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RESUMO: Desde meados dos anos 2000 expandiu-se a cooperacao Sul-Sul (CSS) como importante
forma de relacionamento internacional. O fortalecimento dos direitos humanos é uma das justificativas
gue permeiam essa modalidade de cooperacdo para o desenvolvimento. Este artigo trata de analisar
o tratamento dado pelo Brasil ao campo da CSS em direitos humanos desde 2003. A uma breve
exposicdo sobre algumas procedéncias normativas para a relacdo entre cooperagdo, democracia,
desenvolvimento e direitos humanos, sucede-se uma analise sobre os principais avancos e desafios
da CSS brasileira no campo dos direitos humanos nos governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010) e, de forma mais pontual, de Dilma Rousseff (2011-2016). Por fim, é feita uma reflexao sucinta
sobre o contexto brasileiro no qual se celebra o 70° aniversario da DUDH, em meio ao governo de
Michel Temer (2016-). O objetivo deste texto é contribuir com as atuais analises acerca das principais
mudancas e os desafios que cercam a realidade internacional dos direitos humanos no chamado Sul
Global (com destaque para o Brasil).
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HUMAN RIGHTS AND SOUTH-SOUTH COOPERATION: WHAT IS BRAZIL’'S
CONTRIBUTION?

ABSTRACT: Since the mid-2000s, South-South cooperation (SSC) has been expanded as an
important form of international relations. The strengthening of human rights is one of the justifications
that define this modality of cooperation for development. This article analyzes Brazil's emphasis on
SSC on human rights since 2003. A brief presentation on some normative sources for the relationship
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between cooperation, democracy, development and human rights was followed by an analysis of the
main advances and challenges of Brazilian SSC in the field of human rights, in the governments of
Luiz Incio Lula da Silva (2003-2010) and, more briefly, Diima Rousseff (2011-2016). Finally, a
succinct reflection is made on the Brazilian context in which the UDHR’'s 70th Anniversary is
celebrated, in the midst of the Michel Temer’s government (2016-). The objective of this article is to
contribute to the current analysis on the main changes and challenges that surround the international
reality of human rights in the so-called Global South (emphasizing Brazil).

KEYWORDS: human rights, development, Brazilian South-South cooperation (SSC).

1. Introducéo

Ao representar o Brasil na celebracédo dos 60 anos da Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos (DUDH), em 2008, o Ministro das Relacdes Exteriores, Celso
Amorim, afirmou que havia ocorrido uma evolucdo gradual e consistente dos
esforcos de promocéao e protecao dos direitos humanos (BRASIL, 2008). Em muitos
aspectos, o mundo, em 2008, seria significativamente melhor do que em 1948,
guando a DUDH foi adotada por 58 membros das Nag¢bes Unidas (dentre eles o
Brasil). Para Amorim, tal melhoria teria ocorrido, em grande parte, devido a
ampliacdo do reconhecimento desta Declaragido, demonstrando a maior consciéncia
guanto a necessidade de respeitar os direitos humanos. Como efeito, as legislacdes
sobre o tema foram progressivamente ampliadas tanto na tematica como na
abrangéncia geografica, fazendo com que os direitos humanos sejam mais aceitos
como universais, interdependentes, inter-relacionados e indivisiveis.

O fortalecimento da percepcado de que deve haver um equilibrio entre
direitos sociais, econémicos, politicos e civis teria contribuido para a adocao mais
consistente da DUDH nas ultimas décadas. Por exemplo, o Brasil, e a América
Latina em geral, reconheceram, apds experiéncias traumaticas com regimes
ditatoriais, a essencialidade dos direitos politicos e civis. A busca pela garantia de
tais direitos esteve umbilicalmente vinculada aos processos de redemocratizacdo na
regido. Nesse periodo, ampliou-se o entendimento de que ndo ha justica social sem
respeito aos direitos individuais, a liberdade de opinido, as leis e ao direito de
escolher o préprio governo, entre outros elementos proprios de um regime
democratico.

Ao mesmo tempo, os paises latino-americanos eram permeados por outra

dimenséao essencial para a efetivacao dos principios elencados na DUDH: o desafio
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do desenvolvimento. Para Amorim, “um individuo ndo pode participar de forma
integral da vida politica de seu pais sem o0 acesso apropriado a alimentacdo, a
educacdo e a saude” (BRASIL, 2008). Nas Uultimas décadas, o mundo esteve
cravejado por amostras de que ndo é possivel existir respeito aos direitos humanos
em contextos onde subsiste a desigualdade entre pessoas e na¢des. Vale ressaltar
que, em 2008, quando foram comemorados os 60 anos da DUDH, varios paises
eram afetados por uma crise que conjugava escassez e ma distribuicdo alimentar,
energética e financeira de grande magnitude. Dessa crise complexa, derivava a
urgente necessidade de fornecer énfase a intrinseca relagdo entre os direitos
humanos e a agenda social e econémica mais positiva.

Naquele contexto, o Brasil se mostrava como um palco significativo de
atuacao estatal de luta contra a fome e a pobreza, que demonstrava ser condi¢céo
imprescindivel para a completa realizagdo dos direitos humanos (VANNUCHI, 2009).
Naquele periodo, o governo Lula estava no auge de seu engajamento no combate a
fome e a injustica social, tanto nos planos doméstico quanto internacional. Tal
empenho do governo brasileiro era atravessado pelo discurso de que a reforma das
instituicdes internacionais, com maior participacao dos paises em desenvolvimento
em suas decisdes, era indispensavel para o estabelecimento de uma governanca
justa, eficaz e efetivamente compartilhada.

Em um contexto no qual “a completa fruicdo dos direitos humanos demanda
engajamento e cooperacdo”, Amorim considerava que a cooperacdo Sul-Sul (CSS)
no campo dos direitos humanos se tornava cada vez mais fundamental. Ainda
segundo o entdo chanceler, o Brasil estava revigorando essa dimensdo em sua
politica externa, ao ampliar o didlogo e as a¢des concretas com outros paises em
desenvolvimento, a fim de realizar direitos humanos fundamentais, tais como a paz,
a saude, a educacdo e o desenvolvimento. A CSS seria uma das formas de
demonstrar como o Brasil estaria comprometido, nos dez anos seguintes, com o0
combate a fome e a pobreza, a ratificacdo de instrumentos internacionais, o
fortalecimento do quadro legal e politico em direitos humanos, o estabelecimento de
instituicbes nacionais, a cooperacdo com o sistema das Nacdes Unidas e a
concretizagéo do direito ao desenvolvimento (BRASIL, 2008).

Passada uma década, cabe indagar: qual foi a énfase dada pelo Brasil no

campo da CSS em direitos humanos? Quais foram as principais conquistas e
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desafios? Quais as expectativas atuais para a contribuicdo do pais nessa area? Tais
guestionamentos constituem o problema de pesquisa deste artigo. No inicio, sera
apresentada uma breve exposi¢cdo sobre algumas procedéncias normativas para a
relacdo entre cooperacdo, desenvolvimento, democracia e direitos humanos.
Posteriormente, h4 uma andlise sobre os principais avancos e desafios da CSS
brasileira no campo dos direitos humanos nos governos de Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010) e, de forma mais pontual, de Dilma Rousseff (2011-2016). Por fim, ha
uma breve observacdo sobre o contexto brasileiro no periodo em que a DUDH
completa 70 anos, sob o governo de Michel Temer (2016-). Os autores pretendem
assim contribuir com as atuais reflexdes sobre as principais transformacgdes e novos
desafios que cercam a realidade internacional dos direitos humanos no chamado Sul
Global (com destaque, neste caso, para o Brasil).

2. Cooperagdo internacional, desenvolvimento, democracia e direitos

humanos: da Declaragé&o Universal ao Enfoque Baseado em Direitos Humanos

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) é uma das pedras
fundacionais e estruturantes do regime internacional dos direitos humanos (ABREU,;
SOBRINHO, 2009). Nela constava a inovacgao de transformar a pessoa humana em
sujeito de direito internacional, ao mesmo tempo em que afirmava as
responsabilidades dos Estados pela promocgéo, protecado e observancia dos direitos
humanos (KOMNISKI, 2017). Pelo fato de conferir ao “Homem” o status de sujeito
de direito internacional, a DUDH transformou-se em uma importante matriz para a
atualizacdo da nocdo de seguranca internacional, no final do século XX (atenta a
seguranca das pessoas a partir da garantia dos direitos humanos e de um ambiente
propicio para o pleno desenvolvimento de suas capacidades). “Assim, enquanto
mantinha uma estrutura baseada no discurso juridico-politico da inviolabilidade da
soberania estatal, a ONU incluiu a definicdo de questbes globais que deveriam exigir
formas coletivas de enfrentamento”, baseadas no estabelecimento de “normas as
quais os Estados deveriam, em tese, se submeter” (RODRIGUES, T., 2013, p. 141).

