CEPPAC

UNIVERSIDADE DE BRASILIA - UnB
INSTITUTO DE CIENCIAS SOCIAIS - ICS
CENTRO DE PESQUISA E POS-GRADUACAO SOBRE AS AMERICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ESTUDOS COMPARADOS SOBRE AS
AMERICAS

TAXONOMIAS INTERNACIONAIS E O DESENHO DE MODELQOS DE
COOPERACAO: UM ESTUDO COMPARADO ENTRE AS PRATICAS DE
BRASIL E ESTADOS UNIDOS

Elizeu de Oliveira Chaves Junior

Brasilia, Junho de 2011



CEPPAC

UNIVERSIDADE DE BRASILIA-UnB
INSTITUTO DE CIENCIAS SOCIAIS-ICS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ESTUDOS COMPARADOS SOBRE AS
AMERICAS

TAXONOMIAS INTERNACIONAIS E O DESENHO DE MODELQOS DE
COOPERACAO: UM ESTUDO COMPARADO ENTRE AS PRATICAS DE
BRASIL E ESTADOS UNIDOS

Elizeu de Oliveira Chaves Junior

Tese submetida ao Programa de Pés-Graduacao em Estudos
Comparados sobre as Américas da Universidade de Brasilia

(UnB) para obtencgé&o do titulo de Doutor em Ciéncias Sociais.

Orientador: Professor Benicio Viero Schmidt

Examinadores:

Prof. Aninho Mucundramo Irachande (membro externo)
Profa. Ana Maria Fernandes (UnB)

Prof. Danilo Nolasco (UnB)

Prof. Terrie Groth (UnB)

Brasilia, Junho de 2011



Dedicatéria

Aos meus queridos pais Elizeu e Angela, cujo esforco me permitiu
chegar até aqui e a minha esposa Naiara que leu e criticou a tese de

“fragmentos em fragmentos”



AGRADECIMENTOS

Aos meus pais Elizeu de Oliveira Chaves e Angela de Oliveira Gonzaga Chaves que
permitiram que eu fosse um leitor compulsivo e um eterno curioso com o mundo e com
os fendmenos sociais desde muito cedo. Gracas a eles consegui chegar ao momento
profissional que cheguei, ter concluido graduacdo, mestrado e tantos cursos. Se tenho
sucesso em minhas empreitadas é resultado do esforco e dos sacrificios feitos pelos
meus dedicados e batalhadores pais ao longo de muitos e muitos anos. Um
agradecimento especial para eles e também para minhas queridas irmas Cristiane e

Adriana que sempre me apoiaram.

A minha esposa Naiara que sempre tem estado do meu lado e me acompanhou no
comeco das longas noites de pesquisa para a concretizacdo da tese com muito
carinho, bom humor e fazendo as vezes de “procuradora” informal do CEPPAC sempre
me lembrando dos prazos e compromissos para a finalizacdo do trabalho. Ela foi e é

uma inspiragao constante.

A realizacdo de uma tese de Doutorado é um desafio que ndo pode jamais ser
subestimado, principalmente tendo-se em conta que ao se trabalhar no cotidiano
institucional com o tema de pesquisa, 0s riscos sdo variados. No caso em questéo, a
superacdo deste desafio apenas foi possivel gracas a orientacao precisa, cuidadosa,
instigante e muito provocativa do Professor Benicio Schmidt. Além de ser
verdadeiramente um erudito raro e um dos grandes nomes das Sociologia Brasileira, o
Professor Benicio € um reconhecido “construtor de instituicdes” e apoiou o trabalho e a
abordagem pouco usual do fenbmeno da cooperacdo para que se investigasse um
objeto conhecido e normalmente dissecado a partir de relatérios de governo e estudos
operativos, mas com um novo olhar. Um agradecimento especial pela paciéncia e
apoio e também pelas justas e apropriadas cobrancas que fizeram com que o trabalho
pudesse ser concluido. Foi um privilégio ter o Prof. Benicio Schmidt como orientador e

té-lo sempre como grande amigo e referéncia intelectual minha e de tantas pessoas.



Agradeco ao corpo académico e a direcdo do CEPPAC que, apesar de meus atrasos,
teve compreensdo em momentos pessoais e profissionais que impossibilitaram a
conclusédo da tese no prazo esperado e me deram a chance que precisava para poder
terminar esta etapa crucial de minha vida e carreira académica e comegar a sonhar

com novas possibilidades.

Um agradecimento aos colegas e amigos que sempre debateram os temas da tese
comigo, forcando-me a evitar o lugar comum do tema e ao mesmo tempo ter como
objetivo permanente buscar aproximar a cooperacao internacional de outras areas
sempre com a pretens@o de preencher lacunas teoricas explicativas desse tema e ao
mesmo tempo fugir do senso comum. Vale mencionar explicitamente, além obviamente
dos colegas e professores do CEPPAC, colegas do UNFPA e das Nacdes Unidas em
geral e fazer referéncia a algumas pessoas dentre varias outras que contribuiram ao
longo de ano em varias discussdes e tiveram a proeza de me escutar repetidas vezes
sobre o tema da tese: a mestre em Relag0es Internacionais, Naiara Garcia da Costa
Chaves, o Prof. Aninho Mucundramo Irachande, o Prof. Henrique de Oliveira Castro, a
Prof. Lia Zanotta Machado, o Prof. Danilo Nolasco, 0 meu chefe e Representante do
UNFPA no Brasil Harold Robinson com quem sempre discuto a teoria e o cotidiano da
cooperacao internacional, a minha ex-chefe e amiga Tania Patriota, Carlos Mussi da
CEPAL, um constante parceiro na discussdo sobre cooperagédo sul-sul e os amigos
Anténio Paulo Lima, Céassio Veludo, Giovanna Thiemi, Marcelo Britto, Marcio Arbach,
Rafael Souto Maior e Sérgio Augusto Germano Patto que sempre com curiosidade

construtiva contribuiram de diversas maneiras para a conclusao da tese.



RESUMO

A tese tem como obijetivo investigar o fendbmeno da cooperacao internacional e suas
relagbes com comércio e, sobretudo, com a existéncia de taxonomias internacionais,
sob um olhar socioldgico. O estudo analisa o papel do Estado-na¢cédo e de organismos
internacionais no desenho de mecanismos de cooperacdo que, mais que aspectos
operativos da relacdo entre paises, aparentemente engendra processos de dominagao
e visdo de mundo. Por essa razdo se discute a relacdo entre a formulacéo e execucao
de estratégias nacionais de cooperacao internacional com a utilizacdo de taxonomias
por parte de tomadores de decisdo. O estudo comparado dos modelos e estruturas de
cooperacgdo do Brasil e Estados Unidos é utilizado como referéncia empirica para a
analise empreendida na tese. A comparacado traz particularidades e diferencas entre
um pais caraterizado como “emergente” com uma “poténcia tradicional” no exercicio de
acOes de cooperacdo internacional e suas relacfes e implicacdes com a formulacéo de

taxonomias.

Palavras-chave: cooperacgao, taxonomia, Estado-nagéo, organizacao internacional,
sociologia da cooperacgao



ABSTRACT

The thesis aims to investigate the phenomenon of international cooperation and its
relations with trade and, above all, with taxonomies under a sociological approach. The
study examines the role of nation-states and international organizations in the design of
cooperation mechanisms, which rather than operational aspects of the relationship
between countries, engenders domination processes and global views. For this reason
the thesis analyses the relationship between the formulation and implementation of
national strategies for international co-operation based upon taxonomies by decision
makers. The comparative study of cooperation models and structures of Brazil and the
United States is used as reference for the empirical analysis undertaken in the thesis.
The comparison brings particularities and differences between a country characterized
as "emerging" with a "traditional power" in course of international cooperation actions

and their relationships and implications for the development of taxonomies

Key Words: Cooperation, cooperation taxonomy, taxonomy, nation-state, international

organization, sociology of cooperation.
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CAPITULO | - INTRODUCAO

1.1. Motivacao de Pesquisa, Problema e Pressupostos

A analitica da finitude de Foucault, inspirada em Kant, como aponta Roberto Cardoso
de Oliveira (KANT, in OLIVEIRA, 2003, p. 83) que parte da concretude histérica do
homem para representar a realidade, na medida que trata o homem como sujeito
cognoscente e objeto cognoscivel, também tem serventia para explicar como
instituicbes e Estados assumem e modificam seu proprio lugar em modelos
taxondmicos dos mais variados e, sobretudo, sujeitos a sucessivas mudancas ao longo
do tempo. Compreender o desenho de taxonomias a partir de uma visao hermenéutica
€ um caminho pouco explorado e que pode responder as trés maximas de Foucault,
cuja discussao realizada por Dreyfus & Rabinow é pertinente para a construcdo da tese
(FOUCAULT, in DREYFUS & RABINOW, 1995). Por mais que aparentemente seja um
exercicio e um olhar heterodoxo de investigacdo, “verdade, resisténcia e poder” se
expressam em modelos taxonémicos baseados na exploracdo da histéria e na leitura

de prioridades de governo.

Historicamente varios modelos taxondmicos tém sido criados para classificar e
organizar paises de acordo com possiveis semelhancgas, mas também como forma de
distinguir categorias. Apesar de amplamente aceitas, varias das taxonomias existentes
e universalmente utilizadas demonstram fragilidades e inconsisténcias quando
utilizadas como modelo de retrato da realidade. Uma simples definicdo norte-sul ou
mesmo centro-periferia se apresenta insuficiente para descrever, para explicar
diferencas e semelhancas e as relacbes entre paises, mas persiste como elemento
integrante dos discursos nacionais, de politicas externas e do trabalho de organismos

internacionais.

A naturalizacdo do tema e do conceito de sul, é corriqueira, causa inquietacdo no plano
tedrico, carecendo de qualificacdo, uma vez que o emprego do termo tem sido
ideologico e ndo necessariamente uma categoria passivel de uso como forma de

explicar a realidade social internacional. Um ponto a ser considerado, mesmo que de

15



forma incipiente, é que a falta de definicdo do que € o sul é politicamente interessante
para varios atores. Possivelmente ndo seja do interesse dos Estados qualificarem a
nocao de sul, pois, quanto menos definido e mais ambiguo, mais facil os interesses

serem trabalhados e defendidos e esteredtipos perpetuados.

Cabe mencionar o contraponto de Spengler para o levantamento de taxonomias, para
ele:
“‘uma civilizagdo é o destino inevitavel da cultura (...) os estados
mais exteriores e artificiais dos quais é capaz uma espécie de
humanidade desenvolvida (...) uma conclusdo, a coisa-que-é se
sucedendo a coisa-que-esta-sendo” (SPENGLER, 1991, p. 35).

O projeto de pesquisa parte de um pressuposto tedrico com implicacdes empiricas
apenas superficialmente aludidas na literatura e que carecem, portanto, de discusséao:
a nogcdo de que a relacdo entre investimento na cooperagcdo tem sempre como
motivacdo a ampliacdo do espectro de influéncia, sobretudo a econémica. Dai deriva o

problema central de pesquisa:

E a mudanca de percepc¢éo principalmente do paises emergentes, como o Brasil,
em relacdo a visdo de mundo e ao seu lugar no tabuleiro internacional que
determinaria, mais que a questdo econbmica, as l6gicas de cooperacdo destes
paises e, portanto, as proprias taxonomias, bem como prioridades geograficas de
programas de cooperacao no plano concreto?

Neste sentido, um desafio adicional nesse tipo de raciocinio seria entender que as
taxonomias sdo sempre retratos muito transitorios da realidade. Essa linha de
raciocinio apenas torna mais instigante buscar respostas que déem conta do lugar’das
taxonomias no planejamento de agdes “voltadas para fora”, nos exercios do estado-

nacional para cooperar com os demais.

O desafio consiste em identificar o tipo de relagédo entre superestrutura e infraestrutura
para se chegar compreender a natureza das for¢as sociais que operam na historia de

um determinado pais em um determinado periodo histérico e como no plano
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internacional essas mesmas forcas se manifestam, normalmente por intermédio do

exercicio de cooperacao internacional como parte da politica externa.

Como parte do mesmo esforgo, merece discussao se o aumento da cooperacéo sul-sul
é resultado direto de uma alteracdo nos equilibrios de poder relacionados a influéncia
em declinio de paises desenvolvidos com 0 avanco das economias emergentes. Neste
particular, o argumento dos vinculos supostos por semelhanca e proximidade cultural e
politica entre paises do sul surge como uma alternativa de afirmacdo de autoridade,
mas possivelmente com varias ambic¢des de fundo, politicas, sociais, econdmicas e até
mesmo de seguranca coletiva. Neste contexto, a denominada cooperacao sul-sul seria
um mecanismo de reorganizacao, podendo também se traduzir na consolidacdo de um

novo tipo de dominacgdo a longo prazo, a depender das agendas politicas em campo.

No plano tedrico, os dois principais desafios no trabalho sdo os seguintes:
l. Discutir as principais taxonomias internacionais existentes e compara-las.
Il. Investigar e discutir o conceito de cooperagdo internacional, destacando
cComo e em gue contexto 0 mesmo surge e 0S principais conceitos que se

vinculam a ele.

Ha expectativa que esse exercicio contribuira para uma sociologia da cooperacao
internacional, uma vez que serdo utilizados conceitos, olhares e teorias tipicas da
sociologia para A analise de fenbmenos da cooperacao internacional, o que representa
desafio epistemologico significativo.

Como forma de investigar o objeto, o estudo consistira em comparar EUA e Brasil
contrapondo as estruturas de promocéo e cooperagao existentes e o uso de modelos
taxondémicos para definir prioridades nas acdes de cooperagao externa, tomando como
base discursos, e politicas de cooperagao internacional empreendida pelos dois paises.
Interessa obviamente investigar a retdrica politica e as politicas de Estado no que
tange o tratamento a outros paises e, em que medida, se configura ou ndo um choque

entre norte e sul. Nos dois casos, se tomara como periodo de referéncia para os EUA
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0s governos Bush e parte do governo Obama e no caso do Brasil, os governos de

Fernando Henrique Cardoso e, principalmente, o de Lula.

Nesse contexto, o relativamente novo ente publico que passa a compor a complexa
teia de relacbes sociais e exerce um papel normatizador entre Estados — as
organizacfes internacionais — merece mais investigacado em termos sociolégicos que
dé conta de explicar o local desses novos entes no plano das pactuagdes simbdlicas.
Essas organizacdes tém sido assemelhadas a um governo mundial, o que parece
insuficiente para explicar a sua natureza e o seu papel, pois, ndo ha neles um elemento
central do pacto que funda o Estado e a acdo do governo como o que sera discutido —
monopdlio da violéncia e a capacidade de aplicar normas. Da mesma forma, as novas
parcerias entre o sul trazem uma nova tipologia que ultrapassa a caracterizacao norte-

sul.

E justamente neste ponto que reside uma expectativa para os modelos de cooperacgéo
e para as Nacdes Unidas no médio prazo, pois, diferentemente, o papel da organizacéo
nao poderia se limitar a ser uma grande “ambulancia internacional’. O choque de
interesses a partir do surgimento dos chamados emergentes, a profuséo de instituicbes
regionais e o0s riscos de unilateralidade no processo decisério apresentados em
inUmeras conferéncias internacionais evidenciam a falta de um modelo taxondmico
capaz de retratar com a devida complexidade o lugar da América Latina nas

instituices internacionais e como agente promotor de cooperacao.

A hipétese do trabalho é que existe um progressivo vinculo entre cooperacao,
execucdo de iniciativas e visdo de mundo do pais expressando uma ou mais
taxonomias dominantes que teriam mais fundamentos e motivacées em um plano de
valores que em um pragmatismo comercial, como normalmente se supfe. Existe
também como resultado de valores pdés-modernistas em governos, um aumento de
escala da cooperagdo e o amadurecimento de um tipo de cosmopolitismo burocratico,
gue depende diretamente do tipo de taxonomia preponderante em aplicacao por parte

da politica de cooperacdao internacional.
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Neste sentido, a realizacdo de um estudo comparado que investigue as relacbes
existentes entre modelos de cooperacdo, repercussbées no comércio e modelos
taxonodmicos utilizados como referéncia para a definicdo de prioridades de cooperacao
pode ser decisiva para explicar as motivacdes no desenho de mapas por parte de

governos.

Uma das diferencas centrais entre Estados Unidos e os paises da América Latina, de
acordo com Fukuyama (FUKUYAMA, 2006) estaria nas instituicdes politicas e nao
exclusivamente na economia. Em outra frente, apesar da existéncia de instituicoes
denominadas democraticas, na América Latina em geral ha uma heranca
patrimonialista em varios paises, o que contribui para uma a¢éo nao racional por parte

de varias instituicbes nacionais.

Uma das propostas do trabalho é, portanto, que se estabeleca, a partir da andlise
concreta dos modelos de cooperacdo de Brasil e Estados Unidos, uma leitura teorica
gue permita estabelecer nexos entre cooperacao e taxonomia, uma vez que pode-se
afirmar que para a analise da cooperacdo entre estados diferentemente de outras
tradicdes académicas como relacdes internacionais e ciéncia politica, este € um campo
de pouca exploracdo da sociologia, havendo uma lacuna tedrica na compreenséao da
cooperacao internacional que permita uma analise da relacdo entre Estados por meio
de suas instituicbes governamentais no que diz respeito a natureza e dos efeitos deste
tipo de acdo nas representacdes simbdlicas de mundo concebidas e praticadas pelos
estados. Antes, cabe, no entanto, revisar nessa secdo as definicbes tradicionais
existentes na literatura de relacdes internacionais e utilizadas de forma operativa por
determinados atores como agéncias internacionais e agéncias de cooperacdo de

governos.

A pesquisa em questdo parte de um desafio epistemoldgico apontado em um plano
geral por Foucault — lidar com as inter-relagdes discursivas e suas articulagdes com as
instituicbes e compreender como 0s saberes surgem e se transformam e neste caso

especifico como os mesmos sdo utilizados e apropriados por governos na forma de
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cooperacao e mapa mundial (FOUCAULT, 2010). Afinal, a cartografia, como a propria
cognicao, € uma simplificacdo necessaria que nos permite ver onde estamos e para
onde vamos. Neste particular, entender e mesmo requalificar o uso de norte e sul hoje
é ferramenta para ler processos, motivagdes e a forma como se déo as relagdes entre

os Estados.

1.2. Aspectos Metodoldgicos

O trabalho é interdisciplinar e faz-se valer de conceitos da sociologia, ciéncia politica,
geografia, direito e relagbes internacionais para que o problema de pesquisa seja
respondido. H4 um esfor¢o peculiar dado o préprio tema do trabalho de fazer uso de
conceitos e teorias caros para a sociologia, utilizando os mesmos para discutir
fenbmenos normalmente tratados no campo de relacBes internacionais e outras

disciplinas.

Como pano de fundo, € construido um panorama histérico das estruturas de
cooperacao dos dois paises no sentido de indicar a natureza dos processos nacionais,
eventuais mudancas e progressos ocorridos ao longo da histéria, principais temas que
pautam a agenda de trabalho com outros paises. O sentido desse panorama é
contribuir para avaliar em que medida se observa ou ndo a distingcdo sugerida por

Keynes (Keynes, 1992) entre comércio, financas, e dominacéo politica.

Serao utilizados discursos, documentos nacionais e dados nacionais disponiveis dos :
EUA e do Brasil. A analise de dados quantitativos sera feita de forma a permitir,
principalmente, as andlises da relacdo entre comércio dos dois paises e politicas de

cooperacao.

O objeto de pesquisa corresponde aos discursos, construcdo de taxonomias, posicoes
e plataformas de Brasil e Estados Unidos em matéria de cooperacdo internacional.
Interessa, sobretudo ao trabalho, investigar em profundidade a retdrica politica e as
politicas de Estado neste campo, baseada na coleta de dados empiricos e informagdes

dispoiveis sobre os programas de cooperacao dos dois paises.
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1. Analises quantitativas para refinamento das hipoteses: incluindo exame da expansao

do comércio e de programas de cooperacao internacional dos dois paises;

2. Levantamento do historico e das estruturas de cooperacdo de Brasil e Estados
Unidos para indicar a natureza dos processos, temas e linhas centrais de acdo e

mecanismos de cooperacao dos dois paises.

Os capitulos tedricos se dividem em quatro, do capitulo Il ao capitulo V. No capitulo Il
séo discutidos variados modelos taxonémicos que buscam hierarquizar e classificar os
paises e regides geograficas ao longo da histéria, focando em grande parte as divisbes
estabelecidas entre norte e sul, bem como centro e periferia. No capitulo Ill, dado o
papel central e a vocacédo do Estado na implementacdo de iniciativas de cooperacao
internacional, é discutido o conceito de instituicdes publicas, incluindo no caso do
Estado contemporéaneo, as principais perspectivas tedéricas e interpretacdes sobre o
papel do Estado e, sobretudo, a no¢édo de burocracia nacional que é apropriada longo
do trabalho. No capitulo IV se discute o conceito e a natureza das organizacfes
internacionais enquanto sujeitos institucionais que detém personalidade juridica e que
tém um papel especial na promocao de cooperacgao internacional, além do conceito de
sul, uma vez que esse tema traz significado especial para o trabalho e para a propria
construcdo da pesquisa e formulacdo da tese. No capitulo V se discute o conceito de
cooperacao internacional em um sentido teérico, mas também destacando como o

conceito tem sido operacionalizado por paises e organiza¢des internacionais.

Os capitulos analiticos se dividem em quatro, compreendem do capitulo VI ao capitulo
IX. No capitulo VI se discute a histéria e as principais areas de atuacdo da cooperacdo
brasileira, apresentando-se também uma amostra da cooperacdo entre o Brasil e

determinados paises latino-americanos: Bolivia, Colémbia e Haiti.

