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RESUMO

A dissertacdo explora o campo da cooperacdo internacional em uma perspectiva
multidisciplinar, buscando refletir sobre o novo perfil de doador assumido pelo Brasil.
Em uma abordagem qualitativa, relacdes internacionais, teorias do desenvolvimento e
salde publica se reinem para subsidiar uma analise que, a partir de um caso especifico
— a cooperacdo internacional do Brasil em Mocambique, na area de HIV/Aids, busca
trazer elementos que elucidem a formacdo de um perfil brasileiro de cooperagéo
internacional. Neste sentido, em um primeiro momento, se discutem 0s principais
conceitos e agendas da cooperacdo internacional contemporanea, teorias do
desenvolvimento e salde publica, por meio de uma explicacdo tedrica e historica. Em
seguida, se apresenta uma imagem de Mocambique, pais que pode ser considerado um
laboratério da cooperacdo, pela forte presenca de atores e recursos internacionais. A
cooperacdo do Brasil em HIV/Aids é apresentada nesse cendrio, e utilizada como
instrumento para refletir sobre a mudanca de perfil do pais. Politica externa,
desenvolvimento e interesse nacional se amalgamam nas préaticas cooperativas do Brasil
e o resultado € a compreensdo de elementos que podem caracterizar uma politica
nacional de cooperacdo em formacéo, processo ora em curso, para o qual se dirigiu a

pesquisa.

Palavras-chave: Cooperacdo Internacional; Relacbes Brasil — Mogambique;

Desenvolvimento.



ABSTRACT

This dissertation explores the international cooperation field in a multidisciplinary
perspective, aiming to reflect on the new donor profile assumed by Brazil. Using a
qualitative approach, international relations, development theories, and public health are
gathered to subsidize an analysis that, from the viewpoint of a specific case — the
international cooperation program for HIV/Aids between Brazil and Mozambique —
seeks to bring elements that elucidate the formation of a Brazilian profile in
international cooperation. In this sense, the main concepts and agendas of contemporary
international cooperation, development theories, and public health are initially
discussed, by means of a theoretical and historical explanation. Next, an image of
Mozambique is presented, a country that can be considered a laboratory for
international cooperation due to the strong presence of international actors and
resources. The HIV/Aids cooperation program with Brazil is presented in this scenario
and is used as an instrument to reflect on the change in the country’s profile. Foreign
policy, development, and national interest are merged into the cooperative practices of
Brazil and the result is the comprehension of elements that characterize a national
policy of cooperation in formation, a process that is now underway, and to which this

research was directed.

Key-Words: International Cooperation; Brazil — Mozambique Relations; Development.
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INTRODUCAO

As acdes de cooperacao internacional em salde tém crescido marcadamente nas
Ultimas duas décadas, fato que €, em grande parte, produto da ampliacdo e
popularizacdo do debate sobre a epidemia da AIDS e outras questdes sensiveis a salde,
como a mortalidade infantil, saide materna, condi¢cdes dos sistemas de salde, dentre
outras (WOODS, 2013).

A continua presenca de multiplos atores internacionais em Mocambique seja
durante sua ocupacao colonial, ou nas décadas da guerra civil, da influéncia dos regimes
socialistas e também capitalistas durante o processo de paz, ou no atual contexto pos-
conflito, é palco da presenca de paises em desenvolvimento como Africa do Sul, Brasil
e China, motivo pelo qual se identificou o interesse pelo tema e, especificamente, em
esse pais, localizado na costa Oriental da Africa.

Mocambique, sua historia e sua capacidade de se reinventar, representa uma
sintese do sistema internacional das Ultimas décadas: foi um dos cenarios da Guerra
Fria; implementou os ajustes estruturais das instituicdes financeiras de Bretton Woods
(Fundo Monetario Internacional e Banco Mundial); é campo de diversos atores das
relacbes internacionais; relune aspectos de tradicdo e modernidade, tem um forte
crescimento acelerado, mas também fome, desnutricdo e pobreza. Por ser um dos paises
gue mais tem sido objeto da cooperacdo internacional, constitui um espaco privilegiado
para pensar a importancia de esse instrumento, mas também para elucidar os conflitos e
contradicGes das relagdes internacionais.

O Brasil desenvolve em Mogambique um programa de cooperagéo internacional,
gue se concentra no fortalecimento de setores estratégicos, com destaque para, saude,
educagdo e agricultura. No setor satide, dentre os projetos que compdem a “cooperagao
estruturante em satde”, do Brasil, prima-se a Iniciativa de Instalagdo da Fabrica de
Medicamentos em Mocambique, conhecida como a Sociedade Mocambicana de
Medicamentos, a qual forma parte essencial do objeto de estudo proposto.

A proposta é investigar a particularidade da cooperacdo Brasil — Mogambique
em AIDS sem, contudo, deslocar a analise do panorama maior da transformacéo de um
pais receptor para um doador, pela qual passa o Brasil, que esta relacionada a questfes
de relagBes internacionais contemporaneas, politica externa brasileira e sua insercao

internacional.



Embora muitas das manifestacGes da cooperacdo internacional, em suas distintas
formas (ajuda oficial ao desenvolvimento, cooperagdo sul-sul, cooperacdo triangular)
tenham sido estudadas, ndo consta na literatura do Brasil uma discussdo a partir do
enfoque multidisciplinar desenhado nesta pesquisa.

O debate atual neste pais ainda é caracterizado pela fragmentacdo da literatura
de cooperacdo internacional em suas distintas configuracfes, areas técnicas, regides
geogréficas, sem estar vinculado a um desafio mais amplo, de propor uma politica de
cooperacdo para o Brasil, ou de vincular o pais ao debate internacional sobre
desenvolvimento, que se encontra centrado na questdo da efetividade, ndo apenas dos
resultados, mas do processo politico, principalmente, na responsabilidade de ambos os
atores, ou seja, quem “doa” e quem “recebe”.

A proposta da pesquisa reside, portanto, na compreensdo e interpretacdo de
elementos da cooperacdo em Mogambique que possam, uma vez reunidos com outras
investigacOes, dar cabo de sintetizar um perfil brasileiro de cooperacdo internacional,
considerando sua insercdo como agente (doador), ndo como objeto (receptor). O pais,
além de possuir seus proprios desafios internos, contrai compromissos de
desenvolvimento internacional e adota o discurso da cooperacdo sul-sul. Temos que
reconhecer que a decisdo de investir recursos em outro pais, e ndo no Brasil é uma
decisdo politica, que envolve interesses e opinides quanto ao lugar no mundo do pais.,
que responde a questbes estratégicas e de interesse nacional: para que gastar dez
milhdes de reais em um pais longe, na Africa, e ndo aqui mesmo no Brasil?

Um perfil pode ser entendido como “um conjunto de rasgos peculiares que
caracterizam uma pessoa ou uma coisa” (HOUAISS, 2009). Neste caso, a "coisa”, ¢ a
cooperac¢do internacional do Brasil e a intencdo é buscar alguns elementos que possam
ser interpretados como caracteristicas da cooperacdo internacional do Brasil, ou que
poderiam e deveriam ser considerados enquanto tal, para utilizar a cooperagéo insercao
como plataforma de insercdo internacional.

Utiliza-se o caso de Mogambique, especificamente no que tange ao controle da
epidemia do HIV/AIDS, no periodo 2003-2012, como recurso empirico para levar a
cabo a analise. Entretanto, o desafio é pensar além do recorte da pesquisa, no sentido de
possibilitar a aplicacdo da mesma estrutura tedrica a outros contextos.

Busca-se contribuir, dessa maneira, com o estudo da mudancga de perfil pela
qual o Brasil passa, transformando-se de um Estado que recebe cooperagéo para um que

coopera, investe e desenvolve uma modalidade particular de cooperacédo, se inserindo



em um contexto mais amplo de relacdes de poder. E uma tentativa de articular as
observagdes especificas de um programa de cooperagdo com as questdes mais amplas
das relagdes internacionais contemporaneas.

Neste sentido, a questdo que orientou a pesquisa foi colocada em termos de
“quais elementos podem ser aprendidos, no caso da coopera¢ao em AIDS do Brasil com
Mocambique que, associado ao contexto mais amplo da inser¢éo internacional do pais,
informem o perfil da cooperagdo internacional, que ndo é neutra e apresenta custos, do
Brasil?”.

Para isso, na primeira parte da pesquisa, de natureza tedrica e conceitual, se
apresenta uma discussdo sobre cooperacgdo internacional, teorias do desenvolvimento e
salde publica, de maneira que, na segunda parte, utilizando dados empiricos, seja
possivel compreender, a partir de uma imagem sobre Mocambique, a cooperacdo do
Brasil, no marco de sua politica exterior, relacdes bilaterais e das relacfes internacionais

Brasil — Africa.
1.1 Método

Trata-se de um estudo qualitativo, de natureza interpretativa e compreensiva que
pretende produzir um texto que, além descrever o objeto proposto, situe teoricamente as
acOes de cooperacdo internacional do Brasil no mundo contemporaneo. O trabalho esta
fundamentado na pesquisa de fontes secundarias. Utilizou-se, em um primeiro
momento, o estudo de ampla literatura sobre cooperacdo internacional, teorias de
desenvolvimento e salde publica para definir os aspectos tedricos e conceituais e, em
um segundo, a literatura historica, politica e social sobre Mogambique contemporaneo, a
partir de uma imagem desse pais, se apresenta a cooperacao internacional que o Brasil
executa.

O levantamento bibliografico e documental da dissertacdo foi conduzido na
Biblioteca Central da Universidade de Brasilia e na internet, em periddicos
especializados e nos diversos sites das agéncias de cooperacao dos paises e instituicoes
internacionais envolvidas em Mogambique, do Governo de Mogambique, dentre outros.
Foi um processo de consulta, reviséo e sistematizagcdo de documentos, dados, discursos
governamentais nacionais e internacionais, publicacdes, dissertacOes e teses sobre o

tema, assim como veiculos de midia.



Como estratégia de pesquisa, se adota o estudo de caso, que consiste no estudo
profundo de poucos objetos, de maneira que permita seu amplo e detalhado
conhecimento e a identificagéo de suas relagdes e dinamicas (GIL, 2002).

A unidade-caso é o Brasil em Mocambique, no periodo 2003-2012, a qual ¢
definida em termos espaciais e temporais. O caso é um instrumento, delimitado para
compor um panorama mais amplo e auxiliar na interpretagdo das conexdes propostas e o
perfil da cooperagdo internacional para Brasil. Considera-se 0 caso como um sistema
que, embora delimitado, com suas caracteristicas proprias e padrées de comportamento,
ndo pode ser deslocado do contexto mais amplo no qual ele se insere, consideracao
central para o exercicio de reflexdo proposto (STAKE, 2000).

O estudo de caso € uma das varias maneiras de conduzir pesquisas nas ciéncias
sociais. Para Yin (2005) se torna interessante aos pesquisadores que ndo tém controle
sobre os acontecimentos do fenémeno estudado e quando a analise se volta para
fenbmenos contemporéneos, a0 mesmo tempo em que Se preservam as caracteristicas
significativas da realidade, conforme proposto nesta dissertagdo. O estudo de caso lida
com condi¢cbes contextuais mais amplas, acreditando que elas sdo pertinentes ao
fendmeno estudado.

Entendido como uma estratégia de pesquisa, 0 estudo de caso compreende um
método que abrange desde o planejamento, incluindo das técnicas até as abordagens
para analisar os resultados. De acordo com Yin (2005), o estudo de caso serve para
investigar um fendmeno contemporaneo no ambito de seu contexto, articulando o que
esta sendo estudado com as teorias disponiveis para sua compreensao.

Em se tratando do Programa de Pés-Graduacdo do Centro de Estudos Avancados
Multidisciplinares da Universidade de Brasilia, se buscou incorporar a
multidisciplinaridade ao presente estudo. Esta se expressa, na pesquisa cientifica, no
olhar sobre proprio objeto de estudo: a partir de dois ou mais campos de estudos e
disciplinas cientificas, reunidas para produzir um conhecimento sobre aquele objeto,
mas, sem 0 compromisso de criar um novo corpo de conhecimento unificado
(VASCONCELOS, 2011).

Nesta pesquisa, a multidisciplinaridade aparece no olhar eminentemente
qualitativo proposto pelo autor para o objeto de estudo, cujo enfoque busca conceitos
em trés campos de estudos: (i) historia e teoria de relagdes internacionais; (ii) teorias do
desenvolvimento; (iii) salde publica. Partindo da premissa de que as disciplinas

colocam limites a compreensdo da realidade, e que esses limites estdo relacionados mais



a questdes organizacionais do que do préprio conhecimento, a multidisciplinaridade se
mostra como uma abordagem para conhecer com mais propriedade uma determinada

realidade.
1.2 Objetivos

O objetivo geral do estudo é fornecer elementos para compreender um perfil da
cooperacgdo internacional do Brasil, a partir do caso da cooperagcdo em HIV/AIDS em
Mogambique, cujo marco temporal é o periodo compreendido entre 2003 — 2012. Em

termos de objetivos especificos, o trabalho pretende:

Q) Definir os diferentes conceitos e tipos de cooperacdo internacional e
entendé-los a luz das teorias e historia das relagdes internacionais;

(i) Proporcionar um entendimento conceitual da trajetoria dos estudos de
crescimento econdmico para as atuais teorias do desenvolvimento e
compreender a epidemia AIDS como uma questdo de cooperagdo
internacional;

(i)  Construir uma imagem de Mocambique, explorando seu contexto
historico, social econdmico e politico e problematizar o uso da
cooperacdo internacional vis-a-vis a presenca de outros atores
internacionais e suas politicas no pais;

(iv)  Fornecer um quadro do marco legal das iniciativas de cooperagao
internacional entre Brasil e Mocambique, e refletir sobre a dimenséo

estratégica acerca do que essa cooperacdo significa para o Brasil.
1.3 Aspectos Epistemoldgicos

Optou-se por ndo assumir uma hipotese formal de trabalho, tanto para evitar
certo tipo de maniqueismo em valida-la, tanto pelo escopo multidisciplinar do trabalho,
que procura ndo produzir uma conclusao fixa sobre o caso, mas contribuir para ampliar
o incipiente debate sobre cooperacdo internacional no Brasil.

Entretanto, se adota a premissa epistemolégica de que a realidade é socialmente
construida (BERGER & LUCKMANN, 1985), e que por meio do estudo sistematico
dessa realidade podemos analisar 0 processo em que os fendmenos sdo criados,
considerando suas caracteristicas especificas. Nesse sentido, tal “realidade” ¢ estudada

como um processo que envolve uma historicidade, em contraposic¢do a ideia de que a



realidade € um simples fato dado. Sem embargo, ndo ha pretensdo de exaurir a
“realidade” nem se acredita que seja possivel alcanga-la, de modo que se trabalha em
uma perspectiva de aproximagdo, pelo que a teoria e 0s conceitos usados S&o
importantes.

Este marco permite explorar a dimensdo historica da cooperacdo Brasil —
Mogambique, em consonancia com a necessidade de contextualizar o surgimento desse
tipo de fendmeno no sistema internacional, entendendo que os seres humanos se
produzem a si mesmos, e que um determinado sistema social é decorrente da atividade
humana, passivel de compreensdo por intermédio do estudo desse processo (BERGER
& LUCKMANN, 1985).

Isto significa dizer, como apontam Berger e Luckmann (1985), que os
fendmenos que somos capazes de ver e de reconhecer sdo construidos na interacdo
social de individuos e grupos nos diversos processos politicos, econdmicos e culturais.
Que considerar uma dada realidade a partir de esta perspectiva epistemoldgica significa
que os fendbmenos sociais, ou seja, 0s eventos produzidos pela vida em sociedade sejam
acessados, identificados, analisados e compreendidos teoricamente.

Cabe lembrar, que conhecer a realidade nos convida a pensar em trés
desdobramentos tedricos, expostos a seguir, 0s quais complementam esta posicao
epistemoldgica, com a ideia de que:

1. O conhecimento cientifico é situado ndo é neutro;

2. A realidade social ndo é independente ao sujeito que a investiga, ela é

parcial;

3. Né&o existe dualidade (antagonismo) entre conhecimento e intervencéo

(SOTILLO & VALENCIA, 2010).

A dissertacdo esta dividida em duas grandes partes e quatro capitulos, além das
introducdo e consideracgdes finais. A parte | constitui os capitulos tedricos do trabalho; a
parte Il concentra a dimensdo empirica. No primeiro capitulo se define a cooperagdo
internacional em sua perspectiva historica e politica. Apresenta-se a classificacdo que
sera utilizada ao longo do texto, conectando o fendmeno ao corpo das teorias das
relagOes internacionais, a problematizacdo da cooperacdo, e algumas das justificativas
para cooperar.

O capitulo dois descreve a epidemia da AIDS como objeto das relacGes

internacionais, apresenta indicadores globais, regionais e nacionais. Neste capitulo se



define e desenvolve o conceito de desenvolvimento, ilustrando como as teorias do
crescimento econdémico se transformaram nas teorias do desenvolvimento. Para
articular questdes de desenvolvimento e AIDS, se oferece uma viséo da agéo do Estado
no campo da saude, particularmente da saude publica.

O terceiro capitulo mostra uma possivel imagem de Mocambique. Considera-se
a histéria do pais para mostrar um tipo de desenvolvimento singular. Colonialismo,
anticolonialismo, pos-colonialismo e uma situagdo pos-conflito, associado a uma
epidemia generalizada; elevado crescimento econémico por mais de uma década,
aumento de pobreza, desigualdade, tradicdo e modernidade; sdo os fatos que revelam a
imagem e consciéncia de um Mocgambique Unico.

Por fim, o quarto e ultimo capitulo lidam com a cooperacdo do Brasil em
Mocambique e nele se ensaia a analise do perfil da cooperacao internacional brasileira.
A perspectiva da politica externa do Brasil para a Africa e as relagdes bilaterais sdo 0s
elementos para compreender a importancia da atual cooperacdo em Mogambique. Neste
capitulo se apresenta o marco legal dos acordos entre a RepUblica Federativa do Brasil e
a Republica de Mocambique, lancando ao debate a importancia da relacdo entre

cooperacdo internacional e interesse nacional.



CAPITULO |

COOPERACAO INTERNACIONAL: TEORIA E HISTORIA

Official Development Assistance is dying. Not that it really ever existed, at
least in the neat form of a global fight against poverty with consensual
objectives and means. Nor that international solidarity is decreasing: it isn’t
less but more money that is being poured each year (...). But what we are
witnessing is the dilution of an outdated concept — one based on long gone
illusions about the unity, the clarity and the purity of the ‘international
community’s’ goals — into a new complex breed of public policies that
attempt to confront the challenges of a globalized world. SEVERINO, Jean
Michel & RAY, Oliver. The End of ODA: Death and Rebirth of a Global
Public Policy. Center for Global Development. Working p. 1; paper n°167,
march, 20009.

A proposta deste capitulo é reunir as discussdes conceituais sobre cooperacéo,
de modo a definir o objeto de estudo e apresentar o conceito que sera utilizado ao longo
do trabalho. Em primeiro lugar, busca-se uma compreensdo historica da cooperacao,
para em seguida, apresentar uma tipologia de definicdes Uteis do ponto de vista de seu
estudo no Brasil, incluindo a relacdo entre cooperacdo e politica externa. O capitulo
aborda, especificamente, a cooperacao sul-sul, que constitui o marco conceitual no qual
se insere a cooperacao do Brasil.

Seja na vida humana, nas plantas ou nos animais, em seus diversos niveis, desde
as células a variados arranjos sociais, a coopera¢do é uma dimensdo importante da vida.
Os seres humanos sdo frutos da cooperacdo e de atos cooperativos, que envolvem
interesses e beneficios matuos. No ambito da politica ndo é diferente, de modo que
unidades politicas diversas cooperam entre si, seja no nivel subnacional, nacional ou
internacional. A diferenca, entretanto, é que a logica politica exige um discurso retorico,
ou seja, a elaboracdo de um discurso baseado na capacidade de ajudar 0s outros,
condicdo que coloca a cooperacdo no ambito das relaces de poder em nivel
internacional.

Na politica internacional, a cooperacdo tem sido um dos instrumentos que mais
canalizou esforcos técnicos e financeiros e gerou grande quantidade de metodologias e
documentos, indicando uma répida apropriagdo pelos variados Estados que compem o
sistema internacional, por diversos motivos.

Assim, a cooperacdo nas relagdes internacionais produziu um “historico
imperfeito e fragmentado” de declaragdes, resolugdes, communiqués, reunides e cupulas
que criaram um sistema, ainda que de carater ndo obrigatdrio, ‘“moralmente

comprometedor” aos atores das relagdes internacionais (SOTILLO, 2011).



Uma breve consideracao sobre a pratica da cooperacdo, desde seu inicio, mostra
que o enfoque dos atores sobre as iniciativas tem sido modificado com o passar dos
anos e o acumulo de experiéncia. A cooperagao nasce com uma metodologia focada em
projetos, centrada, por exemplo, na aceleracdo do crescimento econémico por meio de
iniciativas pontuais na agricultura de um determinado pais. Desse enfoque pontual
passou-se a um enfogque em programas, reunindo Varios projetos, nos quais as a¢es sao
implementadas com base em estruturas programéticas previamente definidas, de
maneira a flexibilizar a abordagem centrada em projetos.

Atualmente trabalha-se com a metodologia focada em setores, ou seja, uma
abordagem setorial, conhecida como sector wide approach, que envolve governos
locais e doadores em uma relagdo ampliada dentro de um setor, como no caso da
“cooperacdo estruturante em saide” do Brasil em Mocambique, que exige maior
coordenagdo entre 0s atores.

Um dos grandes debates que a cooperacao tem levantado é a relacdo entre o ato
de cooperar e as condicionalidades impostas por paises ou agéncias doadoras. As
condicionalidades das acdes de cooperacdo sdo aquelas que vinculam o desembolso de
recursos a implementacao de certas politicas acordadas. Na cooperacao internacional, a
condicionalidade € um rasgo estrutural, pois esta vinculada & promog¢do do interesse
nacional (SOTILLO, 2011).

Um possivel conceito de cooperacao internacional para o desenvolvimento é o
de Sotillo (2011), que a entende como uma modalidade de relacdo entre paises que
perseguem um beneficio mutuo, neste caso, o desenvolvimento. As definicbes de
cooperacOes apresentadas neste capitulo sdo, por sua vez, decorréncias deste conceito.

Contudo, de acordo com Correa (2010), ha uma necessidade de problematizar as
defini¢bes, pois ndo had um conceito total ou completo, aplicavel aos diferentes
contextos sociais e historicos. Um elemento fundamental da definicdo é definir quais
séo as prioridades do desenvolvimento.

O proximo topico define o conceito de cooperagdo nas relagdes internacionais.
1.1 Definig0es e Tipologia de Cooperacédo Internacional

Esta secdo visa apresentar uma tipologia inicial dos principais formatos em que a
cooperacdo ocorre e delinear o conceito utilizado no presente trabalho. A partir da
definicdo geral de cooperacdo, apresentada anteriormente, se procura definir a

cooperacdo em funcdo da posigdo que o ator ocupa no sistema internacional. Cabe



lembrar que a tipologia apresentada aqui corresponde aos tipos de cooperacao
internacional que sdo levados a cabo em Mocgambique.

H& que se considerar que, a fim de delimitar o objeto de estudo, o foco da
tipologia recaiu nos atores estatais, centrando-se nas formas de cooperacdo entre
Estados. Embora se reconheca o papel dos atores privados (fundacdes, empresas, bancos
e outras organizagcbes) e dos atores da sociedade civil (organizagbes nao
governamentais) no processo da cooperacdo internacional, o foco deste trabalho recai
nas relacdes interestatais. Mas ndo deixa de ser possivel aplicar esta tipologia a outros
atores, atentando para certos cuidados.

Dessa forma, os atores executam um tipo de cooperacdo de acordo com sua
posicdo no sistema internacional e com os seus objetivos politicos. Nesse sentido, 0s
paises desenvolvidos, membros da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE - Organisation for Economic Cooperation and Development),
executam a Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (ODA - Official Development
Assistance). Os paises em desenvolvimento, no caso do Brasil, trabalham com a
cooperacdo sul-sul ou cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento. As
organizacg0es, por sua vez, fazem a cooperacao técnica ou triangular.

Ha definicbes gerais que sdo significativas para dar conta da diversidade de
arranjos existentes no cenario internacional. Nesta secdo levou-se em consideracao
quatro tipos de cooperacdo internacional: ajuda oficial ao desenvolvimento ou
cooperacdo tradicional (norte-sul); cooperacdo sul-sul, horizontal ou entre paises em
desenvolvimento; cooperacéo técnica e cooperacdo triangular.

A literatura de cooperacdo internacional identifica as condi¢cdes nas quais 0s
atores consideram benéfico e possivel cooperar, bem como os problemas estratégicos
que tém de ser superados para se cooperar com eficacia. A cooperacao se reproduz por
razbes objetivas de incapacidade de superar individualmente certos problemas e por
razfes subjetivas, como valores compartilhados ou histéria comum como, por exemplo,
uma situacdo do passado colonial (SOTILLO, 2011).

Recorrer ao dicionario é interessante para descobrir o significado das palavras
gue compdem o presente objeto de estudo, de modo a esclarecer o entendimento dos
termos e propor um exercicio conceitual. No dicionario Aurélio (1999, p. 472),
“cooperar” (do latim cooperare) significa “operar ou obrar simultaneamente; colaborar;
prestar colaboragéo, trabalhar em comum; ajudar, participar”; e “cooperacao” (do latim

cooperatione) é a “associacdo entre duas espécies que, embora dispensavel, tras



vantagens para ambas”. Nesse sentido, cooperar ¢ muito diferente de ajudar; auxiliar ou
mesmo prestar assisténcia, termos que apontam para “prote¢do; amparo; arrimo;
socorro; intervencdo de terceiros em um processo com o fim de auxiliar uma das
partes”. Ja a palavra “internacional” (de inter + nagdo + al), ¢ aquilo “que se realiza
entre nacdes; relativo as relagdes entre nacles; que atua em varios paises; que vai de
nagio a na¢io.” (DICIONARIO AURELIO, 1999, p. 959).

A questdo do “internacional” também ¢ historica. O critério “nacional X
internacional” organiza as relagdes internacionais desde o Congresso de Westphalia,
ocorrido em 1648, no final da Guerra dos Trinta Anos, episodio conhecido como a Paz
de Westphalia, no qual os governos monarquicos da Europa deixaram de ser
controlados pelo poder da Igreja, inaugurando a histéria da formacéo do Estado-nacéo e
da soberania enquanto principio ordenador das relagc6es internacionais (MASCHIETTO,
2005).

Para Krasner (1999) o termo soberania tem sido usado de formas distintas, mas
trés sdo importantes para o estudo da cooperacdo internacional. De maneira geral,
soberania significa que, dentro do territorio de um determinado Estado, as autoridades
nacionais sdo supremas no sentido de que sdo as Unicas portadoras de legitimidade para
decidir e tomar decisdes na ordem interna e que ndo ha autoridade superior na ordem
externa. O autor refere-se a soberania legal internacional, a soberania westphaliana e a
soberania doméstica. A primeira tem a ver com as praticas associadas ao mutuo
reconhecimento entre os Estados, de que existe uma independéncia juridica mutua. A
segunda refere-se a organizacdo politica baseada na retirada de atores externos das
estruturas decisorias de um determinado territorio. A terceira é a organizacéo formal da
autoridade politica do Estado e a habilidade das autoridades publicas exercerem
controle dentro de suas préprias fronteiras.

A soberania é um principio muito relevante no estudo da cooperacdo
internacional, visto que muitas vezes discute-se a possibilidade de interferir na
soberania do Estado que recebe a cooperacdo. 1sso pode acontecer em todo 0 processo
de cooperar, desde a negociacdo dos acordos, a escolha dos objetivos, principalmente
nas tomadas de decisdo, e até durante a implementacdo das atividades, fato que mostra a
ideia de um instrumento que nao € neutro.

A tipologia foi dividida em quatro se¢des, quais sejam: ajuda oficial ao

desenvolvimento, cooperacgdo triangular, cooperacdo técnica e cooperagdo sul-sul. Pelo



interesse especifico da pesquisa, a cooperacdo sul-sul € o conceito adotado pelo Brasil,
matéria do subitem 1.5 deste capitulo.
A ODA ¢ definida pela OCDE como:

Grants or loans to countries and territories on the DAC List of ODA
Recipients (developing countries) and to multilateral agencies which are: (a)
undertaken by the official sector; (b) with promotion of economic
development and welfare as the main objective; (c) at concessional financial
terms (if a loan, having a grant element of at least 25 per cent). In addition to
financial flows, technical co-operation is included in aid. Grants, loans and
credits for military purposes are excluded. Transfer payments to private
individuals (e.g. pensions, reparations or insurance payouts) are in general
not counted (OCDE, 2013. Disponivel em:
http://www.oecd.org/about/budget).

E preciso advertir que a ODA é uma categoria de contabilidade aplicada apenas
aos membros da OCDE, ou seja, apenas Estados. A mensuracdo da ODA nao prioriza o
uso dos recursos, apenas a sua origem, no sentido de evidenciar o Estado contribuinte.
O envio de recursos ao exterior ndo pode ser entendido como ODA. Esta forma de
cooperacao é bem delimitada e a cooperacdo militar ndo pode ser computada como tal,
bem como as operagdes de peacekeeping, a cooperacdo policial, os programas culturais
e sociais, a assisténcia a refugiados, a cooperacdo pacifica no uso de energia nuclear e
as acOes antiterrorismo (OCDE, 2008).

E interessante notar que na Africa Subsaariana o setor em que a ODA teve maior
participacdo, entre 2002-2006, ¢é o da saude (SEVERINO & RAY, 2009). Na percepcao
dos autores, isso aconteceu porque a saude internacional responde a logica do “vinculo
mais fraco”, de maneira que as epidemias tendem a perdurar em paises com menos
capacidade de prevencéo e tratamento, de modo que para tornar o mundo mais seguro,
em termos sanitarios, € preciso elevar a capacidade desses paises fracos a responder a
demandas em saude publica.

Dentre a literatura critica de cooperacdo internacional, a ODA é a modalidade
mais analisada devido ao carater rigido e hierarquico no qual sdo definidas suas
estruturas (SEVERINO & RAY, 2009). Acontece que muitos dos recursos destinados a
ODA séo custos de transacdo gastos nos processos burocraticos. Para Sotillo (2011),
40% dos recursos da ODA servem para seu proposito, sendo o restante gasto com 0s
proprios custos de cooperar.

A cooperagdo triangular é definida em relagdo a quantidade de atores que
participam do esquema cooperativo. Ela acontece quando dois ou mais paises ou

instituicdes, geralmente um pais desenvolvido da OCDE e um pais em desenvolvimento



(ou outra instituicdo), associam seus recursos (humanos, tecnologicos ou financeiros)
para o beneficio de um terceiro pais. Essa modalidade é considerada uma ponte entre a
cooperacéo tradicional e a cooperagéo sul-sul (AECID, 2013).

Para Ayllén (2011), a triangulacdo de atores responde a dois motivos. O
primeiro é a necessidade de financiamento de programas de cooperacdo sul-sul dos
paises de desenvolvimento meédio. O segundo diz respeito ao relativo grau de
desenvolvimento no qual se encontram alguns paises do sul, com um acimulo de
capacidades técnicas, cientificas e experiéncias positivas na luta contra a pobreza ou em
outro setor especifico, apresentando vantagens comparativas para atuar juntamente com
outro doador.

Dessa forma, a cooperagdo triangular para os paises desenvolvidos é vista como
uma maneira de continuar apoiando paises que vdo perdendo sua condicdo de receptor,
e apresenta-se, aos paises em desenvolvimento, como uma oportunidade de atuar como
doadores e agentes de cooperacdo, obtendo certa visibilidade e experiéncia internacional
(AYLLON, 2011). Para esse autor, o desafio da cooperacgéo triangular seria articular
acOes norte-sul e sul-sul e esse tipo de cooperagdo nao deve ser visto como substituto da
cooperacao bilateral, mas sim complementar.

A cooperacdo técnica é definida em funcdo de seu objetivo, ou seja, € uma
modalidade dirigida a formar recursos humanos, a criar ou desenvolver capacidades
técnicas nos diversos setores, seja institucional, administrativo, tecnoldgico, sanitario,
social e, idealmente, deve estar alinhada, para sua efetividade, as necessidades e
objetivos determinados pelo pais receptor. E definida pela OCDE (2008, p.1) como as
“[...] acdes dirigidas para fortalecer as capacidades individuais e coletivas, provendo
expertise, treinamento e outros conhecimentos e equipamentos”.

E interessante observar a discussdo sobre cooperacdo técnica na literatura, pois
existe uma necessidade de qualifica-la e adjetiva-la. Parece que toda a cooperacdo
internacional, seja ODA, seja cooperacao sul-sul, envolve uma dimensdo técnica. A
cooperacdo do Brasil em Mogambique, no setor salde, é uma cooperacdo técnica (pois
envolve a capacitagdo de uma série de funcionarios em distintas areas tecnoldgicas),
implementa na perspectiva da cooperagdo sul-sul. Nesse sentido, parece haver a
necessidade de uma discusséo e defini¢do conceitual mais elaborada sobre a cooperacao
realizada pelo pais.

A Agenda para Acdo de Accra (2008), documento produzido no 3° Forum de

Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda na cidade de Accra, Gana, em 2008, reforca que a



cooperacdo técnica ¢ um meio para desenvolver capacidades. A “técnica” da cooperagdo
internacional diz respeito a &rea na qual se insere a cooperacdo, podendo ser sanitéria,
tecnoldgica, agricola, financeira, econdmica, organizacional etc.

Por fim, a cooperacgdo sul-sul esta relacionada a emergéncia de novos poderes
nas relacdes internacionais, que impactam a distribuicdo do poder em escala global,
mudando, por vezes, a configuracdo das relagdes internacionais e criando oportunidades
para alargar a tradicional forma de cooperar. A cooperagéo sul-sul, por constituir-se um
dos eixos deste estudo, recebeu maior atencdo e é assunto do subitem 1.5 do presente
capitulo.