A DUDH representa a ampla tarefa de garantir a promocéao incondicional da
dignidade humana em todo o mundo. Todavia, ela chega aos 70 anos de existéncia
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em um tempo de desafio crescente, onde o 4dio, a discriminagdo e a violéncia
permanecem vivos, conforme destaca Audrey Azoulay, Diretora-Geral da UNESCO
(ONU BRASIL, 2017). O campo dos conflitos envolvendo direitos humanos e
desenvolvimento é enorme: inclui as assimetrias econbmicas, as tendéncias
protecionistas, as intolerancias religiosas e raciais, a discriminagcdo contra minorias,
as restricdes a trabalhadores migrantes. Embora a DUDH tenha proporcionado
avancos para a disseminacdo dos direitos humanos, seu septuagésimo aniversario
se da em um contexto no qual “centenas de milhdes de mulheres e homens sdo
destituidos e privados de condi¢cBes basicas de subsisténcia e de oportunidades”
(ibidem). Tal processo € agravado por todas as recentes violacdes sem precedentes
aos direitos de migrantes forcados, o que acaba por reascender um recorrente
debate sobre as vinculagdes e vulnerabilidades dos direitos humanos enquanto fruto
de certa estrutura de poder nas relacdes internacionais (BAIGES, 1996; CHAUI,
SANTOS, 2013).

Esse cenario é influenciado e possibilitado pelo aumento de acles
unilateralistas de alguns Estados, pelos impetos protecionistas e pela emergéncia de
agendas fortemente reativas a tematica dos direitos humanos. Ao mesmo tempo,
diversos atores da comunidade internacional tém buscado dar respostas a ameaca
de regressividade dos direitos humanos por meio do multilateralismo e de esforcos
de cooperacao, pela via do principio da solidariedade internacional. A forca de acdes
realizadas pelo Conselho de Direitos Humanos da ONU, pela plataforma dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Agenda 2030), coordenada pelo PNUD,
e pelo Acordo de Paris sobre Meio Ambiente demonstram a atualidade e as
possibilidades de tratar a garantia dos direitos humanos a partir do seu vinculo com
a cooperacao internacional, com a democracia e com o desenvolvimento.

Os debates contemporaneos que estabelecem uma relacdo dialética entre
direitos humanos, democracia e desenvolvimento estdo ancorados na DUDH. No
tocante a ligacdo entre democracia e direitos humanos, no artigo 21° da referida
Declaracao consta que “a vontade do povo sera a base da autoridade do governo;
esta vontade serda expressa em eleicbes periodicas e legitimas, por sufragio
universal, por voto secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de
voto” (ONU, 1948). Quanto a dimensdo da cooperacdo e do desenvolvimento, o

artigo 22° da mesma Declaracéo afirma, por exemplo, que todos possuem “direito a
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seguranca social e a realizacdo, pelo esforco nacional, pela cooperacéo
internacional e de acordo com a organizacdo e recursos de cada Estado, dos
direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis a sua dignidade e ao livre
desenvolvimento da sua personalidade” (ONU, 1948). Vale destacar que a Carta da
ONU ja reconhecia, em seu artigo 1°, a cooperacao técnica internacional como meio
para a promocgdo do desenvolvimento social, econémico, humanitario e cultural,
além de destacar o respeito aos direitos humanos como forma de garantir uma
convivéncia pacifica entre todos os povos (ONU, 1945).

Sob intensa influéncia da DUDH, o Pacto Internacional sobre os Direitos
Civis e Politicos, de 1966, consagra uma série de direitos politicos e liberdades civis
gue sao considerados elementos centrais para um regime democratico. Além disso,
o artigo 2° do referido texto solicita que os Estados “adotem medidas, tanto por
esforco préprio como pela assisténcia e cooperacao internacionais, (...) que visem a
assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos
direitos reconhecidos no presente Pacto” (ONU, 1966).

A ideia de que os direitos humanos e o desenvolvimento precisam de um
ambiente favoravel para que sejam efetivados permeia a Declaracdo de Direito ao
Desenvolvimento (1986) em seu artigo 3°, quando afirma que “os Estados tém o
dever de cooperar uns com 0S outros para assegurar o desenvolvimento e eliminar
0s obstaculos ao desenvolvimento (...), assim como a encorajar a observancia e a
realizacdo dos direitos humanos” (ONU, 1986). Seguindo a mesma perspectiva, a
Declaracdo de Viena (1993) ressalta, no artigo 8° que “a democracia, o
desenvolvimento e o respeito pelos Direitos Humanos e pelas liberdades
fundamentais séo interdependentes e reforcam-se mutuamente” (CMDH, 1993).

As normativas internacionais acima indicadas, além de outras declaracdes,
pactos e convencgbes subsequentes, serviram como marco para a atual agenda
internacional relacionada a cooperac¢édo internacional como via para o fortalecimento
dos direitos humanos. Os principios elencados em tais textos foram essenciais, por
exemplo, para as acdes empreendidas pelo PNUD, a partir do inicio da década de
1990. Dentre as suas contribuicbes mais divulgadas, constam os Relatérios de
Desenvolvimento Humano, os quais foram essenciais para a promoc¢éo dos termos

“desenvolvimento humano” e “seguranca humana”.
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O Relatério de Desenvolvimento Humano do PNUD de 1994, intitulado
“Novas Dimensfes da Seguranca Humana”, sugeria, por exemplo, a mudanca da
ideia de seguranca por meios exclusivamente militares para a seguranca por
intermédio do desenvolvimento humano sustentavel. A partir dos conceitos de
segurangca e desenvolvimento humanos, afirmava-se a énfase na defesa da
populacdo, pois 0 processo de ampliacdo da qualidade de vida e das escolhas
possiveis das pessoas deveria ser visto como necessidade primordial. Para Amartya
Sen (2000), um dos teoricos mais influentes na concepcdo de desenvolvimento
vinculada aos direitos humanos, que impacta as formulagdes de desenvolvimento e
seguranga do PNUD, havia a necessidade de conectar o desenvolvimento a
expanséao das liberdades reais. Em outras palavras, o desenvolvimento deveria estar
atrelado a melhoria do bem-estar e das liberdades, o que exigia atencao maior para
outras dimensdes que comporiam o cotidiano das populacoes.

As discussdes sobre desenvolvimento humano influenciaram tanto os
debates para os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), aprovados em
2000, por meio da Declaragdo do Milénio, quanto os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), aprovados em 2015 e vigentes desde o inicio de 2016. O
aumento de demandas sociais globais foi um dos pontos mais marcantes destas
agendas. Os ODM e os ODS estédo permeados pelas concepcdes de seguranca e
desenvolvimento humanos, estabelecendo objetivos para a superagéo de problemas
nas areas da saude, pobreza, meio ambiente, etc. Estes debates tém sido centrais
para fornecer um papel mais proeminente aos direitos humanos em meio as novas
diretrizes da cooperacgdao internacional para o desenvolvimento.

A maior atencdo a melhoria das condi¢cdes de vida e das liberdades dos
individuos foi determinante para a criacdo de um marco conceitual definido como
Enfoque Baseado em Direitos Humanos (EBDH), por meio do qual almejava-se
conferir maior coeréncia as acdes da ONU nas areas de desenvolvimento e direitos
humanos. No ambito do programa de reforma das Nac¢des Unidas, lancado em 1997,
o Secretario-Geral, Kofi Annan, convocou todo o sistema onusiano a integrar os
direitos humanos em suas atividades e programas. Para que esses entes contassem
com uma base consensual sobre essa forma de atuagcéo, a ONU lancou, em 2003,
uma Declaracdo de Entendimento Comum sobre o EBDH, a qual define que “todos

0S programas, politicas e assisténcia técnica de cooperacao para o desenvolvimento
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devem promover a realizagdo dos direitos humanos” (HRBA, 2014). O marco
normativo do EBDH é formado por todas as normas convencionais, regras e
principios que conformam o sistema internacional de protecéo aos direitos humanos,
com destaque para a DUDH. Ademais da base juridica, alguns dos elementos
centrais do EBDH sdao: a atribuicdo de direitos, responsabilidades e obrigacbes aos
diversos atores envolvidos no processo de desenvolvimento; a participacdo e o
empoderamento dos cidadaos como titulares de direitos; a prestacao de contas por
parte do Estado; e a atencdo aos grupos mais vulneraveis (MUNOZ et al, 2013).

A valorizacdo da participacao cidada nos debates sobre direitos humanos é
um elemento essencial no EBDH. Nessa proposta, reforca-se a légica de que a
democracia seria indissociavel dos direitos humanos, quando vista como a forma
mais acabada de governo que permite harmonizar a relacdo entre a populacdo e o
Estado, possibilitando, inclusive, que o cidadao participe do esfor¢o governamental.
Segundo Bobbio (2000, p. 392), enquanto o poder autocratico dificulta o
conhecimento da sociedade, o poder democratico tem como premissa a participacao
direta ou indireta nas decisfes: “o cidaddo deve ‘saber’, ou pelo menos deve ser
colocado em condicao de saber”. Assim, “a relagéo entre os Direitos Humanos e a
participacdo democratica é constitutiva, pois a fruicdo dos direitos humanos nao
ocorre fora da participacdo democratica” (MARIN; BERTARELLO, 2010, p. 164).

