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Resumo: No inicio dos anos 2000, sob a lideranca do Presidente Lula, o Brasil se projetou internacionalmente,
com grande forca, pleiteando um lugar de liderangca no chamado Eixo Sul. O programa proposto pela coalizdo
encabecada pelo Partido dos Trabalhadores (PT) — responsavel pela eleicao de Lula — previa uma atuagao mais
assertiva, com o exercicio de uma politica externa relacionada a uma politica de desenvolvimento nacional. A
expansao da cooperacdo internacional brasileira, nessa perspectiva, refletia o avanco do seu poder econémico
e politico no mundo, e a construcdo feita pelo pais na busca de ocupar outro lugar no cenario internacional que
tinha como uma das suas bases a atuagdo no ambito da cooperagdo internacional para o desenvolvimento, em
especial, na sua vertente Sul-Sul. Este trabalho, objetiva, portanto, um transitar pela participagao do Brasil na
cooperacao internacional, buscando compreender e analisar criticamente a atuagdo oficial brasileira no ambito
da Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento, em especial na sua vertente Sul-Sul, durante os governos
do presidente Lula.
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Abstract: At the beginning of the 2000’s, under the leadership of President Lula, Brazil emerged as a strong
international player, pleading its leadership in the so-called Global South. Its program proposed by the coalition
led by the Workers Party (Partido dos Trabalhadores — PT) — which was responsible for Lula’s victory in the
elections — attempted to build an assertive foreign policy strongly aligned with national development. In this
perspective, the expansion of Brazilian International Cooperation reflected the advancement of Brazilian
economic and political power worldwide and its efforts to achieve an important role within the International
Cooperation for Development, especially as an important player within South-South Cooperation. The present
work aims to analyze the path of Brazilian participation at the International Cooperation, seeking to achieve a
critical understanding of Brazil’s official undertake within the International Cooperation for Development,
especially as related to its role in the South-South Cooperation during the mandate of President Luiz Inacio Lula
da Silva.

Keywords: International Cooperation; South-South Cooperation; Brazil.

Resumen: A principios de la década de 2000, bajo el liderazgo del presidente Lula, Brasil se proyectd
internacionalmente con gran fuerza, reclamando un lugar de liderazgo en el llamado Eje Sur. El programa
propuesto por la coalicion encabezada por el Partido de los Trabajadores (PT), responsable de la eleccion de
Lula, preveia un papel mas asertivo, con el ejercicio de una politica exterior relacionada con una politica de
desarrollo nacional. La expansion de la cooperacion internacional brasilefia, en esta perspectiva, reflejo el
avance de su poder econémico y politico en el mundo, y la construccién realizada por el pais en busca de ocupar
otro lugar en el escenario internacional que tuvo como una de sus bases la actuacidn en el campo de la
cooperacion internacional para el desarrollo, especialmente en su vertiente Sur-Sur. Este trabajo, por lo tanto,
tiene como objetivo explorar la participacion de Brasil en la cooperacién internacional, buscando comprender
y analizar criticamente la actuacién oficial brasilefia en el ambito de la Cooperacidn Internacional para el
Desarrollo, especialmente en su dimensidn Sur-Sur, durante los gobiernos del presidente Lula.
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INTRODUCAO

A trajetdria cumprida pelo Brasil no ambito de sua politica externa de um modo geral,
e na cooperacdo internacional, particularmente, e as mudancas sistémicas que marcaram a
primeira década dos anos 2000, em especial o periodo no qual o pais esteve sob a presidéncia
de Luiz Indcio “Lula” da Silva (2003-2010), implicaram em uma transformacdo do seu papel e
da percepcao de outros Estados sobre a sua atuacdo e do lugar ocupado pelo pais na
geopolitica mundial e regional.

Neste sentido, se historicamente o Brasil era classificado como “receptor” de
cooperagido (BARBOSA, 2011; CORDEIRO, 2012; CORREA, 2011; GONCALVES, 2011; PUENTE,
2010), naquele momento histérico, na condicdo de “pais em desenvolvimento que atingiu um
nivel intermedidrio de renda e um Produto Interno Bruto (PIB)” e passou a ser situado “entre
as dez maiores economias do planeta”, o Brasil vivenciou uma dupla posicdo de “recebedor”
e de “prestador” (CORREA, 2011; KLEIMAN; CEZARIO, 2012) ou, segundo a terminologia do
Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da Organizacdo para Cooperac¢do e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), que o proprio governo brasileiro contestava!, de “beneficiario” e

“doador”? de uma cooperacdo que emergia cada vez com mais for¢a no cendrio internacional,

” u »n u

1 Utilizamos as terminologias “doador”, “prestador” e “receptor”, “recebedor” de cooperagdo por serem as
mais usuais na literatura especializada e as tradicionalmente adotadas pelos paises do Comité de Ajuda ao
Desenvolvimento (CAD) da Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). No
entanto, é necessario ressaltar que o governo brasileiro entende a cooperacdo para o desenvolvimento
internacional como uma relagdo entre semelhantes, descartando, portanto, a ideia de que a relagdo de
cooperagao se resuma a uma “interagdo entre doadores e recebedores”. Esta defesa do governo brasileiro
estd claramente ilustrada no Prefdcio do documento “Cooperagdo Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional: 2005-2009” (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, 2013), assinado pelo entdo presidente do Brasil, Luiz Indcio “Lula” da Silva e j4 citado neste
trabalho. Deste modo, importa deixar claro que o Brasil ndo se identifica enquanto um pais simplesmente
“doador” ou “receptor” no ambito da CID.

2 Mawdsley (2010; 2011) lembra que um dos termos mais precisos para classificar os paises que ndo se
constituem em “doadores” tradicionais do sistema de ajuda, mas que passam a destinar recursos no dmbito
da cooperagdo internacional, seria o de “non-DAC donors/partners”, em uma referéncia clara ao fato de nao
fazerem parte do CAD/OCDE. Reitera, no entanto, que alguns dos atores emergentes preferem tratar as
relagdes de ajuda ou cooperagdo como “parcerias de desenvolvimento”, promovendo conscientemente,
deste modo, um discurso de relages horizontais de beneficio mituo, ndo ingeréncia e respeito a soberania,
ao invés da hierarquia vertical invocada na utilizagdo dos termos “doador” e “receptor”. Salienta, ainda, que,
no caso especifico dos estados do Sul, um termo potencialmente atraente é o de “doadores pds-coloniais”.
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marcando o fato de que a “linha” que existia entre “recebedores” e “doadores” de ajuda se
tornou embacada, conforme afirmam Zimmermann e Smith (2011)3.

Todas essas mudangas impactaram e foram impactadas pelas relagdes e aliangas que
0 pais construiu internamente e em didlogo com o contexto internacional. Foram, igualmente,
um reflexo dos avancos feitos pelo Brasil no que tange a suas politicas sociais — cuja demanda
por socializacdo no ambito internacional era crescente —, e das posturas assumidas no bojo da
sua politica externa, que conduziu, em grande parte, a internacionalizagdo destas praticas, na
medida em que barganhava outro “lugar” na cena internacional, em uma perspectiva que
transitava entre o poder e a solidariedade. Este momento de ebuligdo pelo qual passava o pais
e a propria Cooperacgdo Internacional para o Desenvolvimento (CID) trouxe, no entanto, nao
somente os resultados dos avancos do Brasil nesta seara, mas, também, colocou em discussdo
questdes fundamentais para se compreender a sua relacdo com um “novo” momento da
cooperacao internacional.

Conforme sinaliza Milani (2018, p. 267), neste periodo, as decisdes em matéria de
politica externa fundamentavam-se em uma interpretacdo bastante singular da politica
internacional e da relevancia dos recursos estratégicos do pais, e a politica externa brasileira
(PEB) esteve baseada em uma visdao multipolar de mundo, segundo a qual a globalizagdo e a
difusdo do poder promoveriam mudancas estruturais na economia mundial, resultando em
redistribuicdo de poder do Ocidente para o Oriente e do Norte para o Sul (MILANI, 2018,
p.267). As mudancas na cooperacgao internacional para o desenvolvimento e a visdo de politica
internacional que constituiu a politica externa implementada durante o governo Lula,
colocaram, nessa perspectiva, a cooperacao Sul-Sul (CSS) empreendida pelo pais em lugar de

destaque.