A proxima secdo enquadra a cooperacdo no ambito das teorias de relagdes

internacionais.
1.2 Cooperacédo Internacional e Teorias de Relagfes Internacionais

As relacOes internacionais, enquanto disciplina cientifica, ttm como objeto o
estudo do sistema internacional. A cooperacdo ou o conflito sdo dois cenérios que
refletem as relagdes internacionais em suas mais variadas acepcGes. Nesse sentido, sdo
consideradas como “guarda-chuvas” para o estudo da cooperagdo, por serem uma
disciplina construida para lidar com as questdes do “internacional” (SOTILLO, 2011).

Considerando as teorias de relac6es internacionais, pode-se explicar a ocorréncia
da cooperacdo a partir de suas principais vertentes, como a realista, a teoria da
interdependéncia complexa e o construtivismo. Essas teorias lidam com a cooperagéo de
maneira distinta, mas aceitam a existéncia de arranjos cooperativos por motivos
diferentes.

O realismo apresenta uma imagem das relagfes internacionais centrada no
Estado, na qual a luta pelo poder representa um dos principais fios condutores das
relacBes entre 0s paises, justamente para garantir a realizacdo do interesse nacional. Nao
se pode falar de uma imagem homogénea, pelo fato que existem vérias geracGes de
tedricos. O periodo classico ¢ atribuido a época de Morgenthau e sua obra “A Politica
entre as NacOes”, de 1948, consagra as relagdes internacionais como uma disciplina
autébnoma e o realismo como um paradigma, onde os interesses sdo definidos em termos
de poder (MORGENTHAU, 2003). O interesse do realismo é, portanto, explicar o
poder nas relagdes internacionais.

Neste sentido, certas premissas podem ser atribuidas aos realistas de maneira

geral, tais como: (i) os Estados sdo 0s principais atores em um mundo anarquico, cuja



principal caracteristica é ndo existir um poder legitimo e superior aos Estados; (ii) o
Estado é um ator unitéario, de modo que a analise tedrica vé os Estados como uma caixa-
preta, ndo sendo necessario no estudo das relagdes internacionais investigar o que
acontece dentro dos Estados; (iii) o Estado € um ator racional e, portanto, a politica
externa € um processo racional de tomada de decisdo, que visa maximizar sua utilidade
e reduzir custos; e (iv) had uma hierarquia na agenda internacional, onde a seguranca se
situa no topo da lista e os assuntos militares dominam a politica global (VIOTTI &
KAUPPI, 2012).

Sobre essa visdao de cenario internacional anarquico, surge a ideia de
sobrevivéncia dos Estados em um ambiente hostil, de relagfes e buscas por poder. As
relagdes internacionais definidas em termos de poder trazem uma visdo pessimista da
natureza humana e também da cooperacdo. Nesse sentido, o realismo é mais cético
sobre as possibilidades de a cooperacao contribuir para a estabilidade internacional.

Porém, motivados com a racionalidade das relages internacionais, existe certo
esforco do realismo em explicar a cooperacdo em termos de aliancas e contra-aliancas.
A teoria da estabilidade hegeménica, por exemplo, aponta que a lideranca global
desempenha um papel estabilizador na ordem mundial, prestando cooperacdo para
aqueles que precisam (VIOTTI & KAUPPI, 2012).

Em uma abordagem estruturalista, o realismo enfatiza a distribuicdo de poder
entre os Estados e ¢é altamente cético em relacdo a valores, normas, regras e instituicoes
que podem aliviar essa competicdo na qual estdo engajados. Vale lembrar que essa
abordagem tem sido colocada como a escola tedrica dominante das relacfes
internacionais da guerra fria (VIOTTI & KAUPPI, 2012; NOGUEIRA & MESSARI,
2005; ROCHA, 2002) e que definiu o campo de estudo dessa disciplina, tendo moldado
todo o debate tedrico em relacdes internacionais ao redor de questdes como anarquia,
poder e Estado.

Em uma visdo realista, a cooperacdo é sempre um instrumento de poder que ndo
responde as questdes morais de solidariedade entre os Estados, mas a busca pela
preservacdo ou aumento de poder, bem como pelo prestigio que o Estado cooperante
alcanca. Nesse sentido, o realismo enfatiza a competitividade, a conducdo das relagdes
internacionais pelos interesses nacionais dos Estados e a dimensdo conflituosa das
relagdes internacionais. O dilema da seguranca ilustra a falta de visdo da cooperacao

como um principio das relagdes internacionais para o realismo.



O dilema da seguranca realca a ideia de que as armas acumuladas para a
sobrevivéncia e defesa de um Estado podem ser utilizadas para um ataque e de como
essa pratica estimula outros Estados a se armarem, instaurando um risco iminente de se
realizar aliancas e contra aliangas na forma de um eventual conflito.

Com base no exposto sobre realismo e pensando nos termos do objeto de estudo
proposto, pergunta-se: qual o interesse estratégico que estd por trds das acBes de
cooperacdo do Brasil em Mogambique? Como se traduzem os ganhos para o Brasil
dessa iniciativa em termos de poder? Que interesse nacional é perseguido no ambito da
presenca do Brasil em Mocambique?

Se o realismo enfatiza os ganhos relativos, outras escolas de pensamento
enfatizam os ganhos absolutos. Nesse caso, a teoria da interdependéncia complexa
ilustra essa concep¢do e ¢ estudada no ambito do “liberalismo” nas relagdes
internacionais.

Para Viotti e Kauppi (2012), essa teoria estd interessada em explicar as
condicBes sob as quais a cooperacgdo internacional torna-se possivel. A teoria liberal nas
relaces internacionais € pluralista na medida em que aceita a presenca de multiplos
tipos de atores, tdo importantes quanto os Estados, 0 que permite enfatizar e analisar
comportamentos cooperativos e ndo apenas interessados, como no caso do realismo.
Nesse sentido, as organizacgdes internacionais podem também ser atores independentes
(ndo apenas fruto da vontade dos Estados) e desempenhar papel importante na politica
global (VIOTTI & KAUPPI, 2012).

Nessa linha surge a teoria da interdependéncia complexa de Keohane e Nye em
seu livro “Power and interdependence: world politics in transition”, de 1977. EXiste
uma interdependéncia entre os Estados definida em termos de dependéncia mutua, que
resulta das varias possibilidades de interacdo internacional entre os atores. Nota-se a
interdependéncia quando existem efeitos reciprocos entre os Estados ou atores em
diferentes Estados (KEOHANE & NYE, 1977).

A interdependéncia complexa é composta por trés caracteristicas principais
(KEOHANE & NYE, 1977): (i) existem mdaltiplos canais de comunicacdo que
conectam as sociedades, ndo apenas os Estados, de natureza formal e informal; (ii) ndo
existe uma hierarquia de temas na agenda internacional, como se quer fazer com o
paradigma realista (seguranca). Isso quer dizer que os temas militares ndo dominam a
agenda e muitas questdes sobre as relagOes internacionais decorrem de temas

essencialmente domésticos (como no caso da saude); e (iii) o poder militar tornou-se



cada vez menos fungivel, quer dizer que a forgca militar ndo se aplica mais como moeda
de troca nas relagdes internacionais.

Para os autores (KEOHANE & NYE, 1977), as assimetrias presentes nas
relacGes entre atores interdependentes influenciam nas relacdes de poder. Nesse sentido,
atores menos dependentes, que no presente caso € o Brasil, podem usar uma relagédo
interdependente como um instrumento de barganha sobre um assunto (salde) para, por
exemplo, influenciar outro assunto (busca por novos mercados?). Ai reside a forga do
processo de barganha politica entre os atores nas condi¢Ges de interdependéncia
complexa.

Ainda, esse comportamento cooperativo pode ser explicado pela existéncia de
regimes internacionais, que sdo instrumentos construidos para informar o
comportamento dos atores em certos arranjos. Os regimes sdo definidos como “[...]
principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo para 0s quais
convergem as expectativas dos atores em uma determinada area tematica.” (KRASNER,
1982, p. 1). Os regimes sdo mais do que acordos temporarios, que sdo sensiveis as
mudancas de interesses ou de poder. Quer dizer que o regime € um arranjo que ndo
apenas facilita a cooperacdo, mas ¢ uma forma de cooperacdo que esta orientada por
questBes que vao além de interesses de curto prazo.

N&o se trata de observar ou examinar a existéncia de um regime internacional na
area de saude internacional, particularmente no campo da luta contra o0 HIV/AIDS, nem
o0 papel do Brasil sobre esse arranjo, mas busca-se apresentar argumentos e pressupostos
tedricos que aceitem a dimensdo cooperativa das relacfes internacionais. Nesse sentido,
0 regime é uma das tentativas que buscam explicar padrdes de ordem em um mundo
anarquico (STEIN, 1982). Os regimes entdo moldam os padrdes de interacdo
internacional.

Se for observar ou analisar a existéncia de um regime na area tematica da satde
internacional se podera dizer que esse regime em salde ndo é nada mais que todas as
relacfes internacionais que envolvem o setor salide. O importante é explicar que 0s
regimes existem quando as interagdes ndo sdo baseadas em tomadas de decisOes
independentes, ou seja, quando fazem parte de um quadro ou contexto mais amplo
(STEIN, 1982). Neste sentido, parece mesmo factivel falar na existéncia de um regime
de saude internacional e que a cooperacdo do Brasil ¢é realizada nesse &mbito, mas esse

pressuposto ndo faz parte do presente objeto de estudo.



Uma terceira teoria que pode explicar a cooperacdo € o construtivismo nas
relacfes internacionais, responsavel por retomar o debate agente/estrutura neste campo
de estudo. Uma parte das analises em relagdes internacionais € feita sob a perspectiva
dos agentes e sua racionalidade, como no caso do realismo, com destaque a uma Vvisdo
pessimista do sistema internacional (NOGUEIRA & MESSARI, 2005). Uma das
premissas centrais dos construtivistas é a énfase no estudo das normas e regras que
organizam e norteiam as relacBes internacionais e como a realidade se constroi
socialmente.

Para Kratochwill (1989), as normas legitimam e possibilitam certas acdes. Séo
as normas que influenciam a tomada de decisdo, mais do que a prépria racionalidade
dos atores. Faz-se necessario, portanto, analisar as normas que tornam as acOes
possiveis, bem como € necessario analisar as regras que regem esses diScursos.

A seguinte citacdo, do Instituto Internacional de Pesquisa em Desenvolvimento

(2008), mostra o papel da construgéo de normas na cooperagéo internacional:

Current standards and norms of donor behavior and activity are generally
derived from traditional donors. These standards and norms include the
quantity, distribution, and type of aid, levels of collaboration and
cooperation, and guidelines to improve efficiency. These standards and
norms are contentious and often weakly adhered to, and the presence of
emerging donors may pose important challenges to the continuation of these
standards and norms (International Development Research Center; 2008, p.
3).

Atualmente os padrdes, normas, comportamento e atividades dos doadores sdo
basicamente estabelecidos pelos doadores tradicionais (Estados que fazem parte do
CAD/OCDE), os quais incluem quantidade, distribuicdo e tipo de ajuda, niveis de
colaboracédo e diretrizes para melhorar a eficiéncia. A presenca de paises emergentes
pode desafiar esses padrbes, no sentido de executar outro tipo de cooperacdo (IDRC,
2008).

Nesse contexto, a cooperacdo seria uma expressdo de uma norma que evoluiu
nas relagbes entre os Estados, na qual paises mais desenvolvidos deveriam prover
assisténcia aos paises pobres com o intuito de ajuda-los a melhorar a sua qualidade de
vida. Nesta visdo, o fortalecimento da cooperagdo € uma resposta a pobreza global e
advém de preocupacdes éticas e humanas e da crenca de que a paz e prosperidade
seriam possiveis apenas em um ambiente internacional justo, onde todos pudessem

prosperar (LANCASTER, 2007).



Entretanto, nem mesmo todas as teorias apresentadas podem desvendar
adequadamente a complexidade da cooperacdo internacional sem seu componente
historico esclarecido e sem ter localizado o momento no qual a cooperagao torna-se um
elemento da realidade internacional. E pertinente, porém, compreender a cooperacgo
como uma instituicdo nas relacdes internacionais, cuja compreensdo pede, portanto, um
olhar tedrico do processo de institucionalizag&o.

As instituicGes internacionais ocupam um lugar de destaque nos debates sobre 0s
rumos da politica mundial, contribuindo para a orientacdo dos rumos da governanca
global e desempenhando um papel importante na resolucdo de diversos problemas. A
producdo tedrica sobre instituicdes nas relagbes internacionais, de maneira geral, analisa
0s processos de institucionalizacdo em condi¢Oes de anarquia (falta de governo central)
do sistema internacional (NOGUEIRA, 2003).

Desse modo, nesta disciplina o debate sobre as instituicdes ¢é acalorado, devido a
discussdo da capacidade de as instituicdes desempenharem um papel relevante na
configuracdo da ordem mundial (NOGUEIRA, 2003). Mas esse debate ndo explica a
origem das instituicfes enquanto fendmenos sociais, nem se preocupa em mostrar sua
natureza.

A origem das instituicdes estd na tipificacdo dos habitos, ou seja, quando certa
conduta torna-se tipica em uma determinada realidade. Assim, uma ac¢do que se repete
torna-se um padrdo, que pode ser aprendido e reproduzido, introduzido em outras
realidades, repetido e melhorado (BERGER & LUCKMANN, 1989).

Dessa forma, os processos de formacdo de habitos precedem toda a
institucionalizagdo. As institui¢des pressupoem que acdes do tipo “X” serdo executadas
por atores do tipo “X”, ou seja, que a cooperagdo internacional seja executada por atores
que sdo mais desenvolvidos (doadores) do que os atores que recebem a cooperagdo
(recipiendarios).

Para Berger e Luckmann (1989) a formacdo dos habitos tem a importante
consequéncia de estreitar as op¢Bes de modo que, mesmo que existam varias maneiras
de cooperar, o0 habito reduz essas maneiras a uma s, ou seja, a cooperacgao internacional
tal qual é conhecida. O hébito, por si sd, fornece a direcdo das atividades. Dessa
maneira, pode-se questionar que todas as formas de cooperar estdo, neste contexto,
baseadas no esquema de cooperacdo tradicional, conhecida como norte-sul, na qual se

separam os atores entre doadores e recipiendarios.



As instituices implicam historicidade e controle, pois sdo construidas no ambito
de uma histéria compartilhada entre atores (BERGER & LUCKMANN, 1989). Assim,
sdo sempre matéria de uma histdria, de modo que sdo produtos dessa historia. Além
disso, as instituicdes controlam a conduta dos atores ao estabelecerem padrées definidos
de comportamento, sendo esse carater controlador inerente as instituicbes, enquanto que
os individuos as experimentam como se elas possuissem realidades proprias, entretanto,
sdo frutos de nossa prépria construcao (construcdo social da realidade).

Nesse sentido, a cooperacao internacional € uma construcdo social, mesmo que
ela seja experimentada como uma realidade objetiva por meio das diversas formas como
ela é materializada. Essa discussdo é relevante porque se por um lado entende-se a
cooperagdo como um fato, como uma realidade externa a acdo humana, ha poucas
possibilidades de se produzir mudancas significativas nos arranjos ja
institucionalizados. Porém, se ela for entendida como produto do mundo social, ou seja,
com um status ontoldgico que faz parte da atividade humana, a mesma forga que a criou
pode modifica-la por meio de novos habitos e processos de tipificacao.

A fim de tornar a analise sobre cooperacdo nas relagdes internacionais mais
completa, procurou-se, na proxima secdo, oferecer uma visao histérica do fenémeno,

desde seu surgimento, no final da segunda guerra mundial.
1.3 A Cooperacdo Internacional em Perspectiva Historica

Mais de cinquenta anos se passaram desde as primeiras iniciativas modernas de
cooperacdo internacional e, atualmente, a cooperacdo ja € um elemento familiar e
esperado nas relacdes entre os Estados (LANCASTER, 2007). Ap6s certo declinio em
termos de volume, na década de 1990, a cooperacgdo para o desenvolvimento recuperou
seu lugar na agenda e seus propositos continuam a serem debatidos. A resposta para a
pergunta “por que cooperar?” continua em aberto.

A periodizacdo que esta pesquisa utiliza é da cooperacdo internacional
contemporanea, cujo marco é o fim da segunda guerra mundial. Essa pratica permite
agrupar fatos historicos em um determinado periodo de tempo e evidenciar parametros
comuns, passiveis de identificacdo. Neste caso, o fio condutor da andlise historica é a
busca pelo desenvolvimento (SOTILLO, 2011).

A cooperagdo é um instrumento construido para lidar com a alteridade nas
relagdes internacionais, com a diferenga e com o “outro”, um conceito que esta a Servico

de uma determinada ideia, neste caso, do desenvolvimento internacional, do mesmo



modo que estd marcada por uma clara divisdo de binémios, fixados ao longo do tempo
(doador/receptor; nacional/internacional; subdesenvolvido/desenvolvido; nds/outros).

O modelo de desenvolvimento que parece ser seguido na ordem mundial é o
econémico ocidental, baseado na sociedade de consumo, que tem como postulado
“quanto mais consumir, melhor”, ao mesmo tempo em que ¢ fundamentado em um
pressuposto igualitarismo (RIST, 2008). Todavia, o subdesenvolvimento persiste,
aumentam as desigualdades entre os paises, bem como dentro dos paises.

Historicamente, até os anos 1960, poucos paises apareciam como doadores
internacionais (EUA, URSS, Franca e Reino Unido), seja utilizando a coopera¢do como
um instrumento ideoldgico, no caso dos dois primeiros, seja para rever as relagdes com
as antigas coldnias, no caso dos dois Gltimos (CORREA, 2010).

Com o aumento do numero de paises doadores e do volume de cooperacdo, esses
paises se reuniram e institucionalizam o Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD)
da Organizacdo para a Cooperagdo Econdmica e Desenvolvimento (OCDE), criada em
1961, a partir da Organizacdo Europeia para a Cooperacdo Econdmica de 1948,
instituicdo criada na Europa para o planejamento econémico dos recursos do Plano
Marshall (MARTIN, 2011).

Nessa organizacdo comegam a se somar aos interesses politicos e ideoldgicos, 0s
interesses comerciais, de busca por novos mercados. Nestes Gltimos sessenta anos, 0
CAD/OCDE tem sido o maior programa de cooperacao, especificamente da ODA, e
pode ser visto como “o tiltimo grande resultado do Plano Marshall.” (MARTIN, 2011).

Atualmente, o CAD/OCDE conta com 34 membros e um orgamento, para 0 ano
de 2012, de € 347 milhdes. O or¢camento da Organizacdo provém de contribuicdes dos
Estados membros, dos quais os Estados Unidos sdo o maior contribuinte, com 22% de
todo o or¢camento, seguido do Japdo (OCDE, 2013).

O olhar histérico sobre as relagBes internacionais mostra como alguns dos
elementos mais importantes consolidaram-se nos anos do pds-segunda guerra mundial e
no comeco da guerra fria, o que concede uma logica estratégica a esses elementos.

A situacdo econémica na Europa do pos-guerra pode ser caracterizada como
uma “economia da escassez” (TOMLINSON, 2000). Em primeiro lugar, havia um
excesso de demanda que era contido por algumas medidas fiscais e especialmente por
um controle abrangente do Estado, que incluia a supressdo da inflacdo, cuja

consequéncia foi o crescimento dos mercados paralelos, reduziram-se os incentivos ao



trabalho pela nulidade do poder de compra dos assalariados, face a indisponibilidade de
varios bens de consumo, em fungdo das economias destruidas.

A literatura apresenta como origem da cooperagdo internacional o Plano
Marshall, de 1947. Esse Plano é visto como a primeira manifestacdo de ajuda de um
pais rico (os Estados Unidos haviam saido vitoriosos da segunda guerra mundial) a uma
zona de catéstrofe, destruida pela guerra (Europa), com o objetivo de promover recursos
para a reconstrucao e revitalizagdo econémica dos paises europeus.

Paralelamente, questdes de desenvolvimento também tiveram reflexo na agenda
internacional e na configuracdo da ordem mundial, como a Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem, de 1948, que reuniu direitos humanos e desenvolvimento (LOPES,
2005). Nesse sentido, as histérias da cooperacdo e do desenvolvimento internacional
confundem-se, pois ambas sdo marcadas pela segunda metade do século XX.

Dois anos depois de lancar o Plano Marshall forma-se, por meio do presidente
norte-americano Harry S. Truman, a Doutrina Truman, que ressaltava o apoio a
reconstrucdo europeia por meio do Plano Marshall. Para Rist (2008) a Doutrina Truman
inaugura uma nova maneira de conceber as relacbes internacionais, baseada na
contracdo de compromissos em relacdo ao desenvolvimento de outros paises.

O Plano Marshall recebeu o nome do secretario de Estado dos Estados Unidos a
época, 0 General George Marshall, sendo conhecido também como Programa de
Recuperacdo Europeia (European Recovery Program). E necessario compreender que a
criacdo do respectivo Plano foi conduzida na atmosfera das tensdes politicas criadas
pela luta por posicdes estratégicas entre os Estados Unidos e a Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS). Desse modo, pode-se dizer que a guerra fria foi um
periodo histérico importante para institucionalizar a cooperacdo nas relacGes
internacionais.

O Plano Marshall foi apresentado ao publico em cinco de junho de 1947, pelo
proprio general, em um discurso na Universidade de Harvard. Foi uma proposta de
cooperacdo dos Estados Unidos para a Europa, direcionada contra a expansdo soviética
na Europa e baseada em um amplo programa de ajuda econémica aos paises da Europa
Ocidental (BORCHARD, 1947).

A guerra fria, definida como um sistema bipolar no qual Estados Unidos e URSS
disputavam os espacos do mundo deixados pelas ex-poténcias coloniais europeias e 0s

incorporavam as suas respectivas esferas de influéncia, dava o carater estratégico a



cooperacdo, que buscava comprometer 0s paises europeus com a ideologia do
capitalismo.

A retdrica do plano sinalizava a luta contra a fome, a pobreza e o caos. A partir
dai depositou-se grande esperanca na ajuda financeira, que péde salvar os paises de seu
retrocesso econdmico, contribuindo para a “estabilidade politica” e para a paz, “sem
manobrar essa politica contra nem um pais ou doutrina”, mas a favor das “institui¢cdes
livres” (MARSHALL, 1947).

Nesse contexto, o debate sobre o Plano Marshall tornou-se objeto ndo de
argumentos, mas de uma “fé politica” (SARAN, 1948). A URSS recusou-se a receber
os recursos do Plano e proibiu seus satélites de se subscreverem, destruindo uma
esperanga que muitos europeus relutavam em abandonar, a divisdo da Alemanha e da
Europa. A resposta da URSS ao Plano foi o Comecon (Council for Mutual Economic
Assistance), utilizado para reforcar a esfera de influéncia soviética, mas sem muitas
repercussoes no estudo da cooperagéo.

No contexto europeu houve pouca hostilidade ao Plano, tirando os comunistas
ou grupos de direita, que o atacaram em bases nacionalistas, por exemplo, o caso dos
franceses, que acusavam o governo de ser muito condescendente com 0s americanos, ou
na Gra-Bretanha, com a imprensa denominada beaverbrook, que conduziu uma
campanha contra a cooperacdao do Plano. No entanto, a atitude geral era de concordar,
particularmente, com a dimensdo politica-estratégica de contencdo do avanco do
comunismo da URSS na regido (SARAN, 1948).

N&o obstante, desde aquele tempo pensava-se em uma possivel dependéncia da
Europa aos Estados Unidos como um perigo real. Os lagos econdmicos e financeiros
envolvidos poderiam ser tdo fortes que colocariam em perigo o progresso social
(SARAN, 1948), e a independéncia politica dos paises, questdes sdo amplamente
discutidas nos debates sobre a eficicia da cooperacdo internacional.

O primeiro objetivo do Plano era financiar niveis mais altos de importagdo dos
paises europeus, cuja maioria viria da area do dolar (ou seja, dos Estados Unidos). No
caso da Gra-Bretanha, por exemplo, 40% da ajuda do Plano Marshall foi utilizada em
alimentos, bebidas e tabaco; 40% em matérias-primas; 7% em maquinaria e o restante
em petréleo e derivados (TOMLINSON, 2000). De acordo com o autor, o Plano gerou
um tipo de dependéncia das importagdes. Nesse sentido, tais recursos foram utilizados

para manter os padrdes de consumo da populagao.



Por fim, o Plano doou ou emprestou mais de US$ 25 bilhdes em ajuda nédo
militar aos paises da Europa Ocidental. O Reino Unido recebeu US$ 6.7 bilhGes, a
Franca US$ 5.4 bilhGes, a Alemanha US$ 3.7 bilhGes e a Italia US$ 3 bilhdes,
contribuindo para a efetiva recuperacdo econdmica da Europa e tornando esse
continente apto para inserir-se nas politicas de cooperacdo (REUSS, 1961). E
importante esclarecer que o Plano foi uma cooperacdo que visava ndo desenvolver a
Europa, mas reconstrui-la, elemento fundamental para compreender a especificidade da
iniciativa.

A critica que se tecia a cooperacdo dos Estados Unidos naquela época era a
condicionalidade de alinhamento politico ao Ocidente, ou seja, de tornar a lealdade
politica uma condicdo para receber cooperacio internacional (CORREA, 2010). Seréa
que algo mudou ou ela continua presa ao interesse nacional?

Conforme exposto, sugere-se que a guerra fria foi muito mais do que um sistema
que “congelou” o poder, foi mais do que a bipolarizacao do poder e a disputa entre dois
regimes antagonicos. E necessario chamar a atengio para a heterogeneidade desse
periodo e da complexidade para o estudo das relacdes internacionais. E importante
atentar para o fato de que os “novos temas” das relagdes internacionais (temas que
“migraram” da agenda doméstica para a agenda internacional com o fim da
bipolarizagdo), aqueles que fazem parte da agenda hodierna da cooperacao internacional
(direitos humanos, meio ambiente, salde e epidemias, populacdo, dentre outros), nao
surgiram com o fim da guerra fria e ndo eram necessariamente produtos dessa disputa
de poder, mas ja estavam 14 e eram objeto das relagdes internacionais (O TUATHAIL,
1998).

Para Sotillo (2011), a histéria da cooperacao pode ser sintetizada de acordo com
0 seguinte esquema: (i) a cooperacdo durante a guerra fria; (ii) a conformacdo do
sistema das Nacgdes Unidas; (iii) a captura da cooperacao pelas politicas exteriores; (iv)
0 protagonismo da cooperagdo bilateral; (v) os anos 1960 e os “problemas globais”; (vi)
a consequente tensao no didlogo norte-sul e, por fim, (vii) o direito ao desenvolvimento.

A cooperagdo parte de um pressuposto epistemologico, cujo enfoque
evolucionista e desenvolvimentista indica que havia etapas adequadas para alcangar a
situacdo na qual os paises desenvolvidos encontram-se. Esse enfoque, adotado pelos
paises doadores, foi teoricamente formulado na tese de Rostow, intitulada Estagios do

crescimento econdmico: um manifesto ndo comunista (RIST, 2008).



Para Rostow (1961), é possivel identificar em todas as sociedades, em sua

dimensdo econdmica, uma das cinco categorias:

1. Sociedade tradicional (Estado natural de subdesenvolvimento): baixo nivel
de produtividade e de tecnologia e exploracdo eficiente da natureza;

2. Pré-condicbes para decolar (progresso econémico € possivel): o
desenvolvimento econdmico é importante para outros propésitos; formacao
de elite;

3. A decolagem (fase de transicdo): o crescimento torna-se a condi¢cdo normal
da economia. E uma interpretacdo organicista do desenvolvimento;
mudanga no etos da sociedade;

4. O caminho para a maturidade (j& ha uma produtividade moderna e
eficiente): os valores e instituicGes da sociedade tradicional ja foram
superados gracas a tecnologia, ao espirito empreendedor e aos investimentos
em infraestrutura; e

5. Alto consumo de massa: os ganhos de produtividade sdo distribuidos na

populacdo para aumentar o consumo e ha um Estado de bem-estar social.

Essa concepcdo tornou-se de suma relevancia no ambito das teorias da
modernizagdo ¢ do “problema” do terceiro mundo. Em certa medida, a cooperagao
internacional, em sua versdo assistencial, impulsionaria os paises e aceleraria 0s
estagios de crescimento econdémico. O ponto critico desta formulacdo é a abordagem
homogeneizante de Rostow, que considera todos os paises iguais. Esta dissertacdo nédo
aceita a modernizacdo como um fendmeno geral, procurando acentuar a tese da
hibridizacdo do desenvolvimento, e como ele € singular e ndo geral (RIST, 2008).

A importancia da cooperacao nas relacdes internacionais também se expressa na
configuracdo das Nagdes Unidas, revelada na Carta de S&o Francisco, adotada em 26 de
junho de 1945. No capitulo I, Artigo 1°, o paragrafo 3° estipula a meta de “[...]
conseguir uma cooperag¢ao internacional para resolver os problemas internacionais [...]”.
O Artigo 11 institui a Assembleia Geral como 6rgdo responsavel para “[...] considerar
os principios gerais da cooperacdo [...]”"; o Artigo 13 dispde a promogao da “[...]
cooperagdo internacional no terreno politico [...]” por parte da Assembleia; enquanto
que o capitulo IX, que perpassa do Artigo 55 ao Artigo 60, contempla, especificamente,
a cooperacdo internacional, depositando um papel protagonista ao Conselho Econdmico
e Social (ONU, 1945).



E possivel ampliar o escopo das instituicdes envolvidas com cooperacdo para
todo o sistema das Nagdes Unidas construido. Assim, o Fundo Monetério Internacional
e 0 Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento, conhecido como Banco
Mundial, criados no &mbito da Conferéncia Monetaria e Financeira de Bretton Woods
de 1944, estavam orientados, respectivamente, para socorrer 0s paises com problemas
no balango de pagamentos e outras questdes de liquidez internacional e da reconstrucao
do po6s-guerra e suas necessidades ligadas ao desenvolvimento por meio de cooperagdo
internacional.

Dessa forma, criou-se o atual sistema monetario internacional, liderados pelos
Estados Unidos, cujos objetivos foi regulamentar as relagcbes de valor e troca das
moedas de diversos paises, implantar um regime mundial de livre comércio e reduzir as
tarifas a partir de um amplo processo de cooperacdo entre as partes (CALDAS
&AMARAL, 1998).

Ainda durante esse periodo de guerra fria, os paises em desenvolvimento, muitos
deles recem-independentes e saidos de suas lutas anticoloniais, comegavam a articular-
se em grandes aliancas para promover a cooperacdo e 0 desenvolvimento dos Estados
mais pobres. Todo o sistema de cooperacgdo entre paises em desenvolvimento também é
fruto desse periodo.

As descolonizagdes do poés-segunda guerra mundial tiveram um papel
importante na conformacdo do discurso da cooperacdo internacional. Com as
independéncias, as ex-metropoles continuaram interessando-se pelas ex-coldnias e, até
certo momento, toda a producdo intelectual sobre a Africa era feita por europeus,
coletada no continente africano, mas elaborada pela visdo de mundo ocidental e
exportada ao resto do mundo (HOMEM & CORREA, 1977).

Para ndo perder o espaco e a presenca hegemonica, as ex-metrépoles, utilizando-
se da cooperacdo, asseguraram o controle de ativos econémicos das ex-coldnias e
introduziram mecanismos de governanca que promoviam o alinhamento as préaticas
politicas e econémicas do Ocidente (CORREA, 2010), a comecar pela escolha do
desenvolvimento orientado pelo Estado (state-led development).

Para o autor (CORREA, 2010), essa pratica ndo tinha o objetivo de eliminar a
relacdo hierarquica que existia no ambito do colonialismo, mas de reforga-la durante o
periodo pos-colonial, de modo que essa agenda reproduzia-se na relagdo vertical entre

doadores e receptores. A cooperacdo, nesse contexto, pode até ser compreendida como



neocolonialismo, na medida em que exporta valores ditos universais, como democracia,
Estado, mercado, desenvolvimento e outros.

A guerra fria deixou, portanto, uma heranc¢a indiscutivel para a cooperagdo. A
distancia entre o discurso e a pratica, ligada aos interesses de quem tem mais poder; o
binbmio doador-receptor como algo insuperavel devido as circunstancias da
bipolaridade; a definicdo da ajuda e do desenvolvimento pelos doadores e a cooperacao
internacional como instrumento de politica externa sdo dimensfes que ndo podem ser
desvinculadas do seu estudo (SOTILLO, 2011).

O péds-guerra fria também se constitui em um periodo muito relevante para o
estudo da cooperacdo. A década de 1990 anunciou, com a realizacdo das diversas
conferéncias sociais no ambito das Nag¢des Unidas, algumas mudangas no entendimento
do desenvolvimento internacional e na pratica da cooperagdo. A “década das
conferéncias” assistiu eventos importantes, como genocidios nos paises mais pobres
(Somalia, 1992; Ruanda, 1994; Kosovo, 1999) e o século acabou com a Declaracdo do
Milénio, adotada por 191 Estados-membros da Organizagdo das Nacgdes Unidas, em
setembro de 2000, a qual acarretou uma série de compromissos com o desenvolvimento
internacional e foi objeto das atividades de cooperacdo (AGNU, 2000). Dessa
declaracdo surgiram os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, instrumento
fundamental para a atual cooperacdo em HIV/AIDS.

Posteriormente, em um clima positivo quanto as perspectivas de se acelerar o
desenvolvimento internacional em funcdo dos compromissos acordados, houve um
evento que modificou a agenda de cooperagdo, trazendo um toque realista ao
entusiasmo do pés-guerra fria. Os atentados de onze de setembro de 2001 inauguraram
0 novo século e ampliaram o debate sobre cooperacdo para o fenbmeno da
“securitiza¢do”, ou seja, de atrelar a disponibilidade de cooperacdo a questdes de
seguranca internacional.