Dessa forma, o EBDH recomenda o trabalho efetivamente conjunto entre
Estado e sociedade civil como forma de superar as causas estruturais e conjunturais
gue impossibilitam a plena garantia dos direitos humanos. Tal esfor¢o ocorre em um
momento no qual sdo recorrentes os questionamentos de que diversos Estados
utilizam retoricamente os direitos humanos para justificar intervencdes militares ou
violar algumas liberdades em ambito interno (MUNOZ et al, 2013, p. 10-1). Como
reacdo a percepcao de que os direitos humanos sdo um produto das relacbes de
poder no sistema internacional, ganha corpo o debate sobre a potencialidade dos
direitos humanos como ferramenta emancipatéria dos atores mais vulneraveis das
relagdes internacionais (SANTOS, 2003). Tais reflexdes afetam, decisivamente, o
vinculo entre os direitos humanos e a cooperacdo internacional, inclusive no que
tange as contribuic6es da cooperacdo Sul-Sul.

A partir dos bons resultados econdmico-sociais e do protagonismo

alcancados por alguns representantes do chamado Sul Global na primeira década
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do século XXI,' ganhou forca a ideia de que esses paises poderiam fornecer novas
possibilidades de atuacdo quanto ao vinculo entre desenvolvimento, democracia e
direitos humanos (RODRIGUES, G.; MACIEL, 2016). Por exemplo, no Informe de
Desenvolvimento Humano do PNUD de 2013 (A Ascensdo do Sul: Progresso
Humano num Mundo Diversificado), a cooperacdo entre paises do Sul aparece
como elemento essencial para integrar essas trés esferas. Segundo o PNUD, “uma
das evoluc¢des mais interessantes dos Ultimos anos tem sido o amplo progresso
registrado no desenvolvimento humano de muitos paises em desenvolvimento e a
sua emergéncia no cendrio mundial: a ‘ascensdo do Sul”. (...) “Estas vozes mais
fortes do Sul exigem estruturas mais representativas de governanca internacional
gue expressem os principios da democracia e da equidade” (PNUD, 2013).

Nesse processo, destacou-se o aumento da capacidade de alguns paises do
Sul em aprimorar e diversificar sua oferta de cooperacao internacional para o
desenvolvimento, em consonancia com alguns principios estabelecidos desde a
Conferéncia de Bandung (1955), a Primeira Conferéncia dos Chefes de Estado e de
Governo Nao Alinhados (1961) e o Plano de Acédo de Buenos Aires (1978), tais
como as ideias de nao condicionalidade, nédo intervengao, ndo indiferenga, e ganhos
mutuos. Tais colaboracdes estariam atreladas a tentativa de encaminhamento de
novos modelos de desenvolvimento, mais voltados as necessidades locais dos
paises do Sul, os quais também englobariam, inclusive, o reconhecimento do
desenvolvimento como um direito humano.

Embora exista uma participacdo ainda restrita do Sul Global no conjunto de
fluxos financeiros que movimentam a chamada “induUstria da ajuda” (BESHARATI,
ESTEVES, 2015),° alguns de seus representantes conseguiram ampliar suas

condicbes de atuar na estrutura vigente da cooperacdo internacional para o

! Por exemplo, quanto ao primeiro Objetivo de Desenvolvimento do Milénio, o qual tratava da reducéo
da extrema pobreza (pessoas que vivem com menos de 1,25 ddlares por dia), verificava-se que o
Brasil, a China e a india haviam reduzido o percentual da sua populacéo em situacéo de “pobreza de
rendimentos”: “o Brasil, de 17,2% da populagdo em 1990 para 6,1% em 2009, a China, de 60,2% em
1990 para 13,1% em 2008, e a india, de 49,4% em 1983 para 32,7% em 2010” (PNUD, 2013, p. 14).
Em 2013, o PNUD (2013) também verificou que o conjunto dos paises do Sul foi responsavel por
cerca de metade do produto mundial e que, pela primeira vez nos ultimos 150 anos, o produto
combinado do Brasil, China e india foi aproximadamente igual aos produtos internos brutos (PIB)
combinados do Canada, Franca, Alemanha, Italia, Reino Unido e Estados Unidos.
2 Apesar das dificuldades de quantificar a cooperacdo Sul-Sul, devido a falhas na informacéo e a
auséncia de parametros homogéneos, Chatuverdi et. al. (apud BERGAMASCHI; MOORE; TICKNER,
2017) ressaltam que a Cooperacao Sul-Sul como um todo alcancou “20 bilhdes de dolares em 2010,
representando 9,5% do montante total da ajuda internacional em 2008".
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desenvolvimento. Em consequéncia, “a medida que muda a configuracéo
internacional, com paises em declive e em ascensdo, sdo incrementadas as
possibilidades e oportunidades de se ampliar o leque das formas ‘tradicionais’ de
cooperacéo”, em decorréncias das experiéncias advindas do Sul Global (AYLLON,
2012, p. 233). Em meio a tal processo, cresce o reconhecimento de que paises
como o Brasil deixavam de ser vistos somente como parte dos problemas, para
serem reconhecidos como importantes participes das solu¢des para a governanca
global (SCHUTTE, 2013).

Portanto, diante dos crescentes apelos em prol da l6gica de que os direitos
humanos sdo um principio basilar e um objetivo indispensavel para a cooperacao
internacional, atribui-se crescente importancia para as contribuicdes que podem ser
oferecidas pela CSS aos direitos humanos. Em meio aos dilemas que marcam o
cenario internacional, no qual acdes unilateralistas e cooperativas se confrontam,
ressaltam-se as crescentes contribuicbes e demandas de representantes do
chamado Sul Global. Nesse sentido, o Brasil tentou, no decorrer do governo Lula (e
em parte do governo Dilma), fornecer mais consisténcia ao papel dos direitos
humanos na cooperacao ofertada pelo pais. No préximo tépico, o foco esta voltado a
discussao dos avancos e desafios recentes da cooperacao Sul-Sul brasileira em tal

tema.

3. Cooperagdo Sul-Sul brasileira e os direitos humanos: possibilidades e
desafios

3.1. ACSS no governo Lula — curva ascendente

Desde a década de 1970, o Brasil tem utilizado a Cooperacao Sul-Sul (CSS)
como forma de proporcionar novos caminhos para a insercdo internacional do pais
(PUENTE, 2010; RODRIGUES, G.; MACIEL, 2015; VALLER FILHO, 2007). Como o
primeiro impulso a CSS no Brasil ocorreu durante o periodo ditatorial (1964-1985), a
dicotomia entre direitos civis e politicos, por um lado, e direitos sociais, por outro, era
mais evidente. Isso porque os projetos de cooperacdo oferecidos pelo pais neste
periodo j& abordavam importantes direitos sociais, enquanto os direitos civis e
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politicos eram vilipendiados em ambito interno. No retorno a democracia, os direitos
humanos surgiram como tema essencial nas a¢des de cooperagcao internacional
realizadas pelo Brasil. Acreditando que eles sdo produtos historico-sociais surgidos
a partir das lutas implementadas especialmente pela sociedade civil, diversos
movimentos sociais destacavam a importancia de tais direitos como elementos

essenciais para a efetivacdo de uma sociedade democratica.

Apbs este periodo autoritario o Brasil incluiu com destaque a tematica dos
direitos humanos na sua Constituicdo (1988) e assinou e ratificou os mais
importantes instrumentos juridicos internacionais desta matéria. Ndo obstante, esse
movimento de adeséo plena ao regime internacional de Direitos Humanos, em suas
vertentes global e regional, iniciado no governo do presidente José Sarney (1985-
1990), sofreu resisténcias e ndo foi tdo rapido como se esperava. Avancos
importantes dependeram de pressdo e de incidéncia da sociedade civil e de
associacOes corporativas, como sindicatos de trabalhadores, OAB e associacfes da
magistratura e do ministério publico, além de ONGs internacionais como Anistia
Internacional e Human Rights Watch. Um exemplo exitoso resultado dessas
pressdes foi o reconhecimento da competéncia obrigatéria da Corte Interamericana
de Direitos Humanos (1998). Essa gradativa adesdo ao regime internacional de
Direitos Humanos fez com que essa dimensdo de valores e de normas
internacionais fosse incorporada como um principio inspirador da sua politica
externa e, consequentemente, da sua CSS. No texto constitucional vigente (1988),
consta (Artigo 4°) que o pais rege suas relacdes internacionais com base na
“prevaléncia dos direitos humanos” e na “cooperacdo entre 0S povos para O
progresso da humanidade” (BRASIL, 1988). Ndo obstante, é preciso frisar que a
forma incompleta e tardia com que o Brasil lidou (sem adotar mecanismos de justica
transicional) com as violagbes de direitos humanos durante a ditadura nao contribuiu
para uma ampla aceitacdo da propria tematica dos direitos humanos entre a

populacdo, como ocorreu na Argentina, por exemplo.?