3 Segundo Zimmermann e Smith (2011, p. 722), quando foram definidos os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, o mundo parecia dividido entre os paises que precisavam alcancar os objetivos entdo definidos e
outros que tinham que ajuda-los na tarefa de alcangar estes objetivos. Dez anos mais tarde, no entanto, a
linha entre os “receptores” e “doadores” de ajuda “tornou-se embagada”. Para os autores, o crescimento
impressionante de paises como China, india, Brasil e outras economias emergentes tem sido acompanhado
por um crescimento igualmente impressionante na cooperagao para o desenvolvimento que fornecem para
outros paises.
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Neste artigo fazemos uma “trilha” para desvelar a participa¢ao do Brasil na cooperagao
internacional, buscando compreender a atuacdo oficial brasileira no ambito da CID, em
especial na sua vertente Sul-Sul, durante o governo do presidente Lula. Deste modo,
transitamos aqui desde a inser¢do do Brasil no sistema de cooperagdo internacional para o
desenvolvimento, passando pelas mudancas operadas no pais e na propria cooperacdo que
redefiniram a atuacdo oficial brasileira nesse ambito; pelas mudancas operadas na
cooperacao do pais a partir do governo Lula; pelas estratégias deste governo no ambito da
Cooperacao Sul-Sul para o Desenvolvimento, para, por fim, apresentarmos algumas
percepcoes criticas ao universo que permeou a atuacao oficial brasileira na CID, em especial
na CSS, durante o periodo. Para cumprir este percurso partimos da seguinte questdo: como
se deu a atuacdo oficial do Brasil na cooperacdo internacional, particularmente na sua
vertente Sul-Sul, durante o governo do presidente Lula?

Este trabalho se propde, portanto, a captar um fen6meno social, refletindo
criticamente sobre ele, podendo, em um primeiro momento, ser caracterizado como de
natureza descritivo-analitica e de carater essencialmente qualitativo. A escolha da
metodologia qualitativa acentua a perspectiva de que o fendmeno estudado ndo pode ser
considerado como um fato social imutavel, mas como um conjunto de representagbes e
configuracGes cujos sentidos variam de acordo com os sistemas de valores dos atores
envolvidos. Valemo-nos, para efeito deste estudo, de pesquisa junto a bibliografia
especializada, tendo sido utilizada a andlise de conteudo, propriamente dita.

O artigo esta divido em cinco partes: na primeira parte propomos uma discussdo sobre
a insercdo do Brasil no Sistema da Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento,
salientando a dualidade de sua atuagdo como “receptor” e “doador” no ambito da
cooperacdo; na segunda parte fazemos uma abordagem acerca da politica externa brasileira
e da cooperacdo internacional para o desenvolvimento durante os dois governos do
presidente “Lula da Silva”; na terceira parte tratamos particularmente das estratégias de
cooperagao Sul-Sul, empreendidas durante o governo Lula; em seguida, na quarta parte,

apresentamos algumas percepcgoes criticas sobre a cooperacao internacional do Brasil para o
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Eixo Sul na chamada “Era Lula”; na quinta e ultima parte, tecemos as consideragdes finais do

percurso aqui cumprido.

A INSERGCAO DUAL DO BRASIL NO SISTEMA DA COOPERAGAO
INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO

A insercao politica do Brasil como pais em desenvolvimento no sistema de cooperacao
internacional remonta aos anos 1930, época na qual figurava, especificamente, como um pais
receptor de cooperagao técnica, em um contexto marcado pela série de transformacgdes de
carater cultural, social e politico pelas quais passava o pais (GONCALVES, 2011, p. 43). No
entanto, foi somente a partir dos anos 1950, quando firmou diferentes acordos internacionais
e criou o primeiro 6rgao de coordenac¢do da cooperacdo técnica no pais, a Comissao Nacional
de Assisténcia Técnica (CNAT), que a cooperacdo técnica® no Brasil ganhou mais visibilidade
(BARBOSA, 2011; CORREA, 2011; GONCALVES, 2011). Entre os anos 1960 e 1970, com o0s
movimentos de independéncia de ex-colbnias africanas e asiaticas e de paises ndo alinhados
e com as crescentes articulagdes no ambito da ONU, esta cooperacdo ganhou “corpo” fazendo
com que as iniciativas brasileiras caminhassem “a reboque” do inicio das atividades da
cooperacao técnica internacional, que apareceram motivadas pelas Na¢des Unidas em fungao
da necessidade de reconstruir os paises afetados pela Segunda Guerra Mundial e de acelerar
o desenvolvimento dos chamados “paises em desenvolvimento” (BARBOSA, 2011, p. 19-20).

Ao dividir a atuacdo do Brasil na cooperacgdo internacional, Corréa (2011) indica trés
diferentes periodos. As quatro primeiras décadas, que se referem ao periodo entre 1950 e fins
da década de 1980, representam o tipico modelo de cooperacdo Norte-Sul praticado em
diversas regides do mundo a época, configurando-se como uma coopera¢cdao marcada por um

viés economicista, com a fomentagdo de programas e projetos com vistas ao fortalecimento

4 Segundo Barbosa (2011, p. 19-20), em 1959, a Assembleia Geral da ONU reviu o entdo vigente conceito de
“assisténcia técnica”, substituindo-o por “cooperagdo técnica”, termo considerado mais propicio para definir
uma relagdo que, se, por um lado, pressupunha a existéncia de partes desiguais, por outro, representava
uma relagdo de trocas, de interesses mutuos entre as partes.
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de instituicdes promotoras do crescimento econdmico do pais. Pauta-se, ai, a cren¢a no
crescimento econdmico como elemento impulsionador da melhoria das condi¢des de vida da
sociedade. O segundo periodo, que se refere a desde meados da década de 1980 até o ano de
2005, aproximadamente, abarca a redemocratiza¢ao do Brasil e 0 engajamento em temas da
agenda internacional relacionados ao desenvolvimento. J4 o terceiro periodo citado pelo
autor engloba a primeira década dos anos 2000, que corresponderia a um novo ciclo de
cooperacdo entre instituicbes brasileiras e seus parceiros bilaterais e multilaterais,
contemplando a “sistematizacdo de boas praticas para fins de sua disseminac¢do a outros
paises em desenvolvimento”, caracteristica da atuacdo brasileira na cooperacao internacional
para o desenvolvimento, em especial na sua vertente Sul-Sul (CORREA, 2011, p. 14-16), no
governo do presidente Lula.

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

exterior. Neste sentido, a “cooperacdao pragmatica” seria uma espécie de “cooperacao
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desideologizada”, buscando explorar oportunidades de forma realista e criando “alternativas
diante de obstaculos” (CERVO, 1994, p. 41-42).

Sobre esse ultimo aspecto, entretanto, permitimo-nos discordar de Cervo (1994), uma
vez que nao acreditamos na possibilidade de uma desconexdao entre a cooperagao
internacional e a politica. Entendemos que, mesmo em um esforco de atuacdo pragmatica,
ainda assim, a dimensdo politico-ideoldgica nunca esteve deslocada da légica de atuacdo do
Brasil no ambito da cooperagao internacional. Ao contrario, esta sempre teve que lidar com
interesses, conflitos e relacGes de poder relacionados, por sua vez, a questdes de ordens
politica e ideoldgica.