Na década de 1990 houve uma queda importante na quantidade de cooperagdo
disponibilizada pelos paises mais desenvolvidos. Riddell (2007) identifica trés motivos
para tal: (i) foi um periodo de déficits fiscais nos principais paises doadores; (ii) o
colapso do bloco comunista trouxe de volta para a agenda internacional o argumento
contra o envolvimento do Estado no planejamento da economia e (iii)) com o
desaparecimento das areas de influéncia a cooperagao perderia sua “razao de ser”. NO
entanto, no mesmo periodo, houve um aumento expressivo de ajuda humanitaria e

emergencial (situagBes de conflito e pos-conflito), em funcdo da quantidade de conflitos



espalhados pelo globo, bem como pela reinvencdo das “estratégias de reducao de
pobreza” pela comunidade internacional (PETRIK, 2008).

O fato é que, apesar da retdrica da neutralidade, a cooperacédo, desde seu inicio,
foi e continua a ser uma ferramenta politica. A inclusdo do elemento da seguranca na
cooperacdo € chamada de securitizacdo da agenda, cujo objetivo é promover a
seguranga no Estado recipiendario, a0 mesmo tempo em que satisfaz os objetivos
nacionais do doador (PETRIK, 2008).

Embora a securitizacdo da agenda seja um objeto de estudo novo, que surgiu
depois dos atentados na cidade de Nova lorque, em 2001, desde os tempos da guerra
fria, como foi visto, a cooperacdo incorpora um elemento estratégico, mas tal fenémeno
tornou-se explicito na esteira da “guerra ao terror” promovida pelos Estados Unidos e
aliados. Nesse sentido, a securitizacdo pode ser entendida como o processo de se utilizar
a cooperagdo para “[...] favorecer a seguranga nacional do governo doador.” (PETRIK,
2008).

Para Petrik, a discusséo sobre as consequéncias da securitizacdo, por um lado,
estd centrada na premissa de que a condicionalidade da seguranca é positiva ha medida
em que promove a coordenacdo dos esforcos dos doadores e € um instrumento
importante para aumentar a seguranga internacional per se; enquanto que outros,
criticos, se opdem pelo fato de a securitizacdo impor os interesses nacionais dos
doadores, desviando-se dos objetivos de ordem politica, social e econémica (PETRIK,
2008).

A securitizagdo significa que ndo desapareceu, como se esperava no fim da
guerra fria, a necessidade de se identificar inimigos internacionais e a baixa
possibilidade da cooperacdo tornar-se centrada nas necessidades dos recipiendarios, ao
invés de estar centrada nas vontades dos doadores.

Dessa maneira, é possivel argumentar, como aponta Berthélemy (2006), que os
doadores comportam-se de maneira egoista. Serd essa uma condi¢do inexoravel da
cooperacdo internacional? O fato de retirar recursos que poderiam ser investidos
domesticamente e doa-los a outros paises, sem ao menos pensar em um beneficio ou
contrapartida, poderia ser cooperagdo internacional? Ou, nesses termos, estaria mais
para um ato de altruismo?

Para Berthélemy (2006), no estudo sobre os padrdes de distribuicdo da
cooperacdo dos paises desenvolvidos, a maioria dos doadores atribui preferéncia em

termos de cooperagdo aos seus principais parceiros comerciais, ou com melhores



indicadores de governanca, como democracia e auséncia de conflitos violentos. Ou sera
que eles se tornam os principais parceiros comerciais pela cooperacao?

Nesse estudo estatistico, que utiliza a base de dados da OCDE, o autor verificou
que os paises mais altruistas sdo os paises nordicos, especialmente Dinamarca, Noruega
e Suécia, mas também Suica e Austria, na medida em que se importam mais com as
vontades dos recipienddrios e t€ém um parametro de “intensidade variavel de comércio”
menor que 0s outros, ainda que o parametro exista. Por outro lado, Italia, Franca,
Estados Unidos e Japdo sdo os mais egoistas, ainda que por motivos diferentes, como a
presenca de conflitos (Estados Unidos) ou pela histéria de passado colonial, caso da
Franca e Italia (BERTHELEMY, 2006).

Riddell (2007) mostra que a cooperacdo tradicional para os paises pobres ndo
mudou com o desaparecimento da guerra fria e conclui que critérios comerciais e
politicos importam mais na conducdo dos arranjos cooperativos do que motivos
desenvolvimentistas e humanitarios.

Um exemplo que ilustra essa situacdo € o caso dos Estados Unidos. Cinco anos
apos os atentados, em 2006, o Departamento de Defesa era responsavel por 21% do
total da cooperacdo (na forma de ODA), contra 5,2% em 2002. Neste caso, o foco
recaiu sobre o Iraque e Afeganistdo, para o alivio da divida externa, reconstrucao e
combate ao tréfico de drogas (PETRIK, 2008).

Outro estudo mostra como os fluxos de cooperacdo estdo relacionados
diretamente a abertura comercial, a presenca de democracia, a garantia de liberdades
civis, ao status comercial, ao passado colonial e ao investimento externo direto
(ALESINA & DOLLAR, 2000).

De acordo com Alesina e Dollar (2000), a influéncia colonial varia de acordo
com o doador, refletindo suas diferentes historias de poténcias coloniais. Interessante
para este trabalho é o fato de Portugal ser o pais colonial que mais doa para suas ex-
colonias (99,6%).

Outro critério revelador neste estudo é a correlagdo que existe entre 0s votos nas
Nacbes Unidas e os fluxos de cooperacdo, que é significativa para os maiores doadores.
Para os autores, existem duas interpretagcdes sobre esse fendbmeno: a primeira é que a
cooperacao pode ser um instrumento de “compra” de votos no ambito das Nagdes
Unidas, o que favorece os doadores, e a segunda é que os votos nas Nagdes Unidas sao
uma indicacgdo segura das aliancas politicas entre os paises e que, em parte, tais aliangas
determinam os fluxos de distribuicdo da coopera¢do (ALESINA & DOLLAR, 2000).



Desse modo, é importante conduzir um estudo estatistico analisando a correlacdo
dos votos de Mogambique em resolucbes da Assembleia Geral, ou outras entidades da
Organizacdo, com as resolucdes sugeridas pelo Brasil, a partir do ano 2000. Para
contrastar essas informacGes, poderia se fazer o mesmo na década de 1990, quando o
Brasil ainda ndo atuava em Mocambique de maneira tdo relevante como o fez a partir
do novo século.

A partir do estudo dessas referéncias dos principais paises doadores, onde o
debate sobre cooperacdo esta consolidado e envolve diversos setores da sociedade,
percebe-se que falta, no Brasil, desenvolver um marco politico e estratégico parae sua
cooperacéo internacional. Isso implica investir na coordenacao das diversas cooperacgdes
levadas a cabo pelo pais, regular as aces de cooperacdo com base em uma lei organica,
que ainda ndo existe, e canalizar recursos por meio de uma previsao na Lei
Orcamentaria Anual.

O estudo da instrumentalizacdo, politizagdo, captura, securitizacdo da
cooperacao pode ser resumido por meio do debate da relacdo entre cooperacéo e politica

externa, assunto do préximo subitem.
1.4 Cooperacdo Internacional e Politica Externa

Conforme apresentado na segdo anterior, a cooperacdo € uma pratica
historicamente localizada e desenvolve-se no a@mbito das diplomacias dos Estados,
aliada, desde o inicio, a interesses estratégicos de politica externa. Ndo ha, portanto,
como desvincular o estudo da cooperagdo internacional do interesse nacional de um
Estado e da formacédo de sua politica exterior.

Os ultimos anos, talvez pela proliferacdo de acordos, tratados e instrumentos
internacionais, tém registrado um crescimento do interesse pelos temas e agendas da
cooperacdo. E importante entender que o surgimento dos estudos de cooperacdo tem
sido regulado pelos interesses relacionados a politica dos Estados e a evolucdo do
estudo das relagdes internacionais. Dessa forma, a producdo teorica sobre cooperagédo
estd marcada pelo contexto politico no qual se inserem os Estados.

E preciso, portanto, atentar para aceitar “leis gerais” e um “pensamento
universal” em cooperacdo internacional. Esta ¢ uma das contribuigdes deste estudo, ao
pensar a transformacdo do Brasil de receptor para doador, dando especial atencdo ao
caso da cooperagdo em HIV/AIDS em Mocgambique.



Mas se a cooperacdo esta vinculada a politica externa e, logo, ao interesse
nacional do pais doador, como falar em desenvolvimento internacional? Solidariedade
entre os Estados? Qual a relacdo, portanto, entre cooperacdo e politica externa?

No Brasil esse debate é incipiente. Na época em que se escreve esta dissertacao,
a Unica instituicdo, além do Programa de Pos-Graduacdo ao qual se vincula o autor, que
tem promovido debates na area, aberta ao publico, € a Fiocruz, com sua cooperagao
estruturante em satde, inaugurando o “Ciclo de debates sobre bioética, diplomacia e
saude publica”, com reunides mensais, para discutir os rumos do Brasil enquanto
doador internacional.

Todavia, a aparente captura da cooperacdo pelo servico exterior (Ministério de
RelacBes Exteriores) de um Estado é uma ilusdo, j& que a cooperagdo depende da
aprovacao de acordos e tratados, submetidos ao poder legislativo para a sua ratificacdo e
ao executivo para sua promulgacdo, envolvendo outras burocracias que ndo as relacdes
exteriores para a sua plena internalizacdo. Outros atores, como a academia, também séo
importantes na producgdo do discurso de cooperacdo de um pais.

O argumento de Sotillo (2011) de que a cooperacdo evolui em funcéo da politica
externa do doador, bem como do contexto no qual se executa a cooperacdo (interno-
externo) parece ser verdadeira e importante para compreender a relacdo com a politica
externa. O caso da cooperacdo brasileira na Africa ilustra claramente o vinculo entre
cooperacdo internacional e politica externa, conforme sera exposto no capitulo quatro.

Para Caruncho (2011) é possivel pensar em trés modelos de relacdo entre a
politica externa e a politica de cooperacdo. O primeiro modelo é o da politica de
cooperagdo como um instrumento da politica externa, onde a cooperagdo esta a servigo
da promocdo dos objetivos e interesses da politica externa. O principal caso é o dos
Estados Unidos e sua politica de cooperacdo orientada pelos interesses estratégicos do
Departamento de Estado, que acaba por colocar um elevado grau de condicionalidade.

O segundo modelo é o da politica de cooperacdo como um elemento, dentre
outros, que define a politica externa. Ha certo grau de autonomia relativa de ndo
subordinagdo aos interesses estratégicos e a politica de cooperacdo é procedente dos
objetivos de desenvolvimento do parceiro.

O terceiro modelo € o da politica de cooperacdo internacional que influencia
outras politicas nacionais, com impacto nos paises do sul, transformando-se em uma
politica de desenvolvimento internacional. Seria um nivel mais alto e comprometido

com a cooperacdo, no sentido de pensar de forma abrangente sobre o desenvolvimento



internacional e de ser coerente na medida em que outras politicas publicas do pais ndo
prejudiquem o desenvolvimento de outros paises (por exemplo, subsidios agricolas).

Mas e os paises do sul? O que eles trouxeram de diferente a logica da
cooperacdo internacional? A seguir sera mostrado como alguns paises em
desenvolvimento, como o Brasil, india, Africa do Sul, China e Turquia engajaram-se
em atividades de cooperacdo internacional, ndo apenas como paises que recebem, mas
como paises doadores.

Esta secdo é importante, pois constitui parte fundamental para compreender a

cooperacdo executada pelo Brasil em Mocambique.
1.5 Cooperacao Internacional e os Paises do Sul

Ja foi esclarecido que o periodo de 1945-1989 ndo foi palco apenas da disputa
entre capitalismo e socialismo. Nesse espaco de tempo 0s paises em desenvolvimento
edificaram o seu proprio sistema de cooperacao internacional, chamado de cooperacgédo
sul-sul.

A cooperacdo que o Brasil executa em Mogambique é classificada de
cooperacdo sul-sul, pelo fato de envolver paises em desenvolvimento. Atualmente, a
cooperacdo sul-sul é matéria de atencdo devido aos limites relativos da cooperagédo
tradicional, na forma da ODA, por ser exercida por meio de um discurso centralizador
dos paises do norte. A recente entrada de paises de renda média no cenério dos doadores
internacionais, como Brasil, india e Africa do Sul, traz novas vantagens, que 0s paises
em desenvolvimento sintetizam na cooperagdo “entre semelhantes” (BUSS &
FERREIRA, 2010).

A cooperagéo sul-sul nasce, portanto, ndo somente pelo aparente esgotamento da
cooperacdo tradicional, ou pelas criticas elaboradas, mas também pelo crescimento
econdmico, técnico e politico dos paises em desenvolvimento (AYLLON, 2011;
CORREA, 2010). Se nos anos 1950 e 1960 a cooperacio sul-sul era mais um discurso
que uma pratica devido as faltas de condigdes, agora ela é um dado importante da
cooperacdo internacional. Neste sentido, 0 caso do Brasil e da cooperagdo em saude é
paradigmatico, de modo que o pais compartilha conhecimentos e experiéncias em um
dos setores que mais acumulou — o da salde publica.

De acordo com Buss e Ferreira (2012), a cooperacao sul-sul pode ser definida
como o “[...] processo de interacdo econdmica, social, comercial ou de outra natureza,

que se estabelece (idealmente) com vantagens muatuas entre parceiros de paises em



desenvolvimento, geralmente localizados no hemisfério sul.” (BUSS & FERREIRA,
2012, p. 106-107).

Entender esse conceito é importante para levantar questionamentos sobre a
cooperacdo brasileira em Mocgambique, visto que, no nivel ideal, a cooperagéo sul-sul
estabelece vantagens mutuas para os “parceiros”. Qual a vantagem, nesse sentido, que a
cooperacao em HIV/AIDS do Brasil em Mogambique traz para o pais? Qual a vantagem
em gastar milhGes de reais em cooperacao internacional quando o proprio pais enfrenta
grandes desafios, ndo s6 em termos sociais ou politicos, mas de coordenacdo e
fortalecimento das instituicbes? Em outras palavras, quais vantagens aparecem ao
governo brasileiro além do discurso da cooperacao sul-sul?

No caso da saude, por exemplo, apesar dos grandes avancos do Sistema Unico
de Saude, o Brasil passa por desafios importantes na ampliacdo e qualificacdo dos
servicos de salde ofertados no ambito da atencdo basica a salde. Esses desafios
envolvem a falta de uma carreira para os profissionais do setor, falta de estrutura nos
hospitais do pais, de insumos e equipamentos, além de uma ampla desigualdade
regional no acesso aos servicos, além da falta de coordenacdo entre os multiplos atores.
Tais desafios dependem do financiamento, por parte do Estado, para sua superacao. Ora,
por que ndo investir tais recursos, entdo, no Brasil? O que hd em Mogambique?

Durante o auge da guerra fria, o conceito politico do sul comegou a estabelecer-
se, por volta da década de 1950, como consequéncia direta das independéncias dos
antigos territérios coloniais. O marco para a inauguracao das independéncias do pos-
segunda guerra mundial ¢ a india, em 1947, que iria marcar uma onda de dezenas de
paises que se tornavam independentes, transformando-se em Estados.

Uma referéncia historica importante da cooperacao sul-sul é a Conferéncia de
Bandung (Indonésia), de 1955, cuja realizacdo foi articulada pelos recém-independentes
paises afro-asiaticos, na qual o objetivo era promover a cooperacdo econdmica e
cultural entre os membros. Para Rist (2008), essa Conferéncia marca o advento dos
paises subdesenvolvidos enquanto atores politicos das relagBes internacionais e o
comeco do movimento ndo alinhado. Foi um marco no campo da politica e do
desenvolvimento internacional, fruto do movimento histérico de reuniGes anti-
imperialistas que, desde 1927, em Bruxelas, Sukarno (Indonésia) e Nehru (india)
discutiam questdes de descolonizacao e desenvolvimento.

De acordo com Rist (2008), a sintese da proposta do entdo “terceiro mundo”

(conceito que alocava os paises pobres no terceiro mundo, os paises desenvolvidos no



primeiro mundo e os socialistas no segundo mundo) era que o desenvolvimento é
necessario e deve acontecer em uma perspectiva de integracdo dos paises a economia
mundial.

Outro marco nessa direcdo € a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Comercio e
Desenvolvimento, a UNCTAD, de 1964, que discutiu a relacdo entre comércio e
desenvolvimento, de onde surgiu uma nova proposta para a arquitetura financeira
internacional. A Conferéncia foi tdo importante para os paises subdesenvolvidos que se
institucionalizou, transformando-se em um férum intergovernamental, o qual lancou o
G77, grupo de paises subdesenvolvidos (UNCTAD, 2013).

Fundamental para a cooperacdo sul-sul foi a Conferéncia das Nac¢bes Unidas
sobre Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento, realizada em 1978 em
Buenos Aires, com a subsequente criacdo de uma Unidade Especial para a cooperacao
sul-sul, estabelecida pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas no ambito do Programa
das NacOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que passou a fortalecer a
cooperacdo sul-sul enquanto pratica entre nagdes em desenvolvimento. Nessa
oportunidade, 138 Estados adotaram um Plano de Acdo para promover e realizar a
cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento, adotando a cooperagdo sul-sul
como uma ponte simbdlica que une os paises do hemisfério sul (PLAN DE ACCION,
1978).

Nesse Plano, a cooperacdo sul-sul foi assinalada como uma nova dimensédo da
cooperacdo internacional, cujos antecedentes sdo a Declaracdo sobre o Estabelecimento
de uma Nova Ordem Econdmica Internacional, de 1974, a Carta dos Direitos e Deveres
Econdmicos dos Estados, de 1974 (sobre desenvolvimento e cooperacdo econdmica), a
Conferéncia sobre Cooperacdo Econdmica entre Paises em Desenvolvimento, realizada
no México em 1976, a Declaracdo do Kuwait sobre Cooperacdo Técnica entre os Paises
em Desenvolvimento, de 1977, dentre outras, expressam que 0 surgimento da
cooperacao sul-sul deve ser visto em uma perspectiva global, baseada no respeito a
soberania, independéncia econdmica, ndo intervencao nos assuntos internos e como uma
estratégia que busque acelerar o desenvolvimento dos paises envolvidos (PLAN DE
ACCION, 1978).

Mais recentemente, a relevancia da cooperacdo sul-sul foi recolocada na
Conferéncia de Alto Nivel das Na¢bes Unidas sobre Cooperacdo Sul-Sul, de 2009,
realizada em Nairobi, que enfatizou, mais uma vez, a cooperagdo sul-sul como

complementar & cooperagdo tradicional. Reconheceu-se que o0s paises do sul tendem a



compartilhar visbes comuns sobre o desenvolvimento, em termos de estratégias e
prioridades, e que é necessario aumentar os niveis de cooperacdo sul-sul para se
alcancar o desenvolvimento dos Estados. Além disso, essa cooperacao deve ser livre de
quaisquer condicionalidades, podendo ser vista como uma parceria entre atores
semelhantes, baseada no principio da solidariedade (SOUTH-SOUTH CONFERENCE,
2009).

Para Ayllon (2009), a cooperagdo sul-sul constitui atualmente um dos poucos
espacos para inovar no ambito da cooperacdo internacional, tanto em termos de
procedimentos, como em objetivos e filosofia.

Para o governo brasileiro (BRASIL, 2010), a cooperacdo é uma op¢do
estratégica de parceria com 0s paises, um mecanismo para impactar positivamente as
populagdes e “[...] consiste na transferéncia de conhecimentos técnicos, por meio de
consultorias, treinamentos, doacdo de equipamentos e materiais, em bases ndo
comerciais, de forma a promover a autonomia dos parceiros envolvidos”.

Os principios que guiam a cooperacao sul-sul do Brasil séo:

[...] a solidariedade; a construcéo de parcerias igualitarias e horizontais; a ndo
condicionalidade; o respeito a diferenga e a autonomia das organizacdes; o
compartilhamento das responsabilidades; a possibilidade de internalizacéo e
manutengdo, pelos paises beneficiarios, das a¢des iniciadas; a flexibilizagéo e
a harmonizacdo dos procedimentos de gestdo; a associagdo de diferentes
instituicdes, de capacidades técnicas e de expertises entre 0s parceiros; e 0
tratamento ndo comercial da cooperacdo prestada (Ministério das Relagdes
Exteriores, 2010, p. 1).

Ainda podemos destacar trés dimensdes conceituais da cooperacédo sul-sul: (i) a
dimensdo politica, que promove espagos autdnomos, com habilidade de elevar o poder
negociador dos paises; (ii) a dimensdo técnica, na qual os paises adquirem capacidades a
partir da cooperacdo realizada e (iii) a dimensdo econdmica, realizada no ambito
comercial, financeiro e de investimentos entre paises em desenvolvimento (AYLLON,
2012).

Contudo, é necessério alertar, como faz o autor, que a cooperacgdo sul-sul é um
caleidoscdpio, no sentido de que nem todos os paises a executam da mesma maneira,
amplitude, escala ou intensidade e os setores contemplados variam de pais para pais,
devido aos diferentes graus de desenvolvimento dos paises que se propdem a prestar
cooperagéo sul-sul (AYLLON, 2012).

Soma-se a isso a ideia de que a cooperacdo sul-sul surge como um instrumento

de softpower e de conquista de novos mercados para bens e servicos (CORREA, 2010).



Nesse caso, haveria uma discordancia entre o discurso e a pratica, de modo a tornar a
cooperacéo sul-sul ndo tao diferente da cooperacao tradicional.

E conveniente definir o softpower para justificar essa afirmagdo. Em primeiro
lugar, poder, nas relagdes internacionais, € a capacidade de afetar outros atores para
obter os resultados desejados. Pode ser definido, também, como a habilidade de afetar
mais o sistema internacional, do que ser afetado por ele. Porém, a definicdo de poder
envolve a coercdo, que nas relagdes internacionais se da pelo uso da forca. O softpower,
por outro lado, é a capacidade de afetar os outros e obter os resultados desejados pela
atracdo e ndo pela coercdo (NYE, 2008).

Para Nye (2008), o softpower de um pais reside em trés recursos principais: a
cultura, os valores politicos e a politica externa. Cada uma dessas trés dimensdes
desempenha um papel importante para criar uma imagem atrativa do pais, que contribui
para incrementar as perspectivas de se obter melhores resultados, ao tempo em que tem
se mostrado capaz de promover o softpower de um pais. Esse mecanismo sugere a
habilidade de moldar as preferéncias dos outros atores, fundamentado no poder de
atracdo e seducao.

As relacdes internacionais envolvem, em todas as suas diferentes manifestacoes,
a questdo do poder, seja ele coercivo, chamado de hardpower, mas também o softpower.
Particularmente, o campo da cooperacdo internacional e, portanto, da cooperagédo sul-
sul, atribui ao softpower um espaco privilegiado para seu emprego, de maneira que nédo
é possivel deixar de pensar a coopera¢do como uma relacdo de poder, seja ele hard ou
Soft.

Na préxima secdo se evidenciam algumas motivacdes para cooperar.
1.6 Motivacdes da Cooperacao Internacional

Para Morgenthau (1962, p. 301), a cooperagdo internacional esta dentre as “[...]
reais inovagdes que a era moderna introduziu na pratica da politica externa”. Para ele, a
discussdo sobre a captura da politica de cooperacgéo pela politica externa é controversa,
ja que existe uma ampla opinido de que a cooperacdo ¢ um fim em si mesma e que, com
suas motivacgdes e justificagdes morais, transcenderia a politica externa e tornar-se-ia
uma obrigagdo moral dos paises desenvolvidos para com os subdesenvolvidos. Para o
autor, o debate centrou-se mais na quantidade de recursos disponiveis para a
cooperacdo, do que nos propoésitos substantivos para 0s quais serve a cooperagdo. O

presente trabalho inscreve-se no segundo argumento.



Para Morgenthau, a cooperacao justifica-se na medida em que existem interesses
internacionais que ndo podem ser alcancados por meios militares, nem pelos
procedimentos tradicionais da diplomacia, de modo que tais interesses ndo seriam
alcancados se a cooperacgdo internacional ndo estivesse disponivel (MORGENTHAU,
1962). Nesse sentido, a pergunta que se faz necessaria €: “qual cooperagdo internacional
se quer ter?”

O desafio, para Morgenthau (1962), é transformar a politica de cooperacéo de
uma iniciativa técnica, “autossuficiente”, cujo objetivo € envolver o maior nimero de
atividades possivel, em uma teoria de cooperacdo internacional clara, que possa prover
padrdes de comportamento tanto para aqueles que a promovem como para aqueles que
se opdem em relacdo a uma medida particular.

Destaca 0 autor seis tipos de cooperacdo, que podem ser entendidos como
motivacdes para cooperar, nos gquais o Unico elemento em comum € a transferéncia de
recursos, bens e servicos de um Estado para outro, quais sejam: humanitaria,
subsisténcia,  militar, suborno, prestigio e desenvolvimento  econdmico
(MORGENTHAU, 1962).

A ajuda humanitaria € a Unica que ndo é politica, pois é executada em tempos de
catastrofes naturais, como enchentes, fomes e epidemias, mas ela pode levar a cabo um
papel politico, quando implementada em um contexto politico.

A cooperacdo de subsisténcia é orientada aos governos que ndo tém recursos
para manter servicos publicos minimos. Neste caso, o doador compensa o déficit do
orcamento publico do pais que recebe.

A cooperacdo de suborno € aquela disponibilizada em troca de vantagens
politicas, ocorrendo quando a transferéncia de recursos ou servigos de um pais para
outro acontece em funcdo de um objetivo politico prestado, ou a ser prestado. Tal
servico politico cria expectativas em ambas as partes, sendo que os dois lados sabem o
que esperar, principalmente em termos de desenvolvimento econdmico.

A cooperacdo militar tem sido um dos setores mais importantes para os Estados
Unidos e ¢ um meio pelo qual as nacdes fortalecem suas aliangcas militares, a0 mesmo
tempo em que busca vantagens politicas sobre o recebedor.

O prestigio tem a caracteristica de ocultar o seu verdadeiro proposito, a partir de
um aparente objetivo desenvolvimentista ou econdémico. Acontece quando a cooperacao
ndo realiza um objetivo positivo e deve sua existéncia aos simbolos e monumentos da

industrializagdo, como uma estrada que ndo leva a lugar algum, uma linha aérea que



opera com pessoal estrangeiro e ndo satisfaz os objetivos de desenvolvimento do pais
que a recebe. A vantagem para o doador é o prestigio que, a partir disso, pode receber
uma vantagem politica como retorno.

Entretanto, nenhuma dessas cooperacGes, para Morgenthau (1962), levanta
questdes tedricas relevantes para a formacdo de uma teoria da cooperacao internacional.
A cooperagdo econdmica, por sua vez, tem sido a area na qual a analise tedrica e
especulativa consagrou-se. Sabe-se que desde a Revolucdo Industrial a economia tem
sido orientada a formacéo de capital e acumulacdo de conhecimento técnico e que esses
dois fatores iriam fornecer o desenvolvimento econémico das nac¢des. Essa tendéncia foi
amparada pelo sucesso do Plano Marshall.

Atualmente, a cooperacdo internacional é um componente provavel nas relagdes
internacionais, ou seja, espera-se que ela aconteca. Mocambique é, nesse contexto, um
caso emblematico, tendo recebido cooperacdo internacional desde o momento de sua
independéncia até os dias atuais. A ocorréncia da cooperacdo internacional é destacada

por Lancaster ao argumentar que:

Today, in many of the world’s poorer countries, activities funded with aid
from foreign governments and international organizations are widespread and
familiar. They include billion dollar reconstruction projects in war-torn
countries like Irag and Afghanistan and microenterprise loans of US$ 50 or
less to impoverished women in Bangladesh and El Salvador. They comprise
international research to find more productive crops and less polluting energy
sources [...]. Aid supports girl’s education in Peru, and it helps finance the
budget of the Ministry of Education in Ghana. Children in Guatemala,
Indonesia and Ethiopia and numerous other countries are inoculated with aid-
funded vaccines [...] (LANCASTER, 2007, p. 1).

Em termos de motivagdes da cooperacao internacional, para Lancaster (2007), as
diversas justificativas, que variam de acordo com o tempo-espaco, podem envolver a
visdo de que os seres humanos tém direito a liberdade e a um padrdo minimo de
subsisténcia.

Tais visdes de mundo ddo lugar a crengas ou normas (entendidas como as
expectativas coletivas sobre o comportamento apropriado para uma identidade
particular), que s&o normalmente enquadradas em termos de valores fundamentais.
Considerando que as motivagdes podem variar com o tempo-espago, 0 estudo adota a
visdo de que, apesar dos grandes discursos da ODA ou da cooperacao sul-sul em torno
da ideia de solidariedade, as motivacdes da cooperacdo internacional sdo sempre
singulares e que corresponde a cada pais a construcdo do seu discurso nacional sobre o
internacional (LANCASTER, 2007).



Para sintetizar esta discussdo e evitar escolher certas motivagdes em detrimento
de outras e, consequentemente, adotar uma visdo reducionista, acrescenta-se 0 modelo
de Beasley e Snarr (2002), que agrupa as motivacdes em trés grandes grupos: os atores
(preferéncias sobre onde e com quem cooperar); as circunstancias imediatas
(negociacdes diplomaticas, a visita de um presidente ou ministro e a celebracdo de
acordos de cooperacgédo) e as condicOes sistémicas (a influéncia do passado colonial, a
situacdo politica, a existéncia de organizagdes internacionais, de regimes de cooperagao
e outras instituicdes). Ainda pode-se pensar que cada Estado constroi seu proprio

discurso acerca da cooperagao internacional e que esta ¢ “o que cada Estado faz dela”.
1.7 Observagcdes Finais

O primeiro capitulo teve como objetivo expor a discussdo conceitual sobre
cooperacdo, definida no marco das teorias das relagdes internacionais, utilizando,
também, uma teoria da institucionalizacdo para compreender como uma pratica torna-se
um padrdo que, por sua vez, torna-se uma instituicdo. A abordagem historica é fruto da
compreensdo epistemoldgica do autor quanto a realidade, de maneira a apontar o
contexto no qual esta localizado o conceito que serd utilizado ao longo da analise. Além
de definir a cooperacdo, ofereceu-se uma tipologia das principais vertentes, com
destaque para a cooperacgédo sul-sul, ponderando o fato que a forma de cooperar varia
com a posi¢édo que o ator ocupa no sistema internacional.

Essa organizacdo serd utilizada ao longo da analise do objeto de estudo, de
forma a compreender a funcdo da cooperacdo internacional do Brasil. Para
complementar a andlise, apresentaram-se algumas das principais forcas que motivam os
atores a cooperarem em um nivel internacional.

O proximo capitulo é dedicado ao estudo das teorias do desenvolvimento, saude

publica e AIDS como objeto das relacBes internacionais.



CAPITULO 11

TEORIAS DO DESENVOLVIMENTO E SAUDE PUBLICA

“A ideia de desenvolvimento esta no centro da visdo de mundo prevalecente.
Seu substrato é o processo de invencdo cultural. A partir dessa ideia o
homem é visto como um fator de transformacdo do mundo, portanto de
afirmagdo de si mesmo. Da realizacdo das virtualidades e potencialidades
humanas, o que somente é possivel num quadro social. Tem-se em evidente
que o homem ndo esta em equilibrio com o meio: necessita transforma-lo
para realizar-se individual ou coletivamente. Seu comportamento social
assume a forma de um processo, no qual a duracgao é algo distinto do tempo
cosmoloégico. No empenho de efetivar suas potencialidades, ele transforma o
mundo, engendra o desenvolvimento. Na base de toda reflexdo sobre este
existe, explicita ou implicitamente, uma teoria geral do homem, uma
antropologia filoséfica. E & pobreza dessa teoria que se deve atribuir o
frequente deslizamento para o reducionismo econdmico e sociolégico”.
(FURTADO, Celso. O Mito do Desenvolvimento Econdmico. Rio de Janeiro:
1980, p.5).

Potencialidades humanas. E assim que Furtado (1980) refere-se a um dos
sentidos atribuidos ao desenvolvimento, como realizacdo e conquista de certas
capacidades. Essa classificacdo, neste caso em termos de potencialidades, responde a
necessidade de que o desenvolvimento deve ser qualificado (VEIGA, 1993).

Essa constante qualificagdo do termo “desenvolvimento”, ou seja,
desenvolvimento “do qué”, esta relacionada, de acordo com Veiga (1993), ao
aperfeicoamento da definicdo, a um maior entendimento e compreensdo que existe
sobre 0 mesmo.

O segundo capitulo tem como objetivo encerrar o enfoque multidisciplinar da
investigacdo. Como foi dito, uma abordagem multidisciplinar € aquela na qual o objeto
de estudo é analisado por duas ou mais disciplinas, ou campos de estudo. Nesta
pesquisa a multidisciplinaridade é materializada no olhar das relagcdes internacionais,
teorias do desenvolvimento e satde publica.

Por tratar-se de um trabalho de cooperacdo internacional, matéria do capitulo 1,
outorgou-se maior peso a essa perspectiva em compara¢do as outras. Este capitulo, por
sua vez define e qualifica a ideia de desenvolvimento que sera utilizada na analise. O
olhar sobre a saude puablica é particularmente focado no caso do Brasil, dimensdo que
Ihe concede a capacidade de cooperar com outros Estados nesse setor. Para finalizar, se
apresentam os principais instrumentos que, a partir de uma acdo coletiva dos Estados,
converteram a epidemia do HIVV/AIDS em objeto de cooperagéo internacional.

Contudo, escrever sobre teorias do desenvolvimento e satde publica no mesmo

capitulo ndo responde apenas as formalidades do meio académico e do numero de



capitulos que tradicionalmente atribui-se as dissertacfes de mestrado. Ha uma relacéo
entre desenvolvimento e salde publica quando se pensa em desenvolvimento como um
processo que visa estabelecer alguma mudanga, ou seja, que € algo mais do que
crescimento econdmico, como sera esclarecido posteriormente.

Reunir essas teorias do desenvolvimento com uma descricdo sobre a moderna
salde publica é um esforco de qualificar o desenvolvimento e reforgar a necessidade de
responder as perguntas: que desenvolvimento é esse? Qual desenvolvimento o Brasil
esta buscando?