% No Brasil, a Comissdo Nacional da Verdade foi estabelecida em 2011, pela Lei n. 12.528, mais de
25 anos depois do fim do regime autoritario. Ao mesmo tempo, a Lei da Anistia (1979) foi ratificada
pelo Supremo Tribunal Federal, em 2011, ndo obstante o Brasil ter sido condenado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Caso Araguaia) e obrigado a punir crimes considerados
imprescritiveis.
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Outro elemento que ganhou novos contornos, em decorréncia tanto das
lutas sociais pela redemocratizagdo quanto da Constituicdo de 1988, foi a ampliacéo
das politicas publicas associadas aos direitos sociais. O ajuste estrutural que varreu
a América Latina nas décadas de 1980 e 1990 foi gradativamente seguido por
politicas que visavam quitar a divida social presente nos anos seguintes. “Nao
bastava a democracia politica, do voto, que s6 viria a ser plenamente reconquistada
nas eleicdes presidenciais de 1989. (...) O pais reclamava que ela fosse completada
pela democracia econdomica e social” (DALLARI BUCCI, 2013, p. 25). Em
consonancia com essa dinamica, apés mais de 20 anos da Constituicdo de 1988, o
Brasil se tornou um “laboratério” de inovacbes democraticas nas politicas sociais,
tendo como vetores principais a descentralizagcdo, a participacdo popular, a
ampliacdo da cidadania e a busca pela eficiéncia estatal (MACIEL, 2011). Desta
forma, a partir da redemocratizacdo, os direitos humanos, com destaque para os
direitos sociais, tornaram-se muito presentes nas politicas publicas que foram base
para os acordos de cooperacdo com outros paises do Sul, especialmente durante os
dois mandatos presidenciais de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010).”

Um dos exemplos mais representativos dessa dinamica foi o projeto Fome
Zero, lancado no inicio do primeiro mandato do presidente Lula enquanto uma
politica multifacetada (englobando as esferas agricola, econbmica e social) de
seguranca alimentar para o Brasil. Segundo José Graziano da Silva (2017),°> o Fome
Zero apoiava-se em uma abordagem promovida pela Organizacdo das Nacoes
Unidas para a Alimentacéo e a Agricultura (FAO) ha alguns anos, a qual propde uma
combinacdo de medidas de curto e longo prazo para alcancar a seguranca
alimentar. Assim, a questado da fome né&o era vista como uma simples necessidade
de producdo e distribuicdo de alimentos, sendo imprescindivel uma politica mais
complexa, englobando dimensdes econdmicas, sociais e educativas. Esta acdo do
governo brasileiro fornecia énfase ao reconhecimento da alimentacdo enquanto um

direito humano universal, conforme estabelecia a Declara¢cdo Universal dos Direitos

* Embora a Cooperagdo Sul-Sul brasileira tenha se mantido relativamente ativa desde o final da
década de 1970, Milani (2017, p. 137) ressalta que durante o governo Lula a atuagdo do pais nesse
setor “mudou de escala e passou a chamar a atencéo de atores internacionais do Norte e do Sul”.
® Enquanto Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate & Fome do governo Lula, José
Graziano da Silva foi responsavel pela implementagcédo do Fome Zero. Ao assumir o escritdrio regional
para a América Latina e o Caribe (2006-2011) e a direcao-geral (desde 2011) da FAO, Graziano
contribuiu com a difuséo, por meio da CSS, da experiéncia brasileira de combate a fome e a pobreza.
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Humanos (1948), a Declaragcdo de Roma sobre a Seguranca Alimentar Mundial
(1996) e as diretrizes da FAO sobre o Direito a Alimentacgdo (2004) (SILVA, 2017).

Os éxitos na aplicacdo do Fome Zero em ambito nacional e o perfil
“solidario” que atravessava a politica externa “ativa” e “altiva” do governo Lula
(AMORIM, 2015; SEITENFUS, 2006) possibilitaram a difusdo da experiéncia
brasileira em projetos Sul-Sul direcionados a luta contra a pobreza e fome na regiao
(SILVA, 2017). Uma agéao impulsionadora dessa dindmica foi a criagdo, em 2004, da
Coordenacédo-Geral de Cooperacdo Humanitaria e Combate a Fome (CGFome),
desdobramento do programa Fome Zero.® Este ente, vinculado ao MRE, promovia o
combate a fome no cenério internacional a partir da experiéncia brasileira e foi
responsavel pela prestacdo de cooperacdo humanitaria internacional, tanto na
vertente emergencial quanto estrutural, atuando de duas formas distintas: i)
contribui¢cdes financeiras; e ii) doacdes de itens de primeira necessidade (IPEA,;
ABC, 2016). As acOes da CGFome estiveram voltadas para a realizacao de projetos
de desenvolvimento rural sustentavel e seguranca alimentar e nutricional, em
conjunto com diversos organismos internacionais.” Assim, o pais atendia, dentre
outras normas e legislacoes, as disposi¢cdes gerais da Lei Organica n° 11.346/2006,
a qual, em seu art. 6, enfatiza-se que “o Estado brasileiro deve empenhar-se na
promocédo de cooperacao técnica com paises estrangeiros, contribuindo assim para
a realizacao do direito humano a alimentacédo adequada no plano internacional”.

A prioridade fornecida pelo Brasil no campo da seguranca alimentar pode
ser observada no grafico 1 sobre a classificagdo da cooperacdo Sul-Sul por
segmento entre 2000 e 2014.

® Em 2004, também houve a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDS), com a
missdo de promover inclusdo social, seguran¢a alimentar e nutricional, assisténcia integral e renda
minima de cidadania para as familias que vivem em situacdo de pobreza, o que o levou a receber
diversas demandas de governos estrangeiros interessados em conhecer as experiéncias brasileiras.
" A CGFome realizava a interlocucdo com diversos organismos da ONU, tais como a FAO, o
Programa Mundial de Alimentos (PMA), o Fundo Internacional para o Desenvolvimento Agricola
(FIDA), o Alto Comissariado das Nacoes Unidas para Refugiados (ACNUR) e o Escritorio das NagGes
Unidas para Reduc¢do do Risco de Desastres (UNISDR). No &mbito regional, a CGFome participava
de féruns como a Reunido Especializada em Agricultura Familiar do MERCOSUL (REAF), o Conselho
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSAN) da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP) e o Plano de Seguranca Alimentar, Nutricdo e Combate a Fome 2025 da CELAC.
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Gréfico 1- Classificacao da Cooperacédo Sul-Sul por segmento (2000-2014)
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Fonte: Agéncia Brasileira de Cooperac¢éo. Elaboracéo dos autores

Para além de demonstrar o foco fornecido ao campo da agricultura, o qual
inclui a efetivacéo do direito humano a alimentacdo adequada, o gréafico 1 demonstra
como a saude também recebeu grande destaque na ac¢des de cooperacdo Sul-Sul
brasileira, acompanhada por setores como educacgdo, seguranca publica, meio
ambiente e desenvolvimento social.® E preciso ressaltar que essas sdo areas
tematicas que compdem uma compreensdao mais ampliada dos Direitos Humanos
(levando em conta os direitos sociais, econémicos e culturais, conforme o Pacto de
San José e o Protocolo de San Salvador), estando na lista que conformam os ODM
e 0s ODS. Desta forma, o amplo know-how brasileiro no campo das politicas sociais

 Embora o grafico 1 tenha sido utilizado para ilustrar a distribuicdo setorial da cooperagédo Sul-Sul
nos mandatos do Presidente Lula (2003-2010), ressalta-se que os dados que o compdem também
consideram os ultimos anos do segundo mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1999-
2002) e parte substantiva do primeiro governo de Dilma Rousseff (2011-2014), devido a forma restrita
como as informac8es sobre a cooperacdo Sul-Sul brasileira, por segmento, sdo disponibilizados pela
Agéncia Brasileira de Cooperacédo (ABC).
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permitiu a politica externa brasileira, durante o governo Lula, evidenciar boas
praticas do pafs no campo dos direitos sociais, especialmente por meio da CSS.°

O foco do Brasil em acdes voltadas para os direitos sociais condizia com a
ressalva da diplomacia brasileira em utilizar o termo seguranca humana como
norteador de seus projetos de cooperacdo, ao contrario da vinculacdo direta entre
CSS e seguranca humana feita pelo PNUD (2013), por exemplo.’’ Esta postura
explicitava o receio da chancelaria brasileira de que 0s novos temas que
compunham a seguranga internacional (tais como terrorismo; meio ambiente;
pobreza extrema; traficos de pessoas, drogas e armas; direitos humanos e
epidemias em larga escala) migrassem da Assembleia Geral e do Conselho
Econdmico e Social (ECOSOC) para o Conselho de Seguranca (CS).

Apesar das reservas do Brasil em relacdo ao tratamento de alguns temas
pelo Conselho de Seguranca (tendo em vista a sua estrutura verticalizada),
verificava-se que as posicdes do pais no CS estavam permeadas pelo
fortalecimento do debate internacional em relacdo aos direitos humanos. Segundo
Monica Hirst (2014), as preocupacdes do Brasil em suas participacdes no Conselho
englobavam pontos como a inclusdo de questbes relacionadas a direitos civis e
politicos em cenérios de crise (inclusive nos mandatos das operacfes de paz) e a
articulacdo mais estreita entre o CS e o Alto Comissariado para os Direitos
Humanos. O posicionamento brasileiro ndo objetivava se contrapor a
indispensabilidade de acbes efetivas do Sistema ONU no campo dos direitos
humanos, mas, sim, problematizar as distor¢des geradas pela maneira como o CS
atua nesta tematica (GHISLENI, 2011).