Entre os anos 1960 e os anos 1970, com os recursos provenientes da cooperagao
internacional, o Brasil p6de maximizar os conhecimentos recebidos e adapta-los a sua
realidade. Houve, nesta perspectiva, uma reestruturacao das instituicdes responsaveis pelo
desenvolvimento nacional e a emergéncia dos primeiros acordos nos quais o pais figurou
como prestador de cooperagdo técnica internacional. Neste sentido, enfatiza Ayllén Pino
(2010, p. 2), a origem da participacdo do Brasil enquanto ator da CID remonta, em especial, a
década de 1970, com a incorporacdo no Plano de Ag¢do de Buenos Aires e da sua experiéncia
enquanto receptor da ajuda internacional. Ja existia, ai, a percepcao de que o pais havia
conseguido maximizar a absorcao dos beneficios provenientes da ajuda recebida dos paises
do Eixo Norte por meio da CID. Constituia, portanto, neste momento, uma espécie de

|II

“obrigacdo moral” do pais se solidarizar com os paises menos desenvolvidos, incentivando-os
e dando-lhes apoio, em uma perspectiva de dar um retorno dos seus beneficios e
aprendizados em prol do desenvolvimento. Esta década, no Brasil, é marcada pela
estruturacdo de um programa de cooperac¢do internacional a ser prestada pelo pais ao
exterior como resposta aos beneficios recebidos pela transferéncia de conhecimentos
oriundos de paises mais avancados, o que, além de contribuir para o esforco de
desenvolvimento nacional, o tornava capaz de prestar cooperacdao para outros paises em
desenvolvimento. Deu-se, neste contexto, portanto, a inser¢ao do pais em inUmeros projetos

de cooperacdo prestada para paises do Eixo Sul, impulsionada, vis a vis, por uma politica de

maior aproximacao com paises em desenvolvimento e pela demanda externa crescente pela
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cooperacdo brasileira (CERVO, 1994, p. 49), o que comegou a imprimir no pais, o seu duplo
papel na cooperacdo técnica internacional, de receptor da cooperacdo proveniente do Norte
e socializador de experiéncias e conhecimentos para o Sul (AYLLON PINO; LEITE, 2010).

E a partir dai que a temética da cooperacdo com paises em desenvolvimento ganhou
destaque na agenda diplomatica brasileira, segundo Gongalves (2011, p. 46), que aponta,
nesta perspectiva, o aumento significativo de iniciativas de cooperacao técnica prestadas a
partir deste periodo. De acordo com Cervo (1994, p. 49), com a determinac¢do da Conferéncia
de Buenos Aires de que o Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
organizasse e apoiasse a Cooperacdo Técnica para o Desenvolvimento (CTPD), o interesse dos
paises do “Terceiro Mundo” pela coopera¢do técnica internacional (CTI) brasileira foi
despertado. Sobre isto, no entanto, afirma que a credibilidade e a confianca foram
condicionantes do interesse e da demanda. De fato, o prestigio crescente adquirido pelo pais
em funcdo da sua trajetéria de desenvolvimento findou por aumentar a demanda de paises
do Sul pelos seus conhecimentos técnicos e experiéncias empreendidas, o que foi
consolidando o Brasil na posicdao de “prestador” de cooperacao.

Entre o final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, teve inicio uma nova fase da CTI no
Brasil, fortalecida pela sua insergdo racional na politica externa, pela remontagem do sistema
nacional de cooperacao técnica e pela implantacdo de agéncias internas melhor preparadas
em termos de recursos humanos e equipamentos para cooperar, dentre outras. A segunda
metade da década de 80 foi marcada, por sua vez, pela criacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacao (ABC), em setembro de 1987, que passou a centralizar as acdes politicas e técnicas
do sistema brasileiro de cooperacdo técnica internacional. Vinculada ao Ministério das
Relagbes Exteriores e com a atribuicdo da formulacdo de politicas especificas de
gerenciamento e controle de convénios entre paises doadores e érgaos e organizagoes
executoras no Brasil, a ABC, ndo obstante a importancia da sua criacao, jd nasceu sofrendo
uma espécie de “crise de identidade”, na ambiguidade de um pais tradicionalmente receptor
de CNS, buscando ser doador de cooperacdo Sul-Sul. A ABC coube, desde entdo, a

responsabilidade administrativa por ambos os aspectos desta relacdo (CERVO, 1994, p. 53).
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O esgotamento do modelo de cooperagao internacional recebido e o avango do
conhecimento técnico do Brasil marcaram os anos 1980 e o pais, efetivamente, modificou o
seu perfil, compatibilizando os papéis de “receptor” e “doador” de ajuda a paises em
desenvolvimento, o que coadunou com a intencao de ampliagdo e fortalecimento de seus
interesses internacionais (AYLLON PINO, 2010, p. 2). Nesta perspectiva, a cooperacio
internacional oferecida pelo Brasil se constituiu como instrumento da sua politica externa,
propiciando que o pais fortalecesse a sua presenca internacional por meio da cooperacao,
passando, neste interim, a ser classificado pela OCDE como um dos “doadores emergentes”
da CID, como “pais de renda média” (PRM), conforme classifica Hirst> (2009; 2010), que,
afirma, tem como caracteristicas a capacidade de ampliacdo da cooperac¢do horizontal sem
gue, no entanto, abram mao da sua condicdo de receptor de cooperacdo. Estes chamados
“paises de renda média”, em cujo grupo passou a figurar o Brasil, combinariam, portanto, a
condicao de “doador” e de “receptor” na estrutura da cooperagao internacional para o

desenvolvimento.

A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E COOPERAGCAO INTERNACIONAL
PARA O DESENVOLVIMENTO NO GOVERNO “LULA DA SILVA”

E na primeira década do século XXI, apés um longo periodo de alinhamento quase
automatico (FIORI, 2013) do pais as “grandes poténcias ocidentais”, que o Brasil, sob a
lideranca do entdo presidente da republica Luiz Inacio “Lula” da Silva, se propde a aumentar
sua autonomia internacional, elevando a capacidade de defesa de suas posicdes em virtude
de seu poder politico, econdmico e militar. Conforme relata Almeida (2019), no campo da
politica externa, o programa proposto pela coalizio encabecada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) — responsavel pela eleicdo de Lula — previa uma atuacdo mais assertiva, na

qual a associacdo da politica externa como meio para implantacdo de uma politica de

> Apesar de utilizar o termo, a autora questiona o uso da categoria PRM para abordar a Cl, alertando sobre o
risco desta utilizacdo, em especial quando se trata dos chamados “doadores emergentes”.
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desenvolvimento nacional foi claramente estabelecida. No referido programa ganharam
destaque, além da questdo do desenvolvimento, fatores como: integracdo regional no dmbito
da América do Sul; reconstrucdo do MERCOSUL; negociacdo relacionada as medidas
protecionistas dos EUA para a criacdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA);
estabelecimento de relagbes equilibradas com os paises desenvolvidos; aproximacdo com
paises de importancia regional, como Africa do Sul, india, China e Russia, e também do
continente africano de modo geral, que possibilitassem construir relagdes mais democraticas
nos organismos multilaterais (ALMEIDA, 2019, p. 44 e 45).

Cabe salientar, nesta perspectiva, a relacdo intrinseca entre a figura do entdo
presidente, a sua ideia de politica externa e os caminhos seguidos pelo pais, neste ambito.
Assim, sob a lideranca do Presidente Lula, o Brasil se projetou internacionalmente, com
grande forca, pleiteando um lugar de lideranca na América Latina, especificamente, e no
chamado Eixo Sul, de um modo geral. Para Fiori (2013), esta lideranca presidencial permitiu
que o pais caminhasse na direcdo de uma nova estratégia internacional, tomando posicdes,
estabelecendo aliancas e criando expectativas dentro do jogo de poder mundial (FIORI, 2013,
p. 31-32).

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

III

faziam parte do “caleidoscépio central” do sistema, conforme relata Fiori:

[...] Brasil ingressou no rol dos estados e das economias nacionais que fazem parte
do ‘caleidoscépio central’ do sistema, onde todos competem com todos e todas as
aliangas sdo possiveis, em funcdo dos objetivos estratégicos de cada pais e de sua
proposta de mudanca do sistema internacional (FIORI, 2013, p. 34).
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Ao tratar dessa “virada” na atuagao do Brasil, que projetou internacionalmente o pais
a partir do Governo Lula, se faz necessdrio reconhecer o papel e a importancia do entdo
Ministro das Rela¢des Exteriores, Celso Amorim®, no que tange a CSS, de um modo geral, e,
em especial, no que se refere a criagdo do Férum IBAS — reunindo india, Brasil e Africa do Sul
— e a conducdo da relacdo do Brasil com o continente africano. Sob a sua gestdo, o Brasil
construiu a ideia de maior autonomia da sua politica externa que, conforme o préprio
Amorim?’ deixou de ser “excessivamente domesticada e facilmente domesticével”.