No mundo das ciéncias da natureza, para Rist (2008) o desenvolvimento tem
quatro ideias basicas: (i) direcionalidade, no sentido de que ha uma nogao de “estagios”;
(ii) continuidade durante um estagio e outro, que é finalizado com a morte; (iii)
acumulacdo, pois cada estagio depende do outro, como uma progressdao metodoldgica e
(iv) irreversibilidade dos estagios, no sentido que uma vez atingidos, ndo se volta ao
nivel anterior. A partir deste conjunto de ideias e estruturas tedricas, engendrou-se a
concepgdo do crescimento e desenvolvimento como algo natural e positivo. O autor
completa que se o motor do desenvolvimento é o crescimento, 0 motor do crescimento é
a crenca no pregresso; e o desenvolvimento torna-se uma questao “universal”, mas nio
multicultural.

O desenvolvimento de um Estado é, a vista disso, mais do que apenas 0
crescimento econémico. Entretanto, sem crescimento ndo ha desenvolvimento. Logo,
ndo é possivel definir o desenvolvimento sem se voltar ao debate sobre o crescimento
econdémico e o processo de acumulacdo de capital, que se espera que um Estado
experimente, identificando-o, desde a época da economia classica, como um estoque de
bens de consumo (FURTADO, 1980).

Por um lado, desenvolvimento em seu sentido classico estd vinculado ao
fendmeno industrial, & industria, industrialismo e industrializacdo (VEIGA, 1993). Por
outro, pode-se compreender o desenvolvimento como um mito, uma crenca
(FURTADO, 1980; RIST, 2008). Sabe-se, ainda, que os mitos exercem influéncia na
compreensdo dos fenbmenos sociais e que 0s cientistas sociais buscam apoiar-se em
postulados, que sdo, por sua vez, orientados por sistemas de valores.

Para Furtado (1980), um dos grandes mitos do desenvolvimento € a ideia de que
este pode ser universal, ou seja, que 0s atuais padrdes de consumo de uma minoria que
vive nos paises desenvolvidos possam ser acessiveis as grandes massas da populagéo

dos paises pobres. O autor destaca o irrealismo dos modelos econdmicos utilizados para



projetar a economia mundial e afirma que o desenvolvimento néo é possivel dentro das
possibilidades do atual sistema. Para ele, a ideia de desenvolvimento como mito desvia
a atencdo sobre os problemas de distribuicao.

Outro mito apontado por Rist (2008) € a crenca de que 0 bem-estar pode ser
assegurado para todos pelo progresso tecnolégico e pelo continuo aumento da producgéo
e da renda, bens e servicos. Essa promessa de “abundancia geral” para todos seria uma
crenca ¢ o desenvolvimento ¢ uma “criagdo social”, que tem uma aparéncia de
fendmeno natural, com suas proprias leis que governam as sociedades. A conclusdo é a
mesma: desenvolvimento ndo é generalizavel.

Genericamente, Furtado (1980) coloca que o conceito de desenvolvimento tem
sido utilizado em dois sentidos. O primeiro representa a evolucdo de um sistema social
de producdo na medida em que, a partir do processo de acumulacdo e progresso das
técnicas, eleva a produtividade. O segundo € o grau em que se realizam as necessidades
humanas. Nesse sentido, a concep¢do de desenvolvimento de uma sociedade ndo pode
ser alheia a sua prépria estrutura social. Disto resulta o fato que o aumento de eficécia
de um sistema de producéo tem sido apresentado como indicador de desenvolvimento.

O proximo topico sintetiza a historia das teorias do desenvolvimento desde seus

antecedentes com a ideia de pregresso.
2.1 Antecedentes: Da Ideia de Progresso ao Crescimento Econdmico

Historicamente, o desenvolvimento ndo é um tema novo na ciéncia econémica.
Alguns dos problemas centrais do pensamento econémico classico, do século XIX,
foram a industrializagcdo, o crescimento econdmico e as mudancgas institucionais
necessarias para realizar o crescimento (PENA, 1975). O processo de acumulagéo de
capital daquele século, em um ritmo que nunca fora visto até entdo, foi o impulso
necessario para pensar a estrutura da dindmica econémica, abrindo o caminho para o
capitalismo industrial e financeiro, produto do capitalismo comercial dos séculos
anteriores e da acumulagdo mercantilista.

Para Furtado (1980), duas grandes transformacOes ocorreram na economia
mundial no século XIX. A primeira é a intensificacdo do processo de acumulacdo de
capital e a segunda foi o incremento do comércio internacional, medidas que
contribuiram para o aumento da produtividade e consolidaram o paradigma do

crescimento econdmico.



A industrializacdo € capitulo importante até hoje nos estudos de
desenvolvimento. Para Furtado (1980), a revolugdo industrial € o ponto de partida do
processo histdrico que engendrou o sistema econdmico mundial, no qual se apoiou a
transformacdo das estruturas sociais dos paises envolvidos em processos de
industrializacdo. O desenvolvimento, ou subdesenvolvimento, seria a expressdo dessas
estruturas sociais que, apesar de serem situacoes distintas, reforcam-se.

Nesse quadro, para os economistas do final século XIX e comego do XX, era
racional entender o crescimento da renda como ponto final do desenvolvimento e até
mesmo da propria ciéncia econdmica. Isto pelo fato que se acreditava ser esse um
sistema de equilibrio automatico, basecado em um processo de “agdo e reagdo” de
regulacdo dos mercados. Alguns dos varios paradoxos da ciéncia econdémica residem
nessa questdo, pois ainda que fossem baseados em uma filosofia da teoria da igualdade
de oportunidades, desde aquele momento a economia ndo se preocupou com 0S
problemas criados pela desigualdade econdmica produzida pelo processo de
industrializagédo (FURTADO, 1980).

Tal questdo foi pensada e respondida por John Stuart Mill que, para Pefia (1975),
encontrou uma solugdo “elegante” ao dividir o campo da ciéncia econdémica em dois: 0
primeiro se ocuparia dos problemas de producéo e de troca, e o segundo dos problemas
de distribuicdo. Assim, o primeiro campo seria objeto de estudo e de solucdo da ciéncia
econbmica e o segundo estaria além dessa ciéncia, transformando-se em um problema
politico. Declarou-se, portanto, a autonomia da esfera econdmica em relacédo as outras,
de modo que a economia ignorou os problemas de desigualdade ou o contexto no qual
se deu o crescimento.

Chama-se a atencdo ao fato de que a ciéncia econémica considera a
industrializacdo sempre como um processo de producdo, no qual a industria torna-se o
setor dominante da economia e contribui para gerar riquezas, acumular capital e
reinvestir esse capital na geracdo de mais riquezas. Mas, como aponta Rist (2008), se
ignora que a producdo industrial é, antes de tudo, um processo de destruicdo. O autor
mostra que toda producdo envolve destruicdo (entropia), mas a economia age como se
ndo existissem “custos externos a producao”.

Nesse sentido, esse processo foi utilizado como modelo, desenhado e promovido
para o resto da humanidade. Além disso, a historia do desenvolvimento ocidental
mostra, dentre outras coisas, como outras formas de organizagdo social dificilmente

sobrevivem as margens desse sistema socialmente construido. Faz parte da consciéncia



modernista, que tomou conta do mundo social nos Gltimos dois séculos, a crenca na
razdo instrumental e no progresso como forca historica que levaria, inexoravelmente, a
humanidade para um futuro melhor.

Essa acepcdo filosofica e historica da modernidade, do modernismo como
periodo historico pos-medieval, ou mesmo na sua concep¢do de movimento artistico,
envolve a ideia de ruptura com o velho, com o cléssico e o tradicional, enfatizando o
novo e o presente (PETERS, 2000). A ideia de que o moderno ¢ “melhor” do que o
tradicional, pressuposto construido naquela época, ainda é muito forte nos estudos de
desenvolvimento contemporaneo, pelo que é mister entender essa separacao.

Nas artes, por exemplo, o artista modernista rompeu com os métodos classicos e
tradicionais de expressdo, os quais eram dominados pelo realismo e naturalismo e cuja
imaginacdo era influenciada pela Igreja CatOlica. Na ciéncia, o modernismo é
inaugurado com o pensamento de Francis Bacon e René Descartes, vinculado a uma
crenca no avanco do conhecimento cientifico como algo que iria orientar a historia
(PETERS, 2000).

No ambito da “condi¢do” moderna, segundo Lyotard (1998), a consequéncia
imediata desse cenario é fazer da filosofia um metadiscurso de legitimacdo da ciéncia,
conferindo a filosofia um suposto status de conhecimento superior, que se renovava
incessantemente, com base em si mesmo. Cabe, entretanto, concordar com o autor e
dizer que a ciéncia é uma modalidade de conhecimento, que acumula, organiza e
distribui certas informacdes, no sentido de que o saber cientifico é um tipo de discurso
que incorpora questdes de humanismo e universalismo para promover-se e legitimar-se.
O mesmo pode ser dito sobre o “desenvolvimento”.

Para Peters (2000), o modernismo daquela época criticou as certezas definidas,
mas também criou outras como pressupostos de pensamento binario que sustentam uma
hierarquia, ou uma economia de valor, que opera pela subordinagdo de um dos termos
a0 outro, como nas concepgdes sobre o “eu” e o “outro”, ou o caso da modernidade
versus a tradicdo, tdo importante para os estudos de desenvolvimento e cooperagdo
internacional.

Harvey (1989) destaca que o modernismo estimulou e difundiu o uso de praticas
materiais e estéticas, como maquinas, sistemas de transporte, comunicacdo, pontes,
edificios, alem de instabilidade e inseguranca que indicam um processo de mudanca
social, muitas vezes ndo confirmado pelas sociedades atuais. Brasil e Mogambique sé&o

um exemplo das falhas das promessas do progresso, do crescimento e do



desenvolvimento, na medida em que esses paises vivem uma situacdo de coexisténcia
entre esses dois “mundos”.
A seguir apresenta-se a agenda dos estudos de crescimento econdmico e sua

mudanca para as teorias contemporaneas do desenvolvimento.
2.2 Teorias do crescimento: Um Olhar Necessario

Desde o fim da segunda guerra mundial ampliou-se o estudo dos problemas
econdmicos dos paises pobres, periodo no qual o crescimento econdmico tornou-se
sinbnimo de desenvolvimento (ARNDT, 1981). Neste trabalho adota-se a categoria
“paises em desenvolvimento” aqueles paises que nao sdo desenvolvidos, como no caso
do Brasil e Mocambique que, apesar de niveis diferenciados de desenvolvimento,
aspiram a uma posicao desenvolvida a partir de seus proprios projetos nacionais.

Tradicionalmente, o estudo do desenvolvimento tem sido assunto das ciéncias
econémicas (SEN, 1983). A economia do desenvolvimento (development economics)
surge como uma subdisciplina da economia, estabelecida em um cenéario no qual era
pouco provavel a intervencdo governamental na promogdo do crescimento econémico,
em geral, e na industrializacdo, em particular.

Nas primeiras duas ou trés décadas do século XX as taxas de capital eram muito
baixas e as economias eram orientadas a primeira guerra mundial. Logo depois, a queda
da bolsa de 1929 iniciou um periodo de depressdo econémica que se estendeu até o final
da segunda guerra mundial, periodo caracterizado por uma situacdo de baixa cooperacéo
entre os Estados. Nesse sentido, a situacdo de desemprego, quedas do Produto Interno
Bruto (PIB), quedas de produtividade, dentre outros problemas da época, impactaram
diretamente os estudos de desenvolvimento econdmico.

Okun e Richardson (1962), para ilustrar uma geracdo antiga de economistas do
desenvolvimento, discorrem que, apesar do aparente habito com o qual se falava de
desenvolvimento, o conceito € complexo e reflete a polissemia presente nas ciéncias
sociais em termos de significados e implicagoes.

Sen (1983), ainda que admita que uma das principais contribui¢des desse campo
de estudos foi problematizar a questdo do desenvolvimento e diferencia-lo do
crescimento econbmico, tece uma critica a abordagem tradicional da economia, por ter
limitado sua compreenséo conceitual sobre o que desenvolvimento é. Nesse exercicio, 0
autor aponta para um problema metodolégico: o de identificar uma unidade nesse

campo de estudo. O problema, para o autor, estd fundamentado na colecdo de temas e



questdes estudada pela subdisciplina que, caso esteja “errada”, haveria a necessidade de
reformular radicalmente toda sua abordagem principal.

Naquele contexto, o estudo do desenvolvimento tornava-se um dos problemas de
pesquisa mais urgentes da ciéncia econémica que, de acordo com Pefia (1975), os
economistas estavam despreparados para lidar, a0 mesmo tempo em que, para se estudar
0 subdesenvolvimento, o uso dos instrumentos de analise econémica prevalecentes
resultava inadequado.

Soma-se a isso certa “ineficacia”, em termos de producao teorica, nos paises em
desenvolvimento. Pefia (1975) ja colocava a necessidade dos economistas do mundo em
desenvolvimento escreverem sobre seus proprios problemas, formular teorias a partir da
observacdo direta em seus paises, sem pretender ajustar sua realidade aos moldes das
concepgoes teoricas prevalecentes. O autor também questiona uma suposta “mitologia
do desenvolvimento”, um tronco de teorias produzidas, em primeiro lugar, pensando
apenas na analise monetaria “dos determinantes da acumulacdo de capital e seu
equilibrio” (PENA, 1975).

Atenta-se para o fato que ha certa distancia entre progresso material e melhorias,
em termos de bem-estar social. Tradicionalmente, espera-se que 0 crescimento
econdmico contribua para o bem-estar social, mas acontece que nem sempre 0
progresso coincide com a emergéncia de politicas sociais e, pode-se até dizer, que o
bem-estar ndo surge do crescimento (RIST, 2008). No caso de alguns paises, esse
crescimento pode acontecer a custa da deterioracdo do bem-estar social.

Tem-se realizado um esforco na literatura para classificar as teorias do
desenvolvimento de acordo com as geragdes. Alguns autores (MEIER & STIGLITZ,
2002) sistematizaram a literatura em torno de duas geracdes de economistas do
desenvolvimento que tém trabalhado tanto com modelos econométricos como historicos
sobre o crescimento. Essas duas geracdes sdo aquelas que marcaram os estudos no pos-
segunda guerra mundial. Na simplificacdo proposta pelos autores, uma geragao estende-
se de 1945 a 1975 e a outra de 1975 ao inicio do século XXI, tempo em que foi langado
o livro.

Coexistem, na economia do desenvolvimento, dois enfoques sobre 0 mesmo
objeto. Em um extremo, os modelos matematicos com célculos de alta complexidade,
que se concentram em algumas supostas variaveis cruciais, e, no outro extremo, as
descri¢bes histéricas do desenvolvimento econdmico em paises desenvolvidos,

organizadas na forma de “estagios” e aplicadas a outras realidades historico-sociais.



Entretanto, ambos sdo subjetivos, na medida em que, assim como na matematica
escolhem-se as variaveis, os historiadores julgam a continuidade e descontinuidade na
histéria (MEIER & STIGLITZ, 2002).

Porém, é necessario lembrar que todos os modelos econémicos utilizam um
conjunto de suposicdes e constroem teorias sobre essas suposi¢fes para alcancar
resultados. O importante é, portanto, compreender as suposi¢oes.

A primeira geracgdo de teoricos foi a dos modelos que formulavam estratégias de
crescimento, envolvendo transformacbes estruturais e o papel do governo no
planejamento politico. O foco era o incremento da renda per capta. A acumulacdo de
capital era um requisito necessario nos diversos arranjos técnicos estabelecidos. Os
primeiros modelos matematicos foram a equacdo Harrod (1939) e Domar (1946) e o
crescimento de Solow (1957). Do ponto de vista dos modelos historicos, estdo o modelo
“big push” de Rosenstein-Rodan (1943), as etapas de crescimento de Rostow (1960),
descritas no primeiro capitulo, bem como a substituicdo de importacdes de Prebisch-
Myrdal-Singer (MEIER & STIGLITZ, 2002).

A variavel favorita da primeira geracdo de economistas do desenvolvimento € a
formacdo de capital que, de acordo com Rafaelle (1971), ndo era capaz de definir o
processo e conceito de desenvolvimento de forma que havia a necessidade de incorporar
fatores politicos e sociais nas andlises. Surge a necessidade da multidisciplinaridade, de
pensar, nos estudos de crescimento, a relacdo com disciplinas vizinhas e ir ao encontro e
ao limite de cada uma, buscando uma compreensdo abrangente sobre os problemas de
desenvolvimento.

Tais modelos e suas hip6teses envolviam a acdo do Estado. Naqueles tempos,
uma economia subdesenvolvida era caracterizada pelas falhas de mercado. Porém, essas
matrizes foram altamente criticadas por sua caréncia de conteudo empirico. Nos anos
1960, essa concentracdo sobre a acumulacdo de capital foi sendo complementada pelo
conceito de investimento no capital humano e suas consequéncias no desenvolvimento,
reconhecendo que este dependia, cada vez mais, dos agentes humanos, 0s quais
poderiam incrementar a produtividade de todos os fatores (MEIER, 2002).

Para Meier e Stiglitz (2002), a segunda geracdo de economistas do
desenvolvimento apoiou o ressurgimento da economia neoclassica. A base da anélise e
da formulacéo de politicas foi o paradigma neocléssico que, desde 1944, na Conferéncia
de Bretton Woods, ganhou forgas (CALDAS & AMARAL, 1998).



Neste sentido, os paises eram pobres nao pelo “circulo vicioso da pobreza, mas
pela pobreza das politicas”. O foco das preocupacdes, na segunda geragcdo que surgia
nos anos 1970, eram 0s mercados, 0s pregos e 0s incentivos para desenhar as politicas
“corretas”. Enfatizou-se a universalidade dos principios neoclassicos. As unidades de
analise ndo eram mais 0 Estado como um todo, mas as unidades produtivas e os lares.
Os amplos modelos sobre crescimento econdmico da primeira geracdo deram lugar a
microestudos, estabelecendo outputs sobre politicas puablicas mais especificas.
Finalmente, afirmava-se, pelo menos no plano ideal, que “[...] a distribuicdo é mais
importante que a acumulagdo.” (MEIER, 2002, p. 7).

Essas “politicas corretas” formaram uma estratégia de liberalizagdo do comércio
internacional e de promocdo de exportacdes, dos planos de estabilizacdo
macroeconémica e da privatizacdo de empresas estatais. Com essas politicas 0s
economistas acreditavam estar corrigindo as falhas.

Foi apenas essa segunda geragdo de economistas que reconheceu a
heterogeneidade dos paises em desenvolvimento e deu maior atencdo a explicacdo das
diferencas, principalmente pelo prisma das taxas de desempenho (MEIER &
STIGLITZ, 2002).

A tabela 2.1, a seguir, busca sistematizar as mudancas no enfoque das duas
geragdes do desenvolvimento em ordem sucessiva, onde a ultima coluna configura o
que os autores consideram o atual debate. O quadro é uma simplificacdo de Meier e
Stiglitz (2002), usado neste trabalho para evidenciar as mudancas e a ampliacdo da
definicdo de desenvolvimento.

Foi a independéncia dos paises coloniais na Asia e Africa, a expansio de
movimentos revolucionarios, a ampliacdo do sistema socialista para outras regides,
dentre outros, que gerou um esforco para “determinar” as politicas mais apropriadas
para o crescimento desses Estados homogeneizados sob a falta de riqueza material
(RAFAELLE, 1971).

Tabela?.1 - Mudancas nas definic6es e prioridades nos enfoques do desenvolvimento

METAS DO CRESCIMENTO

Produto Interno (PIB) per Indicadores ndo Mitigacdo da Capacidade Liberdade

Bruto capta real monetarios pobreza



ACUMULAGCAO DE CAPITAL

Capital fisico Capital Humano Capital conhecimento Capital Social

INTERVENGOES GOVERNAMENTAIS

Programacdo e planificacdo Estado minimo Complementaridade governo e

mercado

Fonte: elaborado a partir de Fronteras de la economia para el desarollo. El futuro en perspectiva.
Editado por Meier y Stiglitz. Washington: Banco mundial, 2002.

Na referida tabela ilustra-se a transformacdo, nas Ultimas cinco ou seis décadas,
em relacdo as mudancgas importantes no entendimento do que é desenvolvimento. Para
Stiglitz e Hoff (2002) o desenvolvimento “¢ possivel, mas ndo inevitavel”. Na
perspectiva desses atores existem outras diferencas entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, para além do nivel de capital e mesmo do capital humano e social,
que € a questdo do desenvolvimento como mudanca organizacional.

Essa visdo do desenvolvimento como resultado histérico de formas de
organizacdo e coordenacdo especificas, em seu sentido institucional, também esta
presente em Abramovay (2001). O problema que se apresenta para ele é a falta de
transparéncia do mundo social e essa falta de clareza pode ser trabalhada por meio de
instituicBes, que sdo capazes de informar certos padrfes aos individuos, como visto no
primeiro capitulo.

Tal qual a proposta de compreenséo da realidade utilizada nesta dissertagéo,
Abramovay (2001) levanta a ideia de que é mais interessante ver o desenvolvimento
como um processo histérico que reflete poder, estruturas, crencas, normas e controles
sociais ao invés de focar em uma ideia abstrata do mercado como um simples
mecanismo de formac&o de precos, pois este ndo é um ponto de encontro neutro.

E necessario estar sempre invocando a historicidade dos fendmenos sociais
justamente para lembrar que existe uma dependéncia da trajetoria (path dependence), de
escolhas, no sentido que, uma vez consolidada certa situacdo, é dificil supera-la, pois
existem mecanismos que estdo por demais encadeados.

ApOs esta recuperacdo histérica do crescimento econdémico, apresenta-se, a

seguir, o conceito de desenvolvimento usado na dissertacéo.



2.3 O Conceito de Desenvolvimento

A definicdo de desenvolvimento empregada nesta dissertacdo é o conceito de
desenvolvimento como liberdade de Sen. Parte-se da premissa de este conceito é o que
h& de mais novo e interessante em termos de uma teoria que vai aléem do crescimento
econdmico e se encaixa na analise a luz dos interesses propostos.

A trajetoria intelectual de Sen mostra os limites da abordagem tradicional da
economia do desenvolvimento, que estdo na compreensdo equivocada do crescimento
econémico, que € um instrumento para se atingir outros objetivos, ndo um fim em si
mesmo, como colocado pela “primeira geracao”. O crescimento econdmico importa,
mas, para 0 autor, sua importancia estd intrinsecamente relacionada aos beneficios
associados que sdo alcancados no processo de crescimento. Esses beneficios sdo
variados, mas o autor aponta para ganhos em alfabetizacdo, educacdo e salde,
reconhecendo que a acumulacdo de capital, prevista no processo de crescimento
econdmico, ndo gera, necessariamente, beneficios para a populacdo (SEN, 1983).

A preocupagdo do desenvolvimento como liberdade é recolocar os individuos no
centro do debate sobre desenvolvimento que, ap6s algumas décadas, foi focado em
conceitos altamente técnicos afastando os seres humanos das discussdes. Nesse sentido,
o0 desenvolvimento como liberdade é definido em torno da ideia de se fornecer a todos
0s seres humanos a oportunidade de viver sua vida integralmente (STREETEN, 1994).

O fato colocado por Sen (2000) é que, apesar de vivermos em uma época de
abundancia de riqueza, o crescimento econémico ndo trouxe, per se, melhorias para a
maior parte da populagdo mundial. Persistem os mesmos problemas de desigualdade,
pobreza e privagdes de todos os tipos, colocando em evidéncia os limites do mundo
material.

Superar esses problemas faz parte do processo de desenvolvimento, que
consiste, por sua vez, “[...] na elimina¢do das privagdes que limitam as escolhas e
oportunidades das pessoas exercerem suas caracteristicas de ativos (agentes), ao invés
de pacientes” (SEN, 2000, p.40). Nesse ponto, a abordagem permite relacionar a
promoc&o das liberdades com politicas publicas que visem aumentar essas liberdades.

Desenvolvimento como liberdade foi escolhido por fornecer um marco teérico
importante e situar a saude publica como parte essencial do processo de
desenvolvimento, como uma condi¢do para o desenvolvimento e como um indicador do

mesmo. O que Sen ndo deixou claro em seu principal livro sobre o assunto



(Desenvolvimento como liberdade) é se esse processo pode ser induzido externamente,
utilizando a cooperacdo internacional, ou se € um processo que precisa estar enraizado
primeiramente na sociedade nacional.

Na trilha dos trabalhos produzidos pelo autor, pode-se dizer que ele estabeleceu
uma linha de estudos sobre os limites da abordagem econémica tradicional ao propor
que a teoria econdmica moderna néo se interessa pela diversidade de concepcdes sobre
o julgamento dos interesses pessoais (SEN, 1985). Significa dizer que ha, para Sen, uma
tradicdo na analise econémica (utilitarismo) que se satisfaz com uma concepgéo na qual
as pessoas buscam maximizar seus interesses o tempo todo.

Em outro trabalho, o autor cita que a promocdo do bem-estar ndo se alcanga
apenas com a maximizacdo da satisfacdo humana (SEN, 2002). Existem condig0es,
valiosas por si mesmas, como a saude, que sdo colocadas, ao menos em nivel tedrico,
como uma necessidade comum a todos. Por isso as liberdades refletem as capacidades
das pessoas para viver uma vida que considerem dignas, ou seja, levar um determinado
tipo de vida ou outro, e ter as ferramentas bésicas para tal.

Partindo do pressuposto de Sen (1999), que a ética e a economia distanciaram-
se, 0 desenvolvimento como liberdade é uma tentativa de reconcilia-las. Argumenta-se
que as economias podem tornar-se ainda mais produtivas se forem incluidas as
preocupaces éticas em suas formulac@es tedricas. Esta é uma abordagem inovadora, no
sentido que busca desmistificar a teoria econdmica dominada pelo pensamento da
racionalidade, da maximizacdo do autointeresse, que ndo conduz, necessariamente, a
condigdes econdmicas melhores.

O fato é que a economia concebe 0s seres humanos em termos muito restritos,
baseada, exclusivamente, na proposicdo do comportamento racional como se fosse o
unico comportamento real. N&o se trata, neste espaco, de tecer uma critica a economia a
partir dessa relagdo, mas de compreender como o autor, ao longo do tempo, organizou o
desenvolvimento como liberdade. O importante é entender que pensar a racionalidade
estritamente como maximizacgdo do auto interesse é rejeitar o papel da ética na tomada
de deciséo (SEN, 1999).

Acontece que para Sen, os temas liberdade e desenvolvimento tém sido
debatidos ha muito tempo. Assim, para o autor, dificilmente apenas o PIB,
industrializagdo ou progresso tecnoldgico véao caracterizar um pais desenvolvido.
Existem exemplos empiricos na histéria que comprovam esse fato. O caso da

industrializagc&o do Brasil, nos anos 1960-1970, entendida, para certo grupo de autores,



como uma acéo setorial, foi um esforco esgotado em si mesmo, na medida em que néo
estava inserida em um projeto nacional de desenvolvimento que considerasse, também,
outras questdes sociais (RAMOS, 2010).

O valor do desenvolvimento estd mais relacionado ao seu efeito sobre a vida das
pessoas e sobre sua liberdade (SEN, 2002). Desta maneira, as liberdades engendram um
motor para o desenvolvimento. Para Sen, quando os seres humanos apropriam-se de sua
liberdade, constroi-se um motor de mudancga, a0 mesmo tempo em que se permite ver o
Estado como promotor das liberdades, ao oferecer, principalmente, educacéo e saude
publica (SEN, 2000).

O desenvolvimento visto como liberdade ndo significa que cada um faz o que
quer. Ao contrario, reconhece-se o papel das diferentes formas de liberdade nesse
processo. Se as liberdades sdo limitadas pelas oportunidades sociais e econémicas de
cada um, ou seja, pelo contexto no qual estdo inseridas, a expansdo dessas liberdades
torna-se o fim, enquanto elemento constitutivo, e também o meio, como elemento
instrumental do processo de desenvolvimento (SEN, 2000).

Dentre as inUmeras possibilidades, Sen elabora um arranjo de cinco tipos de
liberdades, do ponto de vista de sua instrumentalizacdo: (i) liberdades politicas, como
liberdade de expressao e eleic¢Oes livres; (ii) facilidades econdmicas, ao utilizar recursos
com propositos de consumo, producdo e troca; (iii) oportunidades sociais, entendidas
salde e educacdo; (iv) garantias de transparéncia, como a presenca de uma certa
confianca nas instituicdes; e (v) seguranca protetora, no sentido de estabelecer uma rede
de seguranca social. E importante lembrar que ha uma relagdo empirica que as vincula e
conecta, reforgando-as mutuamente (SEN, 2000).

A liberdade € o panorama que conduz o processo de desenvolvimento, que é
definido pelo autor como o “[...] processo de expansdo das liberdades reais que as
pessoas desfrutam” (SEN, 2000). O desenvolvimento entendido como liberdade
enfrenta as visdbes mais limitadas da economia tradicional, que confundem
desenvolvimento com acumulacéo de riquezas ou com industrializacéo.

Ainda que se reconheca a importancia dos mercados, como promotores da
liberdade de troca e intercAmbio de bens e servigos econdémicos, 0 crescimento, nesta
visdo, € um meio de expandir as liberdades, mas esses fatores dependem de outros
determinantes, como a educacdo e a saude. O crescimento econdémico ndo é julgado,

portanto, apenas pela elevacdo do produto, mas pela expanséo dos servicos sociais.



Essa abordagem parte da premissa de que a liberdade influencia o que as pessoas
conseguem realizar, ndo apenas o valor de sua renda privada. A privacdo da liberdade,
por exemplo, de ter acesso a servicos de saude, pode contribuir para negar o acesso a
outras liberdades, como educacdo, trabalho, lazer, cultura. Este é o diferencial da
abordagem da liberdade, pois admite considerar, conjuntamente, os diversos papéis de
diferentes instituicdes, ao tempo em que se reconhece o papel dos valores e costumes
sociais.

A proposta &, portanto, superar o enfogue concentrado exclusivamente na renda
e estabelecer uma perspectiva mais ampla sobre a vida que se poderia levar, pois, para o
autor, é tdo importante reconhecer o papel do crescimento econdmico na producdo de
riqueza quanto seus limites. Isto porque crescimento econdmico ndo é um fim em si
mesmo, mas um meio para se alcancar outras questdes (SEN, 2000).

Esta € uma relacdo de méo dupla: ao mesmo tempo em que a baixa renda é uma
razdo para o analfabetismo e deterioracdo das condi¢des de saude, a educacgdo e a saude
contribuiriam para elevar a renda. Nesse sentido, o crescimento econbmico esta
completamente vinculado a questdes do setor saude, especialmente da saude publica.

Nessa abordagem, a saude é compreendida como uma liberdade substantiva, que
implica, também, na presenca de capacidades elementares. O processo de
desenvolvimento envolve, obrigatoriamente, a expansao dessas e de outras liberdades
bésicas.

Sobre os dados histdricos que descrevem as condi¢fes de crescimento dos paises
ocidentais, vale advertir que s@o limitados para compreender o desenvolvimento
contemporaneo, pois as condigdes que o conduziram sdo diferentes. Admite-se,
portanto, que ndo ha uma estratégia universal de desenvolvimento, mas se reconhece
que existem questBes universais, discutidas em torno da problematica do
desenvolvimento, que perpassam por diversas sociedades e que sdo experimentadas
pelos individuos (BENDIX, 1965).

A tese de Bendix (1965), com respeito ao conceito e definicdo de
desenvolvimento, é de que este deve incorporar as combinacdes de tradicdo e
modernidade, premissa que produz a compreensdo de que o desenvolvimento é singular,
ndo apenas um produto e subproduto da industrializacdo (BENDIX, 1965). Esta é uma
tentativa de enfatizar a singularidade das experiéncias histéricas em lugar das

generalizacGes.



Significa dizer que os paises adotam uma tecnologia, que veio de fora, e sdo
combinadas com suas préprias institui¢des tradicionais, ou seja, que todas as sociedades
adotam, de maneira singular, a combinacdo entre a modernidade e o tradicional. Bendix
(1965) vai além da costumeira oposicdo binaria tradicdo-modernidade e questiona se
isso realmente pode ser compreendido em termos de uma sucessdo cronoldgica (do tipo
antes e depois).

Essa maneira de compreender o desenvolvimento de um pais refletiu-se nesta
dissertagdo ao se optar por reconhecer tal premissa e ilustrar essa perspectiva com a
elaboragdo de uma “imagem” sobre Mogambique. Como o Brasil, que também ¢
produto de um desenvolvimento singular, Mogambique é um pais de alta complexidade
social, histérica, cultural, politica e econémica, onde tradicdo, colonizacdo e
modernizacdo tém-se amalgamado, criando uma situacédo singular dentro do mosaico de
Estados que compdem a Africa Subsaariana.

H& uma necessidade de se buscar a singularidade dos processos de
desenvolvimento para compreender sua situacdo atual e conduzir atividades de
cooperacdo internacional em um ambiente particular.

Para se fazer a ligacdo entre os estudos de desenvolvimento e o conceito de

salde publica, dedica-se o proximo subitem a relagdo entre desenvolvimento e salde.
2.4 Desenvolvimento e Saude

N&o se busca estabelecer uma relacdo causal ou determinar o vinculo entre
crescimento econdmico, desenvolvimento e melhoria das condicdes de salude, mas
apresentar uma ponte entre a secdo de desenvolvimento e a de salde publica, a luz de
algumas possibilidades nestas questoes.

No conceito de desenvolvimento utilizado, a salde pode ser entendida como
uma questdo de cidadania, inerente ao seu entendimento que, junto com educacdo, €
uma das capacidades basicas que valorizam a vida humana.

Essa conjuntura reproduz-se no Brasil, pais no qual o setor saude e,
especialmente, a salde publica, pode ser compreendido como um componente
estratégico do desenvolvimento. Algumas caracteristicas evidenciam essa posicao de
destaque, pois se associam questbes de ordem econdmica e tecnoldgica, politico-
democratico e territorial, e se considera que a organizacdo dos servicos de saude

influencia no desenvolvimento nacional (FIOCRUZ, 2012).