A maior atuacdo do Brasil em relacdo a ampliagdo dos debates sobre

direitos humanos no ambito multilateral coadunava-se com o apoio do pais para a

° As dentncias de violagdes dos direitos humanos comumente s&o relacionadas aos direitos civis e
politicos, uma vez que eles sdo exigiveis de imediato (no caso dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, prevalece o principio da progressividade). Ndo obstante, conforme destaca a Declaracao
de Viena (1993), “todos os direitos humanos sdo universais, indivisiveis, interdependentes e inter-
relacionados” (CMDH, 1993). Nao seria possivel, desta forma, alcancar os direitos sociais de forma
plena sem o devido respeito aos direitos civis e politicos. Contudo, o Brasil fornece mais énfase as
suas conquistas realizadas no campo dos direitos sociais, obliterando, muitas vezes, algumas
omissdes no campo dos direitos civis e politicos. De qualquer forma, vale ressaltar que esta
dualidade que ainda marca as acdes brasileiras esta longe de ser uma exclusividade deste pais.
1% Em 2003, por exemplo, alguns “diplomatas brasileiros expressaram reserva em relagéo ao conceito
de seguranca humana, sugerindo que este negligenciava as perspectivas dos paises em
desenvolvimento e que este ndo enfatizava suficientemente o alivio da pobreza” (MRE, 2007 apud
ABDENUR; NETO, 2014, p. 3).
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criacdo da Comissao para a Consolidacdo da Paz (2005) e do Conselho de Direitos
Humanos (2006). Por meio de dessas instancias, o Brasil buscava afirmar que o
didlogo, a nao indiferenca e a verificacdo quanto as raizes que dificultavam o
desenvolvimento de diversas na¢des eram elementos basilares para uma militancia
construtiva em relacdo aos direitos humanos. Neste cenario, a cooperacdo Sul-Sul
apresentava-se como uma ferramenta privilegiada em relacdo a operacionalizacdo
das acOes brasileiras em prol de uma visdo de direitos humanos que superasse 0
ambito estrito da condenacao dos violadores. Diversos projetos ofertados pelo Brasil
(em areas como agricultura, educacao, saude, habitacdo, fortalecimento institucional
e meio ambiente) foram considerados como boas praticas que contribuiram para a
criacdo de condicbes de ampliacdo dos direitos humanos, de forma democratica e
contextual. Desta forma, o Brasil buscava fortalecer a perspectiva de que os direitos
humanos deveriam ser entendidos como um bem comum e universal, embora
permeado por especificidades e desafios proprios a cada sociedade.

Embora ndo componha o recorte temporal/governamental proposto neste
artigo, € importante ressaltar, mesmo que de forma pontual, o fato de que ja durante
a politica externa implementada nos governos de Fernando Henrique Cardoso
(1994-2002) foram empreendidos importantes esfor¢cos de cooperacao Sul-Sul, com
impacto, inclusive, no campo dos direitos humanos, como era o caso de alguns
projetos nas areas de educacdo, saude, justica e sistema eleitoral junto ao Timor
Leste, assim como as acdes de combate ao HIV/AIDS no continente africano
(VALLER FILHO, 2007).** N&o obstante, ao reinserir o desenvolvimento como vetor
da politica externa e ao privilegiar a dimensdo da “solidariedade” (SEITENFUS,
2006), o governo Lula teria fornecido um sentido prioritario a articulacéo politica com
os paises do Sul, fomentando a cooperacao realizada com tais pares (RAMANZINI
JUNIOR; MARIANO, 2015).

Essa dinamizacdo da cooperacéo oferecida pelo Brasil pode ser percebida,
por exemplo, por meio do revigoramento orcamentario da Agéncia Brasileira de

' para além de projetos de CSS, o governo FHC empreendeu outras importantes acdes no campo
dos direitos humanos, como foi o caso do | Programa Nacional de Direitos Humanos, em 1996, e o
reconhecimento, em 2002, da competéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos em todos
0s casos relativos a interpretacéo ou aplicacdo da Convencdo Americana de Direitos Humanos.
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Cooperacdo (ABC), conforme grafico 2.2 Em contraste com o modesto orcamento
da agéncia no decorrer da segunda metade da década de 1990 (quase plenamente
utiizado para gastos administrativos internos e financiamento dos custos de
contrapartida da cooperacéao recebida bilateral), a progressédo orcamentaria da ABC,
a partir de 2002, foi continua e expressiva, 0 que pode ser um dos indicios da maior
importancia ofertada a esta area (PUENTE, 2010).

Gréfico 2 - Evolucdo do Orcamento Ordinario da ABC (1995-2005) - Recursos
em R$ 1.000
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Apesar do aporte orcamentéario fornecido a cooperacédo internacional para o
desenvolvimento ofertada pelo pais, no decorrer do governo Lula eram evidentes
alguns entraves para o fortalecimento do vinculo entre as suas agfes de CSS e a
garantia dos direitos humanos. Isso porque o Brasil permanecia nao incorporando os
direitos humanos como “fundamento e guia de sua CSS, apesar de figurarem como
principio inspirador de sua politica exterior” (MUNOZ et al, 2013, p. 39). Tal fato nio

significa que as agdes brasileiras ndo promovessem os direitos humanos, mas néo

12 Segundo Puente (2010), no periodo considerado pelo grafico 2 havia trés fontes principais de
financiamento da Cooperacédo Técnica para o Desenvolvimento (CTPD): os recursos orcamentarios
(que se tornaram expressivos apenas a partir de 2002); os financiamentos externos junto a agéncias
e organismos internacionais, além de outras instituicdes parceiras (por meio de triangulacées); e, por
fim, os recursos publicos administrados pelo PNUD e transferidos a projetos de CTPD.
* por meio do grafico 2 busca-se ilustrar, de forma introdutéria, como no primeiro mandado do
Presidente Lula (2003-2006) ja era possivel verificar uma atencdo mais efetiva em relacdo ao
orcamento da Agéncia Brasileira de Cooperacédo, em comparacgédo ao governo FHC. Para uma analise
pormenorizada sobre a cooperacdo Sul-Sul nos dois mandatos do governo FHC e no primeiro
mandato do Presidente Lula, sugere-se o livro de Carlos Alfonso Iglesias Puente, “A cooperagéo
técnica horizontal brasileira como instrumento de politica externa: a evolucdo da cooperacgéo técnica
com paises em desenvolvimento — CTPD — no periodo 1995-2005", Brasilia: FUNAG, 2010.
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havia uma politica que refletisse com clareza os valores de direitos humanos que
permeavam os discursos e convénios.

Diante dessa dificuldade, as a¢des implementadas pela Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica (SDH), no sentido de promover os direitos
humanos como objetivo principal da cooperacao brasileira, foram vistas como uma
tentativa importante na busca de um cenario mais efetivo. Conforme destaca o Il
Plano Nacional de Direitos Humanos - PNDH-3 (2009), caberia a SDH (em conjunto
com o Ministério das Relacdes Exteriores - MRE) a promocéo dos direitos humanos
como principios orientadores das cooperacgdes bilaterais e multilaterais no ambito
Sul-Sul, que contemplasse prioritariamente o Haiti, demais paises da América Latina
e Caribe, paises lus6fonos do continente africano e o Timor-Leste (BRASIL, 2010).

Dentre as acdes implementadas por intermédio da SDH em relagcédo as quais
jA& se observava resultados concretos, é possivel mencionar, a iniciativa de
cooperacao bilateral desenvolvida pelo Brasil para o apoio a uma politica nacional
de Guiné-Bissau voltada a garantia do direito a documentacgéo basica ou ao registro
civil de nascimento. Em 2010, esse projeto produziu uma publicacdo conjunta,
intitulada “Brasil — Guiné-Bissau: olhares cruzados pela identidade”. No que tange as
iniciativas em processo de gestacdo até a finalizacdo do segundo mandato do
governo Lula, podem ser mencionada a proposta de cooperagdo com Cabo Verde
para os direitos da crianca e do adolescente e para o fortalecimento da Comissao
Nacional para os Direitos Humanos e a Cidadania. Outro exemplo foi o inicio do
didlogo com o governo colombiano para a promocdo e defesa dos direitos da
populacdo de léshicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBT) e para o
enfrentamento a violéncia sexual contra criancas e adolescentes (IPEA; ABC, 2013).

Partindo da sociedade civil, cabe citar o nascimento do Comité Brasileiro de
Direitos Humanos e Politica Externa, em 2006, como consequéncia das discussdes
realizadas na audiéncia publica “Politica Externa e Direitos Humanos”, em 2005. Tal
comité objetivava promover “uma percepcdo compartilhada entre organizacdes da
sociedade civil e instituicbes estatais sobre a necessidade de fortalecer a
participacdo cidadd e o controle democratico da politica externa brasileira
relacionada aos direitos humanos” (CBDH, 2017). Também ¢é valido mencionar o
exemplo do Tribunal Superior Eleitoral do Brasil (TSE), pois, por meio desta

instituicdo, foi promovido, especialmente em paises africanos, o sistema de votacao
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eletrénica. Segundo Abdenur e Neto (2013), havia “um nicho pouco explorado de
cooperacao para o desenvolvimento brasileiro que lida[va] mais diretamente com a
democracia”’, mas que estava extremamente ativo por conta das acdes do TSE em
Angola, Mocambique, Africa do Sul, Tunisia e Guiné-Bissau, por exemplo.