Na verdade, o exercicio de comparagcao proposto para permitir a discussao da hipotese
do trabalho diz respeito ndo a analise de projetos especificos apoiados pelos paises
delimitados — Brasil e Estados Unidos, mas sim a comparar os desenhos de modelo de

cooperacdo dos dois paises com base: na evolucdo de investimentos, estrutura
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nacional disponivel e légica da cooperacdo no contexto de politicas macro dos
governos. A escolha, portanto, de determinados paises que mantém relacdo tanto com
o Brasil como com Estados Unidos no campo da cooperacdo técnica serve apenas
para caracterizar os modelos vigentes. A realizacdo dessa exemplificacdo, uma
amostra de trés paises levou em conta uma diversidade em termos de indicadores
sécio-econdmicos e panorama politico mais sensivel, para retratar a cooperacdo da
cooperacao do Brasil e dos EUA em paises tidos como prioritarios pelos dois paises,
mesmo que sob diferentes critérios, sendo eles: Bolivia, Coldmbia e Haiti. No caso
especifico do Haiti, uma analise mais detalhada sobre como a cooperacao dos paises
incide se justifica na particularidade do Haiti como pais mais pobre das Américas, palco
de instabilidade politica, econdmica e social e ao mesmo tempo um dos principais
beneficiados de cooperagdo no continente. Este olhar operativo permite que se
caracterize as politicas de cooperacdo dos dois paises e sobre como as mesmas sao
formas de representacéo de mundo por parte tanto dos EUA como do Brasil.

No capitulo VII se discute a historia e as principais areas de atuacdo da cooperacao
dos EUA, apresentando-se também uma amostra da cooperacdo entre os EUA e
determinados paises latino-americanos. No capitulo VIII sdo investigados discursos do
Brasil e EUA que trazem mensagens e contetdos simbolicos sobre taxonomias e
I6gicas da cooperacao desses dois paises em termos de prioridades. No capitulo IX se
analisa especificamente a relacdo entre crescimento da economia de paises
emergentes latino-americanos, sobretudo, o Brasil e qual a eventual relagéo entre este

fendmeno e o incremento da escala da cooperacdo empreendida.
No capitulo X sdo apresentadas reflexdes sobre a relacdo entre cooperacdo e

taxonomia internacional e cooperacdo e quadros econdmicos favoraveis,

estabelecendo-se conclusdes possiveis a luz da pesquisa.
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CAPITULO Il - TAXONOMIA COMO RETRATO SIMBOLICO DA
REALIDADE INTERNACIONAL

2.1. Discutindo Taxonomias

Existe uma lacuna no plano tedrico sobre o que seria norte e sul, apesar do extenso
uso dessa terminologia. O significado desses termos é definido em funcdo de quem os
utiliza e mantém relagdo direta com o que se percebe como “centro” e “periferia”. O
conceitos de sul e norte ultrapassam a aparente e 6bvia nocao geografica. Na verdade,
ao se dividir e categorizar o mundo em norte e sul, varias divisdes estdo em marcha:
ideoldgica, econdmica, cultural, mas sempre conformadas por um discurso politico.

Consequentemente, as parcerias estabelecidas entre paises do sul, entre paises do
norte e do sul se ddo por uma série de motivacées ndo evidentes, necessariamente.
Interessa, portanto, discutir e investigar as principais taxonomias vigentes nas ultimas
décadas e como as mesmas tém pautado a agdo politica de governos e organizacdes
multilaterais. A compreensdo das taxonomias € essencial para estabelecer em que
medida os simbolismos presentes nas mesmas repercute na acdo dos Estados no
desenho de modelos de cooperacdo e no estabelecimento de prioridades em termos

geograficos.

Cabe antes de apresentar as principais taxonomias realizar uma breve digresséo. Para
Kuhn (1975), o avanco intelectual e cientifico consiste no deslocamento de um
paradigma, que se tornou cada vez mais incapaz de explicar fatos novos ou recém-
descobertos, por um novo paradigma A pretensdo ao relacionar a existéncia de
taxonomias que classificam os paises e modelos de cooperacdo e levantar as
possiveis relacfes de causa e efeito entre ambas, emerge como tema que, apesar de
uma suposta obviedade, tem como pretensdo contribuir no plano teorico para o
entendimento da definicdo de sul em voga e amplamente utilizado no desenho de
prioridades para cooperagao internacional, mas com insuficiente entendimento do que

0 mesmo efetivamente significa.
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Neste sentido serdo analisados os principais modelos taxonémicos recorrentes, sendo
gue alguns dentre eles, buscam dividir o mundo a partir de antagonismos: 1) Oriente X
Ocidente; 2) Norte e Sul; 3) Centro e Periferia; 4) Civilizagdes. O argumento de
Huntington para explicar a necessidade da redefinicho de mapas e, mesmo de

paradigmas sintetiza bem, a pertinéncia do tema:

“ Os paradigmas ou mapas simplificados séo indispensaveis para o pensamento
e para a acdo do homem. Por um lado, podemos formular explicitamente tais
teorias ou modelos e utilizd-los conscientemente para guiar nNOSSO
comportamento. Por outro lado, podemos negar a necessidade de tais guias e
pressupostos que agiremos apenas em termos de fatos objetivos especificos,
lidando com cada caso em funcdo de seus méritos. Contudo, se aceitamos isso,
estaremos nos enganando, pois, no fundo de nossas mentes, estdo ocultas
pressuposicoes, viesses e preconceitos que determinam a forma pela qual nés
percebemos a realidade, para que fatos olhamos e como julgamos sua
importancia e seus méritos. Necessitamos de modelos explicitos ou implicitos a
fim de sermos capazes de:

1. ordenar a realidade e sobre ela tecer generalizacGes
compreender as relagbes causais entre fendbmenos;
antecipar e, se tivermos sorte, predizer desdobramentos futuros;

distinguir entre o que € importante e 0 que nao é;

a bk~ 0N

ver os caminhos que devemos tomar para atingir nossos objetivos.”
(HUNTINGTON, 1996, p. 30)

E dificil precisar em termos histéricos uma genealogia dos primeiros modelos
taxonémicos internacionais. Por questdes metodolbgicas, serdo considerados alguns,
dentre os principais modelos que surgem a partir da propria consagracdo da idéia de
estado-nacao unificado, fendmeno que ganha forgca com o surgimento do mercantilismo
em que a demanda por grandes investimento motiva a criacdo de forma macica do
estado-nacdo, enquanto ente capaz, dentre outras atribuicdes, de catalisar recursos

para empreendimentos em larga escala.
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Uma ponderacgéo deve ser considerada para o estudo das taxonomias — a identidade &
um recurso utilizado por elites, mas ndo apenas elites econémicas (por mais que seja
dificil se distinguir categoricamente) mas também elites politicas. Pode-se afirmar que a
identidade é usada por elites com razdes e objetivos muito diferentes, o que faz com
gue processos de transformacdo ndo cessem, pois, 0 proprio conceito de estado-

nacional ndo se traduz em uma estrutura perene e congelada.

As taxonomias serdo analisadas levando em conta a arqueologia do saber de Foucault,
segundo o qual, a geografia seria entendida a partir de um entendimento juridico-

politico, sendo os territérios controlados por determinados tipos de poder:

“Cada periodizacao recorta na histéria um certo nivel de acontecimentos
e, inversamente, cada camada de acontecimentos pede sua periodizagéo,
uma vez que, segundo o nivel que se escolha, dever-se-a4 delimitar
periodizagdes diferentes e, segundo a periodizacao que se dé, atingir-se-
a niveis diferentes. Chega-se assim a metodologia complexa da
descontinuidade” (FOUCAULT, 1975, p. 156).

Foucault delimita as caracteristicas que ele considera metaforas espaciais relacionadas
a territorializacdo que trazem elementos centrais para a discussdo e compreensao
sobre taxonomias. Territdrio como nocdo explicita e calcada em um limite geografico
dado, sendo complementado por outros conceitos:

e campo como uma noc¢do econdmico-juridica;

e deslocamento como a prépria sujeicdo de grupos, exércitos e da populacdo em

geral;
¢ dominio entendido como um conceito juridico-politico;
e solo como uma nocéao historico-geologica;
e regido como uma nocao fiscal especifica, administrativa e militar;
e horizonte, de acordo com Foucault, uma nocdo pictérica, mas também

estratégica.
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O fundamental para Foucault (1975) e essencial para o trabalho é a relacdo entre
poder e saber que para os termos da tese sdo estados e cooperacao, sendo o estado o
agente que concentra poder e a cooperacdo o0 saber a disposicdo dos estados
enquanto pares. Para ele, a partir do momento que se analisa o saber em termos de
regido, dominio, implantacdo, deslocamento, transferéncia, € possivel se entender
como o saber funciona como poder e as formas pelas quais pode reproduzir seus
efeitos. Esse argumento é de grande valia para explicar a delimitacdo territorial e as
préprias taxonomias e suas implicacbes e intersec¢cbes com a cooperagao
internacional, pois, existe uma “administracdo do saber, uma politica do saber e
relacbes do poder que passam pelo saber e que naturalmente, quando se quer
descrevé-las, remetem aquelas formas de dominagcdo a que se referem as noc¢les
como campo, posi¢ao, regiao, territorio” (FOUCAULT, 1975, p. 159). Como ele também
assinala, na demarcacdo de objetos, das classificacbes, das organizacdes de
dominios, 0 que estd em questdo € uma analise histérica das relacdes de poder. A
geografia que passa a ter na visdo de Foucault, em conjunto com a histéria, um
elemento constituinte e definidor do discurso nacional’, mantem aparentemente uma

relagdo intrinseca com as politicas de cooperacao.

Como Tilly chama a atenc¢éo, os estados nacionais estdo sempre em concorréncia um
com o outro e a construcao de suas identidades se d& por contraste, pois, fazem parte
no plano externo de um sistema de estados (TILLY, 1996, p.23). E improvavel que um
estado ndo construa algum tipo de taxonomia para estabelecer relacdes e cooperar
com outros estados. O que pode, sim, ocorrer € a falta de coordenagdo nessa

representacao da realidade ou mesmo a taxonomia ser ad hoc e néo estruturada.

Ora, apropriando parte dessa légica € possivel discutir taxonomias internacionais
dominantes, e mesmo a noc¢do de centro e periferia, sendo as idéias o resultado de
condicdes objetivas, mas também subjetivas. A categorizagdo de sociedades nacionais

com seus pares, € exercicio interpretativo limitado pela realidade posta.

! Foucault chega até mesmo ao paroxismo de afirmar que apenas o arquipélago é verdadeiramente definido
geograficamente.
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2.1.1. Taxonomia Ideolégica — O Periodo da Guerra Fria

No periodo da guerra fria, apés o fim da Segunda Guerra Mundial em 1945 e ascensao
dos Estados Unidos e da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas - URSS como
poténcias dominantes, a classificacdo proposta por Huntington considera trés
diferentes categorias: a) mundo livre; b) bloco comunista e; c) paises néo alinhados.

Fica explicita nessa classifica¢do e na propria linguagem que a classificacdo ndo segue
exatamente um parametro especifico. A idéia de mundo livre em oposi¢cdo ao bloco
comunista e paises alinhados carece de alguma isencdo que contraste os modelos
politicos e os regimes econdmicos adotados pelos paises. Obviamente, a definicdo de
mundo livre consiste em uma interpretacdo que os paises nao-alinhados como Brasil e
a quase totalidade dos paises latino-americanos ndo desfrutariam de um regime
politico nos moldes democraticos, sendo também um qualificativo em oposi¢cao ao

grupo dos paises alinhados a URSS e, portanto, de orientacao socialista.

Além do préprio liberalismo econémico que configura o modelo capitalista e o
pensamento marxista que definiria 0 modelo comunista, varias ideologias marcaram o
século XX, mesmo antes do periodo marcante da guerra-fria. Vale neste particular,
mencionar as ideologias que tiveram como resultado a atracdo de paises em torno de
projetos politicos comuns. Mesmo que a causa ndo esteja a primeira vista nas
divergéncias politicas, mas interesses de diferentes matizes econémicas, discursos
convergentes contribuiam para definir blocos distintos, fornecendo subsidio para se
entender, mesmo que de forma provisoéria, 0 mapa mundial. Durante o periodo da 12
Guerra Mundial, que pode ser entendida como uma guerra de alcance europeu, 0
confronto ideoldgico realcado no conflito ndo € tdo presente como na 22 Guerra
Mundial, cujo alcance é efetivamente global. A 22 Guerra Mundial uniu “divisbes
nacionais numa unica guerra global, internacional e civil’ (HOBSBAWM, 1995, p. 147).
De um lado, Alemanha, Italia e Japéo, tendo a Alemanha nazista como a verdadeira
forga impulsionadora do conflito, se reuniram em um grupo denominado Eixo cujos
vinculos repousavam ndo apenas em ambicdes expansionistas, mas também em
fatores ideologicos. No caso da Alemanha, uma poténcia fascista, a proeza fora de unir

impensaveis aliados em um projeto comum. O grupo dos aliados, portanto, reunindo
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Estados Unidos e paises europeus como Inglaterra, Franca e URSS, surge como uma

alternativa a expansao alema e de seus aliados.

Durante o periodo que antecede a 22 Guerra Mundial, 0 que estd em questéo e divide o
mundo sdo, portanto, aliangcas que assumem contornos ideoldgicos. Hobsbawm,
acredita que também a 22 Guerra Mundial teve fundamentos ideoldgicos e que a
divisdo do mundo presente de 1931 a 1945 seguira ndo um confronto entre economias
liberais e economias planificadas, mas entre os descendentes do lluminismo do século
XVIIl de um lado e das “grandes revolugdes”, incluindo a prépria URSS e de outro, os

“adversarios que configuravam uma reacgao ao progresso”?.

Ja a taxonomia do proprio periodo da guerra é entdo definida por razbes pragmaticas
movidas por uma racionalidade de aliangas realmente peculiar, do ponto de vista das

coligacdes entre Estados. Como Hobsbawm assinala:

“A mobilizagao de todo o potencial de apoio contra o fascismo, isto
€, contra o campo aleméo, portanto, foi um triplo apelo pela unido
de todas as forcas politicas que tinham um interesse comum em
resistir ao avanco do Eixo; por uma politica real de resisténcia; e
por governos dispostos a executar essa politica” (HOBSBAWM,
1995, p.148).

Neste sentido, ndo é exagero afirmar que o fascismo alemao forcou uma taxonomia
internacional proviséria pragmatica desde seu surgimento até sua derrota e de seus
aliados em 1945. A motivacdo e a necessidade de subjugar a maquina de guerra de
Hitler fizeram com que o mapa do mundo no periodo seguisse um roteiro proprio,
desvinculado de qualquer tipo de orientagcdo geografica ou ideolégica. Como a
Alemanha tratava a todos — liberais, socialistas e comunistas - como ameacas, a uniao
em uma alianga atipica entre EUA e URSS, mesmo que tardia, teve reflexos diretos no
processo de descolonizagéo e, mais uma vez, no mapa-mundi que seria redesenhado

no pés-guerra e nas primeiras décadas de trabalho da ONU e de seu sistema de tutela.

2 Na propria definicdo utilizada por Hobsbawm, mas para quem 0s termos progresso e reagcdo ndo mais eram
opostos.
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Como Hobsbawm observa, a alianca so6 fez sentido no desenrolar da 22 guerra mundial
com a existéncia de uma ameaca militar comum aos EUA e URSS que provocou o
envolvimento direto dos Estados Unidos no conflito apés o ataque japonés a Pearl
Harbor e a URSS apo6s a invasdo empreendida pela Alemanha ao territério soviético.

A divisdo geografica do mundo p6s-1945, sob o pretexto do flagelo da guerra, atendeu
a uma politica de poder das poténcias e se ha América Latina as fronteiras ndo foram
afetadas pelo conflito, na Africa, Oriente Médio e Asia foram fortemente afetadas com o
término da 22 Guerra Mundial. Ao fim do conflito, alids, 0 mundo se dividiria como ja foi
discutido em funcdo de um confronto difuso entre EUA e URSS, mas do ponto de vista
geografico novas fronteiras seriam definidas ao longo de varias conferéncias, muitas
delas realizadas ainda durante o confronto. E possivel se afirmar que ap6s 0 sucesso
inicial de Hitler, ao longo do conflito e durante algumas das reunides ocorridas de 1941
até 1945, mais precisamente apos 1943, os paises do grupo dos aliados ja percebiam
gue era uma questdo de tempo terminar o conflito, logo, aprofundar tratativas que
permitissem definir taticas de guerra, mas também um desenho de novas fronteiras e
relacbes de poder foi também objetivo dos paises, principalmente EUA, Gra-Bretanha,

Franca e em menor medida URSS e China.

Em 1941, a Conferéncia do Atlantico reuniu Estados Unidos da América e Gréa-
Bretanha com o objetivo aparente de discutir mecanismos futuros de prevencao a
conflitos em larga escala e conjuntamente manifestam a idéia de desenvolvimento
como alternativa permanente e duradoura para a manutencao da paz. Apés a reuniao é
assinada a Carta do Atlantico, primeiro documento de relevancia dentre os varios
instrumentos internacionais que antecederiam a criacdo da Organizacdo das Nacgdes
Unidas em 1945. J4 em 1942 é assinada por representantes de mais de vinte paises, a
Declaracdo das Nacdes Unidas, onde se estabelece o compromisso do grupo de
paises gravitando sob a lideranca de Estados Unidos, Gré-Bretanha, Franca e URSS e,
de forma coordenada, enfrentarem no campo militar, mas também ideoldgico, as
poténcias do Eixo. O documento, aprovado durante a Conferéncia de Washington é

responsavel por alcunhar o termo Nac¢des Unidas.
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Ja as Conferéncias de Moscou e de Teerd realizadas em 1943, além de também
abrigarem no seu discurso a necessidade de criacdo de mecanismos duradouros para
a manutencdo da paz internacional, se afirma um valor importante que influenciaria o
processo de descolonizacdo — a nocado de “igualdade soberana dos Estados’.
Obviamente, além da afirmacdo de valores comuns nesse periodo de guerra total, o
gue esta em questdo € a divisdo da Europa no pds-guerra, bem como os modelos e
discursos para a divisdo de territérios na Africa e na Asia e as pré-condicdes para um
sistema de tutela de antigas colbnias e territorios. De forma subjacente, se percebe
durante a conferéncia que a propria definicho de reconhecimento de Estados
autdbnomos, as caracteristicas e a natureza dos mesmos representava tanto no plano
simbdlico, como em um plano real, elemento central de embate entre os paises que

conjunturalmente se aliaram frente & maquina de guerra nazista.

Em 1944, com a aproximacao do fim do conflito durante a Conferéncia de Dumbarton
Oaks, se desenham com a participacdo de EUA, URSS, Gra-Bretanha e também da
China as bases “morais” para uma futura Carta das Nagdes Unidas. Interessante
observar que a Franca, o quinto membro com “poder de veto” no futuro Conselho de
Seguranca néo participou dessa etapa de negociacdo e demarcacao de poderes, pois,
tendo sido afetada pelo conflito ndo teve sequer como se envolver diretamente nas
negociagdes. O esforco institucionalista de criar um ente baseado em valores e em um
modus operandi multilateralista serviria como resposta a opinido publica de varios
paises, principalmente dos aliados, em manter uma agenda de manutencdo da paz, ao
mesmo tempo que se asseguraria um papel decisivo no 6rgéo para os vencedores do
conflito. Na Conferéncia que ocorreu em lalta jA& em 1945, também denominada
historicamente Conferéncia de Criméia, formularam-se a bases para o processo de
poder em um novo mundo pos-guerra. Essa forma de poder e a expressdo de sua
visdo de mundo simbdlico agora traduzido em uma instancia concreta e positiva estaria
finalmente refletida justamente no mecanismo de votacdo do Conselho de Seguranca,

orgao que € a maior “concentragao decisoéria” da ONU.
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O equilibrio de poder perseguido durante o desfecho da 22 Guerra Mundial também
pode ser percebido no desenho do Conselho de Seguranca. O modelo de votacédo do
orgao permitiria a um grupo restrito de paises “poder de veto”, embora a expressao nao
se encontre explicitamente no texto da Carta das Nacdes Unidas. Esse formato,
permitira que nenhuma acdo do futuro 6rgdo, que seria uma cupula para questbes
relativas a seguranca mundial, pudesse ser tomada face a oposicdo explicita de um

dos membros permanentes.

Durante a Conferéncia de lalta, o equilibrio de poder no novo mapa mundial que seria
inaugurado apds 1945 j4 estava em fase de elaboracdo a partir de uma divisdo da
prépria Alemanha. Vingaria neste caso, a logica dos vencedores redefinindo o mapa
mundial. O proprio conjunto de paises que efetivamente tomou parte na conferéncia)
EUA, URSS e Gra-Bretanha) ja trazia a nocdo de fronteiras em permanente
construcdo. Nesse periodo, o fato de a URSS ja ter pontos estratégicos na Poldnia,
Roménia e na prépria Alemanha contribuiram decisivamente para que as exigéncias
soviéticas ganhassem forca no mapa geopolitico e no proprio formato das Nacgbes
Unidas e das chamadas instancias multilaterais criadas e amadurecidas, sobretudo, no
pos guerra. Cada pais tinha sua propria agenda e visdo de mundo devidamente
representada durante a conferéncia. No momento que o confronto com Japdo se
intensificava, o interesse norte-americano consistia em buscar apoio soviético naquela
frente. JA para a Gra-Bretanha que ainda enfrentava o avanco alemao durante a
Guerra, a preocupacdo crescente estava na emergente influéncia da URSS e de sua
ideologia na Europa em duas grandes frentes: Europa Central e Leste Europeu. Neste
contexto, o discurso britanico durante a conferéncia e em eventos subsequentes seria
orientado para a realizacdo de eleicdes e criacdo de governos democraticos, uma
agenda vinculada aos interesses e concepcdes proprias de Estados Unidos e Gra-
Bretanha. Por outro lado, para a URSS, a Conferéncia de lalta significava uma
oportunidade para demarcar a nocdo que tanto Europa Central como do Leste

representavam zona estratégica e, por conseguinte, de seguranca nacional.
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O que estava em questado eram interesses ja de meédio prazo, ou seja, de ampliacédo
das regides sob influéncia de um modelo ou de outro. Isso pode ser observado na
demanda dos EUA para que a URSS também apoiasse a guerra no pacifico,
recebendo como condicdo soviética, o reconhecimento dos aliados da independéncia
da Mongdlia, o que seria um dos elementos centrais para o redesenho do mapa
asiatico no pés-guerra e fonte de conflito constante com a China, até mesmo porque a

China néo se fazia representada nessa etapa de negociagao.