Os indicadores domésticos do Brasil ttm melhorado nas Gltimas décadas devido,
em grande parte, ao foco no acesso sustentavel aos servicos de salde, que é publico,
integral e universal. A abordagem brasileira a saide a entende como expressdo dos
niveis de desenvolvimento da sociedade e é garantida como um direito fundamental dos
cidaddos e dever do Estado, enfatizando a reducdo das disparidades econémicas por
meio da elevacdo das condi¢des de salde da populacdo (BRASIL, 2013).

Admite-se que existem varios canais pelos quais a saude pode influenciar as
variaveis macro e microecondémicas. As doencas podem afetar a disponibilidade e a
participacdo da forca de trabalho, a produtividade dos varios setores, as taxas de
poupanca das empresas e familias, a demanda por servigos médicos, que podem, por sua
vez, influenciar as taxas de inflagdo, o balanco fiscal, os salérios e até mesmo a taxa de
cambio. Consequentemente, influenciam-se as politicas de salde, em termos de
prevencdo, assisténcia e tratamento, e também a indlstria, as regulacbes e
disponibilidade de remédios, bem como a prépria organizacdo dos servigos de salde
(HSIAO & HELLER, 2007).

Historicamente, as condi¢fes de saude foram paulatinamente incorporadas aos
modelos econométricos das teorias do crescimento. Para Gadelha (2007), esse processo
inicia-se com a expectativa de vida e a taxa de mortalidade infantil para que se
estabelecam nexos causais entre 0 aumento do crescimento econdmico e a elevagédo de
condicdes de saude da populacdo. Essa hipOtese concede uma dimensdo positiva a
salde, vista como fator que aumenta a produtividade e eleva o crescimento econémico.

Entretanto, alguns exemplos historicos evidenciam o contrario. Como foi visto
anteriormente, o crescimento econémico pode ocorrer a custa da salde da populacao.
Para Szreter (1997) pode parecer, pensando em longo prazo, que 0 processo de
crescimento econdmico esta relacionado com o aumento do nivel de saide. E a mesma
linha de raciocinio na qual o crescimento econdmico gera, automaticamente,
desenvolvimento. O autor argumenta que, ao contrario, crescimento econdmico per se
pode ser mesmo uma ameaca a saude das sociedades e, nesse sentido, ndo
necessariamente produz-se o desenvolvimento.

Esse argumento é fundamentado no exemplo da experiéncia histérica inglesa,
durante e depois da Revolugéo Industrial, no seculo XVIII. Tal experiéncia ocupa um
papel central na literatura sobre desenvolvimento e crescimento, pois a Inglaterra foi o

primeiro pais industrial do mundo.



Assim, a aceleracdo do processo de acumulacdo de capital na Inglaterra
industrial gerou, além de uma ruptura com o sistema econémico baseado na agricultura,
um amplo processo de privacdo, emergéncia de doencas e morte (SZRETER, 1997).

Essa situacdo avanca até o século XIX, quando a expectativa de vida em
Manchester e Liverpool era de 27 e 28 anos, respectivamente. O autor indica que o
crescimento econdémico acelerado pode causar graves insegurangas sociais e problemas
de saude, fato que ocorreu nesse periodo historico na Inglaterra (SZRETER, 1997).

A licdo transmitida é que ndo ha um aumento automatico na saude das pessoas
se 0 processo nao for mediado por respostas politicas e sociais. Quer dizer que
crescimento econdmico ndo garante salde e bem-estar e que, pelo contrério, pode
agravar as situacfes na medida em que indicadores sociais e popula¢des vulneraveis ndo
sdo contemplados pelo processo de acumulacdo de capital (SZRETER, 1997).

Contudo, a acumulacdo de capital também € relevante para a salude humana e
para 0 bem-estar, pensando em termos de longo prazo. Esse é o motivo porque o
conceito de desenvolvimento € muito mais amplo do que o de crescimento econdmico.

A salde pode ser vista como um fim em si mesmo que &, inclusive, favoravel ao
desenvolvimento econdmico (GADELHA, 2007). Muito se fala no exemplo da Africa
Subsaariana, na qual a epidemia da AIDS é de tal magnitude que limita as
possibilidades de crescimento econdmico. Mas um recente estudo mostrou que
Mocambique e Cabo Verde sdo apontados dentre os paises que mais crescem na Africa
(crescimento médio de 4,8% ao ano, acima da média mundial de 2,5%) e como 0s mais
atrativos destinos para investimentos estrangeiros da regido, em 2013. Um dos fatores
que levam a esses resultados é a descoberta de um campo de géas natural em
Mocambique, 0 que ensina que, apesar de uma epidemia generalizada de HIV, o pais
continuou crescendo (O PAIS, 2013).

Teoricamente, a relacdo entre crescimento econémico e salde, ou economia e
salde, tem sido trabalhada na perspectiva de falhas de mercado. Elabora-se uma receita
para superar as falhas de mercado e para justificar o engrandecimento dos gastos
publicos em saude. Nesta direcdo atribuem-se as politicas do Estado um papel
distributivo, com foco nas populagGes pobres e vulneraveis, e enfatiza-se a necessidade
de se tornar os gastos mais eficientes, tendo em vista o problema geral de financiar o
setor saude (GADELHA, 2007).

Para Gadelha (2007) essa agenda restringe o debate entre salde e

desenvolvimento a dimensdo dos gastos, tamanho do Estado e do mercado, provimento



de bens e servigos e financiamento dos servicos de saude e acaba por limitar o debate
sobre o papel do Estado. Essa discussdo ndo admite, por exemplo, os fatores historicos
da sociedade brasileira, seu passado colonial e escravista, os limites das estruturas
produtivas, a desigualdade como marca da sociedade e mesmo as questdes de insercao
internacional e globalizacdo assimétrica.

A saude faz parte da discussdo de um modelo de desenvolvimento, seja ele
nacional ou internacional, pois o desenvolvimento se expressa e se reproduz no setor
salde.

O préximo item se dedica ao estudo da saude como campo de acdo do Estado,

ou seja, a saude publica.
2.5 Saude Publica

O tema salde publica, na histéria mundial, é tdo antigo quanto a humanidade.
Contudo, até a segunda metade do século XX, na perspectiva das relacGes
internacionais, estava limitado a tradicional regulamentacdo nacional, ndo fazendo parte
da agenda politica internacional de forma relevante (REBUA, 2006).

O avanco desequilibrado de epidemias trouxe e aprofundou problemas que
demandam vontade politica para sua solucdo. A tematica da erradicacdo de epidemias,
como o HIV/AIDS, alcanca a categoria de temas globais com o fim da guerra fria e pelo
seu aspecto transfronteirico, na medida em que afeta todos os Estados do sistema
internacional (LAST, 1988).

Na historia da humanidade, verifica-se uma sucessdo de pragas e epidemias. Do
velho testamento a Tucidides, encontram-se relatos de doengas que avancaram por
povos e populagbes do mundo antigo, evidenciando a caracteristica da sadde como uma
questdo que extrapola as dimensdes de um pais (COSTA, 2005).

O campo das relagdes internacionais da doenca, ou seja, a difusdo dos mesmos
quadros por todo 0 mundo comega com a conquista do continente americano. N&o
existia nas Américas, variola, sarampo e febre amarela, a0 mesmo tempo em que na
Eurasia e na Africa ndo havia sifilis. A sifilis manifestou-se de forma epidémica, pela
primeira vez no velho mundo, em 1495, com a conquista de Napoles pelas tropas
francesas de Carlos VIII (BERLINGUER, 1999).

A tendéncia a culpar outros povos pelas epidemias € constante na historia: 0s
italianos chamaram a sifilis de mal francés, os franceses de mal napolitano e a

estigmatizacdo foi assim por diante. Os judeus foram acusados de introduzir a peste



negra na Europa; os italianos, a poliomielite no Brooklyn. A primeira definicdo
formulada pelo Centers for Disease Control and Prevention (CDC), de Atlanta, ao
identificar o HIV foi de cancer gay e assim proliferaram diversas denominacoes,
situando a origem do HIV/AIDS em territorios além das fronteiras nacionais
(BERLINGUER, 1999).

Porém, ao mesmo tempo em que o século XX ser& lembrado como a época em
que a sociedade humana pensou na saude como um objetivo realizavel, houve um
retardamento no progresso sanitario, verificado em termos de aumento da desigualdade
tanto no plano da saude como da seguranca entre as nagdes (COSTA, 2005).

A moderna satde publica emergiu como agdo social para controlar as doencas
transmissiveis durante a Revolucdo Industrial (BASCH, 2001). Sabe-se que, com 0s
avancos cientificos, principalmente no nivel da microbiologia e da imunologia
molecular, os ultimos anos do século XIX e comeco do século XX viram uma expansao
das potencialidades e avancos na salde publica. O potencial de agir organizadamente,
em conjunto com o aumento de conhecimentos, conduziu a formacao de departamentos
governamentais de salde publica, institucionalizando a satde como campo de acdo do
Estado.

A saude publica surge, em primeiro lugar, na Inglaterra, pais que comegou a
Revolucdo Industrial. A hipdtese de Rosen (1994) é que, com a expansdo da Revolugdo
Industrial, cada vez eram necessarios mais trabalhadores. Da substituicdo do local de
trabalho de casa pela fabrica, surgiram diversos problemas de saude e, paralelamente,
com a expansdo urbana, com os problemas fisicos, sociais, psicologicos, a baixa
expectativa de vida, as péssimas condi¢fes sanitarias dos distritos industriais, surgiu a
necessidade de proteger a saude daqueles que eram o motor do crescimento industrial.
Agrega Campos (2009) que a saude publica nasce, também, como uma forma de exercer
controle social, na forma de uma “policia médica”, de intervengdo direta sobre os
“corpos”.

Adverte-se, contudo, que ndao € o mesmo falar em salde publica e medicina,
mesmo que ambas tenham a saude e a doenca como objeto, pois concebem marcos
distintos de compreensdo e agdo, tanto no nivel individual quanto coletivo. A salde
publica estd relacionada as atividades que buscam proteger a saude individual e
coletiva, enquanto que a medicina busca recuperar a saude do individuo (MERHY,
1992).



A salde publica no Brasil, por sua vez, pode ser entendida como uma politica
governamental, cujo foco € a dimensdo assistencial para a populacdo, bem como a
dimensdo tecnoldgica dos servicos de saude, cuja configuracdo apresenta um modelo
técnico-assistencial (MERHY, 1992).

A saude publica ¢ definida como “[...] um dos esfor¢os organizado pela
sociedade e Estado para proteger, promover e restaurar a saude das populagdes” (LAST,
1988, p. 11). Combina ciéncias, habilidades e crengas que estdo direcionadas para a
manutencdo e melhoria dos niveis de saude das pessoas, sendo disponibilizada a
sociedade por meio de politicas publicas. Essa perspectiva é importante para pensar o
caso do HIV/AIDS em Mocambique, pais marcado por uma cultura que abriga tradigdes
e modernidade, crencas e ciéncia em sua formagao contemporanea.

Resumidamente, conforme Paim e Almeida Filho (1999), a saude publica
compreende as condicOes e respostas cujas bases cientificas sdo as ciéncias biologicas,
sociais e do comportamento, da qual o objeto de intervencdo é a populacdo, bem como
os problemas e programas. E, também, uma pratica social construida historicamente e
tem a ver com a capacidade do Estado sustentar, no longo prazo, o crescente custo dos
servicos de saude.

Os programas, servigos e instituicdes envolvidos nesse campo enfatizam a
prevencdo das doencas e as necessidades de salde de toda a populacdo. As atividades de
salde publica mudam de acordo com as inovacgdes tecnoldgicas e dos valores sociais,
mas 0s objetivos permanecem os mesmos (LAST, 1988). O desenvolvimento da salde
publica caracteriza-se pela énfase da responsabilidade coletiva sobre a salde e o papel
central do Estado em promové-la e protegé-la, pelo enfoque populacional e agdes de
prevencdo e pela integracao de multiplas disciplinas e metodologias.

A tecnologia é um forte vinculo na conexaoo entre salde e desenvolvimento, por
exemplo, no que tange a relacdo entre tecnologia e producdo de insumos e servicos de
saude. Para Braga e Paula (1981), a “medicalizacao das sociedades” significa o aumento
da atuagdo das praticas médicas nas sociedades modernas ou industriais,
independentemente de seu regime econémico ou politico. Quer dizer que os problemas
de salde tornam-se uma preocupacdo constante, cujos resultados sdo elevados gastos
em salde em relacdo a renda familiar.

Esse fendmeno decorre do “salto de qualidade” no ambito das ciéncias médicas,
no pos-segunda guerra mundial, quando se incorporaram novos materiais, iNsSUMOS,

métodos e técnicas que permitiram inovar em questdes de diagnosticos e tratamentos.



Embora esse processo tenha contribuido com solugdes para problemas de salde das
populacbes, seus altos custos foram (e continuam sendo) um grande obstaculo a
ampliacdo populacional. Esta é uma das diretrizes que orienta a cooperagdo em
HIV/AIDS do Brasil em Mocambique, ao garantir a construcdo de uma fabrica publica
de medicamentos (BRAGA & PAULA, 1981).

Compreender a saude publica como um campo de agdo governamental é defini-
la como uma politica social, construida em um determinado projeto de politica de
Estado. Assim, para Paim e Almeida Filho (1999), trata-se tanto de um campo
cientifico, quanto ideoldgico, movimento que no Brasil contribuiu para construir o atual
Sistema Unico de Saude.

Parte-se da premissa, neste trabalho, que a construcdo do sistema de salde
contemporaneo do Brasil € o elemento que permitiu ao pais acumular conhecimentos
nesse setor e € a base tedrica de sua “cooperagdo estruturante em saude”. Tal afirmacdo
justifica um olhar sobre esse processo no Brasil, de maneira a compreender a formacao
do atual sistema de satde publica.

No Brasil, as bases do pensamento que transformariam a abordagem dos
problemas de salde puablica surgem no contexto da ditadura militar, entre o fim dos
anos 1960 e comeco dos 1970, cujo ponto de partida foi a universidade, especificamente
os departamentos de medicina preventiva, em um processo de critica as bases filoséficas
de sua propria disciplina (ESCOREL, 1998).

A reforma sanitaria produziu as primeiras iniciativas para as transformacdes na
relacdo Estado e salde ao estabelecer esta como um direito de todos e dever do Estado.
Para Teixeira (1997), a reforma sanitéria pode ser compreendida como um:

Processo de transformacdo da norma legal e do aparelho institucional que
regulamenta e se responsabiliza pela protecdo a salde dos cidaddos e
corresponde a um efetivo deslocamento do poder politico em direcdo as
camadas populares, cuja expressdo material se concretiza na busca do direito
universal & sade e na criacdo de um sistema Unico de servicos sob a égide do
Estado. (TEIXEIRA, 1997, p. 20).

Durante a ditadura militar, que durou mais de vinte anos no Brasil, o pais passou
por um periodo no qual os mecanismos democraticos foram substituidos por uma
centralizacdo da tomada de decisdo. Com o fim desse processo, novos desafios a
questdo da divida social tornavam-se evidentes, em um contexto de aumento da divida
externa e seus efeitos negativos para o0s gastos publicos em politicas sociais
(TEIXEIRA, 1997).



Um dos grandes desafios do movimento sanitario era pensar em um sistema de
salde cujo acesso fosse universal e gratuito, entendendo a saide como um direito
fundamental, como uma questdo de democracia e desenvolvimento, a0 mesmo tempo
em que se buscava articular tais propostas com os diferentes atores, por meio da
dimensdo coletiva da saude, ou seja, para além das classes sociais, processo que
transformou a saude publica no Brasil em uma questdo nacional, inserida no projeto de
transformacéo da sociedade brasileira (ESCOREL, 1998).

No Brasil, a satde foi firmada como um valor universal, como um sinal da
igualdade entre os cidaddos, sendo que o objetivo da reforma sanitaria seria de

transformar as condicdes de salde da populagdo. O trecho a seguir ilustra esse processo:

A salde, a existéncia de boas condigdes de salde, é um valor largamente
compartilhado e, portanto, um campo potencialmente formador de consenso,
um direito ao redor do qual pode unir-se um conjunto de forgas, para, atraves
de uma alianga, empreender uma luta para sua conquista. (ESCOREL, 1998,
p. 20).

Devido ao escopo e espaco do trabalho ndo é possivel reconstruir toda a historia
da reforma sanitaria no pais, mas o resultado politico que interessa € a incorporacéo de
grande parte dessa luta na Constituicdo Federal de 1988, na forma do Artigo n° 196, que
enquadra a saude como direito de todos e dever do Estado, e o Artigo n° 198, que
institucionaliza o sistema unico de saude e descreve suas diretrizes (BRASIL, 1988).

Na esteira do movimento da reforma sanitaria e, particularmente, no ambito da
realizacdo da V11l Conferéncia Nacional de Saide, com base nessa construcéao coletiva,
consolidou-se a ideia do direito a satde. A Conferéncia esclareceu que as modificacdes
previstas no setor salde transcendiam uma reforma de escopo administrativo ou
financeiro, exigindo uma reformulacdo profunda, por meio da ampliacdo do conceito de
salide e sua contrapartida institucional (BRASIL, 1986).

Atualmente, a sadde publica no pais é organizada pelo Sistema Unico de Sade
(SUS), que garante o acesso integral, universal e igualitario a populacéo, cobrindo desde
o atendimento ambulatorial e emergencial aos transplantes de Orgdos e outros
tratamentos mais complexos. O SUS ¢, em primeiro lugar, uma politica de Estado,
formada pelo conjunto de todas as acOes e servicos de saude,0rgdos e instituicdes
publicas federais, estaduais e municipais, da administracdo direta e indireta e das
fundacbes mantidas pelo poder puablico e, complementarmente, pelo setor privado,
contratado e conveniado (BRASIL, 2002).



No bojo da crise econémica dos anos 1980 e do pensamento social em salde
construido na América Latina nesse periodo, com forte influéncia intelectual do Brasil,
surge o conceito de salde coletiva, adotado no pais de forma institucional em 1988,
com a criagdo do Sistema Unico de Sadde (SUS). O termo é de certa forma uma
maneira criativa de focalizar a nova saude publica, com um olhar mais participativo do
cidaddo nos assuntos de salde e, a0 mesmo tempo, a instauracdo de novas praticas
profissionais, novas maneiras de formar profissionais de saude e tambeém de organizar
as estruturas dos sistemas de salde, de pensar as relagdes entre a salde, a doenca e a
vida social, bem como o reconhecimento de questdes como direito, equidade, condi¢des
de vida e participacgéo social (PAIM & ALMEIDA FILHO, 1998).

Para Campos (2000), a satde coletiva nasce como uma critica & saude publica
tradicional, que € baseada no modelo biomédico, procurando privilegiar o campo social
como uma categoria de andlise para as questdes de salde. Contudo, ndo se pode
confundir ou pensar a saude coletiva como um novo paradigma no campo da satde, que
superaria 0 modelo clinico, mas como um campo multidisciplinar (PAIM & ALMEIDA
FILHO, 1999).

Esse amalgama de enfoques e interfaces tem contribuido para a reformulacéo
das agendas internacionais de saude publica e para o reposicionamento de temas, como
a saude nas prioridades da cooperacdo e do desenvolvimento em ambito local, nacional
e global que caracterizam o mundo contemporaneo.

O termo saude, nesta concepc¢do, esta sendo compreendido em uma dimenséo
muito ampla, que supera sua conotacdo de completo bem-estar fisico, psiquico e social,
como definido pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS) na metade do século XX.
Busca incorporar uma visao da satide como produto das relaces sociais e ambientais e
das condi¢bes de vida dos individuos e das coletividades. Autores como Segre (1997)
tém olhado criticamente para este conceito na medida em que outros fatores passam a
influenciar as possibilidades das pessoas de alcancar niveis mais ou menos adequados
de saude.

Neste sentido, parece oportuno trazer ao debate as novas formas de se pensar o
campo da salde. A incorporacdo da dimensdo dos determinantes sociais da saude €
particularmente util na vinculagdo do tema com o0s conceitos de cooperacdo e
desenvolvimento. Logo, os determinantes sociais da saude inauguram um novo ponto de
vista, que faz explicita a relacdo dos niveis de saude da populacdo com a situacdo social

em que vivem. Como indicado por Buss e Pellegrini (2007), o olhar que os



determinantes sociais da saude produzem na andlise do campo da salde permite
identificar as iniquidades sociais e definem como os individuos acessam bens e servigos
em saude. Estes elementos sdo constitutivos dos mecanismos que as sociedades tém
para promover formas de desenvolvimento e reduzir as desigualdades sociais e
econdmicas.

Particularmente, no que se refere a atuacdo do Brasil nas relacdes internacionais
de salde, sua presenca nos debates internacionais data de 1945, quando participou
ativamente da Conferéncia da ONU que deu origem a OMS (BUSS, 2011). Este autor
identifica dois eventos marcantes no Brasil no inicio dos anos 2000, onde o pais teve
uma presenca politica relevante nos acordos da Declaragdo de Doha, em 2001, cujo foco
sdo os Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual relacionados ao Comércio
(TRIPS) e a saude publica, com importantes repercussdes posteriores na area de
HIV/AIDS, como, por exemplo, a licenca compulsoria do Efavirenz, um dos
antirretrovirais utilizados nos esquemas terapéuticos adotados pelo Brasil e, em 2003, a
Convencao-Quadro sobre o Controle de Tabaco da OMS. Nestes Ultimos anos a agenda
de cooperacdo em saude tem tido um crescimento sobressaliente e constitui uma
dimensao estratégica da politica externa brasileira.

Para o problema que aqui interessa é importante mencionar que o tema da saide
constituiu, no periodo de 2003 a 2010, um relevante componente da politica exterior
brasileira, com foco na cooperacdo sul-sul, especialmente nos paises do Cone Sul e da
Africa, sendo priorizados, neste continente, os Paises Africanos de Lingua Portuguesa
(BUSS & ALMEIDA, 2011). Nessa esteira existe um reconhecimento internacional
sobre a capacidade brasileira de combate, no plano interno, a epidemia, a partir da
organizacdo de um sistema de salde com acBes de prevencao, assisténcia e tratamento,
na perspectiva dos direitos humanos, onde se destacam a distribuicdo gratuita de
medicamentos no ambito do SUS, as campanhas educativas de prevencédo e o dialogo
com a sociedade civil.

Nesse contexto, entende-se que o Estado brasileiro busca liderar uma perspectiva
de saude internacional dos paises em desenvolvimento, associando temas de salde com
desenvolvimento, economia e politica, com vistas a contribuir para a consolidacdo de
um regime internacional em salde e seguranca, baseado em ideais de eficiéncia,
exceléncia e principios éticos nas relaces de cooperagédo. Especificamente no que diz
respeito & cooperacdo internacional em HIV/AIDS, o programa brasileiro estruturou

desde cedo, no conjunto da resposta nacional a epidemia, um componente de



cooperacdo. Fundamentada no respeito a autonomia e no principio da horizontalidade,
essa cooperagdo envolveu a construcdo de agendas de consenso entre os paises baseadas
em transferéncia de tecnologias que ao longo de trinta anos de epidemia vém em
permanente crescimento (UNAIDS, 1999).

A seguir apresentam-se alguns dos principais instrumentos que relacionam a
epidemia da AIDS com os esforcos de desenvolvimento, no ambito da sadde publica, e
encerra-se 0 marco tedrico do presente trabalho.

2.6 A Epidemia da AIDS como Objeto de Cooperacao Internacional

O debate internacional sobre HIV/AIDS é exemplo importante da
multidisciplinaridade dos temas de salde, pois implica em discussdes conjuntas de
ordem econémica, politica, social, sanitaria, moral, cultural e religiosa e principalmente
na condicdo da saude publica e sua relacdo com o desenvolvimento, pano de fundo para
se pensar o objeto de estudo proposto.

De acordo com os Relatérios de Desenvolvimento Humano (UNDP, 2010), em
ultima andlise, a riqueza de um Estado é constituida de seus cidaddos. Desde o
surgimento da epidemia da AIDS, em alguns lugares mais do que em outros, esses
cidadaos tém sofrido privacGes em sua satde (lembrando que neste projeto entende-se a
salde como uma condicdo para o desenvolvimento) de modo que 0s paises com
epidemias generalizadas, como no caso de Mocambique, experimentam um obstaculo
em seu processo de desenvolvimento.

De acordo com o ultimo relatério global de AIDS (UNAIDS, 2012), ainda no
comeco de 2012, 34 milhGes de pessoas viviam com HIV/AIDS no mundo inteiro.
Estima-se que da populagdo adulta mundial (15-49 anos), 0,8% vivam com a doenca.
No contexto regional, a Africa Subsaariana aparece como a regido mais afetada, com
quase um em cada vinte adultos (4,9% do total) vivendo com AIDS, totalizando 69%
das pessoas que vivem com AIDS no mundo inteiro, ou 23,5 milhdes de adultos e
criangas e 71% de todas as novas infecgbes em 2011. SO nesse ano, 1,7 milhdo de
pessoas morreram de causas relacionadas a AIDS, 70% delas na Africa Subsaariana.
Depois da Africa Subsaariana, mas em um nivel muito inferior, as regides mais afetadas
sdo o Caribe e a Europa Oriental, onde 1% dos adultos foi contagiado, ou 230 mil e 1,4
milhdo de pessoas, respectivamente.

A epidemia continua avangando e ainda ndo chegou a um ponto de estabilizagéo,

de fato, segundo dados do UNAIDS, diariamente mais de sete mil pessoas infectam-se



pelo HIV (UNAIDS, 2010). Além disso, a AIDS representa um impacto severo de
carater duradouro nos paises mais afetados, na medida em que atinge especialmente os
jovens e adultos (15-49 anos) em idade produtiva.

No contexto das relacBes internacionais, a epidemia pode ser classificada como
uma ameaca a seguranca dos Estados e estima-se que o HIV/AIDS é a maior ameaca
moderna de saude e afeta o equilibrio entre salde publica e medicamentos além das
possibilidades de insercdo plena das pessoas na sociedade (COSTA, 2005). Nesse
sentido, a AIDS é uma epidemia relacionada a (in) seguranca e ao (sub)
desenvolvimento. No ambito das Nagbes Unidas, em 2000, o Conselho de Seguranca
aprovou uma resolucdo sobre a preocupagcdo com o avanco da epidemia, a primeira
resolucdo desse Conselho relativa a um tema de saude (CSNU, 2000). Nessa
oportunidade, a AIDS foi reconhecida como um grande desafio global, que cada vez
mais envolve um maior nimero de atores como Estados, organizacGes internacionais,
organismos da sociedade civil e setor privado, os quais mobilizam recursos financeiros
e humanos para responder aos desafios postos pela epidemia.

Com o intuito de argumentar sobre a pertinéncia da escolha do tema HIV/AIDS
na proposta deste estudo, destaca-se a relevancia histérica da Declaracdo de
Compromissos da Luta contra o HIV/AIDS, emitida pela Assembleia Geral das Nacoes
Unidas, no inicio do novo século (ONU, 2001), expressando que a epidemia constitui

um desafio para o:

[...] disfrute efectivo de los derechos humanos, que socava el desarrollo
econémico y social en todo el mundo y afecta a todos los niveles de la
sociedad: individual, familiar, comunitario y nacional. (AGNU, 2001, p. 20).

Na perspectiva da cooperacado e do desenvolvimento, a referida Declaracdo afirma a
necessidade de ajustar e adaptar as politicas de desenvolvimento econdmico e social
com o intuito de:

[...] compartir y aprovechar nuestras experiencias colectivas y diversas
mediante la cooperacion regional e internacional, incluidas la cooperacion
Norte-Sur y Sur-Sur y la cooperacion triangular, além da incorporacdo de
“medidas de lucha contra el VIH/SIDA en los programas de asistencia para el
desarrollo y en las estrategias de erradicacion de la pobreza. (AGNU, 2001,
p. 30).

Atualmente, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), frutos da
rodada do milénio, firmados em 2000, formam uma agenda de cooperacao internacional
voltada para enfrentar os maiores problemas mundiais, cujo prazo é 2015. Esses

objetivos ganharam relevancia tanto nos paises desenvolvidos como nos em



desenvolvimento. Eles sdo colocados como um marco para os esforcos de
desenvolvimento e podem ser entendidos como prioridades para superar a situacdo de
pobreza global.

Dos oito objetivos, trés estdo diretamente no campo da saude publica e um
desses abrange especificamente a epidemia da AIDS. O sexto objetivo, de “combater a
AIDS, malaria e outras doencgas” esté relacionado a reversdo da expansdo da epidemia e
interrupcéo até 2015. As metas relacionadas séo: (a) interromper as novas infecgdes até
2015; (b) alcancar o acesso universal ao tratamento do HIV/AIDS para aqueles que
precisam; e (c) reverter a incidéncia da malaria e outras grandes doencas, como
tuberculoses.

Destaca-se que o Brasil j& cumpriu a meta de alcancar o acesso universal ao
tratamento do HIV/AIDS desde o ano de 1996, e a cooperacdo do Brasil em
Mocambique pode ser o principal instrumento para que esse pais também alcance a
meta. A Lei n° 9.313, de 13 de novembro de 1996, dispde sobre a distribuicdo gratuita
de medicamentos aos portadores do HIV que recebem do SUS, gratuitamente, toda a
medicacdo necessaria para o tratamento, mas também os outros servigos de salde que

envolvem os cuidados para as pessoas que vivem com AIDS. (BRASIL, 1996).
2.7 Observacoes Finais

Este capitulo tratou o aspecto multidisciplinar do objeto de estudo.
Desenvolvimento, salde publica e a secdo sobre AIDS nas relagbes internacionais
completam a referéncia conceitual e histérica e mostram como se formaram as atuais
agendas.

O conceito de desenvolvimento utilizado no trabalho é o de Sen, que trata do
desenvolvimento como liberdade. No ano de 1990, o Programa das Na¢des Unidas para
o0 Desenvolvimento, por meio da publicacdo do Relatério de Desenvolvimento Humano,
buscou operacionalizar essa definicdo de Sen na abordagem do desenvolvimento
humano, na qual as pessoas sao as riquezas de uma nagéo.

Além disso, recorreu-se ao estudo comparado das modernizagdes de Bendix na
Europa do comeco do século XX para mostrar que desenvolvimento significa tradi¢do e
modernidade e que, ao invés de um antagonismo entre essas situacOes, elas se
completam e compdem um desenvolvimento que é suis generis. Pensar assim significa
tornar possivel que os paises determinem, por seus proprios meios, suas trajetdrias para

desenvolver-se.



A compreensdo do atual status no qual se define o conceito de desenvolvimento
deste trabalho foi feita em contraposicéo as teorias do crescimento econémico do século
XX. Apresentou-se uma pequena revisdo de literatura sobre o tema, com o intuito de
mostrar o salto qualitativo experimentado por esses estudos.

A segunda parte da pesquisa € de carater empirico e 0 proximo capitulo mostra
uma das possiveis imagens que se pode fazer em relacdo a Mogambique, seu passado e
contemporaneidade, dando especial énfase a questdo da cooperacdo internacional no

pais.



CAPITULO Il

MOCAMBIQUE: UMA IMAGEM

“ With regard to Mozambique, it has become clear that aid had somehow
made difficult the materialization of the national sovereignty and the
possibility of freely choosing the policies to implement. Aid came with
imposition of prescriptions and questioning of the predominant development
paradigm. Aid fragmentation forced recipient countries to devote more time
and attention on managing processes rather its content. Ill-informed
prescriptions by donors often failed because donors did not have a deep
understanding of the situation in the recipient. Therefore it is equally
important for donors to know the history of the recipient country, in
particular the internal dynamics that lead to the taking of certain decisions
and development policies” CHISSANO, Joaquim Alberto. Why We Should
“Rethink” Aid. Statement by the Former President of the Republic of
Mozambique. University of Oxford/ Cornell University. Oxford: Global
Economic Governance Programme, 2007, p.11).

O discurso do Ex-Presidente Joaquim Chissano (2007), evidencia uma questéo
frequente em Mocambique que é o problema da apropriacdo das politicas de cooperacao
e a natureza do processo de tomada de decisdo, os quais influenciam diretamente nos
resultados e sustentabilidade das acbes. O pais tem sido objeto de cooperacdo
internacional desde os primeiros anos de sua independéncia, apds um periodo de regime
colonial.

Palco de diversas agéncias bilaterais, organismos internacionais, organizagdes
ndo governamentais (ONGS) e outras instituicGes internacionais, Mocambique constitui
um campo privilegiado para os estudos de cooperagéo internacional e sociedade. Em se
tratando de sociedade, percebem-se ainda os efeitos de uma colonizacdo excessiva, a
qual nos faz pensar nos deslocamentos das relacdes de poder da politica internacional.

Esse periodo foi controverso, pois significou a realizacdo de uma experiéncia
historica especifica, que abrange a dimensdo fisica, humana e espiritual e produz um
tipo particular de discurso em relacdo as sociedades africanas em geral (MUDIMBE,
1988). O discurso do progresso, colonizacdo e modernidade, explicado no capitulo
anterior, se mesclou com as culturas e tradicdes africanas.

No século XXI, a Africa é objeto de discursos do desenvolvimento e da
cooperacdo internacional, é campo para diversos instrumentos que, a partir de um
“discurso cooperativista”, anuncia grandes mudangas para a sociedade do continente e
colabora com a manutengdo dos efeitos destacados no discurso do Ex-Presidente
Chissano em Oxford.

O processo histérico da colonizagdo, institucionalizado no ambito da

Conferéncia de Berlim de 1885 e a subsequente partilha da Africa foi, antes de tudo, um



processo de dividir e ocupar o espaco - divide et impera - que ocupou mentes,
racionalizou a superioridade de um sobre o outros, antagonizou esses mundos e
congelou uma relacdo de poder que era vertical e exdgena.

O mundo colonial ¢ descrito por Fanon (1968) como “dividido em
compartimentos”. Os espagos estavam definidos em fun¢do da separacao primadria entre
colono e colonizador. O mundo da colonia era dividido em dois, sem haver a
complementaridade entre eles. A colonizagdo criou seu discurso e Portugal agia de
acordo com “os mais altos principios da civilizagao cristd" (PORTUGAL, 1930).