Do ponto de vista quantitativo, no que se refere a participacdo do Brasil na condicao
de “doador” na cooperacdo para o desenvolvimento internacional, dados apontam para um
significativo crescimento. Segundo o relatério resultante da pesquisa sobre a “Cooperacao
Brasileira para o Desenvolvimento Internacional: 2005—2009” (2010), realizada pela Agéncia
Brasileira de Cooperagdo (ABC), em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o total dos recursos investidos pelo pais na cooperagdo para o desenvolvimento
internacional nesse periodo foi de R$2.898.526.873,49 — ou cerca de USS1,43 bilhdo -,
dividido entre as modalidades de ajuda humanitaria, bolsa de estudo para estrangeiro,
cooperacdao técnica, cientifica e tecnoldgica e as contribuicdes para organizacoes
internacionais. A metodologia utilizada nado incluiu, no entanto, recursos investidos no perdao
e renegociacdo de divida, nos projetos de cooperacdo realizados por universidades publicas
(federais e estaduais) e nos empréstimos concessionais (com taxas de juros diferenciadas e
percentual de doagdo), que sdo trés vertentes de ajuda consideradas pela Ajuda Oficial para
o Desenvolvimento (AOD). Deste modo, para construir uma comparacdo entre o apoio
fornecido pelo Brasil e a ajuda recebida de paises e agéncias multilaterais (entre 2005 e 2009,
o Brasil recebeu USS 1,48 bilhdo), o Le Monde Diplomatique Brasil® (2011) fez um cruzamento
de dados somando, ao valor disponibilizado pelo IPEA/ABC, o montante total que o Brasil

forneceu em perd3do de divida no mesmo periodo (USS 448 milhdes), obtendo um valor total

6 O diplomata Celso Luiz Nunes Amorim foi Ministro de Rela¢des Exteriores do Brasil entre os anos 1993 e
1995, no governo do entdo presidente Itamar Franco. De 2003 a 2010, foi novamente Ministro das Rela¢des
Exteriores, desta vez no governo Lula.

7 Discurso proferido pelo chanceler Celso Amorim na Conferéncia “2003 — 2013: uma nova politica externa”,
realizada em julho de 2013, em S3o Bernardo do Campo.

8 Publicado em abril de 2011.
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de USS 1,88 bilhdo®. Assim, quantitativamente, a partir deste momento histdrico, o Brasil
passou a figurar como um pais mais “doador” do que “receptor” de recursos, no cenario da
cooperacao internacional.

Se, durante um longo periodo, o pais foi basicamente “receptor” de ajuda
internacional, apresentou no governo do presidente Lula, uma ampla gama de acles e
projetos de cooperacdo internacional com paises em desenvolvimento e, conforme indicou o
Le Monde Diplomatique (2011), deixou de receber recursos de alguns fundos como, por
exemplo, o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI), para os quais passou a
enviar dinheiro. No entanto, isto ndo significa que o Brasil tenha deixado de receber recursos
da cooperacdo. O pais seguiu recebendo ajuda de outros paises e de agéncias multilaterais, o
que Ihe conferiu, de fato, o duplo papel de “receptor” e de “doador”, na légica da cooperagao.

Todas essas mudancas operadas na cooperacao internacional para o desenvolvimento,
fruto, ndo somente, mas, especialmente, das transformacdes politico-econdmicas ocorridas
no mundo aliadas a sua prépria reconfiguracdo politico-econémica colocaram o Brasil em
outro lugar, no ambito da cooperacdo internacional. Um pais que avancava na busca da
projecdo de sua influéncia para além das fronteiras nacionais procurando assumir um papel
de lideranga junto a paises periféricos do sistema internacional com os quais dialogava e
construia cada vez mais aliancas, tendo como um dos caminhos eleitos a légica da cooperacao.
Neste sentido, buscava uma alternativa ao modelo tradicional da cooperagao internacional
que, historicamente, dividiu os seus atores participes em dois grupos: os paises desenvolvidos,
como doadores de ajuda e/ou cooperacdo; e os paises em desenvolvimento, como seus
beneficidrios ou receptores, em um formato verticalizado caracteristico da cooperacao Norte-
Sul, cujo modelo chegou a um esgotamento na virada do milénio. Neste novo lugar, mesmo
ndo estando entre os maiores doadores de recursos financeiros, despontou um Brasil
protagonista da chamada cooperacao Sul-Sul ou como a classificava o governo brasileiro da
época, da “cooperacdo horizontal”, uma cooperac¢ao fundada em outras bases e principios

gue nao aqueles da cooperacgado tradicional.

°  Dados do Ministério da Fazenda, obtidos através do Le Monde Diplomatique Brasil.

Revista Mongcdes, Dourados, MS, V.10, N219, jan. / jun. 2021, 2316-8323 350



Universidade Federal da Grande Dourados

O GOVERNO LULA E SUAS ESTRATEGIAS DE COOPERAGAO SUL-SUL
PARA O DESENVOLVIMENTO

Apds o periodo de redemocratizacdo, o Brasil iniciou a sua busca por se tornar um

II’

“player internacional” cada vez mais reconhecido como um “player auténomo”, fora do antigo
campo ideoldgico que existia na época da Guerra Fria, na busca por um espago na arena
internacional. A partir da década de 1990, com o fortalecimento e a consolidacdo de muitas
instituicdes brasileiras, o pais desenvolveu tecnologias de ponta no campo social, dando inicio,
em seguida, a um processo de divulgagdao das suas boas praticas, no intuito de se mostrar
como um pais sério com grande potencial de desenvolvimento e um capital humano
especializado. Passou, assim, a ser chamado, cada vez mais, a atuar como pais prestador de
cooperacdo, sobretudo em uma perspectiva de socializar a expertise obtida em diversas dreas,
em especial no que tange as chamadas tecnologias sociais que comecaram a ser exportadas
para os paises da regido como “um novo modelo de politicas sociais”. Firmou-se, deste modo,
no Brasil, a perspectiva da cooperacdo Sul-Sul baseada fortemente nas tecnologias,
conhecimentos e técnicas desenvolvidas pelo pais cuja possibilidade de socializacdo com base
nos aprendizados obtidos se tornou foco primordial da sua atuacdao no dmbito da cooperacao
internacional.

O rearranjo em termos de poténcias emergentes — decorrente, por um lado, da
diminuicdo do poder econdémico norte-americano e, por outro, do préprio declinio europeu —
possibilitou que novos atores passassem a ocupar espaco no cenario internacional, trazendo
consigo outras formas de cooperacgao e visibilizando outras légicas de atuagao no ambito da
cooperacao internacional para o desenvolvimento. Deste modo, é inegdvel que tanto o Brasil
como a cooperacgao Sul-Sul foram postos em evidéncia neste contexto. No entanto, a CSS nao

pode ser considerada uma inova¢do na politica externa brasileira, uma vez que, desde a
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década de 1970, o pais atua no marco deste tipo de cooperacdo como prestador de
cooperacdo para paises do Sul, antes mesmo de a ONU institucionalizar a CTPD?°.

No governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), a CSS ja havia
assumido uma maior relevancia na agenda da politica externa. No entanto, foi, em especial, a
partir do “Governo Lula” que o Brasil consagrou, completamente, o seu status de pais
emergente e obteve visibilidade, ndo somente pelo seu crescimento econémico, mas,
também, pelo alcance e resultados obtidos através da execug¢ao dos seus projetos sociais. A
chegada ao poder do Presidente Luiz Inacio “Lula” da Silva, em 2003, marcou a expansdo
brasileira no ambito da cooperacdo internacional, com o governo brasileiro comecando a
executar uma ampla reestruturacdao da sua cooperacao ao exterior destinada a priorizar, a
partir de ent3o, a CSS (AYLLON PINO, 2010, p. 2) e dando a esta modalidade de cooperacdo
enorme destaque. Assim, desde meados da década de 1990 e, sobretudo, a partir e durante
o Governo Lula, a CSS ganhou protagonismo inédito na atua¢ao externa do Brasil.