Uma preocupacao de criticos norte-americanos estaria justamente no efeito subliminar
dos resultados de lalta. Na verdade, a ampliacdo das areas sob a influéncia soviética,
ou seja, do socialismo, se representaria no mapa do pos-guerra. A propria constituicdo
do bloco soviético foi um reflexo, portanto, dos processos de lalta. Neste momento, a
ocupacdo de territérios no Leste Europeu pelo exército vermelho ja era mais de trés
vezes superior a presenca militar dos aliados na mesma regido. O que esta em xeque &
a transicdo de predominancia de uma ordem pragmatica para uma gue novamente

seria ideoldgica e teria papel dominante no século XX.

O mapa europeu comeca entédo a se dividir drasticamente, sendo que a reparticdo dos
territérios teria comeco na propria Alemanha, precisamente em Berlim se
transformando em um dos maiores simbolos da guerra-fria. A propria administracao do
muro de Berlim que dividiria de forma explicita as areas de influéncia seria, do ponto de
vista, de gestdo, de responsabilidade da Alemanha oriental. Ndo € casual que a
expressdo cortina de ferro, alcunhada por Churchill para caracterizar a divisdo da
Europa em duas zonas de influéncia — liberal e comunista — tinha justamente em Berlim

sua grande referéncia:
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"Desde os assentamentos no Baltico até Trieste no Adratico, uma
Cortina de ferro desceu sobre o continente. Atras desta linha, estdo
todas as capitais dos estados antigos da Europa Central e do
Leste. Varsovia, Berlim, Praga, Viena, Budapeste, Bucareste e
Sofia; todas estas famosas cidades e a populacdo no seu entorno
estdo no que chamo de esfera soviética, e estdo sujeitos, de uma
forma ou de outra, ndo apenas a influéncia Soviética, mas a uma
forma muitas vezes alta de controle de Moscou” (traducéo propria
de trecho do discurso de Churchill no Westminster College, em

Missouri nos EUA em marco de 1946)

Como etapa esperada coincidente com a rendicdo alemd, mas ainda sem que 0s
aliados ja tivessem conseguido derrotar o Japao no Pacifico, ocorre em 1945 uma
conferéncia que seria decisiva para definir novos patamares de integracdo entres
estados e para definir uma moral comum que seria, pelo menos no plano ideal,
balizadora para a manutencdo de um ambiente de paz e cooperacado internacional. A
Conferéncia de Sdo Francisco, realizada durante o periodo de um més e se encerrando
em 26 de Junho de 1945, definiu a Carta das Nac¢Ges Unidas e o Estatuto da Corte
Internacional de Justica com a aprovacdo de 50 paises participantes, incluindo
majoritariamente paises do grupo dos aliados. O documento se traduz em instrumento
juridico de elevada importancia para o Direito Internacional Publico, sendo referéncia
no plano moral, mas também consolidando com aquiescéncia dos préprios estados-
membros da Organizacdo das NacbGes Unidas, 6rgdos que traduziriam uma nova
configuracéo e perspectiva da realidade internacional em sua estrutura, principalmente

o Conselho de Seguranca e o Conselho de Tutela.

E verdade que o conflito de ideologias como forma de demarcacdo de regibes e de
divisdo do mundo teve seu auge na guerra fria, mas nao comeca ou se limita a ela. O
gue se observa € que em Vvarios momentos historicos, como no exemplo citado por
Huntington com a Revolugdo Russa em 1917, o conflito entre nagdes ganha contornos
ideologicos. Apesar de o autor chamar atencdo para esse exemplo, ndo seria o

primeiro momento que crises entre paises sdo marcadas por componentes ideolégicos.
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Além de todo o longo processo de reconfiguracdo de atores durante os ultimos meses
de combates, o fim propriamente da 22 Guerra Mundial seria acompanhado por um
declinio da participacdo e da propria hegemonia europeia no proprio continente, mas
também em regifes anteriormente sob seu dominio direto. Os primeiros sinais ja no
pos-guerra seriam verificados na politica interna de alguns paises, como na Grécia,
onde grupos de orientacdo socialista estavam proximos de tomar o poder e a resposta
de Gra-Bretanha e Estados Unidos se da na forma de um discurso contundente do
Presidente norte-americano, Harry Truman, que marcaria a prépria doutrina do pais
para os anos subsequentes: “A politica dos Estados Unidos devera ser de apoio total
aos povos livres que lutam e resistem as tentativas de submissédo de povos, pela forca
das armas ou n&o...” (Discurso de Truman no Congresso dos EUA em margo de 1947).

Estava assim, definida a chamada Doutrina Truman.

O desaparecimento de condi¢cdes de crise e de instabilidade internacional poderiam
automaticamente mudar configuracdes entre estados? Aparentemente, ndo ha davidas
e 0 exemplo da guerra-fria é ilustrativo, pois, com alguns anos, a ameaca existente por
profundas diferencas ideologica desapareceu, outras podem surgir ou mesmo
diferencas realmente duradouras, podem se manifestar. Essas diferencas para
Huntington ndo seguiriam preceitos politicos ou econdmicos, mas civilizacionais
(HUNTINGTON, 1996, p.60).

2.1.2. Taxonomias Multilaterais

Como instancia criada a partir da 2% Guerra Mundial com o propésito de
progressivamente ter como membros todos os Estados autbnomos, é natural que a
ONU também estabeleca ao longo de sua histéria ndo apenas um, mas uma série de
modelos taxonémicos com variados propositos. A prépria criacdo da ONU trouxe
consigo uma taxonomia marcante. O processo de descolonizagao e de reconfiguracdo
do mundo pos-guerra fria recebeu tratamento especifico do ponto de vista normativo,
sendo previsto no texto da Carta das Nac¢des Unidas como sistema internacional de

tutela.

34



“‘As Nacbes Unidas estabelecerao sob sua autoridade um sistema
internacional de tutela para a administracdo e fiscalizacao dos territorios
gue possam ser colocados sob tal sistema em consequéncia de futuros
acordos individuais. Esses territorios serdo, daqui em diante,
mencionados como territorios tutelados”. (CARTA DAS NACOES
UNIDAS, 1945, Capitulo XII)

Os objetivos do sistema sdo amplos, mas o fundamento € regrar 0 mecanismo de
tutela, ao mesmo tempo que, no plano ideal, o objetivo seja o de diminuir a distancia

entre um mundo composto por colénias de um lado e metrépoles de outro.

“Os objetivos basicos do sistema de tutela, de acordo com os propésitos
das Nacdes Unidas enumerados no Artigo 1 da presente Carta seréo:

a) favorecer a paz e a segurancga internacionais;

b) fomentar o progresso politico, econdmico, social e educacional dos
habitantes dos territorios tutelados e o seu desenvolvimento progressivo
para alcancar governo préprio ou independéncia, como mais convenha as
circunstancias particulares de cada territério e de seus habitantes e aos
desejos livremente expressos dos povos interessados e como for previsto
nos termos de cada acordo de tutela;

c) estimular o respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais
para todos, sem distincdo de raca, sexo lingua ou religido e favorecer o
reconhecimento da interdependéncia de todos os povos; e

d) assegurar igualdade de tratamento nos dominios social, econdmico e
comercial para todos os Membros das nacfes Unidas e seus nacionais e,
para estes ultimos, igual tratamento na administracdo da justica, sem
prejuizo dos objetivos acima expostos e sob reserva das disposi¢cdes do
Artigo 80. ” (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, Capitulo XII)

A propria caracterizacdo do sistema de tutela passa por uma definicdo de quais
territorios desfrutariam desse status, sendo que o termo previsto no texto da Carta das

Nac¢bes Unidas revela seu aspecto historico, uma vez que aqueles Estados tidos como
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inimigos durante a 22 Guerra Mundial poderiam ter seu territorio dividido e estar sujeitos
ao regime de tutela, podendo perder, consequentemente, parte de sua soberania.
‘O sistema de tutela serd aplicado aos territorios das categorias
seguintes, que venham a ser colocados sob tal sistema por meio de
acordos de tutela:
a) territérios atualmente sob mandato;
b) territérios que possam ser separados de Estados inimigos em
consequéncia da Segunda Guerra Mundial; e
c) territérios voluntariamente colocados sob tal sistema por Estados
responsaveis pela sua administracdo”.(CARTA DAS NACOES UNIDAS,
1945, Capitulo XII)

Alids, é revelador no texto da Carta das Nac¢des Unidas um tipo de taxonomia bem
ampla e em um plano macro que separa 0s paises soberanos daquele grupo de paises
gue ainda n&o desfrutam do reconhecimento pelos pares como sujeitos autbnomos de
direito internacional e com personalidade juridica, ou seja, capacidade de celebrar

acordos com validade.

“O sistema de tutela ndo sera aplicado a territrios que se tenham tornado
Membros das Nacdes Unidas, cujas relacdes muatuas deverdo basear-se
no respeito ao principio da igualdade soberana”. (CARTA DAS NACOES
UNIDAS, 1945, Capitulo XII)

A forma de administracdo dos territorios sob tutela prevé ndo um tipo de cooperacéo, o
gue é dominio de instituicbes e de um tipo de colaboracdo entre Estados soberanos,
mas sim, a propria tutela que em um nivel simbdlico ndo traz a ideia de cooperagéo
entre iguais. O modelo de tutela é fixado pela autoridade com mandato internacional
para desempenhar a tarefa de gestédo do territério, incluindo determinadas atribuices

gue seriam tradicionalmente fun¢des de governo, como a manutengéo de segurancga.

“O acordo de tutela devera, em cada caso, incluir as condigées sob as
guais o territorio tutelado serad administrado e designar a autoridade que

exercera essa administracao. Tal autoridade, daqui por diante chamada a
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autoridade administradora, podera ser um ou mais Estados ou a prépria
Organizacéo.” (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, Capitulo XII)

E previsto ainda na Carta das Nagbes Unidas, além do papel do Conselho de
Seguranca, a criacdo de uma instancia especifica com autoridade em relacdo aos
territorios. A possibilidade de gestdo dos territérios é relacionada com a preocupacao
de manutencdo do que se convenciona como ordem internacional, em nome de um

bem maior, pelo menos no plano discursivo.

“Poderédo designar-se, em qualquer acordo de tutela, uma ou varias
zonas estratégicas, que compreendam parte ou a totalidade do territério
tutelado a que o mesmo se aplique, sem prejuizo de qualquer acordo ou
acordos especiais feitos de conformidade com o Artigo 43. (CARTA DAS
NACOES UNIDAS, 1945, Capitulo XII)

“A autoridade administradora tera o dever de assegurar que o territério
tutelado preste sua colaboracdo a manutencdo da paz e da seguranca
internacionais. Para tal fim, a autoridade administradora podera fazer uso
de forcas voluntéarias, de facilidades e da ajuda do territério tutelado para
o desempenho das obrigacdes por ele assumidas a este respeito perante,
o Conselho de Seguranca, assim como para a defesa local e para a
manutencao da lei e da ordem dentro do territorio tutelado”. (CARTA DAS
NACOES UNIDAS, 1945, Capitulo XII)

Deve-se notar que a distingdo entre paises efetivamente considerados Estados-nacao
e aqueles sob tutela que ndo desfrutam da mesma condicdo e do mesmo status no
plano internacional. Essa caracteristica esta expressa na propria Carta da ONU que
institui um 6rgdo no ambito da prépria organizacao cujo objetivo e justamente promover

e implementar o regime de tutela também descrito no texto da Carta.

Como parte do momento historico de criagdo da ONU e ao longo da guerra fria,
algumas aliancas entre paises surgem e revelam que a distingdo entre antigas colbnias

e territorios sob o regime de tutela, sdo criados como mecanismo de organizacdo dos
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paises em projetos comuns. Entre 1950 e 1960 duas alian¢as sao criadas para articular
de forma conjunta a¢cées no campo econdmico e no campo da seguranca. Logo, além
da polarizagdo Ocidente-Oriente, a criagcdo desses grupos engendra uma outra
oposicao e um mapa baseado na existéncia de um suposto Norte desenvolvido e de

um Sul subdesenvolvido ou em desenvolvimento.

Fica evidente, neste caso, uma preocupag¢ado com a politizacdo das taxonomias oficiais,
representada neste caso pelas Nacdes Unidas. Ora, como instancia politica de
participacdo de governos, é natural que a composicdo da instituicdo, em termos dos
paises-membros, se dé em funcdo de componentes politicos subjetivos. De toda forma,
a expectativa expressa pelo grupo de paises na Conferéncia Asia-Africa de 1955 &
justamente que a observancia de alguns principios seja considerada para que a
determinacdo de estados-membros da ONU néo seja influenciada, além de limites
esperados, pela distensdo proporcionada pela guerra-fria. Como é sabido, é

exatamente nessa conferéncia que se da a criacdo do Grupo dos Nao-Alinhados.

As antigas possessdes ganharam independéncias em ritmo ndo previsto. Em 1960, ja
conquistam autonomia em relacdo as antigas metropoles: Congo Belga, Benin,
Camardes, Republica Centro-Africana, Chade, Congo, Chipre, Gabdo, Costa do
Marfim, Madagascar, Mali, Niger, Nigéria, Senegal, Somalia, Togo, Burkina Faso.
Outros paises conquistaram independéncia nas décadas seguintes ao fim da 22 guerra
Mundial com conflitos internos cujo objetivo era competir pelo “direito de governar’ e
pelo reconhecimento internacional, o que ocorreria com a condicdo de membro das
Nacdes Unidas. O principal aumento do total de membros da ONU depois de 1955 se
deveu ao grupo dos asiaticos e, em 1960, se deve aos paises africanos. Alias, ser
membro da ONU progressivamente passa a significar alcancar um reconhecimento
formal da legitimidade do novo Estado e muitas vezes tém sido efetivamente o objetivo
final de partes envolvidas em conflitos, principalmente por parte de movimentos
separatistas. O fato de ser membro da ONU permite que os paises alcancem soberania
e grau de autonomia, e também que fagam parte de um mesmo “guarda-chuva”
institucional que traduz valores, principios e uma moral comum a ser compartilhada em

escala internacional.
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O surgimento do termo paises em desenvolvimento € um esforco simbodlico da
Organizagao das Nacdes Unidas de aparentemente, ao menos, diminuir as distancias
entre os paises. O uso desse termo desde que o mesmo ganhou for¢ca, na década de
1960, é amplamente criticado por movimentos sociais e intelectuais de orientacdo de
esquerda como um eufemismo que né&o retira em nada a condicdo de exploragéao,

sobretudo, dos paises com passado colonial.

Com a proposta e o argumento de diminuir a distancia entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio foram criados para
impor avancos em areas mais sensiveis e caracteristicas de subdesenvolvimento. Em
1990, de acordo com o Banco Mundial, 46% da populacdo vivendo em paises em
desenvolvimento se encontravam abaixo do patamar de pobreza. A linha foi
estabelecida pelo proprio Banco e € adotada por varios organismos multilaterais que
definem a linha de pobreza como aquela que estabelece como pobreza extrema,
individuos vivendo com menos de 1.25 USD por dia. No momento, observam-se
avancos dos paises do grupo em desenvolvimento em varias areas. Em 2005, o
namero de pessoas vivendo abaixo da linha de pobreza havia caido para 27% de
individuos, o que se deve em grande parte a diminuicdo da pobreza na China que de
1990 a 2005 viu sua taxa de pobreza diminuir de 60% para 16% respectivamente.
Somando-se a India a China, observa-se que apenas os dois paises eram
responsaveis no comeco da década de 1990, por mais de 62% da pobreza mundial.
Por essa razéo, falar em pobreza mundial em termos de metas sem regionalizar e
mesmo nacionalizar a questdo ndo produz a resposta apropriada nos paises, podendo-
se gerar a idéia que o éxito econdmico relativos dos chamados emergentes coloca a
pobreza como algo obsoleto, o que obviamente ndo € apropriado por nao refletir a
realidade. As mudancas no cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
tém sido expressivas, mas tampouco sao suficientes isoladamente para reclassificar os
paises, mas aponta para a precariedade da definicdo de paises em desenvolvimento

em funcdo de cumprimento de determinadas metas, como no caso dos ODMs.
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Tabela 1 - Progresso dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — ODMs nos
paises em desenvolvimento

ODM 1990 2008 | Metas para 2015
Populagéo vivendo com menos de 1,25 USD por | 46 27 a 23
dia, % do total

Pessoas vivendo com desnutricdo, % do total 20b 16 ¢c 10
Mortalidade de criancas com menos de 5 anos de | 10 7.2 3.3
idade, % do total de nascimentos

Matricula em ensino bésico, % de todas as 82 d 89 e 100
criancas em idade escolar matriculadas

Gréavidas em atendimento ao menos uma vez por | 64 80 100
profissional de salde qualificado, % de gravidas

atendidas

Populacdo com acesso a agua potavel, % do total | 71 84 85.5

Fonte: Elaboragao a partir de dados do Programa das Nagfes Unidas para o Desenvolvimento, 2008
a — Dado relativo a 2005

b — Dado relativo a 1990 — 1992

¢ — Dado relativo a 2005-2007

d — Dado relativo a 1998

e — Dado relativo a 2007 — 2008

No caso da América Latina e Caribe, existe uma variedade de classificacdo de paises
de acordo com uma série de indicadores associados aos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio e que servem como referéncias para a atuacao e
financiamento de uma ampla variedade de politicas como os graficos a seguir
demonstram. De fato, € corriqueiro o uso da categoria de renda para classificar os
paises, mas no caso da América Latina que é praticamente uma regido de paises de
renda média, assim como o Caribe, o que ndo quer dizer que os indicadores de
desenvolvimento sejam necessariamente elevados também. Para Maggie Black “todos
0s termos usados para denotar paises precisando de desenvolvimento tém falhas e
sao de curta duracao” (BLACK, p. 116, 2007).
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Tabela 2 — Os MICs da América Latina

~ . - $2/day . -
pais (minces |/ apta. | gy P GG Taxade | Hol NS Lo (0
2004 2006 2004 (%) 2004 2005 * 2005 **
Argentina 38.4 3,72 7,4 51 17 0.86 |77 0.6
Bolivia*** 9.0 960 25 60 43 0.69 |290 0.1
Brasil 183.9 3,09 2,3 57 20 0.79 |110 0.5
Chile 16.1 4,91 29 55 6 0.86 |16 0.3
Colémbia 44.9 2,0 54 59 19 0.79 |130 0.6
CostaRica 4.3 4,67 6,3 50 10 0.84 |30 0.3
Equador 13.0 2,18 24 54 35 0.77 |210 0.3
El Salvador |6.8 2,35 2,4 52 40 0.73 |170 0.9
Guatelama 12.3 2,13 2,3 55 31 0.67 [290 0.9
Guyana 0.8 990 4,7 45 9 0.73 470 2.4
Honduras 7.0 1,03 4,3 54 36 0.68 |280 15
México 102.0 6,77 3,7 46 12 0.82 |60 0.3
Panamé 3.2 4,45 6,8 56 17 0.81 |130 0.9
Paraguai 6.0 1,17 2,3 58 30 0.76 |150 0.4
Peru 27.6 2,36 6,3 52 31 0.77 240 0.6
Suriname 0.4 2,25 51 N/A N/A 0.76 |72 1.9
Uruguai 3.4 3,95 6,8 46 9 0.85 |20 0.5
Venezuela 26.1 4,02 8,5 48 40 0.78 |57 0.7

* Mortalidade maternal por 100.000 nascimentos.

** Adultos na faixa de 15 a 49 (prevaléncia de HIV)

*** Informacdo retirada do 2006 Report on the Global Aids Epidemic Annex 1.

Fonte: Elaboragao a partir de dados da Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe — CEPAL, Programa
das Nag¢Bes Unidas para o Desenvolvimento — 2006
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Tabela 3 - Os MICs do Caribe

$2/day A
Populacéo GN'. o/ GDI.D p/ Coeficiente | Taxa de Mortalidade Prevaléncia
. L capita | capita HDI HIV adultos
Pais (milhdes) GINI pobreza materna
2004 (US$) | (US$) 15004 (%) 2006 | 5005 (%)
2004 | 2006 2005
2004
Antigua e Barbuda 2004 10,0 [111 N/A N/A 0.81 [N/A N/A
Dominica 0.1 3,65 |56 N/A N/A 0.79 [N/A N/A
Republica Dominicana | 8.8 2,08 |90 52 16 0.75 | 150 1.1
Granada 0.1 3,76 |04 N/A N/A 0.76 [ N/A N/A
Jamaica 2.6 29 19 46 14 0.72 |170 15
St. Kitts e Nevis 0.0 7,6 50 N/A N/A 0.83 [N/A N/A
St. Lucia 0.2 4,31 29 43 57 0.79 |N/A N/A
St. Vicent 0.1 365 [8.1 N/A N/A 0.76 [ N/A N/A
Trinidad e Tobago 1.3 8,58 11,6 40 8 0.81 |45 2.6

Fonte: Elaboracao a partir de dados da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe — CEPAL, Programa
das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento - 2006

2.1.3. Taxonomia com Base em Capacidades

A andlise de Barrington Moore (1966) diferencia os processos de criacdo dos estados e
fornece elementos para a categorizagdo dos mesmos a partir de uma analise dos
regimes politicos. Interessa a ele explicar como alguns paises europeus seguiram uma
via democratica na construcdo de suas estruturas nacionais ao passo que outros
persistiram como formas de governos autoritarios e algumas ditaduras propriamente. A
diferenciacao realizada se opera por meio do reconhecimento das formas de governo
em funcionamento na década de 1940 destacando como elementos tradicionais
sobreviveram mesmo com processos de modernizacdo da economia e da politica em
curso. Moore chama a atencdo que da mesma forma que os produtores rurais se
mantiveram com a transicdo para uma agricultura voltada para a producao industrial,
intensiva e de grande alcance, alguns governos autoritarios também demonstraram
resiliéncia. Sua taxonomia tem limitacdes, no entanto, pois, distingue de forma genérica
0s paises com base em formas de governo mais participativos e com algum tipo de
representacédo e formas autoritarias. Moore nao chega como Tilly assinala, a “explicar
as diferentes formas de governo que 0s mesmos povos experimentaram antes e depois
do momento critico”, ignorando nessa analise “os estados menores, os estados

dependentes e aqueles que néo sobreviveram”. No ultimo caso, ndo € objeto do
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presente trabalho analisar em detalhe os processos que impediram alguns Estados de

permanecerem como tais ao longo da historia

Tilly, por sua vez, propbe uma taxonomia a partir da concentracdo e do acumulo de
coercdo dos estados seria valida para a Europa com quatro tipos de estados: a)
Impérios; b) Super-estados; c) Soberania fragmentada; e d) Sem estado (TILLY, 1996,
p. 67). Mais que um modelo explicativo, essa diferenciacéo representa uma tipologia de
Estados definida a partir de suas capacidades de lidar com a coercdo. Apesar do
esquema ter servido principalmente a um determinado periodo, principalmente do
século X até o século XVIII e se aplicar a realidade dos estados europeus, é possivel
se depreender uma taxonomia que estabelece diferencas a partir das distribuicbes de
coercdo. E possivel dizer que a coercéo tdo presente na reflexéo de Tilly (1996) seria
uma forma de mensurar a capacidade do estado de dispor de um aparelho operativo e
de exercer poder em seu proprio territério e para além de suas fronteiras também,

aproveitando-se aqui a visdo que Foucault imprime a poder (FOUCAULT, 2000).