Em 1958 os frutos do progresso e da missdo civilizadora foram avaliados em
Mogambique. Naquele ano havia quatro milhdes de habitantes e 1.101 tinham educagéo
secundaria. Desses, 47 puderam acabar seus estudos universitarios em Lisboa. Estima-
se que em 1960 havia 60 mil habitantes com educacdo primaria, ou menos de 2% do
total (HOMEM & CORREA, 1977).

Estes dados formam um quadro maior, o de uma condigdo colonial que se
estendeu ao Ultimo quarto do século XX, cujas raizes historicas datam do século XV,
com a chegada dos portugueses no canal de Mogcambique, entre o continente africano e
a llha de Madagascar, no Oceano Indico.

O terceiro capitulo visa construir uma imagem de Mogambique, baseada no seu
recente passado como Estado Nacional, para apresentar tracos que compdem a
contemporaneidade social e politica do pais. A ideia é articular questdes histéricas com
questdes atuais e mostrar um pais novo que tem sido objeto de intervencdes

internacionais com distintos discursos de legitimacé&o.
3.1 Contexto Histdrico e Social

Mocambique é um pais localizado na regifo sul da Africa Subsaariana, no qual a
epidemia de AIDS é generalizada. Quer dizer que 14% da populacdo adulta (15-49
anos) esta infectada pelo virus; 1.6 milhdes de pessoas vivem com AIDS no pais, cuja
populacéo é de 24.5 milhGes habitantes; 510.500 criancas ficaram 6rfas, com a morte
do pai e da mae por causas relacionadas ao HIV; 50% da infraestrutura em sadde foi
destruida durante a guerra civil e um quadro de somente 30% dos mocambicanos
afetados pelo HIV em tratamento (USAID, 2012; HDR, 2013).

A populacdo mocambicana, de acordo com o0 Recenseamento Geral da
Populacao e Habitacdo de Mogambique (2011) indic que a maioria da populagdo habita

a area rural, quase 70%. A principal atividade da populacdo em idade produtiva (a partir



de 15 anos), ou 75% desse total, dedica-se a agricultura, pecuaria e silvicultura. Na
capital do pais, Maputo, residem 17% de toda a popula¢do urbana e também 12% de
todas as pessoas que vivem com HIV/AIDS, onde a prevaléncia chega 19.8% de
soropositivos dentre a populagéo adulta (USAID, 2013).

Mocambique esta dividido em onze provincias (no Norte, as provincias de
Niassa, Cabo Delgado e Nampula; no centro, Zambézia, Tete, Manica e Sofala e no sul,
Inhambane, Gaza, Maputo Provincia e Maputo Capital), que se dividem em 128
distritos e 43 municipios. Faz fronteira com seis paises (Tanzania, Malawi, Zambia,
Zimbabwe, Africa do Sul e Suazilandia e toda a faixa leste do pais é banhada pelo
Oceano Indico, extensdo que é historicamente vital para o pais e aos vizinhos do interior
da Africa, pelo acesso ao oceano por meio dos portos mogambicanos.

A independéncia do pais foi negociada pela Frente de Libertacdo de
Mocambique (Frelimo) e Portugal e foi firmado o acordo de Lusaka (capital da Zambia)
em 07 de setembro de 1974 e a independéncia foi oficialmente proclamada em 25 de
junho de 1975 (HOMEM & CORREA 1977). O primeiro presidente do pais foi o
presidente da Frelimo, Samora Machel (1975 — 1986); Joaquim Chissano (1986 — 2005)
e Armando Guebuza (2005), atual presidente da Republica de Mocambique.

Em 1962, lideres dos trés movimentos nacionalistas se reuniram na Tanzania,
em um encontro organizado por Julius Nyerere, e formou-se a Frente de Libertagéo de
Mocambique (Frelimo). A Frente surge em um contexto de luta anticolonial contra a
metrépole, mas também situada no meio de dois Estados com regimes racistas, a Africa
do Sul e a Rodésia. A dindmica da luta de libertacdo muda quando cai o regime de
Salazar em 1974, na chamada Revolucéo dos Cravos. Portugal ndo estava em condicoes
politicas e econdbmicas para manter a guerra no ultramar e Machel se tornou o primeiro
presidente de Mogcambique (APRM, 2010).

Naquele tempo, as fungdes administrativas e burocraticas do pais eram exercidas
por portugueses e seus descendentes que viviam em Mocambique. Com o inicio da
guerra anticolonial e posteriormente da guerra civil, esses quadros dirigentes deixam o
pais. O Relatério APRM (2010) comenta que, depois de 1975, havia cinco engenheiros
em Mocgambique.

Adotou-se, no pos-independéncia, o planejamento central como instrumento de
desenvolvimento, baseado no controle centralizado do cambio, na elaboragéo de planos

nacionais de desenvolvimento e na suposi¢cdo que 0s excedentes em um setor da



economia seriam alocados para promover o desenvolvimento em outros setores
(VIEIRA, 2005).

O primeiro governo promoveu a transformacdo da sociedade colonial em
sociedade nacional, independente, com base na construcdo de uma unidade nacional e
uma agenda socialista de mudancas politicas e econémicas. Contudo, esse esforco de
construgéo ainda ndo foi concretizado e, de acordo com o governo de Mogambique, em
muitos casos houve uma deterioragdo econdmica e politica (IDS, 2011).

A Frelimo estabeleceu uma lideranca do tipo unipartidaria e se alinhou ao bloco
comunista, da URSS e Cuba. A politica adotada pela Frelimo gerou conflito com outros
projetos e partidos politicos que surgiram em Mocambique. A guerra civil se
estabeleceu no pais quando a Renamo (Resisténcia Nacional de Mocambique) foi
fundada na Rodésia, no ano 1976-1977 (APRM, 2010).

Todavia, o regime da Frelimo se antagonizou com os regimes raciais da Rodésia
e Africa do Sul, ao apoiar o0 ANC (African National Congress) da Africa do Sul e a
African National Union, do atual Zimbébue. Isso gerou conflito com os servi¢os
secretos dos respectivos paises que, com certo apoio de grupos de direita americanos,
prepararam a Renamo como uma organizacdo anticomunista, transferindo o conflito
global da Guerra Fria e sua retorica para o nivel local do pais (HOMEM & CORREA,
1977).

A guerra civil em Mocambique, de acordo com Wenstein (2002) teve todos os
elementos das guerras civis antigas da Africa, e também da violéncia caracteristica das
novas guerras civis. As antigas sdo aquelas que aconteceram antes da queda do muro de
Berlim em 1989, classificadas como ideoldgicas, ou baseadas em divisdes econémicas e
politicas fundamentais. As novas guerras civis, por outro lado, sdo as motivadas pela
violéncia étnica, faccional ou local, que no geral resultam em atrocidades aos nao
combatentes.

Mogambique viveu um contexto de guerra civil, no qual ambos os lados estavam
engajados em atividades violentas contra a populagdo, engendrando uma situagéo
econdmica catastrofica e fragmentacdo territorial, sentidas até os dias atuais, em funcéao
dos grupos que destruiram a infraestrutura do pais, como pontes, estradas, escolas e
postos de saude.

Nesse periodo, um milhdo de pessoas morreram mais de um milhdo de

refugiados estavam vivendo em acampamentos no Zimbabue, Malaui e Africa do Sul, e



as estimativas dos deslocados internamente chegavam a dois milhdes (ALDEN &
SIMPSON, 1993).

Apo0s a independéncia em 1975, a Frelimo se focou na busca por melhorar o
cenario econémico, politico e social de Mogcambique, especialmente dos trabalhadores
rurais. Tais mudancas foram draméticas e inesperadas em muitas areas: lideres
tradicionais foram forcados a abrir lugar a secretarios e dirigentes politicos, articulou-se
uma transformagcao da agricultura de subsisténcia a agricultura coletiva, mas com pouco
sucesso (WEINSTEIN, 2002).

Nos anos 1980, estima-se que havia mais de vinte mil estrangeiros trabalhando
nos diversos setores e em posicdes seniores. A agricultura foi apoiada pela Bulgéria, e a
Alemanha Socialista contribuiu nas funcées do planejamento central e o chefe da forca
aérea era norte vietnamita. Nesse amalgama de atores internacionais nao foi possivel
alcancar os objetivos econémicos e sociais esperados pela Frelimo (ARNDT et al,
2013).

Esses custos elevados, em termos de vidas humanas e de infraestrutura do pais, 0
crescente endividamento externo, a percepcdo de que o conflito ideoldgico entre a
Frelimo e a Renamo nao poderia ser resolvido por meios politicos, comeca a se criar um
clima de novas mudancas politicas, conduzidas sob a lideranca da Frelimo.

O desafio dos anos 1980 foi reestabelecer a vida econémica no pais e para isso
foi necessario criar novas politicas e buscar novos parceiros, tanto no nivel bilateral
como o multilateral. No nivel do sistema internacional, a URSS encontrava-se em plena
fase de fragmentacgéo e relutante em ampliar seus programas de cooperacgdo, de maneira
que deixou de ser uma opcdo para Mocambique, que buscou apoio nos paises
ocidentais.

Em um contexto de crise de alimentos, falta de poupanca externa, falta de
energia elétrica na maioria do territério, baixa producdo industrial, inflacdo, taxa de
cambio alta e a expansdo de mercados paralelos e altos gastos em equipamentos
militares o pais atingiu uma divida externa de US$ 2.4 bilhdes em 1984 (ARNDT et al,
2013).

Nesse periodo 0s recursos externos se tornam ainda mais necessarios para a
sobrevivéncia do pais. A Unica opgdo estratégica seriam 0s paises ocidentais, que
poderiam aproveitar a situacdo de crise para que Mogambique assumisse uma
identidade internacional mais “neutra” para receber recursos de desenvolvimento

internacional.



Essa mudanca de orientacdo politica da Frelimo foi construida desde a entrada
do pais no Banco Mundial e no Fundo Monetario Internacional em 1984. Na mesma
década estreitava suas relagbes com os Estados Unidos e em 1986 é um dos primeiros
paises a implementar os Programas de Ajustes Estruturais (SAP), em troca de
cooperacdo internacional (WEINSTEIN, 2002).

Surgem ainda nessa década os primeiros didlogos em relacdo a paz, processo
importante para entender os desafios superados pelo pais, e que todas as acdes em
cooperacdo internacional dependem da vontade politica para fortalecer o Estado e o
processo democratico mogcambicano (ALDEN, 1995).

Criou-se uma situagdo de crise humanitaria no pais, onde sete milhdes de
mogambicanos estavam enfrentando uma fome generalizada. A Renamo, em 1989,
anuncia um cessar fogo e nesse mesmo ano a Frelimo anuncia seu desejo de estabelecer
um dialogo para a paz por meio de um mediador internacional (ARNDT et al, 2013).

Um dos fatores que contribuiram para langar as bases dos acordos de paz foi
essa mudanca de orientacdo, do regime marxista da Frelimo, para uma concepgéo
capitalista da economia, bem como a criacdo da Constituicdo de 1990, que criou um
ambiente propicio para o dialogo entre as partes e previa eleicdes multipartidarias
(APRM, 2010).

Os esforcos para promover a paz foram liderados pela Igreja Catdlica que
articulou os contatos internacionais. Em 1990 foi feito um compromisso com italianos
para sediar as negociacdes e as partes acordaram uma mediacdo pela comunidade do
Santo Egidio, uma organizacdo catolica independente com amplo trabalho em
Moc¢ambique. Em dois anos de negociacgdes acordou-se um cessar fogo, e o acordo geral
de paz foi assinado em Roma, em 1992 (WEINSTEIN, 2002).

Em 1992 o Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas adotou a Resolucdo 782,
que autorizou o Secretario Geral Boutros Boutros-Ghali a apontar um representante
especial para Mogambique, no caso, o diplomata italiano Aldo Ajello, com vinte e cinco
observadores militares no processo. No mesmo ano, a Resolucgdo 797, de 1992 aprova o
estabelecimento da Missdo das Nagbes Unidas em Mogambique — ONUMOZ, cujo
amplo mandato foi estabelecido para supervisionar o processo de transi¢do. Toda essa
operacdo estaria em acordo com o cronograma acordado pelas partes em Roma, e foi
inicialmente estimado que custaria US$ 260.00 milhGes até as eleicBes, em 1994
(ALDEN, 1995; UN, 1992).



Logo em seguida as Nacdes Unidas chegaram a Mocambique e o Conselho de
Seguranca cria a ONUMOZ como 6rgéo central para a colecdo e distribuicdo de fundos
internacionais no pais. A ONU contribuiu para financiar a desmobiliza¢do dos soldados
de ambos os lados e criar um novo exercito nacional, com integrantes da Renamo e da
Frelimo (WEINSTEIN, 2002).

O principal objetivo da ONUMOZ era garantir o cessar-fogo e a integridade das
redes de transporte, seguidos pela desmilitarizacdo do pais, buscando reintegrar 0s
soldados a sociedade e formar um novo exército. A desmilitarizacdo do pais foi
fundamental para a consolidacdo da paz e construcdo do Estado mocambicano, que
impactou positivamente o processo eleitoral, no sentindo de garantir que qualquer um
dos lados pudesse renovar o conflito (ONUMOZ, 1992).

Em 1994 foi realizada a primeira eleicdo multipartidaria para presidente, fato
gue marcou a introducdo do regime democratico, estendendo-se as subsequentes
eleicdes realizadas em 1999, 2004 e 2009 (a préxima sera em 2014). Desde entdo, o pais
mantém um regime democratico e tem sido apontado, pela maioria dos atores
internacionais 14 instalados, como um caso de sucesso (ALDEN, 2001).

De acordo com a Freedom House, o0 pais, em 2012, era parcialmente livre, com
trés pontos para liberdades civis e quatro para liberdades politicas; a mesma desde 2003.
Essa mesma organizacdo, a titulo de curiosidade, marca o Brasil como um pais livre,
porém com dois pontos para liberdades civis e dois para liberdades politicas, enquanto
que os Estados Unidos sdo livres, com um ponto para as duas liberdades (FREEDOM
HOUSE, 2013).

Atualmente, o pais cresce atualmente a uma taxa de 7.5% ao ano que, de acordo
com previsdes do FMI (2013), pode chegar a 8.4% ainda em 2013, aparecendo como 0
pais de lingua portuguesa que mais cresce no mundo e, junto com Cabo Verde, um dos
principais destinos de investimento externo direto em 2013 na Africa. De maneira geral,
esse crescimento continuo da ultima década foi baseado no aumento do consumo
doméstico e das exportacdes (recentemente descobriu-se gas natural e carvéo),
investimentos em infraestrutura (mega projetos como hidroelétricas), capacidade
produtiva e aumento do setor extrativo, ainda que a agricultura do pais seja
majoritariamente de subsisténcia.

Assim como outros paises da Africa, Mogambique apresenta uma riqueza em

recursos naturais, especialmente minerais. O pais € rico em carvao, gas natural, areias e



petréleo. A maioria territério é inexplorada, com recursos naturais quase intocados.
(APRM, 2010).

O setor industrial do pais é explorado principalmente por empresas de capital
estrangeiro e sul-africanas, que trabalham no setor de aluminio, energia, gas natural e
areias minerais e podem-se observar relacdes de género bem definidas no ambito do
trabalho, pais no qual 54% da forca de trabalho é feminina, mas dessas, 88% trabalha na
agricultura de subsisténcia e 74% dos homens constituem os servigos do governo (IPC,
2007).

Para o FMI (2013) a paz e a estabilidade politica apoiaram o crescimento de
Mogambique por quase duas décadas, mas, como foi dito, esse discurso do “sucesso” do
pais esta mais relacionado a retorica exigida pela politica da cooperacdo do que
propriamente a superacdo das contradicGes presentes na sociedade colonial, de pobreza
e assimetrias de poder.

Mocambique € o pais ndmero 185, de 187, no ranking do indice de
desenvolvimento humano (2013) do Programa das Nac¢des Unidas de Desenvolvimento
(PNUD), com 0.327 pontos, logo depois da Republica Democratica do Congo (186) e
Niger (187), um PIB de US$ 906 per capta; expectativa de vida de 50 anos e 1.2 anos de
estudo; apenas 6% da populacdo com 25 anos ou mais possui educacao secundaria e 0s
gastos governamentais em salde estdo ao redor de 5.7% do PIB (HDR, 2011; HDR,
2013).

A tabela 3.1, a seguir, compara o indice de desenvolvimento humano (IDH)
entre Brasil e Mocambique, com os Estados Unidos (para ilustrar os nimeros de um
pais desenvolvido) nas ultimas trés décadas, para melhor evidenciar a pobreza do pais
em questdo. O contexto de pobreza na regido contribui para limitar os ganhos por pais.
O mesmo relatério estima que o IDH nessa regido, no ano de 2050, sera 12% inferior,
devido a problemas de acesso a servicos de salde e servi¢os basicos, como &agua
potavel.

Tabela 3.1 IDH Comparado: Estados Unidos, Brasil, Mocambique e Africa

Subsaariana

Pais/Regido 1980 1990 20002 2005 2009 2010 2011
Estados 0.837 0.870 0.897 0.902 0.906 0.908 0.910
Unidos

Brasil 0.549 0.600 0.665 0.692 0.708 0.715 0.718



Mocambique -- 0.200 0.245 0.285 0.312 0.317 0.322

Africa 0.365 0.383 0.401 0.431 0.456 0.460 0.4663
Subsaariana

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Human Development Report 2011

Um dos grandes problemas que enfrenta Mogcambique é a falta de pessoas com
habilidades técnicas, capacitadas para apoiar o desenvolvimento. Estima-se que 70% da
populacdo fez o ensino fundamental, 4% o ensino médio (secundario) e apenas um por
cento estudou em uma universidade (APRM, 2010).

Uma pesquisa por amostragem, feita pelo governo de Mocambique em 2009,
revelou que 85% dos entrevistados ndo tem energia elétrica, situagdo que aumenta, nas
areas rurais, para 96%. Mais de 68% da populacdo entrevistada ndo possui infraestrutura
sanitaria em seus domicilios e 82% dos mesmos ainda usa a lenha como principal fonte
de energia na confeccao de alimentos (IDS, 2010).

Todo o sucesso atribuido a Mocambique tem a ver com o0 cenario que se
desenrola depois das primeiras elei¢des e as reformas politicas que se iniciam no pais.
Durante o conflito armado havia um regime de um partido s6. Mas com o processo de
paz e a nova Constitui¢do, se instituiu um regime multipartidario. Em seguida, ap6s as
primeiras eleicbes em 1994, se procurou avancar em questdes de descentralizacdo do
poder e fortalecimento da democracia, que se inicia em 1998, com as primeiras elei¢fes
locais realizadas nos municipios.

Atualmente a estratégia de desenvolvimento do pais é definida pelo Plano de
Acdo para a Reducdo da Pobreza Absoluta, por meio do combate a pobreza e
organizacdo social em torno do Estado. O Plano de Acdo de Reducdo da Pobreza se
fundamenta em pilares de governanca, capital humano e desenvolvimento econdmico,
buscando criar riquezas para apoiar 0 aumento da qualidade de vida da populacéo e
consolidar sua estabilidade macroeconémica, investindo em areas prioritarias e em
projetos de reconstrucdo da infraestrutura (APRM, 2010).

Porém, a historia de sucesso, de estabilizacdo de seu perfil macroeconémico, a
transicdo de regime, manutencdo da paz, e a busca para reduzir a pobreza tém que ser
problematizados e contrapostos. Durante a visita do Secretario Geral das Nac¢des Unidas
Ban ki Moon a Mogambique, a senhora Machel anunciou que a pobreza tinha
aumentado em 2013, voltou a chegar aos 60% da populacéo vivendo abaixo da linha da
pobreza (O PAIS, 2013).



Junto da pobreza estd a questdo da desigualdade, que se apresenta de varias
maneiras. Também existem assimetrias regionais a considerar, por exemplo, a
desigualdade nas oportunidades de empregos, e de acesso a servigos basicos, entre o
urbano e o rural. A regido Sul, onde se localiza a capital, comparada as regiGes Centro e
Norte, € a que oferece mais possibilidades em termos de educacdo e saude (APRM,
2010).

Outro grande desafio atual é a questdo politica eleitoral, da continuidade da
Frelimo no poder durante todos esses anos de elei¢des, sua constancia no poder pode
apagar a diferenca entre o Estado e o partido. Ha disputa por terras, altas taxas de
criminalidade, circulacdo de pequenas armas, corrupgédo, exclusdo econémica e social
que ameagca a paz e estabilidade alcancada e as noticias mostram falta de dialogo entre
os partidos (OPAIS, 2013).

Tais fatores problematizam a cooperacdo internacional que tem sido
implementada em Mogambique e pedem um olhar sobre essa dimenséao, apresentadas no
item a seguir.

3.2 AIDS e Saude Publica em Mocambique

A epidemia do HIV/AIDS é um dos assuntos mais discutidos na Africa
Subsaariana nos ultimos anos, ndo somente em sua dimensédo médica, mas também na
sua relacdo com o desenvolvimento (AURRE & JAEN, 2012). Mais de duas décadas
depois do comeco da epidemia nessa regido, os indicadores atuais mostram que essa € a
regido mais afetada em todo o mundo, cuja epidemia generalizada se tornou a principal
causa de morte, acarretando quedas na expectativa de vida desses paises (UNAIDS,
2010).

Dos 46 paises na Africa subsaariana, 33 paises tém dados disponiveis sobre 0s
recursos externos entre 2009-2011, 26 recebem mais da metade de seus gastos em HIV
de recursos externos, sendo que 19 deles contam com 75% ou mais de financiamento
internacional, situagdo que mostra a situacdo delicada e fragilidade dos Estados
receptores (UNAIDS, 2012).

De acordo com Aurre & Jaén (2012), a epidemia ndo € vista mais como um
problema que diz respeito unicamente a salde publica, mas como um obstaculo ao
desenvolvimento. E um problema que envolve economia, politica e relacdes
internacionais, com efeitos diretos sobre as pessoas vdo desde a diminuicdo da renda

pelos gastos em saude, até o fenbmeno das criangas 0rféds da AIDS.



Consequentemente, a resposta financeira & AIDS na Africa, particularmente no
sul da Africa Subsaariana, tem sido massiva e tem envolvido um enorme grupo de
diversos atores que proliferaram especificamente para lidar com o tema AIDS
(UNAIDS, 2012).

No ultimo estudo demografico oficial de Mogambique (IDS, 2011) verificou-se
que apenas uma minoria da populagdo se beneficia do seguro de salde privado, de
modo que o sistema publico se mantém sobrecarregado. Isso acontece mesmo no
ambiente urbano, onde as pessoas apresentam uma condi¢cdo econémica melhor, apenas
com uma pequena parcela da populacdo coberta com seguros privados.

O Sistema de Saude em Mocambique esta dividido em trés setores: (i) o setor
pubico, no qual o Servigo Nacional de Salde é organizado por niveis de atencéo a
salde; (ii) o setor privado, composto por institui¢cbes de fins lucrativos, ou ndo e (iii) o
setor comunitario, que envolve as parteiras e agentes tradicionais e 0s postos de saude
das aldeias (IDS, 2011).

O artigo 89 da Constituicdo da Republica de Mogambique de 2004 informa que
os cidaddos tém direito a assisténcia médica e sanitaria. O artigo 116 mostra que essa
assisténcia é organizada por um sistema nacional de salde, no qual o papel do Estado é
0 de garantir a "igualdade de acesso de todos os cidadaos" (MOCAMBIQUE, 2004).

Com base nas metas estabelecidas no Plano Quinquenal 2010-2014
(MOCAMBIQUE, 2010), os objetivos especificos para o setor salde sdo: promover a
equidade no acesso aos cuidados de satde; reduzir o impacto das grandes epidemias,
como HIV e maléria; intensificar as acdes de promocdo a salde; melhorar a rede
sanitaria por meio de sua ampliagéo.

Especificamente, na area do HIV, o Governo busca aumentar o tratamento dos
adultos para 280 mil e o nimero de criancas para 40 mil, por meio da disponibilizacédo
integral dos medicamentos antirretrovirais, com 100% de cobertura nas unidades
sanitarias (MOCAMBIQUE, 2010). Nesse sentido, o pais precisa de uma cooperacdo
gue busque apoiar os objetivos mencionados acima, dos quais se destaca a questdo do
acesso a tratamento.

Em 2009, os gastos per capita em saude foram US$ 23.00 e no Brasil, no
mesmo ano, de US$ 734 per capita. A expectativa de vida em 1990, para ambos 0s
sexos, era de 48 anos. Em 2009 a expectativa foi de 49 anos. A taxa de mortalidade
infantil caiu de 146 (por mil habitantes) em 1990, para 92 em 2010, sendo que em nivel
continental (Africa) a expectativa é de 54 anos, em 2010 (WHO, 2012).



Para a Economic Commission for Africa (2012), os principais determinantes da
infeccdo no pais sdo: (i) macroecondmicos: pobreza, desemprego, migracdes e
analfabetismo; (ii) sociais e culturais: inferioridade da mulher em relagdo aos homens e
graves problemas de género, problemas de sexualidade e tabus; (iii) individual:
inconsisténcia no uso de preservativos e multiplos parceiros.

De acordo com um estudo do Ministério da Saide de Mogambique (MISAU), a
principal via de transmissdo sdo as relagdes sexuais entre 0s heterossexuais, cuja
consequéncia é uma elevacdo da proporcdo de domicilios infectados. O primeiro
diagnostico de um caso de AIDS no pais foi em 1986, a partir do qual se institucionaliza
a resposta do governo mogambicano a doenca, a Comissdo Nacional do Sida, atual
Conselho Nacional de Combate ao Sida (CNCS) e o Programa Nacional de Controlo do
Sida, subordinado a Direcdo Nacional de Saude (INSIDA, 2009).

Em 2000, aprovou-se o primeiro Plano Estratégico Nacional (PEN 1),
instrumento multissetorial criado para estabelecer as diretrizes de reducdo das novas
infeccbes do HIV, centrando-se, especificamente, em atividades de prevencao.
Componente fundamental da resposta a epidemia de AIDS, o acesso ao tratamento e
assisténcia ndo foi contemplado no PEN I, devido aos altos custos dos medicamentos e
a complexidade dos cuidados com os enfermos (INSIDA, 2009).

Quatro anos mais tarde se executa o segundo Plano Estratégico Nacional (PEN
I1, 2005), que cobriu o periodo 2005-2009, que introduziu 0 componente de acesso ao
tratamento para as para 132.000 pessoas que viviam com AIDS no fim de 2008,
incluindo a protecdo de seus direitos como parte da estratégia de mitigacdo da epidemia.

Nesse ano, em um contexto de epidemia generalizada pela populacéo, surge,
outro instrumento de reposta do governo, chamado de Estratégia de Aceleracdo da
Prevencdo da Infeccdo por HIV, produzida para o periodo 2009-2010, sob a lideranca
do CNCS, cujo objetivo era reduzir as infeccbes no pais a partir da identificacdo de
areas prioritarias, capacitacao técnica e institucional, de maneira a controlar a epidemia
no pais (MISAU, 2009).

O terceiro Plano Estratégico Nacional (PEN I11) para o periodo 2010 — 2014 é o
mais recente instrumento que pauta a resposta nacional a epidemia, documento que
também é produto de consulta aos parceiros internacionais. No que tange ao tratamento,
em 2009, 216 unidades de saude disponibilizam tratamento, com mais de 170 mil
pessoas beneficiadas nos 128 distritos. Mas havia mais a se fazer, pois apenas um tergo

das pessoas elegiveis estava contemplado (PEN 111, 2010).



Em relacdo aos desafios do sistema de saide como um todo, 0 MISAU (PEN IlI,
2010) lembra que a estrutura da rede sanitaria nacional é centrada, essencialmente, para
aqueles pacientes em condi¢fes agudas, principalmente para questdes de malarias
(principal causa de morte) e pneumonias, fato que se contrapfe aos cuidados
necessarios com a Aids, que exige continuidade e adesdo ao tratamento por tempo
prolongado, dos programas e servigos de saude.

No ambito do sistema nacional de satde de Mocambique, o setor publico é o que
promove a maior cobertura. Em um pais altamente dependente de cooperacao
internacional, a presenca de atores estrangeiros cria uma espécie de sistema de salde
paralelo, formado com ONGs estrangeiras que atuam com o MISAU na provisdo de
certos programas comunitarios. Essa estrutura contribui para fragmentar os recursos de
salde e diminuir o acesso equitativo aos servi¢os, ao privilegiar um local e os outros
ndo (SCHREUDER & KOSTERMANS, 2011).

Um estudo da Organizacdo Internacional do Trabalho (2004) fez uma projecéo
da forca de trabalho e percentagem de perda, por ano e por sexo, nas duas primeiras

décadas do século XXI, de pessoas infectadas pelo HIV.

Sexo M F M F M F M F M F

Categoria

Forca de
trabalho com
SIDA
(milhares)

3.716 3.479 4.084 377 4.509 4.112 5.050 4.580 5.674 5.143

Forca de

trabalho sem
SIDA 3.861 3.654 4.438 4.189 5.100 4.803 5.862 5.515 6.715 6.315

(milhares)

Perdada

forcade
trabalho 145 174 354 418 592 691 812 936 1.041 1.173

devido ao
SIDA (milhares)

% de perda
da forca de 37 48 8,0 10,0 11,6 14,4 13,9 17,0 15,5 18,6
trabalho
devido ao
SIDA

Figura 3.2 Projecdo da forga de trabalho e estimacéo das perdas de vidas humanas em relacéo a epidemia da AIDS em Mogambique,
2000 — 2020.

Fonte: OIT, 2004

A instituicdo encarregada de comprar, armazenar e distribuir os remédios no pais

é a MEDIMOC. Primeiramente criada como uma empresa estatal, em 1977, com o



objetivo de importar e exportar medicamentos, em 1979 ficou exclusivamente a cargo
de importar todos os insumos do setor salde para o territorio nacional. A empresa foi
privatizada em 1999, ainda que 65% do capital seja do Estado, por ser considerada uma

empresa estratégica para o pais.

A iniciativa de cooperacdo internacional entre Brasil e Mocambique visa
fortalecer a saude publica no pais, por meio do aumento da oferta de remédios a
populacdo, a partir da instalagdo de uma fabrica de medicamentos em Mogambique,
100% publica, e da capacitacdo de uma série de funcionarios em diferentes setores que
dizem respeito as etapas de producdo dos medicamentos ou no nivel da administracdo
de fabricas.

Por ndo ser um doador tradicional, o Brasil tem a capacidade de criar um novo
discurso que seja produto de sua cooperacdo, mas que também a legitime e lhe dé forca
e Compromisso.

A seguir analisam-se algumas manifestagcdes da cooperacdo em Mogambique, as

quais contrastam com a abordagem brasileira.

3.3. Cooperacéo Internacional em Mocambique

De acordo com Alden e Simpson (1993), Mocambique recebe ajuda externa
desde a sua criacdo enquanto Estado. Ainda em 1987, tinha recebido US$ 280 milhdes,
apesar de ter caido para US$ 106 milhdes em 1990. Em termos gerais, Mocambique
dependia de ajuda externa em até 80% do total do PIB e tinha alcancado o status de pais
mais dependente do mundo no comeco daquela década.

A figura 3.1 mostra as tendéncias nas ultimas trés décadas (1980 — 2004) da
cooperacéo, na forma de ODA, que Mogcambique tem recebido. Atenta-se ao fato que o
ano de 1992, da assinatura dos tratados de paz, foi 0 ano de maior dependéncia, pouco
mais de 80% do PIB.
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Figura 3.1 - Tendéncias nas Ultimas trés décadas da relagéo ajuda externa como percentual do PIB
de Mogambique.
Fonte: Renzio & Hanlon, 2007.

Os autores Renzio & Hanlon (2007), em um estudo de caso sobre o exercicio de

soberania nacional por um pais com as caracteristicas de Mogambique, e os dilemas da

dependéncia da ajuda externa, sistematizam trés fases historicas na cooperacdo recebida

durante as trés Gltimas décadas:

1975-1985: periodo do experimento socialista no pais. O pais tinha uma
estratégia de desenvolvimento clara e ganhou ajuda do bloco socialista tipica da
Guerra Fria;

1985-1995: periodo complexo, marcado pelo processo de paz e as primeiras
eleicBes livres no pais. Com o fim da Guerra Fria, 0 Consenso de Washington
estava no auge e 0s principais doadores estavam ansiosos em promover a
transicdo de uma economia planejada para uma economia de mercado. Os EUA
foram os maiores doadores;

1995-2005: representa um periodo de acomodacgéo. Para os autores a agenda
politica do governo era dominada pelos principais doadores e ndo havia uma
visdo clara sobre o desenvolvimento nacional. Observam um tipo de “equilibrio
patologico” entre doadores e governo, no sentido de que os altos indices de
corrupcdo eram suportados, desde que houvesse certa estabilidade politica e

fossem implementadas politicas neoliberais.



Sobre a relacdo entre dependéncia e cooperacdo internacional, o trecho a seguir

sintetiza a problematizagéo do tema:

[...] high aid dependence means that the budget process essentially involves
only two actors, the executive and foreign donors. Accountability to donors is
much stronger than it is to Mozambican society. The strong influence of
donors contrasts with the weakness of internal pressure on the government
from Mozambican society”.(Renzio & Hanlon, 2007, p.11).

Além de toda essa dependéncia, Mogcambique é um dos paises com as maiores
dificuldades de desenvolvimento do mundo. Possui as caracteristicas de uma economia
dual, ou seja, moderna e tradicional ao mesmo tempo, no qual a cidade de Maputo
(regido Sul do pais) tem uma infraestrutura mais organizada, maiores gastos em
questdes sociais e uma parte significativa dos empregos formais do que no resto do pais
(ECA, 2012).

Em um estudo sobre a capacidade de controle do governo na apropriacdo dos
recursos e acdes de cooperacdo internacional da Universidade de Oxford (2008),
Mogambique aparece como um pais “fragil” no que se refere a tomada de decisdo e
condigdes de implementacdo dos recursos em situacdo de dependéncia de cooperagéo
(RENZIO et al, 2008).