Com o empenho do ent3ao Presidente Lula em colocar o Brasil em outro lugar no
cenario internacional e com o éxito de politicas emblematicas, o pais comecou a chamar a
atencdo do mundo - que vivenciava um momento histdérico de falta de alternativas
ideoldgicas, politicas e econdmicas em fungao da crise -, e virou uma espécie de popstar,
comecando a ter cada vez mais espaco e influéncia internacional, provocando, por sua vez,
em outros paises, uma busca significativa pela experiéncia brasileira. Iniciou-se, deste modo,
no Brasil, uma politica proativa de coopera¢dao com o Eixo Sul, formulada nos marcos de uma

711

politica externa que se destacava como “ativa e altiva”*!, com vistas a ampliar a projecdo do

pais no cendrio internacional (LESSA et al., 2012, p. 95). Nesta perspectiva:

A partir de 2004, a cooperagdo brasileira com paises em desenvolvimento foi
significativamente ampliada, pautando-se desde entdo pelas seguintes diretrizes:

10 A cooperacdo técnica internacional foi inicialmente conhecida como assisténcia técnica internacional,
conforme a Resolugdo 200, da Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas (AG/ONU) de 1948, que
trata da “assisténcia técnica para o desenvolvimento econdmico”, tendo sido, onze anos depois, o termo
assisténcia substituido formalmente pelo termo cooperagdo na AG/ONU através da Resolucdo 1383, de
1959. (LOPES, 2011).

11 Segundo Velasco e Cruz (2013), essa politica “ativa e altiva” tinha — e tem — como horizonte estratégico a
construcdo de um polo de poder em um mundo em transigao.
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priorizar programas de cooperagdo técnica que favoregcam a intensificagdo das
relagdes do Brasil com seus parceiros de maior interesse para a politica exterior
brasileira; apoiar projetos vinculados sobretudo a programas e prioridades nacionais
de desenvolvimento dos paises recipiendarios; canalizar os esforcos de CGPD para
projetos de maior repercussdo e ambito de influéncia, com efeito multiplicador mais
intenso; privilegiar projetos com maior alcance de resultados; apoiar, sempre que
possivel, projetos com contrapartida nacional e/ou com participacdo efetiva de
instituicGes parceiras e estabelecer parcerias preferencialmente com instituicdes
genuinamente nacionais (MRE, 2008). (BUSS; FERREIRA, 2012, p. 253).

A ampliacdo da atuacdo brasileira no ambito da cooperacdo internacional pode ser
percebida na expressdao dos seus resultados quantitativos. De acordo com a pesquisa do
IPEA/ABC (2010), a ajuda prestada aos paises em desenvolvimento pelo Brasil aumentou 50%
em termos reais, de 2005 a 2009, sendo os maiores investimentos relativos a contribuicdes
para organismos internacionais (76% do total), bolsas de estudo para estrangeiros (10%) e a
assisténcia humanitaria, prestada em casos de desastres naturais ou conflitos, a vertente de
cooperacao que mais cresceu (aumento de 73 vezes). Os recursos investidos pelo governo na
Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (COBRADI), em 2010, totalizaram
um montante de RS 1.625.141.181 (ou cerca de US 923.375.671), cuja consolida¢do por

modalidade consta no Quadro 1 abaixo.

Quadro 1 — Gastos com a Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (Cobradi), por
modalidade — Brasil, 2010

TOTAL TOTAL _

MODALIDADE PROPORCAO (%)
(R$) (Us$)

Cooperagado técnica 101.676.174 57.770.554 6,3
Cooperagao cientifica e tecnoldgica 42.255.987 24.009.084 2,6
Cooperagdo educacional 62.557.615 35.544.099 3,8
Cooperagao humanitaria 284.186.759 161.469.749 17,5
Apoio e protecdo a refugiados 1.039.225 590.469 0,1
Operagdes de manutengao da paz 585.063.470 332.422.426 36,0
Gastos com organismos internacionais 548.361.950 311.569.290 33,7
Total (Cobradi) 1.625.141.181 923.375.671 100,0

Fonte: Ipea
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Porém, mesmo levando em conta o crescimento dos recursos aplicados entre 2005 e
2009 e o montante investido em 2010, os valores ainda podem ser considerados pequenos,
em especial se comparados aos montantes dos doadores da OCDE que tém como meta a
doagdo de 0,7% do PIB por ano para AOD. Nesta perspectiva, conforme salientou Cordeiro
(2012, p. 148), para alcangar os 0,7% da AOD/OCDE, a cooperagdo brasileira teria de ser 41
vezes maior do que, de fato, o foi neste periodo. No entanto, os dados refletem,
inegavelmente, o crescimento da economia brasileira, o desejo do pais de obter maior
influéncia nas decisGes mundiais — vide as ambicdes brasileiras por um assento permanente
no Conselho de Seguranca da ONU — e a busca por um papel de protagonismo do Brasil no
tabuleiro das relagdes internacionais, neste periodo.

Importa salientar que o entendimento do Brasil acerca da sua cooperacdo Sul-Sul
oficial se refere, especificamente, a CTPD, excluindo deste ambito as transferéncias
financeiras voltadas para a promoc¢ao comercial —como os empréstimos realizados pelo Banco
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) a outros paises em desenvolvimento — e
doacdes que ndo estejam diretamente ligadas a promocdo do desenvolvimento dos
beneficidrios, como a assisténcia humanitaria, por exemplo (AYLLON PINO; LEITE, 2009),
constando, inclusive, nos documentos e informes'? da ABC, como sinénimo de Cooperac¢io
Horizontal e de Cooperacdo Técnica para o Desenvolvimento. Valorizou-se, desse modo, nos
programas de cooperacao implementados, a transferéncia de “conhecimentos, experiéncias
de sucesso e sofisticados equipamentos”, que ajudassem na promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel e contribuissem para o desenvolvimento social dos paises.

Parte constitutiva da cooperacdo técnica brasileira, a socializacdo da expertise no
ambito da cooperacao refletia os avanc¢os do pais no que tange a producao e implantacdo de
novas tecnologias, em especial as que diziam respeito a area social. Segundo o IPEA/ABC
(2010, p. 32), o Brasil reunia acervo de “tecnologias, conhecimentos, técnicas e experiéncias
testadas e validadas” que estavam aptas “para serem compartilhadas com outras nagdes”,

fruto de investimentos em “instituicbes e em individuos situados em contextos, por vezes, de

12 Coordenacido Geral de Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CGPD). Disponivel em:
<http://www.abc.gov.br/abc/coordenacoesCGPDIntroducao.asp>.

Revista Mongdes, Dourados, MS, V.10, N219, jan. / jun. 2021, 2316-8323 354



Universidade Federal da Grande Dourados

significativas caréncias materiais e de capital humano”. A superag¢do dessas caréncias, por sua
vez, constituiu-se em elemento impulsionador para que o pais pudesse alcancar uma posicao
relevante no cenario internacional de Cooperagdo Técnica, Cientifica e Tecnoldgica (CTC&T).
Assim, de pais marcado pelas imensas desigualdades sociais a produtor de inovagées de
significativo impacto social, o Brasil, passou a ser visto como exemplo inspirador para muitos
paises em desenvolvimento que acreditavam na viabilidade — em fungao das similaridades
histdricas, sociais, culturais — de implantac¢do das tecnologias brasileiras nos seus territérios.

Importa, contudo, na perspectiva da cooperacdo técnica ofertada e recebida, que
se desconstrua a ideia de que a proximidade de condi¢des estruturais entre os paises do Sul
sejam determinantes de uma eficacia maior dos modelos exportados. Conforme salientou
Leite (2012, p. 24-25), mesmo que “os problemas que atingem os paises em desenvolvimento
sejam similares, as oportunidades e desafios a mudanca politica sdo particulares, ligados a
ideologias, lobbies e aparatos burocraticos especificos”. Deste modo, ndo necessariamente,
uma iniciativa bem-sucedida em um pais do Sul tera os mesmos impactos em outro pais (LEITE,
2012, p. 24-25). Deste modo, ainda que existam vantagens para que dois paises com
trajetdrias politicas, culturais e sociais semelhantes estabelecam rela¢des de parceria entre si,
somente isto ndo garante a efetiva promogao de um desenvolvimento sustentavel dos pontos
de vista econdmico, politico e social (INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS; CHRISTIAN
AID, 2012, p. 25).