Uma tipologia alternativa, baseada em regimes e que leva em conta 0s processos mais
comuns de transicdo de regimes autoritarios para a democracia verificados na regido
latino-americana, apresenta as seguintes possibilidades: a) transicdo nos paises com
menos repressdo e momento de relativo sucesso econdémico e; b) por ruptura, o que
normalmente acontece em resposta a regimes autoritarios, o que pode ser feito pela via
da revolugéo. Apesar dessas duas situagdes, 0os contextos sdo bem diversos. Vale citar
alguns exemplos: o caso notério da Nicaragua em que o sandinismo leva a posterior
tomada de poder por Somoza é emblematico. JA no caso de Cuba, o regime instaurado
apos a revolucdo ndo se abre para uma contestacdo, ao passo que na Costa Rica ha
um tipo de rotacdo de oligarquias. No Cone Sul as transigcbes foram mais curtas,
provavelmente como consequéncia do sucesso econdmico de regimes anteriores.
Existem ainda outras formas de transicdo que acontecem como resultado de acdes
externas. Isso pode se dar pela via da intervencéo unilateral ou multilateral, podendo
ocorrer gracas a guerra civil ou por algum tipo de intervencao internacional. Em varias
situacOes, portanto, a transicdo se da devido ao elevado custo de manutencéo do

autoritarismo e devido a momentos seguintes de fracassos econdmicos.

43



Um dos problemas do primeiro caso, ou seja, de transicdo, especialmente no caso
brasileiro é que, tendo sido longa e pactuada, ndo leva a uma circulacdo de atores e a
mudancas das elites com alternancias significativas de poder. Como uma leitura de
O’Donnell aponta, as transicdes longas normalmente fazem com que as praticas e
valores tradicionais persistam, podendo inclusive, resultar como risco potencial em
crises de governabilidade (O'DONNEL, 1980).

2.1.4. Taxonomia Civilizacional

Na busca por um novo paradigma que defina as divisbes no mundo de forma
satisfatoria, Huntington critica o quadro da politica mundial pés-guerra fria e propde
outra simplificacdo, que seria vidvel com base nas semelhancas e diferencas de sete
ou oito civilizagdes principais. Para ele, “a cartografia, como a prépria cogni¢ao, é uma
simplificacdo necessdaria que nos permite ver onde estamos e para onde podemos
estar indo e a ruptura com o paradigma da guerra-fria, que trazia seu proprio mapa-

mundi” (HUNTINGTON, 1996, P.30), impedia que se enxergassem outros fendmenos.

Nessa linha de reflexdo, um argumento de Huntington demanda atencéo especial — a
Noc¢ao que “os paises ricos podem travar guerras de comércio uns com os outros e que
os Estados pobres podem travar guerras violentas uns com os outros. Porém para ele
uma guerra internacional de classes entre o Sul pobre e o Norte rico estd quase tao
distante da realidade quanto um Gnico mundo feliz e harmdnico. E, aparentemente,
dificil conceber confrontos em escala militar entre Norte e Sul, a ndo ser sob o
denominado “mandato internacional’, mas de fato véarias formas de conflito se

manifestam no pds-guerra fria.

A tipologia pos-guerra fria de Huntington, mesmo que controversa, € estabelecida a
partir de um entendimento de civilizagcdo. Para ele, a ideologia foi o elemento que
separou 0s paises em grupos durante a guerra-fria, sobretudo, mas agora a cultura une

e também distingue os paises em grupos.

7

A geopolitica é, sem duvida, ferramenta para perceber mudancas na configuracao

internacional, mas a forma como a mesma € apresentada, em modelos como o
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proposto por Huntington, abriga uma maneira de se representar a realidade politica

internacional.

Uma das bases do conceito de civilizacdo apresentado por Huntington esta na religiao.
Para ele, “a revitalizacdo da religido em grande parte do mundo esta reforcando essas
diferencas culturais” (HUNTIGTON, 1996, p. 28). De acordo com essa interpretacéo a
religido serviria para aprofundar diferencas e aproximar paises e povos. Os
alinhamentos internacionais seriam mais significativos do que as definicdes de blocos e
de divisdes em funcéo de diferencas de projetos econémicos, ideologicos ou politicos.
Como a cultura tem a capacidade de modificar a propria natureza de seu impacto sobre
a economia e a politica, as diferencas nesses campos sao mais profundas e
explicariam de forma mais complexa alteracbes no tecido social. Nessa linha de
argumentacdo, na visdo de Huntington, é possivel se falar em um mundo islamico
homogéneo, ja que a cultura islamica nao incorporara valores democraticos nos moldes
ocidentais. Ja as sociedades sob a influéncia da antiga Unido Soviética, incluindo leste
europeu também trariam uma identidade proxima, supostamente proximas em uma
caracteristica ortodoxa de dificil verificacdo no plano prético, pois, o vinculo a partir da
religiosidade ndo encontra eco em uma verificagcdo empirica da religido dominante em
varios dos paises do chamado Leste Europeu. Obviamente no caso de paises que
gravitavam mais diretamente sob a influéncia da atual Russia, como Ucrania e Bielo-
Russia, a explicacdo com base em elementos civilizacionais comuns encontra maior
validacdo no plano concreto. Ja o Ocidente, definido por Huntington, como a civilizagéo
mais poderosa, mesmo que seu poder relativo esteja em declinio, se assemelha e se
define como tal, por também compartilhar pressupostos filoséficos, conjunto de valores

de natureza moral e cultura e também uma religiosidade.

A civilizacdo €, portanto, para Huntington o grande divisor de aguas da histéria e os
confrontos e possiveis ameacas na estabilidade da relacdo entre paises sédo explicados
a partir dessa variavel. Para o autor, h4 uma distingdo entre civilizagdo no singular e
civilizagdes no plural (HUNTINGTON, 1996). Essa distingdo é de suma importancia
para se investigar a relevancia da divisdo de mundo proposta, ou seja, da taxonomia

proposta por Huntington. Para Braudel, como resgata o proprio Huntington, uma
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civiizagcdo € um espaco, uma area cultural, (...) uma coletdnea de caracteristicas e
fendmenos culturais” (BRAUDEL, in HUNTINGTON, 1996, p. 46). J& para Durkheim,
civilizagcdo é percebida como um ambiente moral comum a um conjunto de de nacdes,
com a ressalva que cada cultura nacional seria apenas uma parte especial do todo
(DURKHEIM, 1983).

Para Huntington a religido também assume papel especial na afirmacdo de uma
civilizacdo e chega a conforméa-la na maior parte dos exemplos usados por ele: “em
larga medida, as principais civilizagcbes na histéria da humanidade se identificaram
intimamente com as grandes religibes do mundo, e povos que compartilham etnia e
idioma podem, como no Libano, na antiga lugoslavia e no subcontinente indiano,
massacrar-se uns aos outros porque acreditam em deuses diferentes” (HUNTINGTON,
1996, p.47). Ainda na definicdo de Huntington, civilizacbes sdo um conceito amplo
fundamental para que se entenda e defina de forma precisa suas unidades
constituintes. Para ele, a civilizacdo é uma entidade cultural mais ampla, sendo que o
aspecto comum que definiria nessa mesma logica a idéia de civilizacdo é o fato da
mesma ser uma entidade cultural, um denominador comum capaz de abranger em um
mesmo leque aldeias, regibes, grupos étnicos, nacionalidades e mesmo grupos
religiosos (HUNTINGTON, 1996).

A civilizacdo é obviamente a chave da taxonomia de Huntington, sendo sua unidade
basica de anadlise, além de permitir agrupar contingentes humanos diferentes,

colocando no mesmo campo a partir de parametros comuns, VAarios povos.

A questdo é que ao empreender agrupamentos a partir de elementos culturais, com
base em uma perpetuacédo e evolucdo das civilizagbes a margem de mudancas de
poder e de alteracdes dos mecanismos de governanca, Huntington define que uma
civilizacdo pode conter variadas unidades politicas. Um dos exemplos citados por ele
para caracterizar a independéncia do processo politico dos processos culturais € o
caso da China (HUNTINGTON, 1996). Lucian Pye, alias, faz uma afirmacao curiosa e
gue aparenta ser defasada que a China € uma civilizacdo que almeja ser um estado. Ja
a menc¢do ao Japdo que € uma civilizagdo e um estado respeita de forma mais precisa
0s preceitos para a definicdo de estado e de cultura (PYE, in HUNTINGTON, 1996). O
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ponto, de toda forma, € que as civiliza¢cdes poderiam conter mais de um Estado e seria

essa a forma de definir os mesmos, a partir, da perspectiva de Melko (MELKO, in

HUNTINGTON, 1996). Para ele, existiriam doze civilizacbes ao todo, mas como varias

dessas ndao mais existem, Huntington acaba estabelecendo uma taxonomia com base

nas civilizacdes historicamente que Huntington denomina como sobreviventes que

podem ser colocadas como se segue (HUNTINGTON, 1996):

a)

b)

d)

Sinica ou Confuciana: Uma civilizagdo chinesa com mais de 1.500 anos ou
mesmo duas civilizacbes se sucedendo ao longo dos primeiros séculos da era
cristd. A denominacéo sinica compreende a China, comunidades chinesas e o

Sudeste Asiatico em outros lugares fora da China, incluindo Coréia e Vietna.

Japonesa: Huntington menciona que determinados estudiosos colocariam as
culturas chinesa e japonesa sob um mesmo grupo, o que careceria de validacao
empirica com base nas grandes diferencas culturais entre esses dois paises. O
Japdo emerge, nesta perspectiva, como nac¢ao autbnoma durante o periodo de
100 e 400 dc.

Hindu: A civilizacdo do subcontinente € chamada de varios nomes: indiana,
indica ou mesmo hindu. Apesar da regido geografica também reunir
mugulmanos e cristdos, o trago diferencial seria o grupo do seu “Estado-nucleo”.
Neste caso, a definicdo também se observa simultaneamente em funcédo da

distincdo dos demais grupos.

Islamica: Tendo sua origem na Peninsula Arabica no século VII D.C., se
espalhando pela regidio Norte da Africa, Peninsula Ibérica, Asia Central e
Sudeste Asiatico. Existem ainda no ambito da cultura muculmana, muitas

culturas distintas: arabe, turca, persa e malaia.

Ortodoxa: Seria uma civilizagdo centrada na RuUssia que se distingue da
“Cristandade Ocidental” e resultante da “ascendéncia bizantina”, tradicao de
centralismo burocratico e, como Huntington faz questdo de demarcar — distingao

de projetos ocidentais, incluindo lluminismo e renascimento.
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f) Ocidental: A civilizacdo ocidental teria comecado 700 a 800 anos D.C. se
subdividindo em Europa, América Latina e América do Norte. O esforco de
agrupar essas trés regidbes como uma mesma civilizagdo traz uma serie de
dificuldades e uma das formas de distinguir o Ocidente €& justamente pela
exclusdo dos demais como parte desse grupo. Na verdade, a concepcao de
Huntington incluiria no Ocidente todos o0s paises com um traco comum — a
cristandade. De fato, do ponto de vista histérico, a idéia de Ocidente esteve
sempre vinculada a Europa ocidental, mas na “era moderna” o conceito
comecou a abranger também Estados Unidos e Canada, ou seja, a partir de um
entendimento geografico, a América do Norte. Neste contexto, o Japdo em certa
medida e Australia e Nova Zelandia em uma escala mais profunda também
seriam parte desse mesmo grupo. Huntington se refere, inclusive, a
ocidentalizacdo como um tipo de “euro-americanizacao”, apesar de reconhecer a

insuficiéncia de se usar essa expressao.

g) Africa: Huntington recorda que o entendimento do continente africano como uma
Unica civilizacdo ndo é consensual. Uma parte da regido norte do continente,
composta por paises como Egito e Marrocos teria relagdo mais direta com uma
cultura de origem Islamica. O exemplo aludido por Huntington da Etiopia que no
passado era um pais com ampla influéncia regional, instituicbes fortes, igreja
monofisita e uma religiosidade caracteristica traria tracos de uma civilizacdo a
parte, sendo um dentre outros exemplos que dificultariam a denominacédo da
Africa como uma civilizagdo Gnica. Além da coloniza¢do no continente que nao
foi nada homogénea e culminou na eliminacdo de culturas locais, a existéncia de
variadas influéncias religiosa e um amplo sincretismo fazem com que seja
impraticavel a caracterizacio efetiva da Africa como uma civilizagéo especifica.
Existe, no entanto, um projeto politico em busca de identidade comum para o

continente.

Existe como embasamento ao trabalho de Huntington, uma controversa taxonomia de
complexa verificagdo no plano empirico. Para ele, a “dimenséo central e mais perigosa

da politica mundial que estava emergindo apoés o fim da guerra fria seria o conflito entre
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grupos de civilizagdes diferentes” (HUNTINGTON, 1996, p.11). Com o objetivo de
entender o mundo pés guerra-fria, o conceito civilizacional de Huntington é pedra
angular do autor que divide e permite classificar o0 mundo a sua maneira. Para ele,
como foi mencionado, apds a guerra-fria, as bandeiras sdo o que importam e a cultura
seria 0 elemento que melhor definiria as possiveis semelhancas e diferencas entre os
paises. Recorrendo a idéia do nacionalista Michael Dibdin, Huntington entende que “os
inimigos  s&0 essenciais para 0S povos que estdo buscando sua identidade e
reinventando sua etnia e as inimizades que tém um potencial mais perigoso estao
situadas cruzando as linhas de fratura entre as principais civilizagdes” (DIBBIN, in
HUNTINGTON, 1996, p. 18).

O choque de superpoténcias preponderante durante a Guerra Fria foi crucial para
determinar, de acordo com Huntington, uma taxonomia no periodo que se inicia com a
criacdo da ONU e segue até o fim da URSS que levaria em conta componentes
ideoldgicos, o que para ele seria substituido por um choque civilizacional que na
verdade teria estado em periodo de laténcia. Neste modelo, fatores historicos
civilizacionais e religiosos seriam preponderantes em relacdo a fatores politico-
econdmicos. Esta idéia seria verificavel, segundo Huntington, a partir da leitura de
alguns conflitos especificos (HUNTINGTON, 1996, p.41):
¢ O genocidio de Ruanda, que op6s Hutus e Tutsis em uma disputa que tem suas
origens na colonizacdo do pais e nas disputas que se sucederam e se
mantiveram, mesmo que subjacentes, na historia recente do pais e com reflexo
em paises como Uganda, Burundi e Zaire, mas sem repercussfes de alcance

global.

e Os conflitos na regido da antiga lugoslavia envolvendo Boésnia, Croacia, Sérvia e
outros territérios, assim como disputas na Asia Central, incluindo a regido da
Caxemira. Neste caso, os conflitos poderiam desencadear crises de alcance
regional e mesmo global, pois, de acordo com Huntington, nessas crises outros
paises se envolveram assumindo diferentes partes no conflito. Alias, na disputa
na antiga lugoslavia, a RuUssia se posicionou diretamente dando apoio

diplomatico aos sérvios enquanto outros paises, como por exemplo, Turquia, Ird
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e Libia contribuiram diretamente com recursos e armas. Neste ponto, os lacos
estruturais descritos por Huntington teriam bases culturais e ndo interesses

econdmicos ou comerciais ou de afinidade politica.

Como para Huntington (1996) os confrontos que de fato representam perigo em termos
de escalada sdo aqueles com componentes civilizacionais, a representacdo da
realidade contida em sua teorizagdo e no seu mapa surge de uma retrospectiva da
divisdo do mundo ao longo do século XX; sendo que na década de 1920, o mundo se

divide entre o ocidente e o “resto”.

Interessante observar que para ele as regifes da Asia, Oceania e a Africa praticamente
inteira sdo classificadas como parte do Ocidente, pois, estariam dentro de sua esfera
direta de influéncia. A América do Sul, por outro lado, é classificada como
“‘efetivamente e nominalmente independente do Ocidente”, por mais que seja dificil
separar em termos econdmicos e politicos a regido do Ocidente. Todavia, paises como
Chile, Argentina e até mesmo Brasil desqualificam essa distincdo, pois, 0 processo
colonizatério e mesmo 0s modelos societarios ndo sédo suficientes para caracterizar a

regido como autdbnoma, inclusive, nos moldes propostos por Huntington (1996).

Huntington define que a América Latina é configurada por elementos particulares que,
apesar de estar colocada por alguns autores em um mesmo bloco, o Ocidental, traz por
si s6 um desafio de grande envergadura, pois, considerar América Latina uma
civilizacao significa caracterizar os elementos que aproximam paises distintos em seus
processos de formag&o nacional, cultura, idioma, religiosidade e mesmo dinamismo
econ6mico. Huntington, no entanto, resume a questdo ao colocar a América Latina
como decorréncia direta da civilizacdo europeia, tendo como a auséncia de reformas
protestantes como as verificadas na Europa e América do Norte. Além disso, a
existéncia de civilizagdes pré-colombianas, referidas por ele como indigenas
americanos, determinou um traco diferente nas culturas latino-americanas, valendo
mencionar 0s casos de México, Peru, Bolivia, Guatemala e Nicaragua. Por outro lado,
Chile e Argentina trariam caracteristicas proprias, pois, nestes casos, a influéncia de
outras culturas ndo seria tao forte e ndo estaria presente no cotidiano. A visdo segundo

a qual existe uma suposta homogeneidade na América Latina ndo resiste a uma
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analise mais estruturada e sistematica, como no caso do Brasil que é ao mesmo tempo
um exemplo de institucionalidade, democracia e amadurecimento de uma burocracia
nos moldes de outros paises ocidentais e que também é um pais latino-americano,
além de outro complicador que é o idioma e os tracos especificos do processo
colonizatorio empreendido por Portugal. Afinal, a solucdo que Huntington da € que a
Ameérica Latina € uma civilizacdo a parte com vinculos culturais mais evidentes com o
Ocidente. Para ele, alids, a América Latina € uma civilizacdo enquanto Estados Unidos

faz parte de outra exercendo papel dominante do bloco ocidental.

Para Huntington, o mundo sempre se dividiu por meio de civilizagées, mas o “tempo e o
espaco” as separavam (HUNTINGTON,1996, p.55). Tal afirmacéo reforca o elemento
fundante da taxonomia desenvolvida por ele — a idéia de que o que € essencial é o
conceito de civilizacdo. E o papel que a chamada civilizagado ocidental desempenha é
especifico, pois, € a partir dela que se constitui um sistema financeiro e uma
institucionalidade internacional com a definicAo de regras comuns aos paises. O
sistema internacional criado no processo de Westfalia e amadurecido com a criacao
posterior da Liga das Nacdes e décadas depois com a Organizacdo das Nacdes
Unidas em que a principio Estados soberanos e territorios controlados mantinham,
relacbes em diferentes campos- econdmico, politico, cultural traz aparentemente a
marca do ocidente, pois, desde as normas até o formato das instituicdes internacionais

€ resultado de uma concepc¢ao europeia e norte-americana.

Na verdade, o que esta em questdo nesse caso é a propria nocdo de ideologia utilizada
para compreender a natureza dos conflitos. O antagonismo entre comunismo e
capitalismo, denominado por Huntington (1996) como conflito entre comunismo e
democracia liberal — mas que neste caso ndo aparenta ser uma oposicao apropriada,
pois, de um lado se toma a caracteristica do regime e de outro de modelo econémico
vigente foi de fato personificado pelas poténcias dominantes. Pode-se concluir que o
modelo de classificagdo vigente durante o periodo de auge da guerra-fria de 1945 a
1986 se deu em funcédo de alinhamento ideoldgico. Obviamente, essa n&o seria a Unica
taxonomia internacional no periodo, mas aquela que seria a mais evidente em um

plano politico realista. Interessante observar que o marxismo, que € a corrente que
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inspira e define o socialismo como alternativa econémica e também politica, teve suas
bases na Europa, o que ndo tem, obviamente, relacdo direta com os paises e com as
regides geograficas em que serd predominante, principalmente aquelas sob influéncia
direta da URSS.

A transitoriedade dessa taxonomia baseada em elementos de divergéncia ideoldgica
entre estados € perceptivel quando nos deparamos com situa¢cdes em que 0 regime
vigente tem seu epilogo e novas associacdes em funcao da adesdo a novos modelos e
correntes ideoldgicas entre estados tém inicio. Isso ndo pode, por outro lado, ser
tomado como lei, pois, o fim de um bloco ou de uma categoria com base em
semelhancas ideol6gicas ndo significa por si s6 ou ndo culmina em uma imediata

adesao a outro bloco.

