de desenvolvimento do Pais.

Conclui-se que o tema da cooperacdo para o desenvolvimento ndo faca parte de
uma agenda politica doméstica que a respalde e lhe inclua dentro de um planejamento
mais amplo. A falta dessa agenda impede que a cooperagdo seja vista como uma politica
publica e tenha objetivos estruturados de médio e longo prazo. A verificacdo dessa
afirmativa pode ser feita em pesquisa posterior, ao analisar de forma mais detida a
sustentabilidade das politicas de cooperacdo brasileira — tanto em termos qualitativos de
escopo, quanto em termos quantitativos de quantidade e volume. Observar essas
variacgoes, especialmente em tempos de crise, pode nos ajudar a mensurar a relevancia
das politicas de cooperacdo na politica externa brasileira e o quanto ela é utilizada
engquanto uma ferramenta eficaz e eficiente para atingir os objetivos geopoliticos do

Pais.

Dessa forma, uma politica de cooperacdo internacional para o desenvolvimento
eficaz e eficiente deveria criar uma narrativa consistente, tanto no plano externo, quanto
no plano doméstico, de forma a engajar diversos atores politicos e a sociedade civil no
esforco de cooperacgédo. Esse esforco deve ser entendido como uma parte integrante da
politica extena brasileira, e por tal, com uma politica de Estado.
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Anexo |
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Entrevistado 3. 20/03/2013
Entrevistado4. 20/03/2013
Entrevistado 5. 20/03/2013
Entrevistado 6. 20/03/2013
Entrevistado 7. 20/03/2013

Entrevistado 8. Sr. Marcio Corréia (Coordenacdo Geral de Cooperacdo Técnica
Multilateral) 01/06/2015

Entrevistado 9.Sr. Didgenes Walter Oliveira (Subin e ABC ) 01/06/2015

Entrevistado 10. Embaixador Luiz Augusto de Castro Neves (ex. Embaixador na China
2004-2008) 08/05/2015

Entrevistado 11. Embaixador José Botafogo Gongalves (Ex Secretario de Cooperagédo
Econbmica e Técnica Internacional da Subin 1979-1985) 08/05/2015

Entrevistado 12. Embaixador Luiz Felipe Lampreia (Ex. Ministro das RelacGes
Exteriores 1995-2001 Ex. Diretor da Subin 1985-1987 e Ex. Diretor da ABC 1987-1992)
15/05/2015

Entrevistado 13. Embaixador Roberto Abdenur (Ex. Secretario Geral do ltamaraty e
ex. Embaixador na China 1989-2003) 06/05/2015

Entrevistado 14. Mao Xiaojing (Deputy Director, Associate Research Fellow Chinese
Academy of International Trade and Economic Cooperation, MOFCOM, China) (entrevista via

e-mail)

Entrevistado 15. Li Xiaoyun (professor and former dean of China Agricultural
University’s College of Humanities and Development, and president of the China International

Development Research Network) (entrevista via e-mail)
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Anexo Il

Formas de Financiamento de Cooperacdo Chinesa Contemporanea

De acordo com os dois White Papers (2011 e 2014), o programa de cooperacao e
assisténcia chinés tem trés fontes de financiamento para as suas atividades: grants,

empréstimos sem juros e empréstimos concessionais.

Grants sdo geralmente usados para cobrir 0s custos de projetos pequenos e
médios de “social welfare” como hospitais, pogos artesianos, unidades habitacionais,
entre outros. Os Grants também tém como objetivo financiar projetos de
desenvolvimento de recursos humanos, cooperacdo técnica e assisténcia para
emergéncia humanitéria. Em tese, os grants chineses sdo as atividades mais proximas

do que os membros do CAD consideram aid. O MOFCOM ¢ responsavel pelos Grants.

Empreéstimos Sem Juros sdo utilizados com frequéncia para que 0s paises
receptores possam construir obras publicas de médio porte e projetos que visem a
melhoria dos padrdes de vida da populagdo. Estes empréstimos tém, de maneira geral,
prazos de vinte anos incluindo cinco de uso, cinco de caréncia e dez para 0 pagamento
do empréstimo. Esta modalidade de financiamento € usada geralmente para paises com
condigdes econdmicas relativamente boas. O MOFCOM também é responsavel pelos

Empréstimos Sem Juros.

Empreéstimos Concessionais tém como principal objetivo o financiamento de
projetos de médio e grande porte, com propdsitos produtivos ou que terdo impacto nos
padrdes de vida da populacdo. Essa modalidade geralmente financia projetos de
infraestrutura, fabricas, hidrelétricas, etc. Os empréstimos concedidos nessa modalidade
usam como base os juros do People’s Bank of China. Dessa forma, os juros dos
empréstimos concessionais devem estar sempre abaixo desta base. A diferenca dos
valores ¢é coberta por subsidios do governo chinés. Estes empréstimos tém duracdo de
15 a 20 anos, incluindo 5 a 7 anos de caréncia. Essa modalidade de financiamento é

promovida pelo Exim Bank.



328

Anexo Il

Presidentes Chineses (1949 — 2015)

Presidentes Mandato
pbs 1949
Mao Zedong 1949-1976
Hua Guofeng 1976-1980
Deng Xiaoping 1980-1993
Jiang Zemin 1993-2003
Hu Jintao 2003-2013
Xi Jinping 2013 -




Anexo IV

Congressos do Partido Comunista da China

Antes da Formacéo da Republica Popular da China

Congresso Ano
10 1921
2° 1922
3° 1923
40 1925
5° 1927
6° 1928
7° 1945

Depois da Formacdo da Republica Popular da China

Congresso Ano
8° 1956
9o 1969
10° 1973
11° 1977
12° 1982
13° 1987
14° 1992
15° 1997
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