A cooperacgdo técnica brasileira com outros paises em desenvolvimento era regida,
segundo o discurso oficial da época, por alguns principios basilares que determinavam a
atuacdo do pais, como: a diplomacia solidaria; a atuacdo em resposta a demandas de paises
em desenvolvimento (demand-driven); o reconhecimento da experiéncia local; a ndo
imposicdo de condicionalidades; a ndo vinculacdo a interesses comerciais ou fins lucrativos; e
a ndo ingeréncia em assuntos internos dos paises parceiros (LEITE; SUYAMA; WAISBICH, 2013,
p. 1). Alguns aspectos da cooperacdo brasileira eram repetidamente enfatizados pelos

representantes do governo e em documentos oficiais'3 como determinantes deste modelo de

13 Vide relatérios elaborados pelo IPEA e pela ABC (2010; 2016).
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cooperacdo e, dentre eles, se destacavam o respeito a autonomia e a soberania dos paises
cooperados. Neste sentido, importa observar, mais uma vez, que a Cooperacao Brasileira para
o Desenvolvimento Internacional estava posta no discurso oficial como “cooperacao
horizontal do Brasil para o desenvolvimento”, enfatizando, assim, a ideia de horizontalidade
das relagGes estabelecidas.

Somava-se a esses principios outro aspecto relevante da cooperacao do pais, que dizia
respeito ao fato de a totalidade dos recursos investidos pelo governo federal brasileiro, “no
governo de outros paises, em nacionais de outros paises em territdrio brasileiro, ou em
organizacdes internacionais com o propdsito de contribuir para o desenvolvimento
internacional” (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, 2010, p. 17), ser totalmente a fundo perdido, o que distanciava a CSS brasileira,
conforme relatam Milani e Carvalho (2012, p. 15), do conceito de ajuda oficial ao
desenvolvimento da OCDE e, consequentemente, do modelo tradicional de ajuda
internacional prestada pelas na¢ées doadoras do Hemisfério Norte.

Segundo o ministro Farani®4, ex-diretor geral da ABC, a diretriz central da cooperacio
Sul-Sul brasileira do periodo se apoiava no histérico de solugdes pacificas da diplomacia no
pais, podendo ser descrita como uma “cooperagao horizontal, fundada nos principios da
solidariedade, sem condicionalidades, sem pacotes de oferta pré-estabelecido”, mas que
buscava o “desenvolvimento e a adaptacdo dos projetos de cooperacdo a partir das realidades
dos paises demandantes” (CORDEIRO, 2012, p. 150).

Diferente dos doadores tradicionais que, com muita frequéncia, trazem embutidas,
nas suas acdes de cooperacdo, condicionalidades de distintas ordens, a ndo imposicao de
condicionalidades era apresentada como importante diferencial do Brasil no ambito da sua
cooperacdo, denotando, em alguma medida, um carater desinteressado da cooperacao
brasileira ou um interesse localizado na projecao do pais no cendrio internacional, mas

destituido da ideia de ganhos comerciais ou econdmicos e financeiros diretos.

14 Em entrevista concedida a Rui Mesquita Cordeiro (2012, p. 150).
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Segundo o IPEA e a ABC (2010, p. 32-33), o objetivo ultimo do Brasil no ambito da sua
cooperacao técnica, no periodo, consistia no “desenvolvimento integral dos parceiros, que
impulsione mudangas estruturais em suas economias, levando a um crescimento sustentavel
que garanta, igualmente, inclusdo social e respeito ao meio ambiente”. O Brasil atuava,
portanto, sob a ideia de uma espécie de construcdo de parcerias para o desenvolvimento,
cedendo conhecimento para quem precisava e somente junto aqueles que solicitavam a sua
presenca. Nesta perspectiva, agia exclusivamente por demand driven, ou seja, atendendo
aquilo que |lhe era demandado pelos paises parceiros, buscando adaptar suas experiéncias de
desenvolvimento as realidades e capacidades locais, elemento fundamental para a viabilidade
destas iniciativas.

Conforme Candeas (2012, p. 182), ao atuar na perspectiva de demand-driven, o Brasil
definiu o seu estilo de cooperacdo diferenciando-se da cooperacdo realizada pelos paises
desenvolvidos cuja cooperac¢do técnica se baseia “mais na capacidade de oferta de suas
agéncias (supply-driven) do que nas necessidades efetivas dos paises receptores”. Neste
sentido, as “solucdes” apresentadas, muitas vezes atendiam mais aos “interesses e
mecanismos institucionais dos paises doadores” — sejam esses interesses comerciais, de
agéncias de consultoria, ou a calculos de influéncia politico-estratégica (tied aid*®) —, do que
as reais necessidades de desenvolvimento do pais receptor, o que teria determinado a relativa
ineficacia das politicas de cooperacao técnica tradicionais, apesar do importante volume de
recursos investidos pelas agéncias de cooperacgao. Assim, o mundo desenvolvido nao teria sido
capaz de produzir transformacdes estruturais no Estado e na sociedade dos paises receptores
(CANDEAS, 2012, p. 182).

A opcdo pela atuagdo a partir do que era demandado pelo pais parceiro vinha
acompanhada pela légica da ndo interferéncia e do respeito a autonomia e a soberania dos
Estados. Nesse contexto, o Brasil desenvolvia um estilo de cooperacao voltado para reformas

estruturantes que estimulassem as autoridades locais a pensar as necessidades estratégicas

15 O termo tied aid, que definimos livremente como “ajuda ligada”, faz referéncia a ajuda disponibilizada pelos
paises sob a condicdo de que parte seja utilizada para a compra de bens ou servigos do pais doador. Seria,
neste caso, uma ajuda condicionada.
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do pais e a elaborar projetos de desenvolvimento a partir de uma perspectiva enddgena,
inspirando-se na experiéncia brasileira. Deste modo, agentes governamentais estrangeiros
realizavam visitas para conhecer programas, politicas e melhores praticas no Brasil, e técnicos
brasileiros eram enviados aos paises para auxiliarem na elaborag¢do de programas nacionais
(CANDEAS, 2012, p. 182). Havia énfase no respeito e no reconhecimento das experiéncias
locais, no entanto, ndo existia um plano de atuacdo no longo prazo, uma vez que a CSS
brasileira era feita como resposta a variada e crescente demanda recebida. De acordo com a
Cepal (2010), este modelo de CSS do Brasil era diferenciado e declaradamente solidario,
altruista e desprovido de outros interesses nao explicitos.

Essas caracteristicas da cooperacao brasileira, constantemente ressaltadas nos
discursos e documentos oficiais, no entanto, ndo estdo isentas de serem postas em discussao
e vistas sob o prisma da analise critica, ainda que haja um entendimento majoritdrio de que
grande parte das bases postas como sustentaculos desta cooperagao parecam de fato reais e
a diferenciem da cooperagdo tradicional Norte-Sul. Ainda assim, relagdes de poder sao
sugeridas como algo inerente ao “jogo da politica externa” do qual a cooperacdo é parte
constitutiva. Cumpre registrar, portanto, que, apesar de ter proposto um novo formato para
a cooperacao internacional, a cooperagdo brasileira deste periodo ndo apresentou,
necessariamente, resultados que possam qualifica-la como mais eficaz.

Em termos de atuacdo geografica, o Brasil se propds a atuar irrestritamente com os
paises que demandavam a sua cooperacdo, no entanto, em especial no periodo
correspondente ao primeiro mandato do Presidente Lula, houve um fortalecimento ou uma
espécie de consolidacdo das relacdes com os parceiros tradicionais da cooperacao brasileira:
os paises do Mercosul, os paises sul-americanos e a Africa lus6fona. Neste sentido, podemos
perceber, inicialmente, na estrutura da CTPD brasileira, alguns niveis de prioridade, que
foram, porém, expandidas a partir do segundo mandato do Presidente Lula, coadunando com
a expansado da rede de embaixadas brasileiras e a postura do pais Brasil junto ao G20, ao férum
IBAS, e ao BRICS. Nessa perspectiva, o Brasil passou a se colocar como interlocutor ndo sé dos

parceiros tradicionais, passando a buscar investidores e acbes de coopera¢cdo no mundo
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inteiro, ampliando a sua prioridade geografica e desenvolvendo cooperacdo com a Asia, com
paises do leste europeu e do leste asiatico, dando a eles, também, uma relevancia.