O argumento de Huntington (1996) segundo o qual “no mundo pdés-Guerra Fria, as
bandeiras sdo importantes e o mesmo ocorre com outros simbolos de identidade
cultural, incluindo cruzes, luas crescentes e até mesmo coberturas de cabeca, porque a
cultura conta e a identidade cultural € o que ha de mais significativo para a maioria das
pessoas” (HUNTINGTON, 1996, p. 18) ndo parece ser suficiente para explicar as
motivacdes de um sul Unico e mesmo para a chamada cooperacao sul-sul, uma vez
gue o chamado norte também compartilha de valores, principios e de uma cultura
semelhante. Da mesma forma, a premissa dele segundo a qual “os inimigos sao
essenciais para 0s povos que estdo buscando sua identidade e reinventando sua etnia
e as inimizades que tém um potencial mais perigoso estao situadas cruzando as linhas
de fratura entre as principais civilizagbes” (HUNTINGTON, 1996, p. 19) ndo oferece
sentido suficiente, a énfase que tem sido dada aos mecanismos de cooperacao sul-sul,

mas amplia o leque de discussao sobre essa possivel dicotomia norte-sul.
2.1.5. Taxonomia Ocidente-Oriente

Durante a Guerra Fria, o mundo se dividiu em trés partes, um grupo denominado
ocidente e de paises de economia de mercado, também assemelhados no modelo

politico auto-intitulado como democracias. Em oposi¢cdo a esse grupo, o bloco de
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paises socialistas mantinha, além de uma economia planificada, um tipo de conexao
ideologica baseada em fundamentos marxistas-leninistas definindo também um modelo
politico frequentemente ndo baseado em sufragio e voto direto. Deve-se, observar, no
entanto que o uso do termo democracia, apropriado pelo lado ocidental, permanece

como conceito de variado uso e entendimento teoérico.

No que diz respeito ao conceito de ocidentalizagdo, o cerne é que provavelmente se
esta fazendo referéncia a um tipo particular de modernizacédo vivenciado por Estados
Unidos e Europa e nao particularmente fazendo-se referéncia a uma regiao definida

geograficamente.

Vale se discutir, no entanto, a propria definicAo do Ocidente utilizada nesse tipo de
classificacao. A definicdo utilizada por Huntigton apenas serve para demonstrar como o
conceito de Ocidente é costumeiramente utilizado como dado: “Em algum nivel, o
Ocidente é uma entidade” (HUNTINGTON, 1996, p. 34). Por outro lado, a definicdo do
oriente supfe uma semelhanca entre paises e povos de dificil agrupamento sob o
critério cultural. Vale neste caso, citar os exemplos de india, Jap&o, Ird e China. Cada
um desses paises possui idiomas diferentes, religiosidade, instituicbes sociais que
trazem pouquissimos paralelos entre si. Como nota Huntington, na verdade, a
polarizacdo Leste-Oeste serve como pratica para chamar principalmente a Europa e
mesmo Estados Unidos e Canada de Ocidente e os demais, mesmo que forcadamente,
de Oriente. E possivel encontrar o uso do termo ndo-ocidente com relativa frequéncia,
principalmente por parte de veiculos de comunicacdo europeus e norte-americanos.
Tampouco € suficiente o termo recomendado por Huntington, segundo o qual o mais

apropriado seria referir-se a: Ocidente e o “resto”.

O antagonismo é fragil quando confrontado com dados empiricos, pois, € possivel que
um pais seja rico ou moderno e esteja do ponto de vista de uma divisdo cultural entre
leste e oeste, localizado no leste. No paroxismo, seria possivel dizer que os paises
ocidentais sdo ricos, mas no plano concreto varios dos paises tido como parte do
ocidente, e mesmo localizados geograficamente na regido ocidental sdo, de fato pobres

e alguns, muito mais pobres que paises no Oriente. Pode-se argumentar, € claro, que
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0s paises ricos compartilham elementos que os separa dos paises pobres, mas do
ponto de vista, cultural, comportamental, existem varias semelhancas que fazem com

gue essa divisdo ndo seja viavel em termos absolutos.

Huntington afirma que apés a fragmentacdo da URSS, mais do que nunca, o Ocidente
moldaria 0 mundo em termos de objetivos, prioridades e interesses, refletindo a visao
de nac¢les ocidentais e, ocasionalmente, também do Japéo, chegando a ser categdrico
ao afirmar que cabe aos Estados Unidos, mesmo que com apoio de alguns paises,
tomar decisdes cruciais sobre as questdes econdmicas e de seguranca internacional.
Nessa mesma linha, um ponto central de interesse para o presente trabalho é a
afirmacdo de Huntington segundo a qual o “Ocidente é a unica civilizagdo que tem
interesses substanciais em todas as outras civilizacdes ou regides e tem a capacidade
de afetar a politica, a economia e a seguranca de todas as outras civilizacdes ou
regides” (HUNTINGTON, 1996, p. 97). Ademais, para ele, as demais sociedades
necessitam de apoio ocidental para atingir seus objetivos e proteger 0s seus proprios
interesses. As justificativas para essa base de argumentagcdo estariam no fato de
repousar na civilizacdo ocidental a gestdo de determinados aspectos (HUNTINGTON,
1996):

- operacéo do sistema bancario mundial;

- controle das moedas fortes;

- principal mercado consumidor do mundo;

- fornecem a maioria dos bens acabados do mundo;

- dominio dos mercados internacionais de capitais;

- capacidade de realizar intervengao militar;

- controle de rotas maritimas;

- pesquisa e desenvolvimento de tecnologia de ponta;

- ensino técnico de ponta;

- dominio do acesso ao espago aéreo;

- monopolio da industria aeroespacial;

- dominio da industria de armamentos e de alta tecnologia.
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Além disso, também chama a atencdo um ponto, em particular, dentre os citados por
Huntington: uma suposta “lideranca moral dentre muitas sociedades” (HUNTINGTON,
1996, p. 98). De fato, a influéncia ocidental, se aceitamos ao menos
momentaneamente a nocgdo de civilizagdo ocidental, € notéria a influéncia da cultura
ocidental em todas as regides do globo, mas dizer que a lideranca moral estaria no
Ocidente é uma afirmacdo com fundamento politico que demanda discusséo
pormenorizada. Para contrapor a logica de posicionamento do ocidente como
civilizagdo dominante, cabe um contraponto com Said que argumenta que o Ocidente
criou uma concepcao unilateral e distorcida do oriente como o outro, como forma de
justificar as acfes colonizatérias, sobretudo, desencadeada por paises europeus
(SAID, in HUNTINGTON, 1996, p.34). Para ele, que utiliza discursos politicos, trabalho
literdrio e producgdo cultural como insumos para a analise, € evidenciado que a
representacdo dos habitantes do oriente € sinbnimo de povos barbaros para as

civilizacGes européias.

Said busca desconstruir preconceitos existentes em relacdo ao seu objeto mais direto
de estudo que é o oriente, Para ele, o ocidente perpetua uma imagem distorcida dos
outros, notadamente, dos &rabes, desqualificando sua identidade e ressaltando
elementos estigmatizantes como um povo atrasado e violento, o que reforcaria uma
taxonomia dual. O mecanismo de idealizacdo do ocidente em contraposicdo ao oriente
vai ao encontro dos achados de Said. Para ele, tanto métodos institucionais como
praticas culturais serviram para se construir uma visdo pré-concebida do oriente,
contribuindo também para a propria afirmacdo do ocidente. Em oposicdo a idéia do
ocidente como propagador de uma moral pura, o orientalismo, na visdo de Said, é um
estilo de pensamento, uma forma de conceber o Oriente que tem propdsitos muito
objetivos de estabelecer uma relacéo hierarquica cabendo ao Ocidente a capacidade

de categorizar e determinar o que é significativo em relacdo ao outro.

A reinterpretacdo de Said em relacdo as percepcbes do Oriente permite que se
compreenda como o Oriente € para o Ocidente uma entidade abstrata, que ndo possui

uma conceitualizagcdo propria, mas € uma taxonomia dual de dificil uso para

estabelecer pautas operativas em iniciativas de cooperagdo internacional. Para ele,
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defender uma moral comum e definir populacbes heterogéneas constituidas por
diferentes paises como algo homogéneo e sujeito da mesma maneira e intensidade a
influéncia externa ndo é factivel, apesar da relacédo para ele desigual que caracterizou
o relacionamento entre paises mais industrializados e até mesmo intelectualizados com

0s paises em desenvolvimento.
2.1.6. Taxonomia Religiosa

Definir religido nédo é tarefa que Weber invoca para si, mas sim as condi¢fes e efeitos
de determinadas ac6es comunitarias. De toda forma, a analise weberiana se baseia em
uma divisdo de mundo que percebe as religides principais como representativas de

grupos de individuos e de paises.

“‘Das cidades-estados, a divindade local propagou-se as consideracoes,
como a dos israelitas, dos etdlios, etc. orientadas por esse modelo. Do
ponto de vista da histéria das idéias esta concepc¢ao da associagcdo como
portadora de um culto local € um elo intermediario entre a consideracéo
puramente patrimonial da acdo politica comunitaria e concepcdo
puramente racional da associacdo como instituicAo portadora de
determinados fins, representada, por exemplo, pela idéia moderna da
corporagao territorial.” (WEBER, 2002, p. 289)

A religiosidade serve para referenciar uma comunidade e tem valor territorial. Nao raro
sdo os exemplos histéricos em que simbolos religiosos sdo substituidos a partir da
chegada e conquista de um povo por outro. Além do recorrente exemplo da disputa
pelo “solo sagrado” entre palestinos e judeus, o caso da Basilica de Santa Sofia, criada
para ser a referéncia do Império Bizantino e convertida em mesquita apés a chegada
dos turcos otomanos no século XV durante o processo de apropriacdo da cidade e
mudanca do nome da capital, de Constantinopla, € emblematico, pois, apesar do
templo ter mudado de religido ainda é possivel se observar nas paredes da mesquita
simbolos da cristandade que nao foram completamente removidos durante a invasao
otomana. Esse exemplo demonstra que submeter povos a uma nova religido e alterar

0S proprios espacgos caracteristicos de pratica religiosa servem como mecanismo de
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mudanca de uma ordem estabelecida, mas mais que isso, para subversdao de uma
cultura e através desse processo de legitimacdo de novas forcas politicas. Sobre essa
questdo, alias, Weber explica que a formagédo dos impérios segue uma tendéncia de

afirmacéo de religides monoteistas.

“ A formagao do império chinés, a expansédo da casta sacerdotal
dos bramanes a todas as formacdes politicas particulares em toda
a India, o surgimento dos impérios persa e romano, todos esses
processos favoreceram o0 nascimento do universalismo e do
monoteismo — de alguma forma, a ambos, mas nem sempre em
grau igual —, ainda que com resultados muito diversos”. (WEBER,
2002, p. 291)

Ja o0 modelo de andlise dos Estados europeus, apresentado por Rokkan, com base na
influéncia de correntes religiosas e observancia de uma dimenséo territorial também
representa um esforco de classificar os paises, que apesar de se destinar aos estados
europeus tem valor para a andlise do objeto (ROKKAN, in TILLY, 1996). Sua analise,
como apontou Tilly, chegou a apresentar “mapas esquematicos que incluiam uma
dimenséo norte-sul que refletia a influéncia da Igreja Catélica Romana e da Igreja
Ortodoxa, uma separacdo leste-oeste de periferias voltadas para o mar, nacdes-
império maritimas, uma faixa de cidades-estado, nacdes-império voltadas para a terra e
estados-tampao com a mesma orientacdo, além de variagdes mais sutis dentre dessas
duas dimensdes” (TILLY, 1996, p. 59). A taxonomia de Rokkan, discutida por Tilly, é
ambiciosa, pois, supfe um redesenho do mapa europeu a partir de uma convergéncia
de variacfGes geograficas com influéncia de processos religiosos (ROKKAN, in TILLY,
1996, p.61), que nos termos de Huntington, anos mais tarde, seriam a marca de uma
taxonomia definitiva a partir ndo de fronteiras nacionais, mas sim de limites culturais e
mesmo civilizacionais. Para Rokkan, as alteracbes dos estados europeus seriam parte
de uma trajetéria de mudancas na relacdo entre o0s paises, principalmente com

poténcias vizinhas, envolvendo relagéo entre as elites e também instituigdes religiosas.

Weber (2002), no entanto, argumenta que a formacédo dos impérios mundiais ndo era a

Unica forma de promover esse tipo de processo. O universalismo seria explicado como
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produto da politica internacional, ao passo que o avan¢co do monoteismo se da como
consequéncia da formacdo de uma confederacédo constituindo um fenémeno histérico
datado. Uma questdo que surge no contexto de um modelo taxondmico baseado em
religiosidade seria na hipotética auséncia de caracteristica religiosa predominante em
uma determinada comunidade ou pais. Neste caso, pode-se inferir que essa
inexisténcia ndo invalidaria um modelo, mas permitira a identificacdo de uma nova

categoria dentro do modelo.

A divisdo weberiana do mundo, mesmo que ndo seja seu objeto central de estudo,
emerge tanto sob uma perspectiva geografica, como em relacdo a mudancas historicas
sob o prisma da localizag&o territorial vigente, de acordo com periodo referido como na
Sociologia da Religido. Neste caso, tem-se um tipo de molde da realidade que é
justamente implementado gracas a existéncia de diferentes religides dominantes.
monoteistas e com alcance mundial. Para Weber seriam, cinco, portanto as religibes
dominantes: Islamismo, Cristianismo, Budismo, Hinduismo e Confucionismo. J& o
Judaismo, apesar de sua influéncia cultural e identidade inequivoca, costume, literatura
e instituicdes, além de vinculo com um Estado especifico, h4 uma desproporcéo
numeérica em termos de integrantes desse grupo que dificultariam sua caracterizagcéo
como religido mundial e mesmo nos termos utilizados por Huntington, tampouco como

civilizagao.

Para Weber (2002), a religido € uma acdo comunitaria, ou seja, mais além de uma
crenca ou um repertorio de crencgas, a religido tem um resultado social especifico. Todo
o fenbmeno social, alids, esta baseado na existéncia efetiva de relacbes sociais. A
acao comunitaria é para Weber aquela acdo que é orientada pelo sentimento dos
agentes de pertencerem a um todo, diferentemente da a¢do societaria em si, que se
define como uma acao que é orientada no sentido de um ajustamento de interesses
racionalmente motivados (WEBER, 2002). Logo, ao se referir a religiosidade como um
modelo de acdo comunitaria, Weber chama a atencdo para o aspecto social e para as
repercussdes da mesma sobre a acdo dos individuos e para importantes processos de

pertencimento e mesmo de socializagao.
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2.1.7. Taxonomia Baseada em Valores

Inglehart (2009) apresenta um novo enfoque das mudan¢as no mundo, sobretudo no
gue se refere ao periodo pés guerra-fria. Uma diferenca importante é que ele consegue
apresentar sua visdo com base em amplo leque de dados empiricos que percebem
transformacdes politicas, sociais e culturais, consolidando uma significativa série
histérica. Enquanto Huntington (1996) define e explica mudancas no cenario politico
internacional a partir do ressurgimento com toda a intensidade de antigas
configurac@es civilizacionais, abafadas pelo confronto ideoldgico observado ao longo
do século XX, Inglehart associa as mudancas a um processo de modernizacao que traz
consigo tensdes entres valores tradicionais e modernos. Na verdade, como Schmidt e
Castro destacam, as hip6teses lancadas por Huntington utilizam em larga medida o
projeto WVS como referéncia e tem como diferencial “principalmente no que diz
respeito a desterritorializacdo das relagbes entre cultura e religiao” (SCHMIDT &
CASTRO, in INGLEHART, 2009, p.9).

As amostras da World Values Survey (WVS) que fundamentam os argumentos de
Inglehart cobrem 85% da populagdo mundial envolvendo 90 paises e constituindo-se
como o “maior projeto de pesquisa social empirica conhecido até hoje”®. Vérios
aspectos e achados da pesquisa com base em suas mais de 250 variaveis permitem,
como poucos trabalhos do género, subsidiar analises mais profundas sobre uma série
de questbes essenciais para a presente pesquisa, principalmente sobre como as
mudancas de valores tém afetado o plano internacional com aparatos burocraticos

nacionais proprios.

E essencial para entender a taxonomia no pensamento de Inglehart discutir a teoria da
modernizacdo. A teoria da modernizacao pressupde justamente que o desenvolvimento
socio-econdmico gerou mudangas, algumas “até certo ponto previsiveis”, e a partir de
um determinado ponto, essas mudancas viabilizam cada vez mais o0 surgimento de
democracia onde ela ainda néo existe e contribuem para fortalecé-la e torna-la mais
direta onde ja existe” (INGLEHART & WELZEL, 2009, p.35). Como lembra Inglehart,

% Apresentacao a edic&o brasileira de Modernizacdo, Mudanca Cultural e Democracia.
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nos EUA, inclusive, passa a existir depois da 22 guerra mundial uma leitura da teoria da
modernizacdo segundo a qual o proprio estagio de desenvolvimento seria resultado de
caracteristicas internas de um pais, de sua economia, tracos psicolégicos e culturais,

além do estagio das instituicdes.

Para Inglehart e Welzel, as mudancas culturais que estdo em curso em Varias
sociedades estdo atreladas aos processos de desenvolvimento socioecondémico,
mesmo gque nao dependam exclusivamente deste tipo de processo para ocorrer. Como
os dados resultantes WVS demonstram existem “mudancas na direcéo prevista em
praticamente todas as sociedades de alta renda — mas ndo em sociedades de baixa-
renda” (INGLEHART & WELZEL, 2009, p.127). Existe, portanto, um tipo de associacao
empiricamente demonstrada do aumento de renda e de mudancas de valores, afetando
geracbes que cresceram como apropriadamente Inglehart denomina de niveis mais
elevados de seguranca existencial. Essas transformacdes sao parte da mudanca de
metas de individuos em sociedades industrializadas, o que Inglehart caracteriza como
pos-materialismo. A explicacdo para a relacdo entre a escassez de recursos e a
preponderancia de valores materialistas também deixa claro que os processos de

mudanca cultural séo reversiveis:

“‘Como as necessidades materiais sdo imediatamente cruciais para a
sobrevivéncia, quando seu suprimento é escasso elas tendem a assumir
maior relevancia do que as necessidades poOs-materialistas. De modo
inverso, quando essas necessidades sao atendidas com seguranca,
tendem a ser aceitas como certas, prevalecendo as metas poés-
materialistas” (INGLEHART & WELZEL, 2009, p.131).

Essa explicacdo, além de estabelecer um parametro para classificar e distinguir os
paises de acordo com o nivel de modernizacdo, permite especular sobre a relacéo
entre uma taxonomia que se baseie em niveis de desenvolvimento econdmico e
disposicao para a cooperagédo internacional, pois, a propria iniciativa de determinados
paises era vista no pos-guerra, como forma de facilitar a superagdo do estagio de

subdesenvolvimento.
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Obviamente néo faltaram criticas a essa teorizacdo, pois, a progressao que ela supde
nao seria automatica, como a teoria da dependéncia contrapde. A revisita da teoria da
modernizagdo prevé que “o desenvolvimento socioeconémico esta ligado a mudangas
coerentes e, até certo ponto, previsiveis na cultura e na vida politica”( INGLEHART &
WELZEL, 2009, p.40), mesmo que essas mudancas sejam muito diferentes quando
colocadas frente a frente as realidades vividas por paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. No que concerne os paises desenvolvidos, existe uma diferenca
notavel da visdo de mundo e do comportamento das pessoas quando se compara com

as pessoas de paises em desenvolvimento.

O trabalho de Inglehart supde um tipo de taxonomia internacional, mesmo que este nao
seja seu projeto e objeto de estudo. O referencial da democracia e da industrializacao
acaba por estabelecer categorias de paises, mas a principal taxonomia que acaba
sendo sugerida pelo autor é produto de valores dominantes nos paises, sejam eles de:
a) autoexpressao ou; b) de sobrevivéncia, sendo que a pesquisa de valores é um tipo
de referéncia empirica justamente capaz de fundamentar a existéncia de categorias de
paises. Como a figura abaixo ilustra, a classificacdo por tipos de valores com base no
WVS aliada a classificacdo por renda que por sua vez se vale de PIB per capita,
permite a constru¢cdo de uma taxonomia complexa que une tanto valores como renda
em um unico modelo explicativo. Normalmente as taxonomias que levam em conta
indicadores sdcio-econdmicos como a empregada pelo Banco Mundial, fazem no
maximo um esforco de capturar as dimensBes sociais e econdmicas. Assim,
correlacionar a dimensdo econOémica com o0s Vvalores representa uma ruptura

significativa nos modelos de representacdo de paises, como a figura abaixo ilustra.
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Figura 1 — Niveis econémicos e localizagdes de 80 sociedades em um Mapa
Cultural.
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Fonte: Inglehart & Welzel, Banco Mundial, 2009

O mapa cultural global desenhado com o auxilio da WVS permite que mais de 80
sociedades sejam categorizadas em funcéo de dimensdes transculturais, tanto levando
em conta faixas de autoridade tradicional como autoridade secular-racional vis-a-vis o
processo de industrializacdo, modelando clusters capazes de indicar padrdes culturais
significativos. As zonas culturais ndo sdo aleatérias e se baseiam em relacGes
estatistica que também servem para relativizar a importancia isolada do
desenvolvimento que capturando tipos de semelhancas ou diferencas como vinculos e
semelhancas culturais religiosas, que sendo também decorrentes de trajetérias

histdricas, acabam por definir categorias de maneira mais complexa e consistente.

A taxonomia com base em valores proposta por Inglehart e Welzel(2009), calcada em

rigorosas series historicas permite que se compreenda como 0s paises em fungcdo da
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fase de industrializacdo constroem valores compartilhados em niveis societarios
diferentes permitindo, por exemplo, observar como a autonomia individual ndo esta
presente nas primeiras sociedades tradicionais, historicamente “tdo propensas a adotar
sistemas fascistas ou comunistas quanto a adotar instituicbes democraticas”
(INGLEHART & WELZEL, 2009, p.88). A explicacdo para esse fato reside na
racionalizacdo da autoridade e ndo na emancipacédo da autoridade, ndo existindo um
vinculo forte ou mesmo automético, como muitas vezes se supde entre democracia e
industrializacdo. Ja a pos-industrializacado sim, teria a capacidade de produzir um tipo
de emancipacdo da autoridade, seja ela tradicional ou secular (INGLEHART &
WELZEL, 2009), o que serve, de acordo com Inglehart, para justificar como a
democracia liberal se torna o sistema politico predominante em sociedades poés-

industriais.