No caso brasileiro, também ndo devem ser negligenciadas as atuacdes dos
estados e municipios, por meio da cooperacdo internacional descentralizada e da
paradiplomacia*® (RODRIGUES, G., 2008), para além de participacdes ad hoc para
cooperar com o Itamaraty e a Advocacia Geral da Unido em defesas juridicas,
elaboracdo de relatérios, atendimento de visitas de relatores tematicos e
participacdo em audiéncias judiciais internacionais relacionadas aos direitos
humanos (RODRIGUES, G., 2011)." Todavia, a ac&o internacional dos entes
federativos em projetos de cooperacgéo ainda tinha um papel restringindo, por conta,
dentre outros motivos, da estrutura da Agéncia Brasileira de Cooperacéao (ABC).

No decorrer do governo Lula a cooperacao triangular (Que passou a ser
chamada de “trilateral” pela ABC) transitou cada vez mais de experiéncias pontuais
envolvendo parcerias com um pais desenvolvido em direcdo a projetos de
cooperacao trilateral mais diversificados e com escopo expandido, potencializando o
relacionamento com organismos internacionais (MILANI, 2017). O Brasil estabeleceu
ou fortaleceu, em maior ou menor medida, parceiras com instituicbes como o
Mercosul (Mercado Comum do Sul), BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do
Sul), IBAS (india, Brasil e Africa do Sul), UNASUL (Unido de Nagdes Sul-
Americanas), OEA (Organizacdo dos Estados Americanos), BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento). No ambito da ONU, tanto o PNUD quanto a
FAO reconheceram a importancia das politicas brasileiras de combate a fome e a
pobreza e tornaram-se parceiras do pais na difusdo dessas politicas.

Também é preciso mencionar a cooperacdo humanitaria oferecida pelo Brasil

nos ultimos anos, enquanto instrumento de protecdo, promoc¢do e garantia dos

1 vale ressaltar que ha criticas a essa denominacdo, tendo em vista que a diplomacia dos
denominados entes subnacionais deveria ser entendida como diplomacia do Estado brasileiro, sem a
necessidade de prefixos que possam subvaloriza-la. Para aprofundar o tema, sugere-se verificar as
discussdes presentes em Gilberto Rodrigues (2008).
!> Nota-se que, embora o governo federal, por meio de missdes permanentes, represente o Brasil na
Comisséo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e na Corte Interamericana de Direitos
Humanos da OEA (Corte IDH), a maioria dos casos nos dois 6rgdos se refere a violacdes de direitos
humanos em temas (seguranca publica, salde, etc.) sob competéncia dos estados federados
(RODRIGUES, G., 2011).
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direitos humanos fundamentais e universais em cenarios de desastres, emergéncias
ou fragilidade institucional (IPEA; ABC, 2016). Diferentes atores da administragédo
publica federal atuaram na cooperacdo humanitaria oferecida pelo Brasil, tais como
o MRE, por meio da CGFome; o Ministério da Saude (MS), por meio da Assessoria
de Assuntos Internacionais de Saude (Aisa) e da Secretaria de Vigilancia em Saude
(SVS); e a Forca Aérea Brasileira (FAB). Para coordenar os esfor¢os brasileiros de
ajuda humanitaria internacional, o governo federal instituiu, em 2006, o Grupo de
Trabalho Interministerial sobre Assisténcia Humanitéria Internacional (GTI-AHI).
Para além das articulacbes com atores brasileiros, também foram estabelecidos
acordos e parcerias com organismos internacionais que tratam dos temas de
seguranca alimentar e nutricional, gerenciamento de riscos e reducao de desastres e
apoio a refugiados (IPEA; ABC, 2016). No que tange aos dispéndios do governo
brasileiro em cooperagdo humanitéria internacional, vale destacar a tendéncia de
crescimento no periodo 2005-2009 e a excepcionalidade das contribuicbes para o
Haiti em 2010 (IPEA; ABC, 2016).

Gréfico 3 - Dispéndios do governo federal com cooperacdo humanitaria (2005-
2010) (Em R$ milhdes)
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Fonte: IPEA, ABC (2016).
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A partir da combinagao entre agcdes emergenciais e projetos estruturantes, o

Brasil buscou divulgar o que seria o carater hibrido e sustentavel da sua cooperacao

humanitaria. Essa caracteristica da atuacao humanitaria do Brasil gerou, inclusive,

uma fronteira porosa entre a cooperacao técnica horizontal e a cooperacao

humanitaria (HIRST, 2017; WAISBICH; POMEROQY, 2014). Para além dos desafios

guanto a diferenciacdo entre as acfes humanitarias e a CSS, ressalta-se que nos

mandatos de Lula ainda havia a caréncia de maior insercdo e coordenacdo das

entidades governamentais e nao governamentais nos esforcos de cooperacao,
especialmente em relacdo a ABC. Nesse sentido, Milani afirma que

(...) a hipétese do insulamento burocratico do Itamaraty ndo nos parece

mais expressar a realidade empirica da politica externa brasileira em

tempos de globalizacdo e democratizacdo do Estado, processos politicos

gue acabam por tornar as agendas decisérias mais complexas. (...) Com a

chegada de novos atores, também tende a mudar a problematizacéo sobre

como o Estado deve comportar-se internacionalmente na defesa dos

direitos humanos e como essa problematica se relaciona com os campos da

seguranca, do desenvolvimento e da cooperacdo internacional. (2012,
p.34).

Por fim, o caso das Organizacdes da Sociedade Civil demonstrava que o
Brasil tinha um arduo caminho a seguir no processo de democratizacao da politica
de cooperacao, visto que ainda era restrita a presenca dessas entidades nas acoes
humanitarias e na CSS — embora houvesse importantes exce¢des, como era 0 caso
da participacdo dessas organizacBes nos esforcos de reconstrucao poés-conflito
empreendidos pelo Brasil no Timor-Leste (ainda no governo FHC) e no Haiti.*® Tal
dificuldade de assimilacdo também existia em relacdo as organizacbes dos paises
parceiros. Para evitar possiveis ingeréncias no processo de cooperacdo, o Brasil
privilegiava a negociacdo com governos e suas instituicdes, o que acabava por alijar
deste processo os titulares de direitos (sociedade civil), os quais possuem um papel
essencial para o fortalecimento dos direitos humanos:
No caso da CSS do Brasil é possivel observar como muitos atores sociais

(movimentos sociais, organizagfes ndo governamentais e outros membros
da ‘sociedade civil organizada’), titulares de direitos e de responsabilidades

* para além de sua integracdo enquanto implementadores de projetos, as Organizacdes da
Sociedade Civil poderiam contribuir no sentido de acompanhamento substantivo da propria agenda
de Cooperacdo Técnica Internacional do Brasil. Todavia, tal contribuicdo mostrou-se bastante
limitada, visto que ndo houve avancos necessarios quanto a criagdo de mecanismos
institucionalizados de didlogo regular e permanente entre os agentes da sociedade civil (brasileira ou
de paises parceiros) e a ABC (MILANI, 2017, p. 70-71).
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gue marcam de forma mais forte os direitos humanos, ndo participam
diretamente nos projetos e na politica de cooperagdo, inclusive quando
possuem ampla experiéncia nas conexdes Sul-Sul. (MUNOZ et al, 2013, p.
41).

Durante os mandatos do Presidente Lula, ainda havia o receio de que a
construcéo de cidadania por meio da CSS poderia ser prejudicada, caso 0s projetos
implementados tratassem somente de prestacdo de servicos ou capacitacdo de
funcionarios governamentais (praticas tecnificadas e pontuais de cooperagdo), sem
gue a populacédo participasse ativamente de processos que deveriam ampliar os
direitos humanos. Apesar dos progressos conquistados, permanecia a necessidade
de avancar rumo a maior absorcdo da sociedade civil nas politicas de cooperacao.
Isto auxiliaria na identificacdo dos direitos e obrigacdes dos diversos entes que
influenciam as politicas de direitos humanos, mostrando, inclusive, as assimetrias de
forcas entre esses atores. Tal relacdo com a sociedade civil possibilitaria n&o
apenas identificar como esses varios agentes dotam os direitos humanos de
sentidos diferentes, como também facilitaria o fortalecimento dos entes mais
vulneraveis.

Porém, o fato de ampliar a participacdo de organiza¢des da sociedade civil
no esforco de cooperagdo ndo implica em um indubitavel aumento dos direitos
humanos nas a¢des implementadas, visto que a cooptacdo também € um risco que
se corre quando tais entes sdo incorporados aos marcos discursivos e juridicos
estatais (MUNOZ et al, 2013, p. 42). Ao mesmo tempo em que o Estado pode
ampliar agbes que favoregcam os direitos humanos, também pode facilitar a atuagao
de atores que violam tais direitos, tal como ocorre, por exemplo, em um pais que
defende o direito a alimentacdo e a seguranca alimentar, mas possui dificuldades
em regular a atuacdo do agronegoécio, sendo este um elemento basilar de sua
producdo. Assim, diante das possibilidades de ac¢6es contraditérias do Estado em
relacdo aos direitos humanos, € necessario sempre problematizar as relagbes que
sdo estabelecidas com organizacdes da sociedade civil, além de outros entes que

participam dos esforcos de cooperacéo.’’