Do ponto de vista da sua gestao, a cooperagao técnica para o desenvolvimento do
Brasil, focada nos paises do Eixo Sul, estava formalmente abrigada na ABC'® que, por sua vez,
é vinculada ao MRE. Cabia, deste modo, a ABC coordenar a cooperacao técnica recebida e
prestada pelo Brasil, regulada pelos Acordos Basicos de Cooperacdo e sujeita a aprovacao
legislativa e por Ajustes Complementares e Documentos de Projetos. Importa registrar, no
entanto, que a inexisténcia de um marco legal referente a prestacdo de cooperacdo técnica
implicava que os projetos e as acdes de cooperacdo se concretizassem por meio de arranjos
com organismos internacionais, principalmente o Programa das Na¢bes Unidas para o
Desenvolvimento. Ndo obstante o lugar da ABC na CTPD do Brasil, releva-se a existéncia de
acOes de cooperacdao de outras ordens, oriundas de diferentes instancias do Estado, que
provocavam um crescente entrelacamento da CTPD brasileira com outras modalidades de
cooperacdo e com outras instituiches nacionais, que passaram a se configurar como
protagonistas na definicdo de prioridades e de abordagens referentes a cooperacao, criando
um horizonte de limitagdes a ABC/MRE no tocante a definicdo de agendas (LEITE; SUYAMA;
WAISBICH, 2013).

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

Do ponto de vista da sua concepc¢do e implementacado, historicamente, e ao longo dos
tempos, a cooperacao internacional brasileira foi encarada como uma politica de Estado, de
modo que a cooperacao técnica foi, por muitos anos, ambito de atividade exclusiva do Estado,
que detinha o monopdlio na formulacdao e conducdo das iniciativas concernentes a area

(VALLER FILHO, 2007, p. 48). Esta prevaléncia governamental na condugdo da cooperagao

16 Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/SobreAbc/Introducao>.
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técnica brasileira vinha sendo, no entanto, relativizada. Apesar da existéncia de outros atores
na implementacdo de projetos da cooperacao oficial do Brasil com os paises do Eixo Sul, esta
era realizada, em sua grande maioria, por servidores publicos, o que resultou em sérios
desafios a eficacia da cooperacdo devido a alta rotatividade de pessoal, ao acimulo de
responsabilidades domésticas e internacionais, e a experiéncia insuficiente de trabalho em

contextos interculturais (LEITE; SUYAMA; WAISBICH, 2013, p. 6).

A COOPERAGAO INTERNACIONAL DO BRASIL PARA O EIXO SUL NA
“ERA LULA”: ALGUMAS PERCEPCOES CRITICAS

A projecao de poder e lideranga de um pais além das suas fronteiras nacionais, pode
se dar por meio da coercao, da cooperagao, da difusdao de ideias e valores e, também, pela
sua capacidade de dinamizar economicamente os paises da sua “zona de influéncia”. No
entanto, deve existir uma “vontade estratégica consistente e permanente”, revelada pela
capacidade do Estado na construcao de consensos em torno de objetivos internacionais de
longo prazo, aliada a “capacidade de planejar e implementar acdes de curto e médio prazo
através das agéncias estatais, em conjunto com os atores sociais, politicos e econémicos
relevantes” (FIORI, 2013, p. 51-52).

O Brasil sob a gestdo do presidente Lula empreendeu transformacdes significativas no
seu discurso'’ e, também, na pratica relativa a sua politica externa, de um modo geral, e a
cooperacao internacional para o desenvolvimento mais especificamente. As transformacdes
discursivas foram, nesta perspectiva, decisivas para posicionar o pais no sistema internacional,
uma vez que o discurso do Estado se constitui em um elemento determinante, em especial no
campo da politica externa e da diplomacia, para a definicdo deste posicionamento. Assim, o

Brasil fortaleceu, durante o governo Lula, a vocagdo multilateral da sua politica externa e

7 Dentre a transformagdes discursivas incorporadas pelo presidente Lula acerca da cooperagdo internacional,
destacamos a énfase na solidariedade e na divida histérica, esta ultima particularmente voltada aos paises
africanos. De acordo com Saraiva (2012), esse eixo argumentativo da divida histdrica contrapde-se ao argumento
culturalista.
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enfatizou a necessidade de uma profunda reforma das instituicdes multilaterais, em especial
do Conselho de Seguranca da ONU, o qual pleiteava integrar na condicdo de membro-
permanente, pleito que, para Garcia (2013) representava uma demanda de um pais em busca
de maior proje¢ao no mundo.

A expansdo da cooperacdo internacional brasileira refletia, enfim, o avanco do seu
poder econdmico e politico. Refletia a construcdo feita pelo pais na busca de ocupar outro
lugar no cenario internacional que tinha como uma das suas bases a atuacao no ambito da
cooperacdo internacional para o desenvolvimento, em especial, na sua vertente Sul-Sul. A
consolidacdo do pais como doador na cooperacdo internacional, e o aumento da ajuda
demandada e fornecida colocaram na pauta de discussao do governo e da sociedade brasileira
a necessidade de tratar os termos da sua coopera¢cdao com maior profundidade; no entanto,
estas mudancas ainda estavam em processo de assimilacdo, faltando solidificar suas diretrizes
e agendas para a cooperac¢ao do pais.

A redugdo progressiva da cooperagdo técnica recebida do exterior e, no caso da
cooperacao multilateral, a substituicdo do tradicional viés de cooperacao Norte-Sul por novos
modelos de relagdes que envolvessem a concepc¢ao, experimentacao e validagdo conjunta de
novas praticas, no ambito de politicas publicas inovadoras e/ou estratégicas para o governo
brasileiro, marcou o periodo. Em apoio a cooperac¢do Sul-Sul bilateral, o Brasil celebrou
parcerias com governos de paises desenvolvidos e organismos internacionais para a
implementacdo de programas e projetos trilaterais. Segundo Rossi (2011), o pais passou a
fornecer mais do que receber no ambito da ajuda internacional entre governos e agéncias
multilaterais. No entanto, mesmo com os avangos e o novo patamar alcancado pelo pais no
cenario internacional, percebe-se que, apesar de haver uma ideia geral de principios, faltou
uma politica de cooperacdo internacional brasileira que definisse “em primeiro lugar o que
Somos e 0 que queremos ser como um pais doador, além de simplesmente prestar cooperacao
na pratica” (ROSSI, 2011, p. 5). A atuacdo do pais na cooperacdo internacional mostrou,
portanto, avangos, mas também contradigoes.

Uma das importantes questdes postas para a andlise da cooperacao brasileira no

periodo diz respeito a existéncia ou ndo de um programa oficial de cooperacgao internacional
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do pais, assunto que, por si, configura um divisor de opinides. O governo brasileiro, ao se
referir a sua cooperacdo internacional, fazia mencdo clara a existéncia de um Programa de
Cooperacdo Oficial ja constituido; no entanto, esta ndo era uma ideia unanime entre
especialistas na tematica, membros do préprio governo, da Academia ou de organiza¢des da
sociedade civil. Dentre as questdes levantadas para negar a sua existéncia, destaca-se a falta
de planejamento de suas acBes e a auséncia de diretrizes, objetivos e metas claramente
estruturados. Havia ainda uma queixa reincidente relativa a estrutura existente para a
execucdo da cooperacao brasileira, faltando ainda maior clareza na politica e uma perspectiva
concreta de se pensar a cooperagdo no longo prazo.

A falta de planejamento da cooperacdo internacional brasileira, conforme Leite (2012),
denotava um certo “amadorismo” que podia ser um reflexo de ser este um tema novo na
agenda do pais. O cardter de atuacdo a partir do que lhe era demandado pelos outros paises,
assumido pelo Brasil, seria, deste modo, um impeditivo da realizacdo de um planejamento das
acdes no longo prazo, o que terminou por atrapalhar a perspectiva de uma contribuigdo
efetiva com o pais parceiro. A fragilidade da ABC e sua subordinac¢do ao Itamaraty também
sdo elementos relevantes para se compreender os percalgos enfrentados pela cooperacao
brasileira e a dificuldade em firmar um Programa de Cooperagao bem estruturado. Nesta
perspectiva, parece-nos que o maior problema nao consistia na subordinacao da ABC, mas na
falta de relevancia que a agéncia tinha dentro do Itamaraty. A sua permanéncia como uma
agéncia deste Ministério nao seria impeditiva do seu fortalecimento, desde que o seu perfil se
ajustasse a uma légica de high politics ou, até mesmo, que fosse assumida enquanto um
instrumento importante para o soft power do Brasil.