Um aspecto interessante da leitura de Inglehart e Welzel para a teoria da modernizacéo
€ o fato de que um aumento da forca de trabalho no setor de servigos tende a colocar
as sociedades mais proximas dos valores de autoexpressao do que seu PIB per capita,
por si s6, poderia prever (INGLEHART & WELZEL, 2009, p.110). Por mais que a
influéncia do desenvolvimento socioecondémico funcione como um elemento de
previsibilidade do sistema de valores de uma sociedade, os aspectos histérico-culturais
devem ser levados em conta para que seja possivel definir o lugar que um pais

efetivamente ocupa no mapa internacional:

“A participagdo de uma sociedade em uma zona cultural parece
especialmente  importante na conformacdo dos valores
tradicionais/seculares-racionais, profundamente enraizados em
fatores historicos ha muito estabelecidos — sobretudo a heranca
histérica de uma sociedade” (INGLEHART & WELZEL, 2009,
p.110).

Como apontam Schmidt & Castro, (2009) “o desenvolvimento s6cioecondmico provoca
mudancgas nos padrdes valorativos adotados pelos individuos dependendo do tipo de
sociedade” (SCHMIDT & CASTRO, in INGLEHART & WELZEL, 2009, p.9). Nesta
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prépria divisdo, analogamente ao que Khanna busca estabelecer, existiria uma nova
forma possivel para se empreender uma classificacdo dos paises. Para Khanna (2008)
essa classificacdo se daria com base, sobretudo, no exercicio de poder nos campos
politico e econdmico em uma légica relacional, segundo a qual a prépria definicdo de
segundo mundo n&o é uma caracterizacao isolada, apenas podendo ser devidamente
compreendida em uma engrenagem em que primeiro e terceiro mundo, estejam
colocados. No caso de Inglehart, que é mais abrangente, pois, para ele a classificacéo
internacional ndo se da com base em critérios econdmicos, é o0 uso e a centralidade de
determinados valores nas relacdes sociais que define a propria sociedade
contemporanea, sendo que nas sociedades mais pobres se assumem valores

tradicionais com base na necessidade de sobrevivéncia material.

2.1.8. Taxonomia de Centro e Periferia

A categoria de poténcias que conseguiram reunir caracteristicas especiais para além
de suas proprias fronteiras, repercutindo suas a¢fes ndo apenas junto aos seus
vizinhos, mas também em outras regides € historicamente limitada e determina a
diferenciacdo entre centro e periferia. As primeiras poténcias europeias “usaram o
poder naval para estabelecer um rol de poténcias globais” (MODELSKY &
THOMPSON, in TILLY, 1996, p. 247). A cronologia do sistema de estado na Europa
permite que se situe ao longo do tempo as varias taxonomias do continente, inclusive,

com repercussao em outras regiées do globo.

- A partir de 1519 ocorre um periodo de conquistas dos Habsburgos em busca de
ampliacao de sua area de dominio.

- No periodo de 1660 a 1815 ha uma série de conflitos e disputas locais sem
vencedores e supremacia expressiva de qualquer nacgao.

- Ja no periodo de 1815 a 1885, a Gra-Bretanha desponta como poténcia relativa no
continente.

- De 1885 a 1918, como Tilly chama a atencdo, ha um periodo de equilibrio

“nervoso” em que nenhum pais tem um dominio majoritario sobre os demais.
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- De 1918 a 1943 os Estados Unidos despontam como poténcia com alcance global
impactando diretamente a Europa.

- De 1943 até a década de 1980 h& uma bipolaridade entre Estados Unidos e
URSS.

Uma quantificacdo é feita para delimitar quem seriam os paises a receberem o status
de poténcia: “Uma poténcia global tinha pelo menos 5% do total dos gastos navais ou
10% do total de barcos de guerra das poténcias globais e realizou sua atividade naval
nos oceanos fora de sua prépria regidao” (MODELSKY & THOMPSON, in TILLY, 1996,
p.247). Para Levy, de forma similar as poténcias seriam os paises envolvidos de forma
decisiva em conflitos mundiais desde o periodo de 1495 até 1975. O critério que
importa para Levy para distinguir poténcias esta relacionado ao uso da forca e a
capacidade de dispor de uma capacidade militar, mesmo que seja apenas pelo uso de
ameacas (LEVY, in TILLY, 1996, p. 253). O quadro abaixo apresenta um cruzamento
de quais seriam as poténcias, de acordo com critérios utilizados por Levy e Modelski-
Thompson (TILLY, 1996, p. 248-249).

Tabela 4 — Poténcias Historicas

Estado Levy Mod. /Thompson
Portugal - 1494-1580
Franca 1495- 1494-1945
Inglaterra a 1495- 1494-
Habsburgos b 1495-1519 -
1556-1918
Espanha 1495-1699 1494-1808
Império Otomano 1495-1699 -
Habsburgos Unidos 1519-1956 -
Paises-baixos 1609-1713 1579-1810
Suécia 1617-1721 -
Russia/URSS 1721- 1714-
Prassia/Alemanha 1740- 1871-1945
Italia 1861-1943 -
EUA 1898- 1816-
Japéo 1905-1945 1875-1945
China 1949- -

Fonte: Tilly, 1996 a) Inclui a “trajetéria histérica” do pais em diferentes momentos: Gra-

Bretanha e Reino Unido. b) Austria-Hungria

Para Modelski & Thompson as poténcias incluidas sdo aquelas cujo aparato naval é
realmente expressivo. Os paises que tiveram grande poderio militar, mas basicamente
forcas terrestres ndo se enquadram no critério expresso por eles que atribuem as
forcas navais status especial. Uma critica ao modelo de Modelski & Thomspon é que

seria invidvel estabelecer como parte de uma mesma linhagem alguns impérios como:
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Gra-Bretanha, mesmo que a critica neste caso tenha apelo mais dificil que no exemplo
de Prussia, Império Alemédo, Republica de Weimar, Terceiro Reich, Alemanha

Ocidental e Alemanha Oriental como a mesma entidade ao longo da histéria.

Uma constatacéo que Tilly realiza para contextualizar a nocao de centro elaborada pelo
Modelski & Thompson é que antes do século XVIII as poténcias europeias ndo tinham
dominio econémico do mundo (TILLY, 1996). Com a revolucao industrial, no entanto,
as poténcias européias assumem papel crucial na alteracdo da diviséo internacional do
trabalho e no acumulo de capital credenciando-se como poténcias globais também sob
um critério econdmico. Uma critica que Tilly faz dos critérios utilizados tanto por Levy
como por Modelski & Thompson € que o critério militar permite dizer quem sdo as
poténcias, mas nao fornece elementos para uma tipologia que reconhe¢a os membros
tidos como menores do sistema, ou seja, a periferia (TILLY, 1996). Neste caso, a
preocupacao diz respeito aos paises que exerceram influéncia e tiveram um papel
politico significativo, mesmo do ponto de vista da acdo militar, mas ndo sdo expressos
como € o caso das cidades-estado. Tilly também se refere a idéia de atores que podem
ser chamados de intermediarios. Para Fueter, os paises sao separados de acordo com
uma classificacdo que leva em conta sua participacdo em processos histéricos, como
nas guerras provocadas pelas invasfes francesas e espanholas da Italia no século XVI
(FUETER, in TILLY, 1996, p. 256).

Para Tilly, a propria separacdo dos estados europeus que desempenharam e
continuam a desempenhar papéis de poténcia ocorre em funcao da distribuicdo de
capital e capacidade coercitiva concentrados, com a ressalva de que as disputas por
hegemonia politica se deram por meio de confrontos bélicos (TILLY, 1996). Alias, a
guerra de fato influiu, como Tilly aponta para uma dire¢cdo comum para a criacdo do
estado nacional, denominador comum de organizacdo do mapa europeu e, também,
um mapa mundial e um sistema mundial composto por unidades analogas (TILLY,
1996).

A principio o termo império que é utilizado sob formas distintas é util para distinguir um

grupo de paises que integram o0s paises do primeiro mundo, que detém ampla
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capacidade de influenciar e determinar macicamente o ritmo da politica e da economia
para além de suas fronteiras nacionais. O mapa das superpoténcias € restrito e em
diferentes etapas historicas traz uma marca comum, ndo sendo possivel manter a
condicdo de superpoténcia sem concentrar variadas expressdes de poderio no meio

internacional.

Na divisdo entre centro e periferia, € comum 0 uso da terminologia que sapara paises
de acordo com critérios que colocam de um lado os mais avancados ou mesmo
modernos versus 0s mais com maior atraso relativo. Nesta contraposi¢do, o que esta
em questdo € uma concepc¢ao genérica que remete a existéncia de uma riqueza
nacional verificavel, a principio, a partir de um elevado nivel de industrializacéo e
dinamismo econémico, acompanhado também de relativo poder de consumo de grande

parte da populacao.

O marxismo carrega inerentemente uma visdo de mundo e uma classificagdo dos
paises que também divide centro e periferia, tendo como pressuposto a relagdo entre
classes, existe, uma tipologia que colocaria no plano da relacdo entre estados, a
exploracdo do homem pelo homem. No processo historico que encerraria o periodo do
feudalismo, surgiria uma nova forma de divisdo de mundo, que é tema fundante do
proprio pensamento marxista. O feudalismo constituira-se como um modo de
organizacao social e politico baseado nas relacdes servo-contratuais (servis) em que a
elite, constituida por senhores feudais, obtinha terras a partir de concessdes de
governantes tradicionais, notadamente monarcas. Os camponenes, por sua, vez, eram
responsaveis pela agricultura e pela pecuéaria nas regides sob a administracdo dos
feudos. Em troca, além de moradia e de parte limitada da producao para subsisténcia,
0S camponeses recebiam protecdo do senhor feudal. Na Idade Média, em um periodo
gue pode se chamar pré-industrial, esse modelo de organizacdo social teve impacto
decisivo em uma divisdo do mundo, principalmente europeu que se sucedeu ao
periodo que a partir de 1780 como chama a atencdo Hobsbawm, é de grande valia
para distinguir um momento histérico demarcado pela propria criacdo e
amadurecimento do estado-nacdo (HOBSBAWM, 1995).
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Como prevé o materialismo histérico marxista, com o esgotamento do modelo feudal, a
burguesia se encarregaria de fazer valer mecanismos de dominacdo que, aliados a
existéncia de um estado-nacgéo central, reproduziriam, de alguma maneira, a relacdo
entre senhor feudal e servos, mas no modo de producao capitalista. Cabe neste ponto,
uma ponderacdo sobre o entendimento de uma taxonomia na teoria marxista que é
funcdo justamente das contradicbes entre 0s paises que passaram por profundas
mudancas a partir do declinio do feudalismo e ascensdo da burgesia e daqueles que
buscariam modelos alternativos, observando-se ainda, as diferencas verificaveis entre
0s proprios paises que praticavam uma economia de mercado. E, o evolucionismo
histérico pautado pela teoria marxista, que conduziu a implementacdo de regimes de

caracteristica socialista.

O materialismo histérico, na medida em que defende que o modo de producao da vida
material determina a realidade politica e social, realiza uma compreensao historica das
lutas de classes e das transformacg8es econdmicas e politicas, definindo, mesmo que
de forma indireta, uma taxonomia internacional que considera os paises a partir de
diferentes estagios em relacdo ao desenvolvimento dos modos de producao capitalista.
Neste particular, é fundamental lembrar que, apesar de nado ter sua prépria teoria
sobre o Estado, Marx nao descarta a relevancia do mesmo, criticando o anarquismo
por ser na sua o6tica uma viséo ingénua do fim do Estado onde o objetivo seria acabar
com o Estado por meio de decreto, ao invés de se combaterem as condicbes que
fazem do Estado capitalista, também denominado burgués uma necessidade real
(MARX, 2004). Lenin aponta que o imperialismo é uma etapa do capitalismo, sendo
gue na légica marxista, pode-se inferir que apenas um grupo seleto de sociedades
capitalistas poderia e conseguiria exercer esse papel e atingir esse status.

‘A configuragdo ocidental tipica no comego da era moderna era um
absolutismo aristocratico erguido sobre os alicerces sociais de um
campesinato ndo-servil e de cidades em ascendéncia; a configuragdo
oriental tipica era um absolutismo aristocratico erigido sobre os alicerces
de um campesinato servil e de cidades subjugadas. Em compensacéao, o

absolutismo sueco era construido sobre uma base Unica, porque aliviava
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camponeses livres e cidades ineficientes; em outras palavras, um
conjunto de duas variaveis contraditorias que por acaso contrariavam a
divisdo basica do continente” (ANDERSON, 1983, p. 179).

A perspectiva da corrente do chamado sistema-mundo também com influéncia marxista
explica a criagdo do estado nacional como decorréncia de uma leitura econémica das
divisdes internacionais. A explicagdo segundo a qual o mundo fora dividido de acordo
com a classica divisdo marxista de capital e trabalho também € lembrada por alguns
autores como Taylor, para quem a composi¢cao dos paises, sua estratificacao social é
simplesmente consequéncia direta de sua posi¢cao na economia mundial (TAYLOR, in
ANDERSON, 1983).

As teorias do imperialismo dao conta justamente do interesse econdmico nacional em
escala internacional na busca de manutencéo de poder e de riqueza mesmo que fora
das jurisdicdes do capitalismo nacional. Na verdade, véarios autores de orientacédo
marxista, como Anderson, chegam a abordar que a teia de relagbes econdmicas que
se estabelece com outros estados € parte integrante do modo de producéo capitalista e

necessario para sua continuidade.

A principio se poderia deduzir que o projeto no plano politico de socialistas cientificos
seria 0 de justamente eliminar as barreiras e tornar anacrdnica qualquer divisdo
internacional que se baseasse em diferencas entre os paises. Nesta linha, 0 aumento
da capacidade de producdo em processos posteriores a revolucdo industrial,
hipoteticamente permitira condices materiais relativamente mais confortaveis a vida
humana, assim como sua posterior divisdo asseguraria uma universalizacdo dos

beneficios decorrentes desse aumento.

A posicéo de Marx em relacao ao liberalismo é frequentemente confundida no ativismo
partidario. Marx entendia o liberalismo como uma condicdo necessaria para a
maturagéo das forcas produtivas e para uma futura autonomia do proletariado, além de
uma homogeneizacdo da condicdo de trabalhadores em paises industrializados com
uma mundializacdo do capital. Sem mencionar, € claro, os apectos mais negativos do

modo de producdo capitalista, também ressaltados pelo materialismo historico
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enquanto “divisor de aguas” de qualquer no¢éo de centro e periferia, como a crescente
exploracdo da mao-de-obra assalariada na forma de mais-valia e as altas taxas de
desemprego (MARX, 1994).

Na verdade, a existéncia de regimes socialistas e de uma sociedade harmoénica ideal,
em decorréncia da faléncia de um modo de produgéo capitalista, ndo traz consigo a
idéia de um cosmopolitismo igualitarista entre estados, pois, a no¢do de uma
distribuicdo de recursos e de riguezas nao significa exatamente que os paises seriam
iguais. Primeiro, porque os niveis de recursos a serem apropriados dependeria do
processo de acumulo em cada pais e, segundo, porgue 0 peso nas decisbes politicas
de alcance fora das proprias fronteiras nacionais também variaria de acordo a

concentracao.

De fato, na concep¢do materialista da histéria, ndo existe espaco para um movimento
livre da histéria e um encadeamento natural dos processos, dado sua suposicao
essencial de finalidade da histéria. Qualquer concepcédo positivista se oporia a nocéo
de materialismo dialético do pensamento marxista. O materialismo dialético marcado
pelo seu carater historico, estabelece vinculos profundos entre a realidade e as idéias,
0 que Marx trata como a praxis, ou seja, um tratamento da histéria como producao
humana. Modificar essa ordem ndo € tarefa interpretativa ou investigativa, mas
demanda um tipo de acdo que conduza a uma acao revolucionéaria, analogamente aos
esforcos de partidos socialistas, a uma transcendéncia do mundo tal como ele esta
colocado (MARX, 1994).

Sem acdo humana ou por simples repeticdo historica, as sociedades nado sofrem
mudancas. Para Marx, em sua perspectiva dialética, as sociedades enfrentam
guestdes que de alguma maneira ja estdo proximas de obter as condicbes necessarias
para soluciona-las; uma vez que, uma sociedade ndo é desfeita sem que primeiro se

tenha vivenciado processos historicos que compdem sua trajetoria (MARX, 1994).

Para Tilly, no entanto, as explicacdes a partir do modo de produgcdo sdo as mais
insuficientes por ndo tratarem as motivacoes de variacdo de forma e de atividade entre

os Estados que tém modos de producdo semelhantes (TILLY, 1996). Para ele, as
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analises marxistas segundo as quais um tipo de imperialismo é desenvolvido para
atender a expansdo da atividade econdmica interna e para expandir e maximizar a
mais-valia para além das fronteiras politicas nacionais explica apenas uma parte da

taxonomia criada pelo capitalismo, retratada no antagonismo Centro-Periferia.

E oportuna a genealogia elaborada por Wallerstein e também enunciada por Tilly que
da conta da existéncia de um tipo de espiral na formacdo dos Estados a partir do
desenvolvimento dos modos de producdo (WALLERSTEIN, in Tilly, 1996). Nesta linha
tedrica, as estruturas de classe, a relacdo entre elites produtoras e comerciantes com
outros paises e com a economia mundial de uma forma geral influiria diretamente na
posicéo internacional da regido, seja ela em uma relagédo: a) centro; b) periferia; c)
semiperiferia. Essa leitura se compara a proporcionada pela teoria da dependéncia que
analisa o desenvolvimento das economias latino-americanas a luz das relacbes com os
Estados Unidos. Nos dois casos, embora existam pressupostos diferentes, a divisdo do
mundo entre centro e periferia, paises industrializados e economias dependentes,
existem vinculos profundos entre o papel das elites nacionais e os rumos do estado.
Sendo o estado, no contexto do sistema-mundo de Wallerstein definido como um
instrumento de elites nacionais que detém papel de lideranca e de direcdo nacional.
Nesta linha de andlise, € natural que os estados acabem por ocupar um lugar no mapa
das relagbes mundiais que atenda justamente aos interesses de elites. A teoria da
dependéncia descreve um mecanismo similar, mas ha uma possibilidade néo prevista
pelos adeptos do sistema-mundo que diz respeito aos enclaves da periferia poderem
servir como pélo gerador de desenvolvimento nacional e, em uma visdo mais otimista,
representarem, a longo prazo, uma via de afirmacdo, autonomia e de progresso

econdmico local.

Como o proprio Tilly observa, uma serventia para definir um antagonismo marcado pela

distincdo de uma periferia e de um centro. Para ele:

“os Estados das regides mais pobres do mundo permaneceram por muito
tempo sob o controle formal da Europa e suas extensbes, adotaram
comumente modelos europeus ou americanos de organizacdo formal,

viram-se envolvidos em lutas entre as superpoténcias nas quais tinham

71



pouco controle e constituiram um pool dificil mas recorrente de aliancas

com os membros recentes do sistema de estados” (TILLY, 1996, p.120)

Pode-se admitir que a referéncia do sistema de estados inicial é a Europa, uma vez
gue a partir do velho continente surgiu a concep¢ao que seria repetida em diferentes
partes do mundo. Mas é fato que os estados acabam ganhando variadas configuracfes
em outras regibes geograficas. O questionamento dele sobre a existéncia de um
terceiro mundo confronta uma taxonomia consagrada ao longo de praticamente todo o
século XX. América Latina, Oriente Médio e Asia do Leste reuniriam, na visdo dele,
elementos que caracterizam esses paises de forma distinta, podendo, inclusive ser
colocados em um grupo comum apesar das diferencas quanto a organizagéo interna

como a posicao no sistema mundial.

Cabe finalmente uma reflexdo sobre o caso da América Latina, regido em que o
funcionamento dos impérios sempre afetou na formacdo de bolhas econémicas com
impactos diretos nos paises da regido, sem que a regido tivesse a chance de sustentar
suas préprias formas. Sobre esse ponto, Khanna observa que os recursos da América
Latina sempre serviram ao mundo desenvolvido, cabendo a condicdo de
subdesenvolvimento de alguns paises proporcionar o desenvolvimento do capitalismo
mundial tal como o mesmo é conhecido (KHANNA, 2008), o que mantem um paralelo
com a afirmacdo de Eduardo Galeano, segundo a qual, a divisdo de trabalho trata
justamente de assegurar que alguns se especializam em vencer e outros em perder
(GALEANO, 1990). Trata-se de uma leitura simplificada das relacdes de poder em
funcionamento na divisdo do trabalho na regido, mas que representa de forma genérica
a maneira como a América Latina se relacionou ndo apenas com os Estados Unidos,
mas também com a Europa na condicdo de fornecedor de recursos, notadamente

matéria-prima.

Por outro lado, a idéia de emergéncia de novos mercados na regido “evitaria a
depressdo econdmica, promovendo internamente harmonia social” (KHANNA, 2008, p.
178). O proprio Destino Manifesto de 1845 buscava ndo meramente ser uma forma de
expansdo para o oeste em direcdo ao Pacifico, mas um exercicio de maior presenca e

influéncia dos EUA em todo o continente. Observando-se duas visdes que marcaram a
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acao americana e sua estratégia no continente, percebe-se a continuidade de uma
l6gica. Para Wilson, como lembra Khanna, a propagacdo de um moralismo
desinteressado em que caberia aos EUA ensinar os sul-americanos a elegerem os
homens certos garantindo ao mesmo tempo a influéncia econdmica (KHANNA, 2008).
Ja para Roosevelt, a idéia de um que a “paz nao podera ser alcangada enquanto as
nagodes civilizadas nao tiverem expandido de alguma forma sobre as nag¢des barbaras”
(KHANNA, 2008, p.178) é uma base para uma acdo mais direta e de justificacdo da
presenca americana em questdes no continente, trazendo, inclusive, os elementos para

criar-se no continente um sistema de seguranca coletiva.

O debate sobre o desenvolvimento e a mudanca das sociedades latino-americanas é
sempre presente, até mesmo porque no caso do Brasil, 0 aparente sucesso econémico
do governo autoritario (1964-85) foi uma das bases de uma transicdo relativamente
pacifica e pactuada. Um dos componentes caracteristicos do periodo € a cooperacao
econdmica com Estados Unidos, como um dos elementos precursores do processo de

globalizagéo.