7 Carlos Milani (2017, p. 71), frisava, por exemplo, o risco da CTI brasileira revelar tensdes publico-
privadas, pelo fato de que os paises onde os projetos de cooperacdo técnica eram mais NUMerosos
também podiam ser aqueles onde as empresas transnacionais brasileiras estavam bastante
presentes. Os investimentos estrangeiros diretos do Brasil seguem légicas evidentemente diferentes
da Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento, “mas no terreno as fronteiras existentes entre
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Apesar das dificuldades e desafios ainda existentes ao final do governo Lula
para a consolidacdo da cooperacdo para o desenvolvimento, inclusive na area dos
direitos humanos, € inegavel que havia uma série de acdes que demonstravam uma
curva ascendente quanto ao fortalecimento dessa tematica no ambito da politica
externa brasileira. Em relacdo ao governo Dilma, € possivel indicar uma
“estabilizacdo heterogénea”, no sentido de que houve algumas continuidades em
relacdo ao governo Lula, mas ja havia restricbes a priorizacdo da cooperacao

ofertada pelo pais.

3.2 - A “estabilizacdo heterogénea” da CSS no governo de Dilma Rousseff

No que tange a atuacdo do governo de Dilma Rousseff (2011-2016) na
cooperacdo voltada aos direitos humanos, ha algumas continuidades e distin¢cdes
importantes em relagdo aos mandatos do Presidente Lula. Em coeréncia com a
gestdo anterior, no inicio do governo Dilma a Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SDH) deu continuidade ao projeto de contribuicdo para a
politica publica nacional de direito a documentacdo basica e registro civil de
nascimento em Guiné-Bissau. Além disso, no Haiti a SDH auxiliou na formulacéo e
execucao da politica nacional para promoc¢ao dos direitos da pessoa com deficiéncia
no pais. O projeto visou apoiar a Secretaria de Estado para Integracdo de Pessoas
com Deficiéncia do Haiti (SEIPH) na adocéo de estratégias nacionais para a atencao
e a inclusdo das pessoas com deficiéncias fisicas, mentais e intelectuais. Em El
Salvador, a Secretaria transferiu, entre 2012 e 2013, metodologias, conhecimentos e
boas praticas no ambito do enfrentamento da violéncia sexual contra criancas e
adolescentes. O projeto buscou o fortalecimento de politicas e instituicdes
salvadorenhas, especialmente o Instituto Salvadorenho para o Desenvolvimento
Integral da Infancia e Adolescéncia (ISNA), a partir de experiéncias estabelecidas no
Plano de Acles Integradas e Referenciais de Enfrentamento a Violéncia Sexual
Infanto-Juvenil no Territério Brasileiro (PAIR) e no Servico de Disque Denuncia
Nacional (“Disque 100"). Por fim, destacou-se a consolidacdo da cooperagdo com a

as praticas e agentes envolvidos por um e outro sao frequentemente turvas”, aumentando as tensées
e provocando algumas contradi¢cdes no discurso e na pratica da CSS brasileira.
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Colémbia para o fortalecimento de instituicdes e promocao de politicas publicas para
a garantia, protecdo e restituicdo plena dos direitos da populacdo LGBT (Iésbicas,
gays, bissexuais e transgéneros) (SDH, 2015 IPEA, ABC, 2013).*®

Dentre outras importantes ac6es do governo Dilma com impactos na area de
cooperacao em direitos humanos, ressalta-se que em 2012 a Agéncia Brasileira de
Cooperacédo (ABC) langcou o Programa de Cooperacao Técnica Descentralizada Sul-
Sul, o qual abriu espaco para atuacdes dos entes subnacionais nesta modalidade de
cooperacdo (BRASIL, 2015).*° Além disso, destaca-se a permanéncia do

~

reconhecimento quanto a importancia da difusdo internacional das politicas
brasileiras de combate a fome e a pobreza. Como exemplo dessa perspectiva, é
possivel mencionar a criacdo, em 2011, do Centro de Exceléncia do Programa
Mundial de Alimentos, em Brasilia. Essa perspectiva pode ser observada por meio
do gréfico 3, o qual demonstra a distribuicdo de recursos do governo brasileiro (no
final do governo Lula e no primeiro mandato de Dilma Rousseff) para a cooperagao
trilateral envolvendo organismos internacionais. A partir dos dispéndios associados a
FAO e ao PMA, em especifico, verifica-se a manutencdo da énfase fornecida pelo

Brasil a questédo da seguranca alimentar.

Gréafico 4 - Recursos mobilizados pelo Governo brasileiro em cooperacao
trilateral envolvendo organismos internacionais (2009-2014) (Execucdo em
U$S)

¥ Um exemplo de acdo mais pontual da SDH foi o seminario “Reflexdes e Propostas sobre
Cooperacao Técnica Internacional em Direitos Humanos” (2012), o qual tratou de temas como: a
importéncia da cooperagdo técnica para a realizacdo internacional dos direitos humanos;
humanizacdo; CSS em direitos humanos: desafios de gestdo; e cooperacdo humanitaria em
situacOes de desastres naturais.
¥ Todavia, é importante frisar que a acdo internacional dos entes federativos em projetos de
cooperacdo ainda manteve um papel restrito, por conta, dentre outros motivos, da manutencdo da
estrutura da ABC.
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Fonte: Agéncia Brasileira de Cooperac¢éo. Elaboracéo dos autores

Todavia, € preciso ressaltar uma importante distincdo entre os governos de
Lula e de Dilma no que tange a énfase na cooperacdo para o desenvolvimento.
Embora importantes projetos de CSS no campo dos direitos humanos tenham
ocorrido no governo Dilma, houve, em sua gestdo, uma diminuicdo sensivel da
oferta de cooperacdo brasileira, associada a instabilidade politico-econémica
enfrentada pelo pais, especialmente em seu segundo mandato (2015-2016). Por
exemplo, o Embaixador Fernando Abreu, que assumiu a direcdo-geral da ABC em
2012, ressaltou que até aquele ano a agéncia financiava todos os projetos bilaterais
com os paises latino-americanos e caribenhos, mas a partir daquele momento
passou a trabalhar com a l6gica de custos compartilhados, salvo no caso de paises

com IDH baixo (apud MILANI, 2017).?° A dinamica dos gastos da ABC também pode

% Nesse sentido, 0 Embaixador Fernando Abreu acrescenta que “no governo Dilma houve a
necessidade de fazer um reajuste forcado. E isso produziu custos politicos elevados. Recebi uma
politica que tinha determinados fluxos e meios, que de repente foram eliminados ou gravemente
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ser utilizada como um importante indicativo das restricdes enfrentadas pela Agéncia
no decorrer das gestbes de Dilma Rousseff. Isto porque a execucdo financeira da
ABC, por meio de projetos, foi de 29,1 milh6es de dolares em 2010, baixando
paulatinamente até 7,2 milhdes em 2014 e 7,9 milhbes de dodlares em 2015.
Considerando que a execucdao da ABC se da integralmente em ddélar americano
(enquanto o orcamento da Agéncia é alocado pela Unido em moeda nacional),
somente a variagdo no cambio da moeda americana ocorrida de 2010 para 2015
significou a perda de 54% nos recursos efetivamente disponiveis para a utilizacdo
pela ABC (ABC, 2016).

Para além dos efeitos da conjuntura politico-econémica sobre os aspectos
organizacionais e financeiros da ABC, havia uma reversao de expectativas entre 0os
governos Lula e Dilma quanto a prioridade fornecida a politica externa e a agenda
da cooperacdo. Isto porque, a politica externa dos dois mandatos de Dilma tinha um
perfil mais contido em relacdo ao governo Lula, mesmo que as diretrizes gerais
tenham sido mantidas. Tal perspectiva pode ser parcialmente observada no gréafico
5, relacionado aos gastos do governo federal com a cooperacao técnica entre 2005
e 2013. Embora tenha ocorrido a reducéo dos dispéndios com a CTI entre em 2010
e 2012, deve-se ressaltar que houve uma leve recuperacdo em 2013, mantendo-se
em patamar superior ao registrado entre 2005 e 2008 (IPEA; ABC, 2016).

Gréafico 5 - Dispéndios do governo federal com a cooperacado técnica (2005-
2013) (Em R$ milhdes)

reduzidos. (...) Eu recebi uma ABC com muitos compromissos sem recursos, que tinha de ser
‘ajustada”™ (apud MILANI, 2017, p. 107).
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Fonte: IPEA; ABC, 2016.

Se a Cooperacdo Sul-Sul durante a gestdo de Dilma nao foi tdo ativa em
comparacao ao governo do ex-presidente Lula, os sinais mais contundentes de que
de que o pais ndo trilharia os mesmos caminhos no campo da CSS em relagdo a
tltima década vieram com o governo de Michel Temer (2016-).