Recentemente, o governo de Mocambique (2012) lancou uma avaliacdo da
cooperacdo internacional no pais dirigida aos Parceiros de Apoio Programatico, grupo
dos principais doadores da OCDE no pais, composto por 19 membros e dois associados
(NagOes Unidas e USAID), lembrando que o Brasil ndo faz parte, destaca quatro
caracteristicas da cooperacdo executada:

1. A grande diferenca entre as praticas cooperativas do pais;

2. Os parceiros que ndo séo parte do PAP estdo menos alinhados e harmonizados
do que os membros do PAP;

3. A importancia de alargar o processo de avaliacdo e a experiéncia de
harmonizacéo e apropriagdo aos outros parceiros de cooperagao;

4. A importancia de adaptar os instrumentos de avaliacdo as particularidades dos

parceiros.

O mesmo Relatério (MOCAMBIQUE, 2012) propde um céalculo sobre os custos
de transacdo, do elevado numero de missdes internacionais realizadas no pais. Estima-se
gue um técnico superior gaste sete horas de trabalho (um dia) para atender as demandas

de uma missdo, por dia; enquanto que um diretor gasta quatro horas para 0 mesmo



trabalho. Considere-se que ha uma média de dois técnicos por missdo - apenas em
relagdo aos PAP, 169 missdes estiveram em Mocambique, representando um ano de
trabalho para os dois técnicos e cinco meses para o diretor. O volume total dos PAP, em
2011, foi de US$ 1.728 bilh&o e o maior doador individual em 2011 foram os Estados
Unidos, com US$ 445 milhdes.

Atualmente, o governo busca canalizar recursos de cooperagdo por meio de uma
Conta Unica, concedendo maior impacto e apropriagdo do governo dos recursos, uma
vez que exista a garantia de que as receitas cheguem a tempo da execucdo do
cronograma da atividade em questdo (MOCAMBIQUE, 2012). Contudo, a diminuigédo
dréastica dos recursos pode causar sérios danos ao pais, questionando a sustentabilidade
de essas acoes.

No Discurso em Oxford, em 2007, o ex-presidente Chissano mostrou-se
preocupado com os rumos da cooperacdo para o desenvolvimento em geral e em

Mogambique em particular. Para ele:

After fifty years of aid to Africa, which | presume started with the
independence of Ghana in 1957 both donors and recipient countries seem
united in their unhappiness and frustration with the achieved results, so far. In
fact, the developmental problems affecting the African Continent have been
exhaustively identified, their technical solutions are well known, big moneys
have been spent, but sustainable good results have been elusive (CHISSANO,
Joaquim Alberto. Oxford University Speech, 2007,p.1).

As controvérsias sobre as praticas cooperativas sdo antigas e, nos Ultimos
cinguenta anos, o continente pode ter recebido até um trilhdo de dolares em cooperacao.
Ressalta ainda que, no atual contexto pdés-colonial, dificilmente a cooperacdo pode
ajudar mais do que o colonialismo fez em Africa. O que Chissano (2007) quer
questionar é o processo utilizado para realizar a cooperacao internacional, a qualidade

do ambiente na qual se fazem as negociaces, que:

[...] even today many Africans see the relationship with donors as still
influenced by the colonial past, where donors “know” what, how much and
when recipients need. Furthermore, the behavior of many donors may suggest
the belief that because they provide resources, they have the right to dictate,
in practice, the terms of use of that aid, which is done according to their own

interests, irrespective of the views of the recipient. Thus, in some
cases, the priorities of donors and recipients do not match; an example of this
is the construction of infrastructure in Africa, viewed by the Africans as a
high priority for their sustainable development and systematically dismissed
by donors (CHISSANO, Joaquim Alberto. Oxford University Speech,
2007,p.4.)



A hipotese de Chissano (2007) é que o exercicio da soberania foi dificultado em
Mogambique em funcdo da dependéncia do pais a cooperacdo e pela fragmentacdo da
mesma, criando uma situacdo na qual o governo depende dos recursos externos dos
“parceiros” doadores, mas ao mesmo tempo estes atores dependem de Mocambique
para mostrar um caso de sucesso.

H& um paradoxo na cooperagdo internacional em Mocambique, que parece
refletir os grandes dilemas que a cooperagdo internacional envolve. Por um lado,
crescimento econdmico continuo, implementacdo de estratégias de reducdo de pobreza e
um discurso, por parte dos principais doadores, que enuncia grandes mudancas. Por
outro, desnutricdo infantil crénica, falta de infraestrutura basica e aumento da violéncia

urbana deixam esse pais em um estado de dependéncia de recursos externos.

3.4 Observac0es Finais

O terceiro capitulo mostrou uma das possiveis maneiras de entender um pais
contemporaneo. Essa imagem foi trabalhada para colocar em perspectiva o passado
colonial, a luta pela independéncia e guerra civil de Mocambique vis-a-vis as atuais
politicas classicas de cooperacdo internacional implementadas pelos doadores
tradicionais que, conforme visto, inauguraram, por um periodo, uma alta dependéncia
em relacdo a cooperacdo internacional.

Foram apresentados alguns dados que mostram o Estado atual da epidemia de
HIV no pais, revelando a enorme sensibilidade e vulnerabilidade das pessoas em relacao
a doenca. Altas taxas de infeccdo com baixas taxas de tratamento produzem uma
situacdo de caréncia e falta de medicamentos as pessoas que vivem com AIDS.

Neste sentido, histéria e presente se visitam e revisitam em Mocambique,
sugerindo um olhar ao passado para entender o presente. No préximo capitulo se
pretende realizar a analise proposta no objetivo geral, de buscar elementos na
cooperacdo em AIDS que possam ser identificados como um perfil brasileiro em

construcgéo.



CAPITULO IV

BRASIL E MOCAMBIQUE: UMA NOVA ATITUDE NAS RELACOES
INTERNACIONAIS?

Ao relacionar-se e colaborar com os africanos (...) o Brasil segue uma linha
histérica normal. Primeiro porque é uma potencia média, sem pretensdes
colonizadoras ou imperialistas, segundo porque tem o que oferecer em
tecnologia, servigos e bens manufaturados, terceiro porque é um parceiro
geografico-histérico-étnico (...) e quarto porque vem demonstrando total
fidelidade no apoio as causas mais importantes dos africanos (RODRIGUES,
José Hondrio. Brasil e Africa: Outro Horizonte. Rio de Janeiro: Nova

Fronteira, 1982, p.170).

O quarto capitulo pretende, a partir da descricdo da cooperagdo internacional na
area de HIV/AIDS em Mogambique, associada ao contexto mais amplo das relacdes
bilaterais e das relacdes internacionais Brasil — Africa, interpretar elementos para pensar
o perfil que a cooperacdo internacional implica para o Brasil.

Qual o interesse do governo brasileiro e, principalmente, das elites do Brasil em
relacio a Africa? O que mudou na percepcdo do Brasil sobre a Africa? Sera que é
possivel falar em uma politica externa brasileira para a Africa? Se a cooperac&o sul-sul
esta associada as “vantagens mutuas”, como visto no capitulo um, poderiamos falar que
é legitimo a busca de novos mercados, pelo Brasil, em troca de sua cooperacdo? Em
outras palavras qual a relacdo entre interesse nacional e cooperacao internacional?

E esclarecedora a distingdo que Saraiva (1997) faz entre politica internacional e
politica externa do Brasil. A primeira atenderia os principios do direito dos povos, das
questdes de soberania, justica e igualdade entre as nacOes, autodeterminacdo e ndo
intervencdo, ao passo que a segunda é pragmatica e enfrenta os desafios do projeto
nacional de desenvolvimento do pais, assumindo uma postura de critica em relacdo ao
congelamento do poder nas relacGes internacionais, buscando, de maneira autdnoma,
seu proprio lugar. Em qual das duas dimensdes se encontra a cooperagdo?

A abordagem construida a seguir aponta que a cooperacdo internacional se
tornou objeto da politica externa do Brasil, a qual é associada ao interesse nacional.
Possui uma dimensdo de solidariedade em relagdo aos vizinhos, cujo discurso é o da
cooperacdo sul-sul, e faz isso se contrastando com os doadores tradicionais, mas
também sinaliza questdes estratégicas para o pais, de geopolitica e poder, busca por
novos mercados para as empresas nacionais e consolidagdo de um softpower em relacdo

a postura do Brasil.



Com quase um quarto da superficie terrestre (22.5%), 30 milhGes de quildmetros
quadrados, 66% dos diamantes do mundo, 58% do ouro, e entre 10% e 15% do petrdleo
global e atualmente a Africa é objeto de disputa de diversos interesses em todo o
mundo, destacando-se como lugar privilegiado para observas as relacdes internacionais
contemporaneas (SARAIVA, 2007).

E certo que as relages do Brasil com a Africa vdo muito além do conhecido
pragmatismo da politica externa brasileira (SARAIVA 1997). O “afro-pessimismo” dos
1990 foi superado, deu lugar ao “renascimento africano”, que colocou a Africa como
um lugar de destaque na agenda do desenvolvimento internacional. Uma hipdétese
interessante, langada por Saraiva (2007), é de que o continente africano é o ultimo limite
da internacionalizagdo do capitalismo global e Mogambique, junto com os outros paises
de lingua portuguesa, ¢ a porta de entrada para essa “Gltima fronteira”. H4, ainda, um
fendmeno conhecido como reverse dependence, no qual as instituicdes internacionais
precisam de um caso de “sucesso” para mostrar ao mundo.

A insercdo internacional da Africa tem sido pautada por trés diretrizes, produtos
da ultima década: (i) o paulatino avanco da democracia na regido, (ii) o crescimento
econdmico associado as mudancas de orientacdo macroecondmicas e (ii) a consequente
elevagéo da confianca nas elites africanas (SARAIVA, 2008).

Vejamos como se consolidaram as relacdes entre Brasil e Africa.
4.1 Relagbes Internacionais Brasil — Africa

As relacdes Brasil — Africa sdo tdo antigas quanto a presenca portuguesa em
ambos o0s continentes. Ainda que tal relacdo tenha intervalos de maior ou menor
aproximagdo, em séculos anteriores, a Africa era representada na perspectiva dos
escravos e escravagistas, que contavam do exotico, dos mitos e das lendas, das magias e
rituais. Com o fim da escravatura, processo que culmina com a Lei Aurea de 1888, 0 a
Africa se torna, para as elites brasileiras, um elemento ofuscado em detrimento da
preferéncia e alinhamento a cultura Ocidental (RODRIGUES, 1982).

Sobre o estudo da Africa no Brasil, José Hondrio Rodrigues (1982) acredita que
estivesse limitado a questdo dos escravos e da escraviddo, restrito a expansao colonial,
do século XVI ao XIX, periodo no qual mais da metade da superficie do territdrio
mundial era colonia.

Cabe dizer também, conforme lembra Stuart Hall (2003), que “Africa” é uma

expressao moderna, uma construgdo que busca reunir, representar e homogeneizar uma



variedade de povos e culturas, cuja principal caracteristica em comum é o quesito
trafico de escravos e, portanto, a questdo colonial. Isso significa problematizar a
existéncia de uma politica externa brasileira para a Africa, ja que a expressdo “Africa”
ndo representa a totalidade das pessoas que habitam nesse continente. Entretanto,
adverte-se que, quando a palavra Africa aparecer neste capitulo, sera para designar uma
geografia, um continente, sem buscar representar uma algo mais que territorio.

De acordo com Saraiva (1997) podemos falar em cinco momentos da histéria
geral entre Brasil — Africa, importantes para compreender a mudanca da posicdo
brasileira em relacdo aos paises africanos. O primeiro, relativo ao periodo colonial
brasileiro, do século XV1 ao inicio do seculo XIX, encontrou na escraviddo méo de obra
e no trafico de escravos sua continuidade. A formacdo e uso da lingua portuguesa
permitiu, entre as elites, o compartilhamento de ideias politicas e institucionais.

Lembra-se ainda a incorporacdo do Brasil, no século XIX, das teorias racistas
originadas na Europa, adotando-se as propostas de “branqueamento” da sociedade
brasileira, fato que colocou em ddvida qualquer possibilidade de relacdo entre o0s
mesmos.

A independéncia do Brasil marca o inicio do segundo periodo, que se prolonga
ao fim da Segunda Guerra Mundial (1945). Essa fase ¢ caracterizada por um “siléncio
entre os dois lados”, no qual o Brasil estava interessado em buscar legitimidade da
independéncia e reconhecimento junto as grandes poténcias. Com a extin¢do do tréafico
de escravos o Brasil distanciou-se ainda mais.

No terceiro periodo j& se pode vislumbrar uma emergéncia de assuntos e
questdes relativos aos paises africanos, logo no imediato p6s Segunda Guerra Mundial e
no inicio dos anos 1960. O periodo é marcado por um incipiente interesse pelo
continente, fruto do novo cenério internacional e da presenca de novos Estados nas
relagBes internacionais (em 1939 s6 havia um Estado independente em Africa; em 1960
havia cinquenta), que instigaram a se pensar “o lugar da Africa”, ainda que,
inicialmente, esse lugar estivesse condicionado por posi¢Ges historicas do Brasil em
relacdo a Portugal.

O quarto periodo vai de 1961 a metade da década de 1980, no qual se tentou
estabelecer um lugar da Africa na politica externa brasileira (PEB), por meio de
aproximacdes politicas e econémicas, articuladas em diferentes visdes de mundo, como

as teses da geopolitica brasileira, do General Golbery, representando a ideologia da



Escola Superior de Guerra, que incluia o atlantico como elemento vital para as relacfes
de paz e estratégia de seguranca coletiva do Brasil.

Finalmente, o quinto periodo se estende até a data de publicacdo do livro, em
1997, que significou uma reducdo da agenda africana na PEB, momento no qual o pais
teria optado o Brasil por uma “opgao seletiva” das relagdes, muitas vezes priorizando a
Africa do Sul, area de interesse desde o p6s Segunda Guerra Mundial. O autor langa
uma hipotese de que a partir de 2003, emergiria uma nova na relagio Brasil — Africa,
marcada pela lideranca do Brasil, por meio da emergéncia de uma nova visdo em
relacdo a Africa, na qual a cooperacdo em Mocambique exerce um importante papel de
afirmacéo.

Porém ¢ necessario contrastar essa ideia de solidariedade com a Africa, de uma
heranca historica e um acervo cultural com a historia até o século XX, no qual se coloca
que, até o presidente Janio Quadros na década de 1960, a politica externa do Brasil
ignorou todo o continente africano e suas demandas, principalmente, por apoio as
descolonizagfes (RODRIGUES, 1982; PENNA FILHO, 2001).

Foi o Presidente Janio Quadros, com sua politica externa independente (PEI),
guem promoveu uma primeira transformacao na politica externa brasileira, no sentido
de ampliar o horizonte geogréfico, indo além das areas privilegiadas de concentracdo da
PEB, tradicionalmente formuladas em termos de apoio e alinhamento ao continente
americano e europeu. O Presidente Quadros afirmava que o Brasil seria um elo, uma
ligacdo entre a Africa e o Ocidente. A Divisdo da Africa do MRE foi criada em sua
gestdo, em 1961 (CERVO & BUENO, 2002).

A politica externa a época de Janio Quadros, conhecida como politica externa
independente inovou em relacdo as outras, e buscava uma autonomia no meio do
alinhamento tradicional da Guerra Fria. Podem ser destacadas quatro dimens@es de sua
agenda: (i) promocdo da paz e coexisténcia entre ambos os blocos ideoldgicos da
Guerra Fria; (ii) principios de autodeterminacdo e ndo intervencdo; (iii) expansdo do
mercado externo do Brasil e (iv) apoio ao movimento de emancipacao de territorios ndo
autbnomos. Mesmo com pouco tempo como Presidente, a politica de Janio continuou
sendo implementada por seu sucessor, Jodo Goulart, presidente até 1964, trabalhando na
perspectiva da PEI e procurando assentar a solidariedade e associacdo entre
anticolonialismo, desenvolvimento e paz (CERVO & BUENO, 2002).

Mas a versao oficial ndo pode deixar de ser problematizada, de modo que, apesar

das diretrizes da PEI e dos discursos em favor da descolonizacio em Africa, a posi¢io



do Brasil foi marcada pela ambiguidade entre o discurso (PEI e apoio a descolonizacéo)
e a pratica (alinhamento a Portugal). J& no primeiro governo militar, em 1964, do
Marechal Castelo Branco, houve uma reconsideracdo e renuncia de varios aspectos da
PEI e da politica para a Africa, que passou a ser centrada em uma dimensdo geopolitica,
cujo objeto seria mais a defesa do atlantico do que as relagdes bilaterais ou apoio ao
anticolonialismo (NOSOLINI, 2004).

Para José Hondrio Rodrigues (1982), o forte vinculo com Portugal era um
retrocesso para o Brasil, pois este comprometia a concepc¢ao de uma politica africana em
seu nivel mais basico, o da sua formulagéo, e o Brasil pactuava com Portugal por certo
“arcaismo” na sua visdo de mundo. A hipdtese do autor é que, ao superar essa fase, o
pais descobriria uma “vocag¢ao africana” e buscaria o continente, por meio do atlantico,
para estabelecer uma zona de cooperacao.

Esse comprometimento com as manobras portuguesas de manutencdo do
dominio colonial do Brasil chegou a ser matéria de critica nas NacGes Unidas, pelas
nacOes africanas e asiaticas que estavam engajadas na luta contra o colonialismo.
Naquele contexto, dos anos 1970, o Brasil dependia em até 80% de exportacdo de
petrdleo, principalmente dos paises afro-asiaticos. Com a crise do petréleo em 1973, o
mesmo se torna um instrumento politico, com o qual os paises exportadores de petréleo
do mundo arabe, asiatico e africano pressionam, principalmente, Israel, Africa do Sul e
Portugal, no sentido de estabelecer um boicote de exportacéo de 6leo.

Nesse sentido, o processo de descolonizacdo foi o palco politico do
renascimento do debate e interesse brasileiro pela Africa, que passa a ser gradualmente
incluida na politica externa brasileira, com interesses de desenvolvimento econémico,
industrializacdo, paz e manutencdo dos precos das matérias primas (CERVO &
BUENO, 2002).

E importante compreender essa posicdo ambigua assumida pelo Brasil porque
nos primeiros anos do pos-guerra ndo se registrou maior interesse, por parte do Brasil,
em aproximar-se dos paises africanos, salvo nos debates sobre descolonizagdo nas
Nacdes Unidas (PENNA FILHO, 2001).

Nesse prisma e do ponto de vista politico, o Brasil aparecia, aos olhos dos paises
da Africa, como um Estado comprometido, em primeiro lugar, a priorizar o
relacionamento especial Portugal. Para Saraiva (1996), trés fatores ajudam a
compreender esse tipo de postura do Brasil para Portugal: (i) a heranca do

lusotropicalismo; (ii) as percepcbes geopoliticas e anticomunistas promovidas pelos



dois governos militares depois do golpe de 1964; (iii) o entendimento de Portugal como
um instrumento seguro, no sentido de buscar vantagens econdmicas para o Brasil.

A relagdo entre Brasil e Portugal, baseada na logica do “sentimentalismo”, da
atencdo especial que deveria ter o Brasil, na qualidade de portador da cultura
portuguesa, aos assuntos bilaterais e mesmo multilaterais, quando envolvessem
Portugal, acabou por afetar as ndo apenas as relacbes com as colnias, mas com grande
parte do mundo africano, que a partir de um sentimento de solidariedade e acgao
coordenada, em diversos organismos internacionais, acusavam o Brasil de cooperar com
o colonialismo (PENNA FILHO, 2001).

Recorda-se que Portugal foi um dos paises que mais demoraram em incorporar o
fendmeno da descolonizacéo e insistiu na gestdo de seus territorios. Assim, Lisboa teve
uma postura inversa a tendéncia da época, tendo reforcado o seu sistema colonial. E
como néo havia uma PEB para a Africa, o relacionamento entre ambos passava pelas
metropoles europeias.

Especificamente em relacéo as colonias portuguesas em Africa, no ano de 1953,
assinou Brasil com Portugal o Tratado de Amizade e Consulta, que fortaleceu a ligacédo
entre ambos os paises. No que interessa aqui, 0 Tratado previa a consulta direta entre o0s
dois paises em relacdo a questdes de mUtuo interesse e assuntos internacionais comuns.
Nessa perspectiva, houve uma interrupcdo do acesso brasileiro as provincias
ultramarinas (NOSOLINI, 2004).

Esse Tratado serviu mais ao governo de Portugal como um instrumento de obter
apoio do Brasil, de aceitar a tese de que as colbnias seriam parte do governo portugués.
Nesse sentido, a PEB, em matéria colonial ndo foi coerente, por acompanhar as
poténcias coloniais (RODRIGUES, 1982).

O fortalecimento dessa aproximacdo brasileira com Portugal era, na percepcao
do governo a época do Tratado de 1953, uma estratégia clara, onde ndo havia dividas
sobre a conformacéo de um consenso geral de amizade com os portugueses, baseada na
afirmacdo das afinidades histdricas e tradicionais e dos interesses convergentes.

Outro fator importante em essa relacdo foi o entendimento do Brasil, do ponto
de vista econdmico, que a Africa era de um continente que competia na disputa por
mercados de matérias primas e produtos agricolas (cacau e café), e que eram
privilegiados pelos europeus, por meio do sistema geral de preferéncias. Do ponto de
vista politico, tal percepco brasileira da Africa era ainda mais limitada e n&o calculava

as vantagens de uma maior aproximagdo (RODRIGUES, 1982). Ressalta-se que a Unica



excecdo foi a relacio do Brasil com a Unido Sul-Africana (atua Africa do Sul), durante
a Segunda Guerra Mundial e por todo o regime do apartheid.

O Brasil continuou vinculado a questdo colonial portuguesa até 1974, ano da
Revolugdo dos Cravos em Portugal e fim do regime salazarista. E, portanto, a partir de
1974/75, depois do reconhecimento da independéncia da Guiné Bissau em 18 de julho
de 1974, sob a presidéncia de Geisel, que se pode falar na expansdo das relagdes do
Brasil com o continente africano, com coeréncia e impulsos proprios (PENNA FILHO,
2001).

Os primeiros paises a ser objeto de atencdo da PEB foram os recém-
independentes Nigéria, Senegal, Argélia e Gabdo, dando prioridade politica para os de
lingua portuguesa, como Angola e Guiné Bissau, da qual o Brasil foi o primeiro pais a
reconhecer sua independéncia, mesmo antes que Portugal o fizesse, iniciativa entendida
como uma mudanca de orientacdo do Brasil em relacdo ao problema colonial
(RODRIGUES, 1982).

A primeira visita de um presidente brasileiro a Africa se deu em 21 de novembro
de 1983, realizada pelo Presidente Jodo Figueiredo, a qual, segundo Saraiva (1997)
figurou como uma declaracdo de apoio ao processo de independéncia de todas as ex-
coldnias portuguesas e marcou o inicio do processo de cooperacao.

Para Rodrigues (1982), a ““vocagdo universal” da politica externa brasileira, essa
necessidade de ir além da tradicional relacdo com o continente americano e europeu,
ndo nasceu por motivacdes ideoldgicas. Pelo contrario, em um momento de muita forca
da ideologia da Guerra Fria nas relag@es internacionais (como visto no capitulo um), o
Brasil se viu obrigado a buscar novas fontes, outros parceiros, mercados etc.

Em 1974 se enviou uma missdo especial a Africa para estabelecer contatos de
alto nivel com os lideres dos principais movimentos de libertacdo que atuavam na
Africa de lingua portuguesa. O primeiro encontro foi com a Frelimo, em primeiro de
dezembro de 1974, em Dar-es-Salaam (Tanzania). A delegagéo brasileira foi formada
pelos Embaixadores italo Zappa e Franck Mesquita e o Conselheiro Sérgio Weguelin
Vieira e do lado da Frelimo, pelo presidente Samora Machel, o Secretario de
Informacdo Jorge Rebelo e o Secretario da Presidéncia, Sérgio Vieira, oportunidade a
qual o Brasil exp6s sua PEB anticolonialista, baseada no principio de ndo intervengéo
nos assuntos internos. Nessa mesma oportunidade o Brasil recebeu criticas de Samora
Machel, pelo alinhamento com Portugal (PENNA FILHO, 2001).



Nos anos 1980, da década de crise da divida externa no pais, o Brasil passa por
varias dificuldades econdmicas e politicas, os quais também influenciaram a politica
externa, tendo prejudicado a PEB para a Africa, pela impossibilidade de manter os
esquemas de crédito para o comércio e venda de servicos para os paises africanos. Do
outro lado do atlantico, também havia uma crise econdmica e politica e guerra civil,
conforme visto no capitulo trés. A saida encontrada para manter a incipiente presenca na
Africa foi fortalecer os lagos politicos, a0 mesmo tempo em que diminuiam as relaces
econdmicas.

Ja nos anos 1990, para Saraiva (1997), o padrdo das relacGes internacionais
Brasil-Africa foi orientado por uma seletividade, no sentido de que ao invés de formular
uma politica externa mais abrangente, deu-se atencéo as relacGes bilaterais com poucos
parceiros, como Africa do Sul, Angola e Nigéria. Mocambique, em pleno processo de
paz, ndo aparecia ainda como um destino atraente para o Brasil.

Ainda, os anos 1990 foram de reformulacdo da agenda internacional do Brasil,
devido as mudancas ocorridas com o fim da Guerra Fria e do processo de
redemocratizacdo do pais. Assim, procurou-se, mais uma vez, insercdo internacional
autébnoma e nacionalista, de presenca internacional ativa. (PENNA FILHO, 2001).

No comeco do século XXI, os anos 2000 marcam um momento importante para
mais uma revisdo da politica externa brasileira, buscando superar a falta de
engenhosidade em relacdo aos conceitos estabelecidos e da visdo de mundo do Brasil
(SARAIVA, 2002).

O proximo item explora as relagdes bilaterais entre Brasil e Mogambique.

4.2 Relages Brasil — Mogcambique

E importante considerar que o Brasil reconheceu a independéncia de
Mogambique assim que foi proclamada, em 1975, por meio de um comunicado
conjunto, em Brasilia e Maputo. A Embaixada do Brasil foi estabelecida em 1975 e no
mesmo ano o Brasil chegou a doar 120 kg de alimentos em socorro de vitimas de
inundacdes, que acabaram por piorar a grave crise econdmica do pos-independéncia
(NOSOLINI, 2004).

A tabela quatro 4.1 a seguir sintetiza pesquisa realizada pelo autor dos principais

instrumentos legais que, uma vez reunidos, compdem o marco legal das relagdes



internacionais e da cooperacao Brasil — Mocambique, com énfase a sua cooperacao em

HIV:

Tabela 4.1 Marco legal dos acordos do programa bilateral Brasil — Mogcambique
em relacdo a construcéo da fabrica de medicamentos.

Ano/Instrumento

Objetivos

Instituicdes Envolvidas - Brasil

Instituicoes Envolvidas — Mogambique

Financiamento

1981; Acordo Geral de Cooperagao
entre a Republica Popular de
Mogambique e a Republica Federativa
do Brasil.

Cooperagdo no campo econdémico,
cientffico, tecnolégico, cultural,
formacéo de pessoal .

Ministério das Rela¢des Exteriores.

Ministério dos Negdcios Estrangeiros.

Sem custos previstos.

2001; Ajuste Complementar ao Acordo
Geral de Cooperagao para
Implementagéo do Projeto “Apoio ao
Programa Nacional de Controle as
DST/Sida.

Fortalecer a capacidade técnica e
gerencial do Programa Nacional de
Luta contra o Sida de Mocambique.

Envolve transferéncia de tecnologia.

Coordenagéo e
acompanhamento:Agéncia Brasileira
de Cooperacéo;

Execucédo: Ministério da Saude, através
do PN DST/Aids.

Coordenagédo e acompanhamento:
Ministério da Saude.

Execucéo: Programa Nacional de
Controle de DST/Sida.

Governo do Brasil: custos para
operacionalizar o Projeto;

Governo de Mogambique: custos
secundarios como as taxas portuarias,
aeroportuarias, de armazenagem.

2003; Memorandum de Entendimento
entre a Republica Federal do Brasil e a
Republica Popular de Mogambique no
Ambito do Programa de Cooperagéo
Internacional do Ministério da Saude.

Implementar o “Projeto de Assisténcia
de Prevencédo do HIV/Aids” através de
um projeto piloto para o tratamento de
aproximadamente cem PVHA por um
ano em Mogambique com
medicamentos ARV produzidos no
Brasil.

Coordenagéo e
acompanhamento:Agéncia Brasileira
de Cooperacéo;

Execucéo: Ministério da Salde.

Coordenagéo, acompanhamento e
execucdo: Ministério da Saude.

Governo do Brasil.

2003; Protocolo de Intengdes sobre
cooperagao cientffica e tecnolégica na
area da salde.

Fortalecer a cooperagéo bilateral
mediante o desenvolvimento de
projetos conjuntos de pesquisa e 0
intercambio de conhecimentos para a
producdo de medicamentos ARV em
Mogambique.

Coordenacéo: Divisdo de Ciéncia e
Tecnologia do MRE;

Execgéo: MS, através da FRIOCRUZ.

Coordenagao: Ministério das Relagdes
Exteriores;

Execugéo e avaliagdo: MINSAU.

As partes se comprometem a buscar
conjuntamente os recursos financeiros
para executar a instalagéo do
Laboratério

2004;Comunicado Conjunto.

Visita oficial do Presidente Joaquim
Alberto Chissano, entre 31 de agosto e
3 de setembro de 2004 para fortalecer
a agenda bilateral.

Os presidentes reiteraram o
compromisso com a transferéncia de
tecnologia na area da satde e
assinaram o Contrato de
Reestruturacéo da Divida, do perd&do de
95% assinado em 2000.

2005; Ajuste Complementar ao Acordo
Geral para Implementar o Projeto
“Estudo de Viabilidade Técnico
Econdmica para Instalagdo da Fabrica
de Medicamentos em Mogambique”.

Fortalecer a industria farmacéutica em
Mocambique; Verificar a viabilidade
para a implantag&o de uma fabrica de
medicamentos ARV em Mocambique;
e/ou propor opgdes alternativas caso
nao seja necessario.

Coordenagéo e acompanhamento:
ABC;

Execucéo e avaliagédo: MS

Coordenagéo, acompanhamento e
execucdo: MINSAU

Governo brasileiro. Custo estimado em
US$ 455,400.00, com a duracéo
prevista de dez meses de estudo,
sendo os recursos liberados em trés
etapas.

2008; Ajuste Complementar ao Acordo
Geral para Implementar o Projeto
“Capacitagdo em Producéo de
Medicamentos ARV e Outros
Medicamentos”.

Capacitar e fornecer conhecimentos
aos profissionais de Mogambique nas
seguintes areas: (i) gestdo e
administragédo de industria
farmaceéutica; (i) producéo de
medicamentos; (iii) gestéo, garantia e
controle de qualidade; (iv) gestéo de
projetos de engenharia e manutengéo
de industria farmacéutica.

Coordenacao e avaliagdo: ABC;

Execucéo: MS através da
FARMANGUINHOS.

Coordenagéo, acompanhamento e
avaliacéo: Diregéo Nacional de
Planificacéo e Cooperagéo, MINSAU;

Execucéo: MINSAU.

Na&o hé transferéncia de recursos
financeiros do Brasil & Mogambique,
mas a cooperagao técnica esta
disponibilizada pelo governo brasileiro.

2011; Ajuste Complementar ao Acordo
Geral de Cooperagéo para Implementar
o Projeto “Instalagdo da Fabrica de
ARV em Mogambique”.

Transferir conhecimentos na area de
producéo, gestéo industrial e controle
de qualidade de ARV;

Ampliar a melhoria do acesso aos
medicamentos pela populagédo de
Mocambique;

Transferir tecnologias de produgéo,
gestao industrial;

Capacitar recursos humanos nas areas
de produgdo, gestéo industrial e
controle de qualidade.

Coordenagéo e acompanhamento: MS
e ABC;

Execugéo: FARMANGUIHOS/FIOCRUZ

Coordenacéo, acompanhamento e
execucéo: MINSAU e IGEPE.

Governo do Brasil.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir do acervo online do Ministério das RelagGes Exteriores.

Apds um periodo de insatisfacdo, por parte de Mocambique, em relacdo a

postura colonial do Brasil, durante a década de 1980, quando o ministro das Relagdes

Exteriores, Ramiro Saraiva Guerreiro, visitou Mogambique, recebido pelo Presidente

Samora Machel, discutiram a possibilidade de uma cooperagdo bilateral mutuamente

vantajosa e a intensificagdo do comercio exterior, mas também estabelecer e consolidar

o dialogo politico entre os dois paises (NOSOLINI, 2004).

A institucionalizacdo de essa nova fase nas relagGes entre Brasil e Mogambique

aconteceu em setembro de 1981, com a Visita do Ministro dos Negocios Estrangeiros de




Mocambique, Joaquim Chissano. Firmou-se, nessa oportunidade, o Acordo Geral de
Cooperacdo entre a Republica de Mocambique e a Republica Federativa do Brasil, em Brasilia,
no dia 15 de setembro de 1981 (BRASIL, 1981). Esse acordo se mantém até hoje como o
principal instrumento de cooperagdo de ambos 0s paises e dispdem sobre o estabelecimento de

cooperagdo econdmica, cientifica, técnica e cultural.

Em 1988, o Presidente de Mocambique, Joaquim Chissano, visita oficialmente
0 pais, solicitando, além de mais cooperacdo, o perddo da divida externa de
Mocambique. O pedido foi recusado pelo motivo do Brasil também estar
experimentando, naquela época, uma crise econdmica, inflacdo e divida externa
(NOSOLINI, 2005).

Na década de 1980 o Brasil ja disponibilizava cooperacdo que se concentrava
em trés areas prioritarias: mineracao, extensao rural e transportes. Esse apoio aconteceu
por meio da capacitacdo técnica e organizacdo de planos de acdes estratégicas e no
fortalecimento de instituicdes mogambicanas por meio de estagios realizados no Brasil
ou missdes técnicas brasileiras em Mogambique (CORREIA, 1997).

Nos anos 1990 o Presidente Fernando Henrique Cardoso visita Mocambique, e
h& uma continuidade dos projetos de cooperacdo estabelecidos nos 1980. A cooperacao
foi marcada, em menor grau, pela visita de alguns representantes, funcionérios,
professores, estudantes e ministros mogcambicanos ao Brasil, para participar em feiras,
divulgar interesses e solicitar assisténcia técnica.