Vale citar que a teoria da dependéncia, trabalhada por Cardoso e Faletto utiliza de
forma emblematica a nocdo de centro e periferia, mas situa o desenvolvimento
econdmico como consequéncia de processos sociais e politicos na América Latina,
sobretudo, em suas relacdes com os Estados Unidos. Nessa andlise, as relacdes
politicas na dominacdo tém implicacbes diretas nas relagcbes econbmicas no sentido
em que classes, grupos em suas interfaces com o centro pautam as dinamicas de
desenvolvimento (CARDOSO & FALETTO, 2004). Um dos pressupostos centrais dessa
teoria € que existem negociacdes entre elites das sociedades periféricas com 0 mesmo
grupo das sociedades centrais. As relagdes entre os grupos, principalmente entre as
elites na escala internacional também poderiam, de acordo com a teoria da

dependéncia, se reproduzir internamente.

No que tange especialmente ao caso da teoria da dependéncia, cabe fazer referéncia
ao fato de existirem outras teorias que tratam a relacdo dos paises centrais com
periferia e 0 amadurecimento do capitalismo vis-a-vis a questdo do desenvolvimento na

realidade latino-americana. Para Swedeberg é possivel falar de capitalismo politico no
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momento em que esse sistema permitir que se utilize o modelo de dominacéo para a
obtencdo de lucros. Neste caso, o lucro decorrente da acdo do Estado costuma
acontecer em beneficio de determinados grupos ou mesmo elites (SWEDEBERG,
2004). No paroxismo dessa analise, é possivel identificar-se no chamado capitalismo
politico, atividades de comércio e financas envolvendo transacdes ndo usuais com a
participacdo de funcionarios do estado. Para Fukuyama, a melhor coisa para o bom
capitalismos é um estado forte, mesmo que o mesmo seja pequeno. Para ele, a
modernidade n&do consiste em um estado fraco e sim em um estado nao interventor,

mas que seja capaz de manter as leis e a ordem (FUKUYAMA, 2004).

Enfim, a teoria da dependéncia, mesmo que em uma margem nao muito ampla,
destaca para a obtencdo de formas alternativas de desenvolvimento a partir dessa
relacdo entre centro e periferia. Os chamados enclaves podem em um primeiro
momento reforcar a dependéncia, mas é possivel que posteriormente constituam
verdadeiros nichos de desenvolvimento e porque ndo de cooperacdo, sob variadas
modalidades.

Caberia se imaginar, em que media a teoria da dependéncia utilizada em uma leitura
atual poderia ser vista como modelo explicativo sobre as novas formas de arranjo
politico e ndo apenas econdmico, uma vez que 0 mesmo prevé a existéncia de outras
formas de valor agregado para além da questdo usualmente explorada que trata
exclusivamente dos repasses de recursos. Nesse campo, consequentemente, a
expertise, a cooperacao técnica e a interacdo propriamente seriam, a primeira vista,
contribuicdes adicionais a acumulacdo de capital como um condicionante ao

desenvolvimento.
2.1.9. Taxonomia Norte-Sul

Os conceitos de norte e sul por mais que parecam um recurso superficial de
entendimento da realidade tém sido amplamente utilizados e aceitos como um
conceito, por muitas vezes, dado. Como John Lewis Gaddis coloca “encontrar o seu
préprio caminho num terreno pouco conhecido geralmente requer algum tipo de mapa”
(GADDIS, in HUNTINGTON, 1996) e usar a contraposicdo Norte-Sul encontra sentido
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em diferentes esferas — politica, académica e, inclusive, no desenho de programas de

cooperacao.

A nocao de um sul homogéneo e diferenciado serviria para demarcar um modelo muito
particular de cooperacdo com caracteristicas que reforcam, em Ultima instancia, a
propria definicAo de sul em contraposicdo a um norte geogréafico tradicionalmente
aceito. Em termos percentuais, aproximadamente 80% das pessoas em todo o mundo
vivem atualmente no que se chama hemisfério sul e quando se abordam os contrastes
entre Norte e Sul, percebe-se que 0s mesmos, Sa0 extensos: a expectativa de vida de
75 anos em paises do Norte, por exemplo, chega a ser de 52 anos nos paises menos
desenvolvidos. No caso da epidemia de AIDS, mais de 70% das pessoas que vivem
com HIV vive hoje na Africa e 90% dos casos de mortalidade materna em todo o

mundo esta justamente no sul.

A nocao de regiao de Bourdieu também serve para entender o esfor¢o de afirmacgéo de

um sul homogéneo em contraposi¢ao ao norte:

“existir ndo é somente ser diferente e em que, por outras palavras,
a existéncia real da identidade supde a possibilidade real,
juridicamente e politicamente garantida, de afirmar oficialmente a
diferenca — qualquer unificacdo, que assimile aquilo que €
diferente, encerra o principio da dominacdo de uma identidade
sobre outra, da negagcdo de uma identidade por outra’
(BOURDIEU, 2007, P.129).

Apesar das dificuldades de definicdo, o sul se caracteriza superficialmente como a
regido mais pobre e populosa do planeta. Existe ainda, como parte do esforco de
algumas instituicbes, principalmente do Banco Mundial, a idéia de diferenciar “os
paises do sul” a partir da renda média. Merece atengao especial, o grupo dos paises de
renda média* que seriam mais representativos de um sul capaz de se diferenciar do
grupo dos paises em desenvolvimento em geral. Apesar dos varios ganhos obtidos por

esses paises, ainda € notavel, inclusive, a existéncia de imensas desigualdades que

* Da sigla em inglés MICs: Middle Income Countries.
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enfrentam a despeito do volume de negécios, atividade econbmica e mesmo

dinamizacdo em algumas areas.

Como aponta Weiss, uma nova forma de dividir o mundo comeca a tomar corpo
paralelamente aos varios episédios da guerra-fria (WEISS, 2009). No entanto, ao
contrario do que normalmente se supde, muitas dicotomias ndo coincidem e, pelo
contrario, sdo contraditérias entre si. Weiss destaca que até mesmo instituicbes das
mais técnicas do sistema das Nacdes Unidas, como a Organizacdo Mundial da Saude
— OMS e Unido Postal Universal — UPU continuam e preservaram por muito tempo
formas tradicionais de distingdo dos paises. Ele sugere que mais que uma divisao
racional e bem acabada, a divisdo Norte-Sul facilita e mantem-se como a “Unica
maneira de organizar debates internacionais e negociacbes entre 0s paises
industrializados e paises em desenvolvimento” (WEISS, 2009, p. 49), mas alega que
guando questdes individuais ou de interesse nacional sdo tratadas pelos paises em

desenvolvimento, a solidariedade ao sul € abandonada pelos mesmos paises.

O argumento de Weiss para 0 uso da distincdo norte-sul estaria no fato de ser a menos
pejorativa dentre as varias formas de classificacdo empregadas até a ultima década do
século XX. Ele lembra que durante a guerra-fria, o Leste consistia na Unido Soviética e
em seus aliados na Europa central e do Leste, ao passo que o Oeste consistia no
grupo de paises industrializados, principalmente: Estados Unidos, Canada, Europa
Ocidental, Japéo, Australia e Nova Zelandia. Além também da classica definicdo
Primeiro Mundo e Segundo Mundo que aproveitava inicialmente uma distincdo de
projeto ideoldgico para separar e categorizar os paises. O termo tiers monde, utilizado
primeiramente por Alfred Sauvy (SAUVY, in HUNTINGTON, 2009) e amplamente
usado desde entdo serviria para identificar paises por sua condi¢do s6cio-econdmica e
relativa baixa industrializacdo, independentemente de localizacdo geografica. Sobre
esse ponto, Weiss, argumenta sobre a insuficiéncia para ele da distincdo geografica
pura e simples, pois, alguns paises néo estariam em lugar algum (WEISS, 2009), como
€ 0 caso de Taiwan, até mesmo por ndo ser membro das NacOes Unidas e de Israel

gue apesar de sua localizacdo geografica € um integrante pleno do grupo do norte.

76



Um marco historico de relevancia, que para Weiss ajudaria a explicar o fato do termo
Norte-Sul ter ganho relevancia e ser amplamente utilizado, € a realizagcdo da
Conferéncia Asia-Africa na Indonésia em 1955. Durante a reunido, figuras como
Sukarno da Indonésia, Nasser do Egito, Nehru da india, além de Ho Chi Minh do
Vietnd, Nkrumak de Gana e Zhou Enlai da China discutiram uma forma adequada de
posicionamento frente a distensdo provocada pela oposicdo entre Estado Unidos e
Unido Soviética (WEISS, 2009). Na verdade uma preocupacdo recorrente na
Conferéncia era justamente a dificuldade da ONU ter novos paises-membros dada as

potenciais restricdes de blocos antagbnicos.

Com o fim da guerra-fria, Weiss argumenta que as distingées entre Ocidente e Oriente
diminuiram drasticamente, assim como a distincdo entre um sul global e um norte
industrializado, apesar da distincdo entre norte e sul é corriqgueiramente praticada pela

prépria ONU como ele mesmo recorda (WEISS, 2009).

Por outro lado, como observado pela Stanley Foundation “as iniciativas de
contraterrorismo tém sido lideradas por paises industrializados, paises do norte, ao
passo que as maiores vitimas de ataques terroristas sdo de paises do sul” (WEISS,
2009, p.55). Neste contexto, o argumento de Weiss é que a existéncia de divisdes
contribui para que se aprofunde a falta de consenso em questdes essenciais, como € o

caso da nocao de terrorismo.

A reforma do sistema internacional e da propria ONU, principalmente de seu Conselho
de Seguranca € um suposto ponto de tenséo entre os paises do mundo industrializado
com o mundo em desenvolvimento. Na verdade, existe uma suposi¢cdo equivocada
neste caso de uma suposta homogeneidade que nado resiste a uma série de
perspectivas: cultural, s6cio-econémica, ideoldgica ou mesmo geografica. Além disso,
no auge da guerra-fria, durante as décadas de 1950 e 1960, o termo terceiro mundo

fazia mais sentido.

Essa perspectiva carece, no entanto, de elementos empiricos suficientemente
conclusivos que possam atribuir a essa distingdo o problema central, pois, a

discordancia em relacdo a essa dualidade é anterior a propria existéncia de uma
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separacao entre norte e sul. Na verdade, é possivel se perceber e entender que
existem diferencas, sobretudo, no nivel da capacidade dos estados, a qualidade dos
servigos publicos e niveis de existéncia de um aparato burocratico publico ou mesmo
privado, mas a questdo € que existe uma divisédo entre norte e sul, que como Weiss
afirma, é uma simplificacdo politica que se ndo for problematizada acaba ignorando

determinados aspectos da realidade.

Para Weiss, essa divisdo funciona adequadamente de acordo com a agenda em
guestdo e com as politicas de poder em funcionamento (WEISS, 2009). Precisamente
para ele, a agenda Norte-Sul se aplica mais no caso das discussdes sobre meio

ambiente do que nas questdes de paz, seguranca internacional e direitos humanos.

Khanna d& uma contribuicdo para a discussdo norte-sul em sua analise sobre a
emergéncia de um segundo mundo, n&o nos moldes utilizados para descrever o antigo
bloco socialista durante os anos da guerra-fria, mas sim em uma nova perspectiva
segundo a qual o grupo de paises nessa nova categoria é onde estaria o futuro da
nova ordem global. Embora a idéia ndo seja aprofundada, Khanna faz uma analogia
interessante com a tabela periédica (KHANNA, 2008). As nacbes poderiam ser
agrupadas em fungcdo do tamanho, estabilidade, rigueza e visdo de mundo e neste
contexto, os paises de primeiro mundo se beneficiariam da manutencéo do status quo
e 0s do grupo do terceiro mundo ndo reuniram condi¢cdes para superar desvantagens
na maior parte dos casos estruturais. Ja o segundo mundo reuniria condi¢cdes de
paises de primeiro mundo e de terceiro mundo funcionando como uma forca de
moderacédo, um tipo de regulador das relacdes de poder entre o primeiro mundo, mas
também como potenciais competidores na relacdo do primeiro mundo com o0s paises
do terceiro mundo. Essa divisdo convencional ganha novidade mas deve levar em
conta a classificacdo do mundo baseada na tradicional separagdo entre Ocidente e
Oriente. Fica evidente que a versdo de segundo mundo é uma variacado da idéia de
paises emergentes, um grupo de paises que ndo pode simplesmente se caracterizar

prosaicamente como subdesenvolvido.

Para Khana, o primeiro mundo se refere concretamente aos cerca de 30 paises-

membros da Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico —
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OCDE?®, fazendo ele mesmo a ressalva que México e a Turquia ndo poderiam ser
considerados paises de primeiro mundo. Além desses, varios outros paises como o
Chile também anunciou seu vinculo a OCDE (KHANNA, 2008). A maioria dos paises
do primeiro mundo é composta por democracias liberais. Existe uma controvérsia que
nao € objeto do presente trabalho, mas que deve ser mencionado e diz respeito a
relacdo entre democracia e liberalismo. Apesar do argumento de autores como Khanna
de que a democratizagcdo em um dado grupo de paises foi viabilizada gragcas ao acesso
ao primeiro mundo, existe também o argumento contrario e recorrente que da conta
gue a economia dindmica e competitiva desses paises somente seria possivel em

ambientes democraticos nos moldes ocidentais (KHANNA, 2008).

No caso do terceiro mundo, incluir-se-iam os 48 paises menos desenvolvidos do
mundo — LDCs, muitas vezes chamados de quarto mundo ou mesmo do sul-global. Os
paises nesse grupo correspondem a uma identificacdo feita pelo Banco Mundial com
base em critérios de desenvolvimento sécio-economdmicos, localizando-se
geograficamente na América Latina, na Africa e na Asia Meridional e do Pacifico. Os
demais paises, mais de cem, como recorda Khanna, ficam entre as duas categorias de

terceiro mundo e de quarto mundo.

O diferencial dos paises no grupo do segundo mundo é justamente o fato de reunirem
caracteristicas societarias tanto dos paises de primeiro mundo como também de
terceiro mundo. E possivel perceber nesse grupo de paises que uma parcela variavel
da populacdo tem acesso a um estilo de vida semelhante ao das elites dos paises do
primeiro mundo. A classe média nos paises do segundo mundo € limitada em termos
guantitativos e mesmo de influéncia relativa ndo se traduz como Khanna chama a
atencdo em uma classe média global. Ja no que diz respeito a classe de pobres nesses
paises, o numero de individuos é macicamente superior a soma da elite com as
classes médias, seja em paises como México, Brasil ou Turquia, apenas para citar
alguns exemplos. Vivendo com renda per capita de 3.000 a 6.000 dodlares, os paises do

segundo mundo vivem em niveis diferentes transicdes democraticas.

5 Paises-membros: Austrélia, Bélgica, Republica Tcheca, Finlandia, Alemanha, Hungria, Irlanda, Japéo,

Luxemburgo, Holanda, Noruega, Portugal, Espanha, Suica, Inglaterra, Nova Zelandia, Pol6nia, Republica Eslovaca,
Suécia, Turquia, Estados Unidos. Além disso, a Comisséo da Comunidade Européia também participa dos trabalhos
da OCDE. Paises em processo de adeséo a organizagao: Chile, Estbnia, Israel, Russia e Eslovénia.
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Uma caracteristica essencial dos paises do segundo mundo é a existéncia de uma
economia impulsionada pelo Estado, tendo uma economia dependente de
investimentos publicos constantes para garantir o crescimento. Grandes obras de infra-
estrutura, cintures de desenvolvimento em varios paises, empresas estatais ou
paraestatais garantem uma visibilidade que responde ao desafio de expressar, pelo
menos no plano simbadlico, um poderio que ultrapasse a imagem acumulada de terceiro
mundo desses paises. Khanna menciona a existéncia de verdadeiras “aldeias
potemkins”, em franca referéncia as iniciativas de Catarina |l da Russia para forjar e
retocar fachadas de aldeias a beira do rio Dnieper na Crimeia para causar boa
impressdo a czarina durante sua passagem de navio. No processo de formacao social
do segundo mundo, se observa que a pobreza se manteve, mesmo que fisicamente
distantes das capitais e das grandes cidades em polos concéntricos. Ainda da definicdo
dos integrantes dessa taxonomia que coloca o segundo mundo como ator central,
Khanna acrescenta que esse grupo esta crescendo e abrange todos os paises do
grupo denominado como mercados emergentes (KHANNA, 2008). Um elemento que os
paises tém reduzido grau de escolha é a geografia, 0 que aparentemente potencializa a
importancia do novo segundo mundo, pois, além de representarem um tipo de
contrapeso regional para a acdo das chamadas poténcias, também €, na leitura de
Khanna, a conquista do segundo mundo, mais que uma ampliacdo de influéncia, é uma

guestao crucial para a perpetuacao de poder do primeiro mundo.

Uma definicdo alternativa dessa taxonomia consiste em um tipo de trifurcacdo baseada
na integracdo aos processos de globalizacdo econdmica. O primeiro mundo
corresponderia a um grupo de paises com alta adesao a globaliza¢do, ao passo que o
segundo mundo seria composto por paises parcialmente globalizados e o terceiro
mundo por paises com baixa adesdo a globalizacdo. Poderia se colocar ainda um
ultimo grupo de quarto mundo contendo paises com processos quase nulos de adesao
a globalizac&o. Essa classificacdo pode ser controversa, pois, toma como referéncia o
que para muitos é considerada a propria razdo e explicacdo do de subdesenvolvimento

e assume que a globalizacéo é positiva para o desenvolvimento sdcio-econémico.
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No entendimento de Khanna existem no comeco do século XXI trés superpoténcias:
Estados Unidos, China e a Unido Européia que sequer é um Estado-nacdo, mas sim
uma entidade supranacional. O critério que ele utiliza neste caso é vago, mas inclui:
forca militar, aspectos demogréficos e capacidade de promover integragdo econdémica.
(KHANNA, 2008). Neste contexto, a idéia de existéncia de centros de gravidade globais
€ usada para descrever o papel de novos atores como a China que exerce um tipo de
diplomacia imperial. Khanna chega a observar que a geopolitica € mesmo uma
“disciplina que olha para tras com a finalidade explicita de enxergar a frente” (KHANNA,
2008, p. 22). A afirmacdo poderia ser complementada com a afirmacdo de que a
cooperacao entre Estados ndo prescinde da compreensao da logica geopolitica vigente
para explicar o presente e mesmo possiveis tendéncias. Neste sentido, as taxonomias
podem ser consensuadas por um conjunto de Estados, mas os paises podem definir

suas proprias taxonomias para definir suas estratégias.

O grupo das trés superpoténcias que despontam no principio do século XXI na viséo de
Khanna funciona como uma espécie de motor interdependente da economia
abrangendo corporacdes globais controlando cadeias mundiais de abastecimento que
dependem da existéncia de mercados prosperos para manter sua propria hegemonia.

O autor argumenta que em funcédo das dependéncias extremas:

“quarenta por cento do comércio da América se d4 com a Asia Oriental, e
guase todo o restante, com a Europa. A América depende dos produtos
chineses baratos e do apetite da China pelas obrigacbes do tesouro
americano; a China depende dos investimentos europeus e americanos, e
atualmente exporta mais para a Europa do que os Estados Unidos; a
Europa e a América reduzem custos e aumentam lucros transferindo sua
producédo para a China” (KHANNA, 2008, p.25).

A interdependéncia entre as trés superpoténcias acaba assim por garantir um ambiente
internacional sem conflitos em larga escala. A metafora que Khanna chega a utilizar é
com uma artéria para explicar a relacéo interdependente entre os trés Estados Unidos,

China e a Europa.
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O caso do Acordo de Livre Comércio das Américas — NAFTA - que consistia em incluir
0 México em um restrito grupo com Estados Unidos e Canada, cujo valor simbolico
seria justamente o de pertencer a uma instancia tipica de paises do primeiro mundo.
Por outro lado, a medida afetaria 0 México frente a seus parceiros tradicionais e pares
latino-americanos, sobretudo da América Central. Como aponta Khanna, a adesao do
México ao NAFTA “significou inevitavelmente abrir mado de qualquer pretensdo de
liderar uma América Latina independente” (KHANNA, 2008, p. 187). Ele vai ainda além
e destaca que “o México agora ja esta para sempre debaixo do guarda-chuva
estratégico da América, embora se ergam muros para separa-los” (KHANNA, 2008,
p.187). Ja no caso da UNASUL, o processo de criagcdo da mesma, assim como da nova
alianca de paises do continente americano, incluindo Caribe, mas excluindo Estados
Unidos e Canad4, representa um esforco de estabelecer alguma coesédo rumo a um
processo de integracao regional para negociacbes com os Estados Unidos e com o

chamado 1° mundo de forma mais vantajosa.

A criacdo do NAFTA néo foi exatamente pacifica e tem buscado ser consensual. O
México, um exportador de petroleo, tem buscado expandir a producdo de
manufaturados e do turismo, para ndo depender tanto de atividade primaria. Mesmo
assim, a industrializacdo do México sofreu varios reveses com o fechamento de varias
“‘maquiladoras” ap0s a aproximac¢ao da China com os Estados Unidos que suplantou a
posicdo do México como parceiro comercial privilegiado e exportador téxtil e de
produtos manufaturados. Assim como outros paises no grupo que Khanna chama de
segundo mundo, uma das caracteristicas principais do México é a importancia e o peso
de sua capital no acimulo do poder nacional. Para ele, a maioria avassaladora dos
paises do segundo mundo traz como caracteristica a relevancia da capital como pélo
irradiador de poder politico e de influéncia politica. Esse aspecto, muito destacado por
Khanna ndo serve como referéncia para todos o0s paises do grupo que ele
convencionou chamar de segundo mundo. Ter poder na esfera local no caso do México
equivale a ter poder na esfera nacional. Em outros paises e, principalmente, no caso do
Brasil, essa tendéncia ndo se verifica. No caso do Brasil, por exemplo, o grupo dos
Democratas — DEM, um dos principais partidos de oposi¢cdo do Brasil, antigo Partido da
Frente Liberal — PFL detinha o poder do Distrito Federal, mas isso pouco significou em
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termos proporcionais a influéncia do partido na vida politica histérica nacional, Até
mesmo porgue a forca politica desse mesmo partido esta relacionada a sua atuacéo e

forte presenca em estados da regiao Nordeste do Brasil.