Um aspecto importante refere-se ao fato de que, no Governo Lula, a cooperagao
brasileira se valorava por ter a “cara do presidente”, sendo uma espécie de bandeira do
préprio, que acreditava na sua importancia para o alcance dos propdsitos do pais no ambito
internacional. Passou, no entanto, a vivenciar uma espécie de “orfandade”, quando este
governo chegou ao fim. O orcamento para a cooperagdao foi impactado nos governos
posteriores, denotando a perda de importancia da cooperacdo internacional na agenda

brasileira.
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Outro aspecto relevante a ser salientado se refere a intencionalidade da politica
externa brasileira e da cooperacdo internacional a esta subjacente. Pode-se dizer que havia
uma espécie de “obsessao” do pais — protagonizada pelo Itamaraty —, por se tornar um “player
importante” na cooperac¢do internacional, como uma estratégia para que o Brasil pudesse
figurar como uma “grande poténcia”. Assim, o desejo de protagonismo do pais na cooperacao
Sul-Sul seria menos o resultado de uma identidade com os paises do Sul e mais uma atitude
baseada nos seus prdéprios interesses. A cooperacao brasileira ndo era, portanto, um
movimento destituido de intencionalidades como muitas vezes pareciam pregar as instancias
oficiais. Neste sentindo, nos parece haver uma estreita relacdo entre os projetos de
cooperacao brasileiros e os apoios obtidos dos paises africanos na contenda da OMC sobre os
subsidios norte-americanos ao algodao e na eleigao do brasileiro José Graziano para a diregao
geral da Organizac3o das Na¢cdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO)*, por exemplo.

Segundo Pinheiro (2000, p. 305), uma visdo errébnea comum é a de que a cooperagao
entre os Estados implica, necessariamente, algo bom e para o bem. Do mesmo modo, a crenga
na cooperacdo desinteressada, tdo repetidamente enfatizada nos discursos e documentos
oficiais brasileiros, nos parece estar em desacordo com uma realidade de necessidade de
jogos de poder, concessdes e “favores” mutuos. Nessa perspectiva, diversos autores (AYLLON
PINO, 2010; LEITE, 2012; LIMA, 2005; MILANI; CARVALHO, 2012) sinalizam que, no bojo da
cooperacao Sul-Sul brasileira, encontrava-se uma série de questdes estratégicas ligadas a sua
politica externa que vao desde o pleito por um assento permanente no Conselho de Seguranca
da ONU até a expansdo do seu comércio e sua presenca no mercado internacional, passando
pela disseminacdo da tecnologia e pela busca de mercados para o biocombustivel.

Para Leite (2012, p. 24-25), ndo ha como supor que nas relagdes que se estabelecem
no ambito da CSS ndo estejam presentes as relagdes auto interessadas e de poder. Segundo a
autora, estudos empiricos sobre a CSS mostram que consideracdes politicas e comerciais

influenciam, também, a atua¢do dos doadores emergentes. No entanto, ademais dos possiveis

18 O ex-ministro José Graziano da Silva ganhou a disputa para o cargo de Diretor-Geral da FAO, contra o
candidato espanhol Miguel Angel Moratinos, com 92 votos contra 88. O candidato brasileiro recebeu apoio
dos paises africanos. Graziano assumiu o cargo de diretor-geral da FAO em 12 de janeiro de 2012 para um
mandato de quatro anos.
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interesses referentes a politica externa do pais com a CSS, no seu discurso oficial, a
cooperacdo técnica prestada pelo Brasil se definia como sem fins lucrativos, ndo estando
condicionada a compra de bens ou servigos, que buscava atender a demanda dos paises em
desenvolvimento, fortalecendo-os institucionalmente como condi¢do para a transferéncia de
expertise. Deste modo, o Brasil salientava o respeito a soberania dos paises do Eixo Sul com
os quais tinha acordo de cooperacao e enfatizava o foco de sua cooperacdo em uma dimensao
técnica. Assim, importa refletir sobre a necessidade de um entendimento da assisténcia
técnica como “elemento de uma realidade muito mais ampla, abrangendo as relacbes
econOmicas, culturais e politicas”, havendo, ai, a necessidade de que as instituicoes
encarregadas da formulac¢do e da gestdo da assisténcia técnica, recebida ou dada, estivessem
abertas a um didlogo permanente e ao compartilhamento dos seus poderes decisérios com o
setor produtivo, com o establishment cientifico e académico e com a sociedade civil em geral.

A tensdo entre o esforco do governo brasileiro para diferenciar o modelo da CSS
empreendido pelo pais da tradicional CNS e os riscos de torna-la uma repeticao desta, faz
parte da realidade vivenciada no periodo aqui analisado. Se, por um lado, percebemos
avangos expressivos no sentido de tentar buscar um caminho diferente, alicercado na
horizontalidade e na solidariedade, por outro emergia a conflitualidade dos interesses
politicos e, em alguma medida, econdmicos, e a busca pelo poder no cendrio internacional.
Se, de algum modo, havia uma escuta e um respeito maior ao que demandam os paises
parceiros aliada a defesa do ndo condicionamento da cooperacgao, faltava ainda um foco em
resultados que, de fato, determinassem impactos no desenvolvimento dos paises. Mostrou-
se necessario, portanto, um repensar constante dos moldes e caminhos da cooperacdo que
se deseja para nao repetir erros cometidos por outros e ndo incorrer no risco de promover

uma espécie de “novo colonialismo”.

CONSIDERAGOES FINAIS

A atuacdo oficial do Brasil na CSS desenhou uma trajetdria crescente na primeira

década dos anos 2000, particularmente, no periodo sob o governo do Presidente Lula. O pais
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buscou novos caminhos para o “fazer cooperag¢ao”, embora ainda incorrendo no risco da
repeticdo de velhos e ultrapassados modelos que a histdria ja mostrou serem insuficientes e,
por vezes, maléficos. Parecia, entretanto, tatear na busca de um percurso possivel, dentro e
fora das suas fronteiras, para equilibrar as demandas dos paises do Sul, o pleito da sociedade
brasileira e o projeto tracado para si, no @mbito de sua politica externa, com vistas a uma
ascensao e influéncia no cendrio internacional.

O nosso olhar, neste trabalho, esteve voltado para este mundo do inicio dos anos 2000
cuja geopolitica esteve marcada por inumeras mudancas, muitas das quais decorrentes da
entrada em cena de novos atores da politica internacional. Mundo cuja cooperacdo
internacional passava por profundas transformacdes que transitavam da crise da AOD nos
moldes do CAD da OCDE a definicdo de novas praticas e atores de cooperacdo. Esteve,
particularmente, voltado para o Brasil durante o periodo compreendido entre 2003 e 2010,
sob a presidéncia de Lula, o qual explicitava uma dualidade que o colocava, ao mesmo tempo,
como uma “poténcia emergente” e repleto de desigualdades sociais e econdmicas.

O olhar mais especifico para a posi¢do do Brasil no campo da cooperacdo internacional,
mostrou, por sua vez, as marcas de uma insercao dual que esteve expressa na atuacao oficial
do pais no campo, transitando entre o papel de “doador” e, ao mesmo tempo, de “receptor”,
mas, sobretudo, atuando nos marcos de uma cooperacado Sul-Sul que marcou as relaces que
se estabeleceram e que fizeram histdria na relagdo do pais com os seus pares do Sul.

A andlise da cooperacdo internacional do Brasil na “Era Lula” nos mostrou avangos
significativos nas relacGes do pais neste ambito, mas também exp0s fragilidades e
contradicdoes. Remeteu-nos a ideia de que é necessario ndo esquecer, que os aprendizados
com o histérico da CID sdao fundamentais para a constru¢do de uma politica de cooperacao
internacional atenta a ndo repetir as mazelas da cooperacdo do Norte. Neste sentido, cabe a
cooperacao internacional e aos diferentes atores que com ela interagem, ou que dela fazem
parte, um olhar para o passado que permita visualizar a trajetdria cumprida, repensar as
praticas e as aliancas construidas (e desconstruidas) assim como os elementos motivadores
da prépria cooperacdo. Cabe, quica, uma reflexdao sobre a prépria razao da sua existéncia, para

gue se possa pensar sobre a ideia de sua existéncia futura.
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