Cabe destacar que, dentre os Paises Africanos de Lingua Portuguesa,
Mogcambique foi 0 que mais apresentou demandas na década de 1980 e 1990, ainda que
0 ressentimento em relacdo ao ndo apoio do Brasil para a descolonizacdo de
Mocambique tenha persistido até o fim da década dos oitenta. Entretanto, uma
caracteristica da cooperacdo durante esse periodo foi sobre o financiamento, que na sua
maioria ndo foi do Brasil, mas de organismos internacionais ou agéncias bilaterais, na
forma de cooperacao triangular (CORREIA, 1997).

A embaixada de Mogcambique em Brasilia foi criada em 1998, e mostra um
estreitamento das relagdes e superacgdo formal do ressentimento de Mogambique sobre a
postura do Brasil. Mocambique foi incluido entre os Estados que o Presidente Lula
visitou em sua primeira viagem oficial a Africa, acompanhado de uma comitiva de
empresarios e ministros em 2003 (NOSOLINO, 2004). Uma das dimensdes mais
importantes da relacdo Brasil — Mogambique é o perddo da divida externa de

Mocambique com a o Brasil, acumulada ao longo dos anos de relacionamento bilateral.



Nesse sentido, no ano 2000, no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, se
perdoou 95% da divida, ou US$ 315 milhdes de ddlares, de US$ 331 milhdes ao total.
No marco desta visdo de mundo do Brasil, fortalecida com a mudanga de governo em

2003, novas oportunidades e desafios de apresentaram ao Brasil em relacdo a Africa.

O proximo tépico considera o caso da politica de cooperacdo brasileira em
HIV/Aids em Mogambique, que se apresenta e se realiza de maneira diferente daquilo

que os doadores tradicionais tém feito.

4.3 A Cooperacéo Brasil — Mocambique em HIV/Aids

Em uma perspectiva mais ampla, o projeto de cooperacdo do Brasil e
Mogambique se insere em um programa de cooperagdo técnica prestada pelo Brasil para
paises dedicados ao enfrentamento da epidemia da AIDS, interessados em receber apoio
para a producdo de medicamentos em geral e ARV em particular.

Particularmente em Mogambique, no ambito da luta contra a epidemia da AIDS,
0 Brasil busca apoiar na ampliacdo do acesso ao tratamento e assisténcia, por meio do
aumento da oferta dos mesmos a sociedade mocambicana. Uma das medidas previstas
para a consolidacdo do complexo industrial é o investimento na rede de laboratorios
nacionais para transferéncia de tecnologias farmacos-quimica, particularmente de
antirretrovirais, o que se traduz, na linguagem politica da cooperacdo, em uma estratégia
de cooperacgédo Sul-Sul (MS s/d).

A cooperacdo € uma resposta direta ao fato de que, em Mogambique menos de
12% das pessoas que vivem com AIDS tem acesso ao tratamento (MS, 2011) e aos
esforcos mundiais por garantir acesso universal ao tratamento, prevencdo e assisténcia

as pessoas afetadas pela epidemia.

O empreendimento produtivo serd a primeira unidade farmacéutica 100%
publica, oriunda de cooperacdo entre paises em desenvolvimento, no continente
africano. A iniciativa prevé a produgdo anual de 226 milhGes de comprimidos
especificamente para AIDS e 145 milhdes de unidades farmacéuticas de outros
remédios. A meta é qualificar a fabrica em nivel internacional e obter certificado de

boas préticas pela Organizacdo Mundial da Saude, Agéncia Nacional de Vigilancia



Sanitaria (ANVISA) e pelo Food and Drugs Administration (FDA) dos Estados Unidos
(FDA) (MS, 2011).

No ano de 2003, o Governo da Republica do Brasil e 0 Governo da Republica de
Mocambique assinam um Protocolo de Intengfes (BRASIL, 2003), no qual as partes
estabelecem a decisdo de expandir a cooperacao bilateral e criar um projeto de pesquisa
e intercambio de conhecimentos e equipamentos, cujo objetivo é instalar e administrar
um laboratério farmacéutico publico em Mogambique, orientado para satisfazer as
demandas de satde publica do pais.

A iniciativa de instalacdo da fabrica de medicamentos surge, portanto, de esse

compromisso. Em termos de objetivo geral, a Iniciativa pretende:

A reducéo do indicador de mortalidade decorrente da incidéncia da Sindrome
da Imunodeficiéncia Adquirida (SIDA) ocasionada pelo virus da
imunodeficiéncia humana (HIV) naquele pais por meio da ampliacdo do
acesso aos medicamentos antirretrovirais a serem disponibilizados pelo poder
pUblico & populacdo infectada. Para tal, a instalagdo da fébrica de
antirretrovirais e outros medicamentos em Mogambique busca criar, de forma
sustentavel, um empreendimento publico voltado & producdo para garantir
terapia primeiramente as vitimas do HIV/SIDA e de outros agravos a saude
no pais e, em segundo lugar, aos cidaddos dos paises vizinhos”. (BRASIL,
2013).

A tabela 4.2 sintetiza as principais acdes e periodo de execucdo do processo de
cooperacéo.

Tabela 4.2- Cronograma de atividades previstas para a implementacéo da Iniciativa
Ano Atividades

2003 - 2004 Negociacbes Politicas entre os paises no sentido de

construir a fabrica.

2005 — 2007 Realizacdo do “Estudo de Viabilidade Técnica Econdmica
para a Instalacdo da Fabrica de Medicamentos em
Mogambique”.

2007 - 2010 Acordos politicos, planejamento de obras, inicio da

compra de equipamentos e inicio das capacitages no

Brasil.

2010 - 2011 Continuidade da capacitacdo no Brasil, elaboracdo de

documentos, inicio da transferéncia de tecnologia.

2012 — 2014 Instalacéo, qualificacdo dos equipamentos, validagdo de

processo, finalizacdo da transferéncia de tecnologia,



regulacdo da fabrica a autoridade local, ANVISA, OMS e
FDA.

Fonte: FIOCRUZ, 2012.

As responsabilidades foram divididas, entre ambos os paises, da seguinte
maneira (BRASIL, MS, Iniciativa, 2013). O Brasil, por meio da instituicdo
coordenadora (ABC) e da instituicdo executora (Ministério da Salde) e da instituicdo
implementadora (Fundacdo Oswaldo Cruz/ Fundacdo para o Desenvolvimento

Cientifico e Tecnoldgico em Salde), ira:

e Realizar os estudos técnicos necessarios para dar inicio a cooperagéo técnica
incluindo estudos de: viabilidade técnica e econémica, elaboracdo do
projeto executivo para a obra, estudo e analise de impacto ambiental,
elaboracdo do plano de negdcios, dentre outros.

e Adquirir os equipamentos.

e Assistir tecnicamente durante a obra e a montagem dos equipamentos.

e Prestar capacitacao técnica e gerencial, em Mog¢ambique e no Brasil.

e Transferir tecnologia de producédo, de controle de qualidade e manutencdo
para a fabricacdo de 21 (vinte e um) medicamentos produzidos por
Farmanguinhos/Fiocruz.

e Transferir tecnologia de gestdo industrial farmacéutica nos niveis
estratégico, gerencial e operacional,

e Preparar a nova fabrica para a obtencdo de certificacdo local e internacional

em Boas Préticas de Fabricacdo (BPF).

Mocambique, por meio da instituicdo solicitante (Ministério da Salde) se
encarregara de (BRASIL, 2013):

e Adquirir fabrica de soros para a adequacdo das novas linhas de producao;

e Realizar as obras de adequacéo na fabrica ja existente;

e Contratar e disponibilizar mao de obra para capacitagao;

e Gerir e financiar a fabrica ap0s a finalizacdo das obras, incluindo a

manutencdo das instalagoes.



Em 2007 foi publicado o Estudo de Viabilidade Técnica e Econémica para a
Instalacdo da Fabrica de Medicamentos em Mocambique (FIOCRUZ, 2007). Fez um
levantamento das condigBes existentes antes da criacdo da fabrica, bem como um
diagnostico da situacdo de saude do pais, do sistema de saude, estimando desde as
necessidades de financiamento, de fabricacdo das unidades farmacéuticas, principios
ativos e gastos no combate a AIDS em Mogambique as estimativas de custos em
maquinario, quantidade de pessoal e necessidade de capacitacdo, até propostas da
localizagdo da fabrica e plantas para a mesma.

Apods uma avaliacdo positiva das instituicbes envolvidas, sobre os aspectos
mencionados, 0s governos decidiram implementar o projeto de cooperacdo que, além de
construir a fabrica e transferir tecnologia, prevé a capacitacdo dos técnicos de varios
setores e niveis e, em funcdo dessa abordagem, reduzir a dependéncia de Mocambique
de doac0es externas (FIOCRUZ, 2007).

Entre 2004 e 2007, o Brasil, por meio do Ministério da Saude, concede 0s
recursos financeiros e o Governo de Mogambique escolhe entre duas opcOes: (a)
comprar a Unica industria farmacéutica operante no pais que se vendia e, a partir de essa
estrutura, adequé-la a nova proposta, ou disponibilizar um terreno e construir a fabrica.
Nesse contexto, Mogambique opta pela primeira proposta. Em 2008 nomeia-se a fabrica
como Sociedade Mocambicana de Medicamentos, cujas a¢des pertencem integralmente
(100%) ao Governo de Mocambique, administrada pelo Instituto de Gestdo das
Participacdes do Estado (IGEPE), ligado ao Ministério das Financas e assistido pelo
Ministério da Saide (BRASIL, 2013).

Em 2010 as atividades de cooperacdo técnica foram realizadas e se negocia com
a empresa Vale Mocambique, a doacdo de US$ 4,5 milhdes ao Governo de
Mocambique, para complementar sua parte do financiamento que ndo foi alcancada.
Em 2011 o Brasil adquire os equipamentos a serem utilizados na fabrica e se realizam
as obras para adequar a industria as demandas da fabrica. J& em 2012 se finaliza a
instalagdo dos equipamentos e inaugura-se a fabrica no dia 21 de julho de 2012, com a

estreia da linha de embalagem do medicamento Nevirapina (BRASIL, 2013).

De acordo com a Nota Técnica do Ministério da Saude (2013) sobre o
planejamento para 0s proximos anos, se iniciara a operagao, prevista desde o comego,
de controle de qualidade da producdo de medicamentos; a transferéncia de tecnologia de

mais onze drogas e 0 seguimento das atividades de capacitacdo dos técnicos de



Mocambique, uma vez que a mdo de obra especializada em esse pais é bastante escassa,
mas necessaria para conducdo das atividades previstas por esta cooperacao.

Sobre o financiamento, o Brasil contribuiu, ao total, com R$ 41.8 milhdes e
Mogambique, aproximadamente, com US$ 15,4 milhdes, incluindo o apoio da empresa
Vale Mocambique, recursos validos para o periodo 2008 — 2014. Em termos de
resultados, atualmente as obras de reforma e estrutura foram concluidas, equipamentos
instalados e embalagem em operacdo. O primeiro medicamento produzido com a marca
da Sociedade Mocambicana de Medicamentos foi entregue ao Ministério da Saude de
Mocambique e capacitaram-se quinze técnicos e cinguenta e cinco se encontram em
capacitacdo. Apoiou-se na criacdo de um mestrado académico na &rea de gestdo
empresarial, na Universidade Politécnica de Mogambique.

Ainda, neste ano, de 2013, se inicia a producdo de medicamentos na fabrica, em
todas as linhas e fases, para no ano seguinte, em 2014, submeter-se a Organizacdo
Mundial da Satde para pré-qualificacdo da Certificagdo Internacional de Boas Préticas
de Fabricacdo, instrumento que tornard o pais apto a exportar 0s medicamentos
produzidos, o qual constitui um marco na satde publica e producdo de medicamentos
no pais e na Africa como um todo (BR, 2013).

Tal cenario se contrapbGe a realidade atual de Mocgambique, onde 80% dos
recursos financeiros para a compra de medicamentos vém dos doadores internacionais
(MS, 2011). Assim, a cooperacdo do Brasil contribui estrategicamente para que
Mocambique ensaie um processo de autonomia decisoria, pelo menos no que tange as

politicas de tratamento para HIVV/AIDS no territério nacional.

Esse caso Brasil-Mogambique é usado como um marco para pensar o perfil da
cooperacdo internacional do Brasil, interpretado, a luz do exposto até aqui, na proxima

secao.
4.4 Elementos para uma Politica da Cooperacao Brasileira?

No Brasil, a cooperacdo internacional é coordenada por meio da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC). Foi criada em 1987 para coordenar a cooperacéo
técnica do pais, seja a recebida ou a prestada, agéncia estratégica para promover a
construcdo de uma politica de cooperagéo.

A primeira tentativa de coordenar a cooperacao, entretanto, & de 1950, com a
criagdo da Comissdo Nacional de Assisténcia Técnica, composta por representantes do
Ministério das RelagOes Exteriores, MRE, de outros Ministérios e da Secretaria de



Planejamento, vinculada ao gabinete do Presidente da Republica, cuja prioridade era
formular as prioridades que orientavam o pedido de cooperacdo técnica (BRASIL,
2010).

Em 1969 reestruturou-se o sistema e se dividiram as responsabilidades entre o
MRE e a Secretaria de Planejamento. O primeiro estava encarregado dos assuntos
politicos da cooperagdo e captacdo de recursos, enquanto que a segunda assumiu 0S
aspectos operacionais, de andlise de projetos, sua execucdo e avaliacdo. Juntos
trabalhavam para harmonizar os programas recebidos com as prioridades estabelecidas
nos planos de desenvolvimento nacional. Nos anos 1980 essa divisdo se mostra
inadequada e criacdo da ABC, como um 6rgdo administrado diretamente pelo MRE,
redne os dois mandatos (CABRAL & WEINSTOCK, 2013).

Na ultima década, a insercdo do Brasil nas relacbes internacionais tomou uma
nova dimensao, que se da na forma alteragdo no perfil de “recebedor” para “doador” de
cooperacéo internacional e isso se verifica no aumento, sem precedentes, dos recursos
disponiveis para a cooperacdo, de R$ 2.898.526.873,49 entre 2005 — 2009 (IPEA,
2010). Neste sentido, o pais esta se transformando em um agente da cooperacdo

internacional e a cooperacdo em Mogambique sintetiza esse novo carater do pais.

Para o governo brasileiro, a cooperagdo entre paises em desenvolvimento vai
além da cristalizada relagdo “doador-receptor” e a propdem na qualidade de uma “troca
entre semelhantes, com mutuos beneficios e responsabilidades” (IPEA, 2010). Baseada
nos principios do acumulado histérico da diplomacia brasileira, como a ndo intervencao

e respeito a soberania e autodeterminacdo dos povos, o pais busca criar o seu proprio.

A figura 4.1 ilustra a distribuicdo da cooperacdo brasileira por setores, que
mostra o setor saude em segundo lugar, atras da agricultura, evidenciando a importancia

gue o setor assume no posicionamento internacional do Brasil.
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Figura 4.1 Setores contemplados pela cooperacéo internacional do Brasil.

Fonte: CABRAL & WEINSTOCK, 2012.

Em relacdo a Africa, os paises de lingua portuguesa representam o destino para

74% dos recursos de cooperacao, tornando-se a regido com maior aporte de recursos
brasileiros (CABRAL & WEINSTOCK, 2012). A figura 4.2 a seguir mostra a
distribuicdo geografica da cooperacdo do Brasil, onde se destaca a Africa como

principal destino. E um dado importante para pensar nos elementos que compdem a

cooperacdo do Brasil. Agricultura e satde se destacam com 39.2% de todos 0s recursos

orientados a cooperacdo no pais, de modo que representam uma parcela importante dos

investimentos.

Figura 4.2 - Destinos geograficos da cooperacao internacional do Brasil, 2012.

Fonte: CABRAL & WEINSTOCK, 2012.



Dentre os paises consagrados pela cooperacdo brasileira, Mogcambique foi o que
mais recebeu investimentos do governo brasileiro até 2010, o que permite pensar em
esse pais como a sintese dos interesses e visdo de mundo do Brasil em relacdo a

cooperacdo internacional, conforme figura 4.3 a seguir:
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Figura 4.3 - Paises que receberam recursos de cooperacao brasileira
Fonte: CABRAL & WEINSTOCK, 2012.

Essa cooperagdo s6 € possivel porque, apesar de ser um pais em
desenvolvimento e os desafios sociais que isso implica, o pais acumulou um acervo em
tecnologias, conhecimentos, técnicas e experiéncias institucionais, e se considera apto
para compartilhar esses saberes com outros paises. A cooperacdo, por sua vez, é
disponibilizada por meio de uma idealizagdo concebida como “diplomacia solidaria”,
cujo objetivo é disponibilizar esse acervo a comunidade dos paises em desenvolvimento
(IPEA, 2010).

Para Vaz & Inoue (2008) a cooperacdo é usada como instrumento de politica
externa, para fortalecer a lideranca do Brasil na América Latina e criar mercados em
outros lugares. Nesse sentido a cooperagdo poderia ser entendida como uma expressao
do poder do Brasil. Por outro lado, uma das principais caracteristicas da cooperacdo do
Brasil é que ela é orientada por demanda, demand-driven, no sentido de que € uma
aproximagcéo feita pelo pais que procura o Brasil, por meio dos canais oficiais, e sugere
0 estabelecimento de um projeto, ou programa, de cooperagéo.

No processo de cooperagdo, a ABC se restringe a financiar os custos das

viagens, enquanto que as instituicdes técnicas envolvidas sdo responsaveis pela



execucdo das atividades. O fato da ABC se encontrar vinculada ao Ministério das
RelacBes Exteriores a torna, ao invés de uma agéncia independente, ligada aos debates
do desenvolvimento internacional, quase um “departamento do Itamaraty”, atribuindo
ao aparelho institucional da cooperacdo do Brasil uma fragilidade.

Para Cabral & Weinstock (2012) existem trés desafios centrais a cooperagdo do
Brasil: (i) a necessidade de buscar autonomia, expansdo e consolidacdo da ABC
enquanto uma agéncia independente, que esteja de acordo com o aparelho financeiro-
legal do setor publico, bem como discutir os modelos de cooperacdo; (ii) ha pouco
esforco em vincular a experiéncia da cooperacédo do Brasil com o debate mais amplo na
cooperacdo (que atualmente se foca na questdo da efetividade do processo) e (iii) a
sustentabilidade da acdes.

Tampouco existe uma legislacdo que proporcione um marco legal para que o
Brasil se posicione como um doador, sendo sua cooperacdo implementada, legalmente,
da perspectiva de quem a recebe, colocando o pais em um déficit em termos de marco
regulatorio, adequado a prestacdo de sua cooperacdo, inclusive sem uma parte
especifica para a cooperacao na Lei Or¢camentaria Anual (LEITE & HAMANN, 2012).

Portanto, apesar de ndo haver uma coordenacdo em nivel nacional das atividades
de cooperacdo internacional, da fragmentacdo da mesma, dos desafios impostos a um
pais que ainda ndo é desenvolvido, de falta de presenca de campo do Brasil, me parece
que podemos falar em elementos que caracterizam essa cooperacdo, que podem ser

entendidos como principios da cooperacdo brasileira.

Vejo que podemos aprender quatro elementos importantes na cooperacdo em
Mogambique que, ao serem vistos como principios que orientam a cooperac¢do do Brasil
dariam uma maior forca e capacidade de realizar o interesse nacional do pais que a
recebe.

Em primeiro lugar a universalidade é um elemento de essa cooperacdo. Em
termos de politica externa, conforme visto, nem sempre houve uma orientacdo aos
paises africanos. Apds um periodo de indefini¢des e falta de vontade politica para se
aproximar da Africa, o Brasil passa a buscar relagdes mais proximas e se apresenta
como um parceiro para questdes de desenvolvimento. O universalismo é a capacidade
de aproveitar as oportunidades em nivel mundial e identificar aqueles paises que podem
oferecer as “vantagens mutuas” para realizar os dois interesses nacionais em jogo: do

receptor e do doador, independente das questBes politicas e ideoldgicas. O



universalismo pode ser visto na escolha do parceiro e, posteriormente, na conformacao
de uma presenca mundial do Brasil.

Um segundo elemento aprendido é a questdo do alinhamento do Brasil as
prioridades de Mocambique. Ao ser uma cooperacdo que surge da demanda de
Mocambique, o alinhamento aparece como uma dimensdo mais realizavel. Considera-se
como a dimensdo na qual o doador baseia sua politica de cooperacdo nas estratégias
nacionais de desenvolvimento do parceiro cooperante. Neste sentido, o Brasil ndo
procurou estabelecer, por meio de doagcbes, um sistema de saude paralelo em
Mocambique, mas reforcar o setor publico, por meio da construcdo de uma fabrica de
medicamentos. O alinhamento aparece desde o inicio da cooperacéo e deve ser refletido
desde o desenho dos projetos a conduta dos atores em todo o processo de cooperar.

A apropriacdo das politicas de cooperacdo pelo pais doador surge como o
terceiro elemento, mas também se apresenta como desafio de qualquer atividade
cooperativa. A apropriacdo esta relacionada a capacidade do parceiro tomar para si 0
processo de desenvolvimento que a cooperacdo internacional desencadeia. No caso da
cooperacdo brasileira em Mocambique ainda ndo ha apropriacéo, pois ainda ndo se pode
avaliar a sustentabilidade da mesma apos a finalizacdo. Mas a preocupacdo em formar
quadros para trabalhar na fabrica e a capacitacdo dos funcionérios esta relacionada ao
processo de apropriacdo, por parte de Mogambique, do resultado dessa cooperagio. E
um elemento que nasce tanto da lideranca que o pais que recebe a cooperacdo busca
assumir, quanto do respeito do doador em relacdo ao processo. A apropriacdo se
demonstra em todo o processo, mas, sobretudo, quando acaba o projeto de cooperacéo e
0 pais recipiendario esta em condicGes de continuar sozinho.

O ultimo elemento é o da responsabilidade mdtua. Diz-se que a responsabilidade
pelos resultados da cooperacdo € de ambos. Ao exercerem uma mutua responsabilidade,
0s atores estardo buscando fortalecer os dois processos mencionados anteriormente, de
alinhamento e apropriacdo. A muitua responsabilidade é, portanto, uma condi¢do
essencial para a realizagdo dos objetivos e dos interesses envolvidos.

Esses elementos combinados, junto com outras questdes relativas a politica
externa brasileira e sua insercdo internacional, sdo capazes de compor um marco para a
formacéo desse perfil brasileiro e consolidagdo de uma politica nacional de cooperagéo
internacional, com eixos e diretrizes bem definidas, de modo a mostrar um ator
interessado em assumir uma posicao relevante. Penso que esses elementos podem impor

desafios a cooperacdo tradicional, ao questionar superar certas normas que prescrevem



atitudes fixas em relacdo ao desenvolvimento internacional, como as contradi¢des e

conflitos presentes em essas relagoes.

Neste sentido, aponta-se para uma dire¢do na qual o Brasil poderia se inserir e
superar os classicos limites da cooperacdo tradicional. Ainda que ndo possua tantos
recursos como os doadores classicos, o diferencial da cooperacdo internacional do
Brasil pode ser ndo apenas seu perfil e visdo de mundo, mas 0s processos e resultados
que s6 sdo possiveis em um determinado entendimento da cooperagio internacional. E o

entendimento da realizacdo do interesse nacional.

4.5 Observac0es Finais

O ultimo capitulo desta dissertacdo apresentou a cooperacdo do Brasil em
HIV/AIDS em Mocambique a luz das relagbes bilaterais e da politica externa brasileira
em relacio aos paises africanos. Buscou-se mostrar como surge esse olhar para a Africa
na politica externa brasileira e a importancia da cooperacdo em Mocambique, tanto pelo
processo no qual ela se desenvolveu, tanto pelos resultados anunciados, que colocam
Mocambique em uma posicdo mais confortavel em relacdo & epidemia. Neste capitulo
se apresentou 0 marco juridico da cooperacdo internacional Brasil — Mocambique.

Com base nesse caso, se procurou interpretar e descrever alguns elementos que
poderiam ser, junto com outras questdes, compreendidos como um perfil brasileiro de
cooperacdo internacional. Nesse sentido, o universalismo, alinhamento, apropriacdo e
responsabilidade mutua sdo fortes elementos que podem ser entendidos como
caracteristicas a serem consideradas na formacdo de um perfil brasileiro de cooperacéo

internacional.



CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertagdo pode ser lida de diversas formas. A primeira parte pode ser
considerada uma breve revisdo de literatura sobre a cooperagéo e o desenvolvimento
internacional em termos de conceitos e teorias, enquanto a segunda parte mostra uma
parcela da conformacdo do poder mundial. Reunidas no proposito estabelecido na
introducgdo, as duas partes mostram como o Brasil estd transformando-se ao se inserir
como doador nas relagdes internacionais contemporaneas.

Neste sentido, o trabalho mostra ambos os cenérios e se podem fazer diferentes
leituras do texto, tanto como um estudo dos conceitos e teorias que estiveram por
orientar certas acOes (e ndo outras), ou como um estudo dos campos aos quais esses
conceitos foram aplicados, que €é a abordagem histérica da cooperacdo e
desenvolvimento internacional, bem como das relacdes Brasil — Mogambique do ponto
de vista da politica externa e das relacbes com o continente africano.

Os quatro elementos (universalismo, apropriacdo, alinhamento e
responsabilidade mutua) destacados na Ultima secdo do quarto capitulo sdo fruto da
investigacdo da unidade-caso — a cooperacdo brasileira em HIV/AIDS em Mocambique,
de 2003-2012, mas também de todo o processo de investigacdo sobre cooperagdo
internacional no Brasil e no mundo; sdo a resposta para o objetivo geral proposto. Isto
significa que no meio de uma situacdo de mudanca, fragmentacdo e desordem,
aparecem tais caracteristicas, que podem contribuir para uma insercdo responsavel do
Brasil nesse cenério.

Todavia, a esses quatro elementos tém que ser acrescentados outros, novas
contribuigdes de outras pesquisas, com outras influéncias, de outros setores e atores que,
uma vez reunidos, sistematizados e conceitualizados, podem dar conta, teoricamente, de
uma politica nacional de cooperacdo internacional que parece faltar para que o Brasil
realize seus objetivos.

Porém, sem a preocupacdo de fornecer solucbes finais para as observagdes
feitas, por acreditar que esse é o papel de um debate mais amplo a ser realizado no
Brasil, € possivel tecer um diagnostico em cima dos fatos observados nesta dissertacéo.
Um diagnostico possivel, em relacdo ao tema estudado, é que a cooperagdo
internacional tornou-se parte do projeto de Estado Nacdo do Brasil. Quer dizer que o
pais estd utilizando o seu acumulado técnico como instrumento de relagOes

internacionais visando ocupar o lugar que deseja no mundo. Assim, para alcancar a



cooperacdo que se pretende, ha que se perguntar: que lugar o Brasil deseja ocupar no
mundo?

N&o se trata de estabelecer uma data para 0 momento no qual a cooperagéo
torna-se parte do projeto de Estado, mas compreender o contexto nacional e
internacional no qual se deu essa mudanca. Esses dois cenarios podem indicar aos
tomadores de decisGes e aqueles que efetivamente implementam as politicas, os
caminhos a seguir em termos de eficacia da cooperacéo internacional.

Para a construcdo de uma politica nacional de cooperacdo internacional que
atenda aos objetivos de desenvolvimento do Brasil é necessario, antes de po-la em
prética, pensar nos paradigmas e conceitos que fundardo a visdo de mundo. Acredita-se
na necessidade de buscar e realizar um interesse nacional que esteja vinculado as
questdes de desenvolvimento internacional, enfatizando a possibilidade de uma
cooperacao com “vantagens mutuas”.

A cooperacdo internacional é, antes de tudo, uma relacdo entre atores. As
relagdes internacionais sempre envolvem questdes e disputas de poder. Elas séo relagoes
de poder, fato que permite dizer que a cooperacdo internacional ndo é um elemento
neutro, pois apresenta contradicbes e conflitos inerentes. Uma politica nacional de
cooperacéo internacional serve, em primeiro lugar, para combater essas contradi¢fes e
conflitos internamente, buscar modelos e conceitos para sua superagdo, mas também
para criar instrumentos e técnicas de controle.

O vinculo entre cooperacao internacional e sociedade, no sentido de alcancar os
resultados desejados, € a realizacdo do interesse nacional, conceito que tem que estar
presente quando se pensa a insercdo internacional do Brasil como doador. E necessario
salientar que o lago entre cooperacdo internacional e sociedade é a busca, a promocéo e
a realizacdo do interesse nacional, para ambas as partes. Dessa forma, a busca por
desenvolvimento para o Brasil ndo acontece em detrimento de outros paises, paises em
desenvolvimento tém a necessidade de cooperar para tal.

Significa, da mesma forma, adotar uma posi¢éo que busque vincular o processo
de desenvolvimento a emergéncia de novas maneiras de articular o poder nas relacdes
internacionais. A cooperacao sul-sul pode ser vista como um mecanismo para associar
atores interessados na revisao das relagdes de poder globais e na articulagdo de aliancas,
grupos e instituicdes que atuem nesse sentido.

Outra dimensdo importante da analise é que essa mudanca de perfil do Brasil

ndo pode ser vista apenas como produto de uma articulagdo interna, pois ndo é um



fendmeno isolado nas relagdes internacionais. Ela estd relacionada a emergéncia de
alguns paises em desenvolvimento que tém forca para se posicionarem como paises
relevantes no cendrio internacional. Paises como China, india, Africa do Sul, Coréia do
Sul e outros tém buscado promover um tipo de cooperacdo internacional, entre paises
em desenvolvimento, que corresponda ao interesse nacional das partes envolvidas.

Atualmente a cooperacdo internacional € um aspecto fundamental quando se
considera o poder mundial em formacdo. Essa situacdo pode ser considerada uma
singularidade historica refletida na emergéncia de paises em desenvolvimento como
atores a serem considerados nas relacfes internacionais, que ainda estdo fundadas em
uma ldgica realista.

Nunca se discutiu tanto cooperacdo internacional no Brasil como agora.
Especialistas de varias areas tém contribui¢cbes importantes para os estudos e se comeca
a descobrir a cooperacao internacional como um dado importante para explicar parte da
realidade e das relagcdes de poder entre os atores.

Contudo, ndo ha no Brasil uma politica de cooperacéo internacional. O fato que
muitas instituicGes cooperam nao quer dizer que ha um corpo teorico e conceitual que
mostra as decisdes politicas, nem um sistema de informacéo sobre as diversas atividades
implementadas para compartilhar experiéncias de campo.

Existe, porém, vontade politica e uma percepcao de que o0 pais pode assumir um
importante lugar no debate do desenvolvimento internacional, contribuindo com sua
propria visdo, que esta a ser formada. E a partir de uma “desordem” que surgirdo os
padrdes cooperativos, e este estudo mostra como o caso de Mocambique implica em
uma visdo bastante particular e diferente de cooperacéo.

O debate sobre cooperagdo internacional tem sido mais estimulante pelas
questdes que suscita e pelos questionamentos que surgem, do que pelas respostas e
solugdes oferecidas. Talvez o Brasil possa contribuir com solugfes mais interessantes,
como a construcdo de uma fabrica de medicamentos em Mocambique, e que esteja de
acordo com as necessidades reais do pais.

N&o se pode esquecer de que a cooperacdo internacional, assim como o
desenvolvimento, € um meio para alcangar outros fins. Enquanto técnica, a cooperagdo
é um produto humano, construida socialmente por atores interessados, que possuem sua
visdo de mundo particular sobre as relagdes internacionais. Como um meio, cooperar €
um método que implica na constante formulacdo e reformulacdo da pergunta: qual o

objetivo do desenvolvimento? Que cooperacédo se quer para o Brasil?



E possivel tracar outra observacdo a partir dos estudos feitos para construir esta
dissertacdo. Acredita-se que se viva um momento Unico em relacdo a cooperagdo
internacional e ao papel que os paises em desenvolvimento podem desempenhar. Pode-
se dizer que ha um “paradoxo cooperativista” no qual estdo inseridos, em maior ou
menor grau, 0S atores que participam dos arranjos cooperativos nas relacoes
internacionais.

Como visto nesta dissertacdo, a conduta cooperativa nas relagdes internacionais
é diferente da conduta cooperativa de outras areas, a qual é marcada pela retdrica do
discurso politico. Essa retorica, comum a todos os atores politicos, cria uma situacao na
qual os discursos dos atores enunciam grandes mudancgas, mas, a0 mesmo tempo, séo
incapazes de realiza-las. A cooperacdo internacional também é uma pratica cultural e
discursiva, que se apresenta como uma solucdo final para os diversos problemas
relacionados ao desenvolvimento dos paises.

Esse “paradoxo cooperativista” mostra as fragilidades dos conceitos e modelos
usados na cooperagdo internacional e, a0 mesmo tempo, manifesta a necessidade de
superar o fracasso em relacdo a realizacdo desses discursos de desenvolvimento. A
superacdo dos problemas contemporaneos ajusta-se melhor a bases mais profundas do
que a enunciacdo politica e a boa crenca dos atores.

A cooperacdo internacional do Brasil, por ser um instrumento de politica
externa, é também um instrumento de softpower. Cabe ao pais decidir o que fazer desse
instrumento. Lembro que ainda que ndo haja condicionalidades nessa cooperacdo, nao
se pode dizer que ela substitui a competicao.

Uma nova atitude nas relagdes internacionais € o estabelecimento de uma
linguagem prépria dos paises em desenvolvimento, com a qual possam se posicionar
como atores globais e importantes no sistema internacional.

E, portanto, com uma nova atitude, que o Brasil e outros paises em
desenvolvimento podem contribuir para superar esse “paradoxo cooperativista” e tornar
a cooperacdo internacional um meio eficiente para realizar interesses formulados. A
dissertacdo foi elaborada pensando em fazer um diagndstico, descrever uma situagdo
observada, que capture uma parte da realidade: sem finalizar um debate, pelo contrario,
espera-se contribuir para pleitear um posicionamento diferente, que busque mudancas,

do Brasil, em relacéo a cooperacéo internacional.
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