3.3. ACSS no governo de Michel Temer — curva descendente

O impeachment da Presidenta Dilma Rousseff, em 2016, significou a quebra
do que havia de continuidade de um conjunto de politicas dos governos de Lula e de
Dilma. A politica externa foi, claramente, uma das politicas em que 0s novos atores
politicos que se apropriaram do poder trataram de mudar. Embora ndo tenha
ocorrido, até o0 momento, mudancas na narrativa relacionada a principios especificos
da CSS ofertada pelo Brasil (tais como horizontalidade, ndo ingeréncia e ndo uso de
condicionalidades), h4 um evidente afastamento quanto a prioridade das relacdes
Sul-Sul que marcaram as politicas externas de Lula e, em menor escala, de Dilma
(MILANI, 2017, p. 137). Em seu discurso de posse, o primeiro ministro das Relagbes
Exteriores do governo Temer, José Serra, afirmou que a CSS realizada pelo Brasil
nos 13 anos anteriores era “praticada com finalidades publicitarias, escassos
beneficios econémicos e grandes investimentos diplomaticos” (BRASIL, 2016). As
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relacées Sul-Sul em varios ambitos foi enfraquecida, tanto no Mercosul quanto na
Unasul, além da extincdo da CGFome (resultando na transferéncia da cooperacao
humanitaria para a ABC). O chanceler Aloisio Nunes, que sucedeu José Serra,
manteve a mesma visdo. Em sua gestdo, o Brasil apresentou pedido de adesédo a
OCDE, organizacdo amplamente dominada pelos paises do Norte.

Ao mesmo tempo em que foi revista a intensidade e os designios da CSS
enquanto ferramenta da Politica Externa, o Brasil € marcado por varios eventos
negativos na area de direitos humanos em ambito interno. As vérias politicas
aprovadas em tempo recorde no governo Temer (cuja legitimidade é questionada
por amplos setores da sociedade civil brasileira e também no exterior) atingiram
gravemente direitos econdmicos e sociais: 0 teto do orgcamento nacional para
politicas sociais e a reforma trabalhista, em nome do controle do déficit fiscal,
comprometem direitos e garantias socioeconémicas que eram vistas como clausulas
pétreas da Constituicdo Federal. Em tal dindmica, destacam-se as iniciativas do
governo na crise da seguranca publica dos Estados, com rebelibes e massacres no
sistema prisional, paralisacbes de forcas policiais e emprego das Forcas Armadas
em carater emergencial (especialmente em relagcéo a intervencéo federal no Rio de
Janeiro a partir de fevereiro de 2018) (CHARLEAUX, 2017).

Também € importante frisar que, de forma inédita, em 2017 e 2018 o Brasil
ofereceu voto contrario a resolucao do Conselho de Direitos Humanos da ONU que
trata dos efeitos da divida externa sobre a garantia dos direitos humanos (MELLO,
2017; CONECTAS, 2018). No mesmo periodo, o governo brasileiro ndo autorizou a
visita de trés relatores da ONU, além de sugerir que possiveis inspecdes de direitos
humanos ndo ocorreriam antes de 2019 (ou seja, meses apoOs as eleicbes
presidenciais). Um dos casos foi o do relator Michel Forst, que atua na protecao a
defensores de direitos humanos, o qual solicitou uma visita ao Brasil em dezembro
de 2017, diante da situagdo de ameaga a ativistas. Outro exemplo foi o de Philip
Alston, relator sobre extrema pobreza, o qual fez duras criticas sobre os cortes nos
gastos sociais e 0 impacto em comunidades mais carentes, em carta enviada ao
governo brasileiro em 2017. O caso mais recente foi a suspencéo da visita do relator
Juan Pablo Bohoslavsky, que ocorreria entre os dias 18 e 30 de marco de 2018, o
gual faria um exame do impacto das medidas de austeridade implementadas pelo

governo nas areas sociais, de educacao e saude (CHADE, 2018).
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Além disso, uma das primeiras acdes do governo Temer foi a extincdo das
Secretarias das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos
Humanos, com status de Ministério, sendo aglutinadas na Secretaria de Direitos
Humanos, atrelada ao Ministério de Justica e Cidadania. A auséncia de uma pasta
especifica para tratar dos direitos humanos fragiliza o fortalecimento das acdes de
reparagdo, promogao e defesa desses direitos, com as quais o Estado brasileiro
encontra-se comprometido, tanto por forca da legislagdo nacional quanto dos
tratados internacionais ratificados pelo Pais. A propria jurista Flavia Piovesan, que
assumiu a chefia da secretaria recém-criada, qualificou a perda de status de
ministério da pasta como “lamentavel” (SOUZA, 2016).

Em tal contexto, a legitimidade para a realizacdo de uma CSS com enfoque
em direitos humanos entrou em processo de erosao progressiva. Os parcos dados
disponibilizados pela ABC durante o governo Temer?! e a reorientagéo, em curso, da
politica externa brasileira sugerem a consolidacdo de um cenario caracterizado por
uma acentuada curva descendente da CSS brasileira, inclusive no que tange a
protecdo dos direitos humanos, realizada nos mandatos do Presidente Lula e em
parte do governo Dilma.

4. Consideracdes Finais

No mesmo periodo em que ocorriam as comemoracdes para 0os 60 anos da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, diversos paises do Sul Global,
inclusive o Brasil, deram impulso a cooperacdo Sul-Sul como um dos instrumentos
de politica redistributiva de forcas no plano internacional. Tal ferramenta de politica
externa demandava rela¢cdes cooperativas mais horizontais, com base em novos
entendimentos para a Iideia de desenvolvimento, que respeitassem as

particularidades e potencialidades de cada pais. Os direitos humanos seriam um

2 Ressalta-se que em 2017 foram publicadas importantes bibliografias relacionadas as

comemoracgdes do aniversario de 30 anos da ABC, tais como os livros “30 Anos da ABC - VisGes da
Cooperagao Técnica Internacional Brasileira”, organizado pela FUNAG, e “ABC 30 anos: histéria e
desafios futuros”, de Carlos Milani, publicado pela propria ABC. Todavia, tais materiais referem-se
mais ao percurso trilhado pela Agéncia, desde a sua criacdo até o final de 2016, e aos desafios que
deverdo ser enfrentados no curto, médio e longo prazos. Até o momento, apenas o Relatério de
Atividades da ABC de 2017 traz algum panorama, mesmo que sucinto, sobre o “estado da arte” da
cooperacdao brasileira para o desenvolvimento.
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elemento chave neste processo, pois, discursivamente, a CSS propde superar 0 uso
instrumentalizado desses direitos em prol de uma fungdo emancipadora, vinculada a
ideia de justica social. Neste sentido, a vinculagdo entre a CSS e os direitos
humanos possibilitaria ndo apenas a superacdo de algumas limitacbes da
cooperacao tradicional ao desenvolvimento, como colocaria os direitos humanos no
centro nevralgico dos esfor¢os de cooperacao.

O interesse do Brasil em ampliar suas praticas de CSS, tendo como linha de
atuacdo a transferéncia de conhecimento sobre projetos relacionados a direitos
sociais, colocou o0 pais numa posicao privilegiada em relagdo a vinculagdo entre
cooperacao, desenvolvimento, democracia e direitos humanos. Como forma de
avancar na Agenda p6s-2015, o fortalecimento da vinculacédo entre direitos humanos
e a CSS mostra-se como uma tarefa inadiavel. Apesar dos avancgos alcangados pelo
Brasil no campo das boas praticas da cooperacdo internacional, ainda havia
obstaculos para a assimilacéo dos direitos humanos na CSS brasileira — 0s quais se
mostram muito mais latentes no periodo em que a DUDH completa seus 70 anos. A
descontinuidade das politicas de cooperacao em direitos humanos desenvolvidas no
decorrer dos anos 2000 é apenas um dos indicativos da premente necessidade de
garantia e protecdo de tais direitos em meio ao cenario politico, econdmico e social
que o Pais vive desde o golpe parlamentar contra a Presidente Dilma Rousseff.??

Nos governos de Lula e de Dilma ja era possivel verificar a falta de
coordenacao entre a ABC e outras instancias governamentais e nao-governamentais
gue colaboram e atuam no campo da cooperacdo (especialmente as organizacoes
da sociedade civil), além da auséncia de um marco legal aliado a uma politica clara
de cooperacao internacional (que explicitasse as inten¢des do pais, inclusive a longo
prazo, em relacdo a CSS). Todavia, essas dificuldades se exacerbaram com as
novas diretrizes da politica externa do governo Temer. Dessa forma, torna-se ainda
mais urgente o debate sobre a necessidade de alteracdo da estrutura da CSS
brasileira, para que sejam garantidos espacos mais significativos no campo dos

direitos humanos nesta importante ferramenta da politica externa do pais.

22 Os autores entendem mais apropriado qualificar a acdo do Congresso contra a Presidente Dilma
Rousseff como golpe parlamentar, e ndo como impeachment (procedimento oficial que a destituiu do
cargo) dados os vicios de forma e de contelido que permearam aquele processo politico.
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