Voltando a questdo do NAFTA e da presenca do México no grupo, a politica de laissez-
faire do grupo ndo é nem de longe proxima a aproximagdo promovida por paises mais
pobres que a Europa Ocidental ofereceu a paises como Grécia e mesmo Turquia que
ainda ndo é parte do grupo de paises da Unido Europeia. No caso dos membros da
Unido Europeia, alids, a moeda Unica e a criacdo de um Parlamento Europeu que versa
sobre temas com repercussao direta na vida de individuos que residem nos paises do
bloco, livre circulacéo de cidadaos europeus com a emissdo de passaporte comum Sao
apenas alguns dentre os varios exemplos de como se levou o tema da integracao

regional as ultimas consequéncias.

O caso da Unido Europeia segue como referéncia para processos de integracéo
regional. O Mercado Comum do Sul — Mercosul, assim como o Acordo de Livre
Comércio da América Central que apesar de promissores em suas bases néo
conseguiram avancar em varias de suas bandeiras originais, principalmente gracas as
disputas comerciais e falta de estabilidade entre seus membros. No entanto, o
argumento de Khanna é que o aumento da influéncia de outros paises como China e
Brasil, em temas de seguranca, por meio da lideranca da Forca de Paz das Nacbes
Unidas no Haiti, fez com que os Estados Unidos comecem a contar com outras forcas
significativas atuando em areas até entdo dependentes da acdo norte-americana
(KHANNA, 2008). Um dos beneficios da globalizacdo neste ambito seria justamente a
possibilidade de paises menores que “nao se sintam bem atendidos por seus vizinhos
grandes podem sair em busca de atencao no mercado geopolitico’( KHANNA, 2008, p.
190). Chama atencdo especialmente o conceito de “mercado geopolitico”, segundo o
qual os paises poderiam criar aliancas politicas ou econdémicas com parceiros, de

acordo, com seus interesses e vinculos.

O uso dos mecanismos multilaterais desponta como elemento de afirmacdo e
expressdo do segundo mundo. Uma nova atitude percebida até mesmo no Leste

Asiatico que reune uma mescla de paises do segundo mundo e do terceiro mundo € o
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efetivo funcionamento de instancias regionais. Na Ameérica Latina, 0 historico
multilateral € vasto, mas no Leste Asiatico € o comércio que amplia a percepcéo da
importancia do multilateralismo. O comércio entre a Associacdo das Nagbes do
Sudeste Asiatico — ASEAN e a China praticamente quintuplicou entre 1997 e 2005,
chegando a 105 bilhdes de délares. Ao mesmo tempo, o conhecido mecanismo chinés
de adquirir sua propria moeda, induzindo sua constante desvalorizacdo, garante sua
competitividade e mantém sob sua influéncia os vizinhos do Leste Asiatico. Khanna
chega a afirmar que o que esta em questéo é a construcéo na Asia, com a lideranca da
China, é a consolidacdo de uma nova ordem oriental que aproveita preceitos tipicos do
Ocidente (KHANNA, 2008). Em 2005, a Cupula do Leste Asiatico sequer conta com a
presenca de antigos parceiros como Estados Unidos e avanca para além de um grupo
pautado por limites geogréaficos, mas com um objetivo e se definindo a partir de um
contrapeso ao ocidente.

Para Khanna chama a ideologia atualmente mais premente ndo seria mais em funcgéo
da dicotomia liberalismo econdémico versus socialismo, mas em funcdo do sucesso
(KHANNA, 2008). A questdo € que qualificar esse sucesso nao é tarefa simpléria e a
comparacao de buscas individuais e do comportamento humano com o comportamento
dos governos e com 0s objetivos dos estados-nacionais serve mais cOmo recurso
retérico do que como explicacdo do fendmeno. Neste sentido, o surgimento do
segundo mundo como uma guinada na organizacdo geopolitica ndo ocorre
necessariamente em substituicdo ao primeiro mundo ou simplesmente na consolidacdo
de um novo grupo que, como a retdrica diplomética de alguns paises coloca, nao tém o
objetivo de repetir o tipo de dominio e influéncia do primeiro mundo frente ao terceiro

mundo.

A acdo individual da China teria a capacidade de modificar e reinventar a propria
taxonomia proposta por Khanna. Para ele, diferentemente da Unido Soviética, a China
tem utilizado a globalizagdo para ampliar seu espectro de influéncia politica e

econOmica ndo apenas no terceiro mundo, mas também no primeiro mundo.

“ Ha quem acredite que a ascensdo pacifica da China representa o

nascimento de um Consenso de Pequim, uma nova logica de governo
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fundamentada no impulso de novas tecnologias, na prevencao de crises e
na abertura de um caminho proprio para um novo estatuto global diante
das poténcias entrincheiradas em suas posi¢coes” (KHANNA, 2008, p.
391).

A alusé@o ao Consenso de Washington diz respeito a possibilidade da China ultrapassar
a caracterizacdo de pais de segundo mundo com uma suposta declaracdo de
principios que seja uma alternativa a hegemonia norte-americana. Mas nao existe
objetivamente algo congénere que possa ser entendido como um consenso de Pequim.
Hu Jintao cita uma doutrina de mundo harmonioso em que prevalece de forma muito
genérica o argumento de uma soberania nacional, que apenas serviria ao proprio
modelo Chinés, conhecido por seu pragmatismo, uma vez que ndo prevé nenhum tipo
de contrapartida nas parcerias com outros paises (KHANNA, 2008, p. 392). Para Jintao
a prépria nocao de multilateralismo consiste em um tipo de democratizacéo da relacéo
entre paises, em que o consumo interno e internacional serviria para responder a uma
demanda por nacionalismo, especialmente no caso chinés. A expressdo em mandarim
zhonge guoli prevé um projeto de amplo poderio nacional baseado em acesso a
recursos naturais, competitividade econbémica, comércio externo e potencial de
investimentos, além de patamares de capacidade militar, diplomatica e énfase em
gestdo publica, traduzindo o imaginario chinés de superpoténcia®. No entanto, é
precario caracterizar o projeto chinés como uma simples replicacdo da hegemonia
norte-americana durante o século XX. A forma mais usada para descrever a posi¢ao
dos dois paises e que pode determinar as taxonomias praticadas por esses paises € a
interdependéncia, até mesmo porque € possivel que a China tenha interesses mais
imediatos em sua vizinhanca e ndo propriamente um projeto de expanséao global, como

nos moldes dos Estados Unidos.

“‘Na verdade, o Estado que a China espera construir tem como
modelo as normas europeias de capitalismo de Estado e
democracia social, a mesma fonte de sua atual ideologia socialista
oficial” ( KHANNA, 2008, p. 395).

g préprio nome da China em mandarim — Zhongquo significa Terra Central ou Terra do Meio.
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O argumento de Said permite inferir que existem vinculos em curso entre antigas
colénias e metropoles com impacto direto no mapa mundial. A suposta existéncia de
paises atuando na condicdo de impérios é uma caracteristica integrante da téo
mencionada relag&o norte-sul (SAID, in HUNTINGTON, 1996).

2.2. Consideragbes Sobre a Validade da Distingdo Norte-Sul

A divisdo norte — sul, mais que uma distincdo geografica funciona como uma sintese,
como uma divisdo simbodlica que considera varias taxonomias, levando em conta
principalmente a percepc¢do de um determinado nivel de desenvolvimento dos paises
associado cada vez mais a um conjunto de valores que ndo deve ser confundido com
ideologias. Esta distincdo norte-sul permanece, portanto, com grande validade, mas
com algumas ressalvas para seu uso e compreensao. Diferentemente da nocgéao de
primeiro, segundo e terceiro mundos e mesmo a divisdo de paises em desenvolvimento
e desenvolvidos que representam uma maneira de expressar estagios de
desenvolvimento, a distincdo entre paises centrais e periféricos, ndo prevé um
processo evolutivo, mas sim de retrato de um modelo que considera sempre a

existéncia de paises hegeménicos.

Na verdade, a distincdo norte-sul com o discurso aparente de paises do sul permite
gue se relativize a existéncia de forcas hegemonicas. Vale neste ponto fazer referéncia
a concepcao de Hardt e Negri na qual ndo existiia mais a chamada posicdo de
lideranca mundial que se denomina por império. Para eles o imperialismo tal qual como
se conhecia acabou e “os Estados Unidos ndo sdo, e nenhum outro Estado-Nacao
poderia ser, o centro de um novo projeto imperialista” (HARDT & NEGRI, 2006, p. 14).
O conceito de império que esses autores utilizam remete a no¢cdo de um regime
atemporal que funciona dedicado a busca de uma paz perpétua e universal fora da
histéria (KANT, 2004), principio, alias, que varios paises apresentam subliminarmente

em seu discurso de cooperacao.

N&o se pode afirmar que hd uma taxonomia que isoladamente dé conta de classificar
paises, mas sim que haveria uma “cesta” de taxonomias que podem de forma

conjugada descrever a realidade social, pois, é possivel classificar os paises por
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diferentes angulos. Interessa para o objeto de estudo como as mudangas, mesmo que
simbdlicas e discursivas nas taxonomias, no caso, particularmente proporcionam

mudancas profundas nas légicas de cooperacédo entre estados.
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CAP[TULO - O ESTADO COMO UNIDADE ANALITICA DO
FENOMENO DA COOPERACAO INTERNACIONAL

‘O que é um Estado? O Estado, sociologicamente, ndo se deixa
definir por seus fins. Realmente, quase nao existe uma tarefa de
gue um agrupamento politico qualquer ndo se haja ocupado outra
vez. De outra feita, ndo é possivel referir tarefas das quais se
possa dizer que tenham sempre sido atribuidas, com
exclusividade aos agrupamentos politicos hoje denominados
Estados ou que se constituiram, segundo a histéria, nos
precursores do Estado moderno. O Estado ndo se deixa definir,
sociologicamente, a ndo ser pelo especifico meio que lhe é
peculiar, da forma como €, peculiar a todo outro agrupamento

politico, a saber, o uso da coagao fisica” (WEBER, 2002, p.22).

3.1. Teorias de Estado com Relevancia Para o Estudo da Cooperacéao

Internacional

Tilly, na medida em que investiga de forma retrospectiva a formacéo do estado, aponta
que os estados europeus antes do século XVII eram mais variados e numerosos
apesar de nao existirem como tal. O estado-nacdo em seu formato atual ndo existia
antes do século XVII e o governo era exercido por “cidades-estado, federacdes e
impérios” (TILLY, 1996, p. 27).

Apesar da critica de Tilly segundo o qual o estado-nacdo ndo poderia ser utilizado
como unidade de andlise em estudos comparativos, entender 0S processos que
definem as motivacdes dos estados para colaborarem e usarem parte expressiva de
seus recursos internos, influindo nas receitas publicas com outros estados e em apoio
a outras sociedades, representa desafio tedrico que apenas pode ser enfrentado
tomando-se como unidade comparativa justamente os estados. A genealogia do estado
para Foucault deveria ser compreendida a partir das praticas de governo, da gestao

publica com foco na populacéo, tendo a economia como “seu saber mais importante” e
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no chamado monopdlio da violéncia como caracteristica marcante e definidora do
préprio estado (FOUCAULT, 1975).
Foucault assinala que a questdo do governo surge desde o século XVI com foco em

guestdes diferentes:

‘De modo geral, o problema do governo aparece no século XVI com
relacdo a questbes bastante diferentes e sob mdltiplos aspectos:
problema do governo de si mesmo — reatualizando, por exemplo, pelo
retorno ao estoicismo no século XVI; problema do governo das almas e
das condutas, tema da pastoral catélica e protestante; problema do
governo das criangas, problemética central da pedagogia, que aparece e
se desenvolve no século XVI; enfim problema do governo dos Estados
pelo principe” (FOUCAULT, 1975, p.277).

Na verdade, o que esta em questdo para Foucault neste aspecto é identificar as
motivacfes do estado desde sua propria criacdo como ente distinto e capaz de superar
a estrutura feudal e gerar, assim um formato de gestdo da vida em sociedade. Um
ponto central para ele consiste em ampliar tanto o entendimento de poder como algo
restrito a dimensédo do estado como também fornecer outra perspectiva para a forma
como o poder subsiste no conjunto da sociedade, ndo limitado a acdo do proéprio

estado, mesmo que tenha nele um pdlo irradiador e um esforco de coordenacao.

O conceito de estado, o ponto de partida da cooperacdo ndo € matéria consensuada
nas ciéncias humanas que lidam com essa temética, mas um denominador comum
dentre véarias abordagens pode ser percebida — o Estado tem legitimidade para definir
regras comuns e representar os individuos. Essa definicdo permite que se tenha um
parametro conceitual capaz de abordar, inclusive, a génese das chamadas

organizagdes internacionais.

Pode-se afirmar genericamente que a busca pelas formas mais primitivas de
organizacdo humana encontra na familia os modelos mais rudimentares de sociedade
politica. Nesse caso, o objetivo central sempre foi permitir a sobrevivéncia de grupos e

a propria continuidade do ser humano. Ja no caso do estado moderno, tal como o
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mesmo € definido hoje, a justificativa para sua existéncia ainda é motivo de
controvérsia. Para os contratualistas, grupo de tedricos que aborda as razles
subjacentes a fundacdo do estado-nacgéo, existe uma intencionalidade dos individuos

na origem desse ente.

Na verdade, mesmo com algumas inova¢gbes na producdo agricola e com a
comercializacdo de excedentes de producao ocorrida durante o apogeu do feudalismo
(século XI), ha um visivel aumento do comércio com um correspondente aumento da
circulacdo monetaria. E, com as cruzadas, que tinham como eixo a protecdo a esse
modelo, principalmente, a partir da expansdo das areas de inlfuéncia da Igreja, é
vislumbrada uma abertura para o mundo que rompe o isolamento do préprio feudo, ao
mesmo tempo que lanca as bases para a criagdo de um novo modelo, quebrando-se o
isolamento carateristico das unidades feudais. Uma nova organizacao e relacao entre
entes representativos, neste caso a partir do proprio estado seria, consequentemente,

desenhada.

Alids, o comércio com o oriente e a formacdo das grandes cidades, além da
dinamizacdo das trocas, os elementos centrais da estrutura feudal comecam a ruir,
inclusive, com um aumento de demanda por produtos, principalmente alimentos, que o
sistema nado se preparara para suprir. Logo, do ponto de vista social, o préprio aumento
das mercadorias e dos produtos agricloas permitiu que os camponenes acumulassem
maior volume de riquezas e comprassem suas “liberdades”, deixando de cumprir suas
obrigagdes junto ao senhor feudal. Novas questdes se colocam, como a seguranga que
era garantida pelos feudos e o acumulos de rigueza de entidades capazes de
coordenar servicos comuns. Justamente neste momento, faz sentido se falar na
definicdo de modelos taxonémicos, pois, a capacidade, a natureza e a forma de
organizacdo dos novos estados-nagdo varia bastante em grau, localizacéo,

proximidade cultural e politica.

Obviamente néo faltam exemplos de unificacéo e de criacdo de estados nacionais em
periodos anteriores ao caracteristico século XIX, denominado por Bagehot como o

século das nac¢bes (BAGEHOT, 1887, p. 20), mas € a partir de 1780 que o conceito de
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estado-nacdo assume uma perspectiva de amplitude mundial. O entendimento e a
justificativa liberais do estado ndo esgotam o tema. Para Marx e Engels, o Estado-
nacao representa um estagio no desenvolvimento histérico da sociedade humana,
sendo que a criacao e o préprio amadurecimento desse ente depende de sua utilidade
para o0 progresso ou mesmo para a ideia de evolucao histérica (ENGELS & MARX,
1982). Mesmo assim, o conceito encontra limitacdes, pois, se a Unica justificativa para
0 estado-nacédo for vinculada ao progresso, as pequenas comunidades, povos
pequenos ndo teriam justificativa para sua plena existéncia, o que nao é de dificil

verificacdo do ponto de vista histarico.

Como fendmeno generalizado, o fim do feudalismo variou em escala e ocorréncia
temporal. A formacdo dos exércitos profissionais para servir ao Rei, além das
insurreicbes camponesas, doencas e escassez em varias regibes, além das
transformacdes demogréficas foram entdo determinantes para o declinio do feudalismo
europeu. Mesmo assim, se na Franca, Italia e Holanda seu desaparecimento tem inicio
no fim do século Xlll, na Grd-Bretanha e na Alemanha, ainda continuaria. E até o
século XIX, o modelo, por meio de diferentes varia¢des, continuaria, como no exemplo
da RdUssia, que inspirada justamente por idéias marxistas, teria seu rompimento com

resquicios feudais em 1917.

No século XIX, em substituicdo as antigas cidades-estado, os estados nacionais
passam a compor o cenario europeu e é fato que esse modelo se dissemina por todas
as regides geograficas, mesmo que em escala e em periodos diferentes. Os estados
no continente americano, como sugere Tilly, foram criados em projetos que resultaram
em aliancas entre elites politicas, governantes, e oficiais militares em um processo de
interacdo com outros estados e busca de autopreservacédo (TILLY, 1996). No caso
europeu, determinados estados séo criados em um primeiro momento sem que exista
necessariamente um projeto especifico emergindo a partir de alguns grupos e mesmo
de uma elite, mas como uma necessidade de limitar e estabelecer parametros comuns
para o acesso e a exploracdo de recursos naturais. Ja& em fases posteriores, a criacao
do estado passa a ser objeto de interesse configurado por intencionalidades explicitas

de individuos e grupos. O desenho de burocracias nacionais surge, alias, como uma
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necessidade econbémica e politica para que o dialogo entre pares seja possivel. A
diplomacia neste contexto surge como Tilly aponta, como uma necessidade pragmatica
de manutencdo da soberania, mas também de ampliacdo de participacdo no comeércio
internacional: “os dirigentes dos estados emergentes tiveram de adotar formas
organizacionais identificaveis a estados nacionais” (TILLY, 1996, p.30). Desde a
América do Norte até a Ameérica do Sul, os novos estados no continente americano
foram construidos para permitir dialogo com os novos vizinhos que surgiam a partir dos
processos de independéncia, mas também para manter um dialogo organico com os
paises europeus, antigas metrépoles e com Estados Unidos, que a partir do século

XVIII desponta com papel dominante no continente e como poténcia global.

Para Tilly, o estado nacional ndo € o Unico tipo de organizacdo politica e as préprias
cidades-estado poderiam ter continuado historicamente néo fosse a pressao militar dos
estados nacionais. Isso explica para ele porque outros estados, principalmente os
europeus, foram coagidos a se tornar estados nacionais. A seguranga néo se
relacionava a soberania apenas, mas sim a necessidade de expansao e ampliacao das
atividades de comércio, ao passo que os estados que lograram acumular capital foram
0s vencedores de guerra que conseguiram paulatinamente implantar mecanismos de
tributacdo dos fluxos de comércio e com isso, ciclicamente, ampliar seu préprio aparato

militar de seguranca.

A forma utilizada para obter recursos de regides fora da esfera de influéncia das
cidades-estado tinha, como explica Tilly, a coer¢gdo, como o0 mecanismo utilizado para
mobilizar recursos. Para ele, a “extragdo coercitiva geralmente era menos eficiente do
gue a tributacdo de comércio ou o pedido de empréstimos; desse modo, foram precisos
mais funcionarios, e usualmente foi necessaria a cooperacdo dos senhores rurais que

também controlavam a coercéo” (TILLY, 1996, p. 26).

Fica evidente que, por meio de coercdo, ndo eram obtidos os mesmos tipos de
beneficios do que quando existe um tipo de tributacdo baseado em cooperacao.
Quando néo existia um tipo de colaboragao e quando se depende demasiadamente da
coercdo € possivel inferir que o préprio ente que exerce papel de centralidade tem ao

longo do tempo que lidar com um risco de diminuicdo de influéncia e mesmo
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fragmentacdo de poder. Um exemplo empirico apontado por Tilly é o da Polénia em
gue os senhores de terra continuaram tdo poderosos em relacéo aos reis que o estado
central ficou fraco e acabou sendo conquistado por outros estados vizinhos (TILLY,
1996, p.269). Ao final, territérios que tiveram que lidar paralelamente com a presenca
de senhores rurais e com cidades que se transformaram em centros comerciais
culminaram em estados nacionais. E possivel se depreender que o avanco do
comércio com a confluéncia de elementos que facilitam a expansédo da atividade, o
acumulo de capital e a existéncia de for¢ca capaz de manter protecdo contra agressores
externos culminaram em estados que sao formados no século XVII e um novo mapa

europeu com reflexo em todo o globo é formado.

Ja para Bobbio, as formas iniciais de Estado surgiriam, de acordo com o ordenamento
politico de uma comunidade, com o desaparecimento da sociedade primitiva que se
baseava em relacdes de parentesco e com a ligacdo desses grupos de parentesco em
componentes maiores para o sustento e a defesa (BOBBIO,1986). A teoria politica
moderna destaca, sobretudo, o estado como criagdo da modernidade, mas o ponto de
passagem da idade primitiva a idade civil marcaria a real passagem de um estado de
natureza para um modelo que pode ser compreendido como as primeiras
manifestacOes da figura do estado. Como Kelsen destaca, o poder soberano pode criar
normas e aplica-las em um determinado territério para um determinado povo e essas
normas podem contar com coercao e uso da forca para serem implementadas, é claro,
gue este poder a prépria repercussao das normas, sdo limitados por fronteiras
territoriais (KELSEN, 1950).

O realismo chama a atencdo sobre como ao longo da histéria os mapas mundiais
foram afetados pela guerra e mesmo pela ameaca de conflito, uma vez que estes
fendmenos foram impulsionadores para a criagdo de estruturas nacionais. Um dilema
gue se apresenta durante a guerra € o de administracdo de um novo territorio
conquistado ou continuidade da atividade bélica. Uma questdo é certa, a conquista
gera a necessidade de uma administracdo, mesmo que o territorio ocupado néo faca

parte de um novo estado e mantenha suas fronteiras originais.
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Para Weber é crucial discutir a concepcéo de nacionalidade vinculada a compreensao
do papel das principais religides. A idéia de nacionalidade é para ele resultante de
motivos diversos, sendo que apesar de se referir a lingua como elemento diferenciador,
a mesma nao seria suficiente para estabelecer o sentimento de nacionalidade
(WEBER, 2002). “Destinos politicos comuns, e ao mesmo tempo, indiretamente sociais,
altamente valorados pelas massas como simbolo da destruicdo do feudalismo, criaram
essa comunidade, e sua lenda ocupa o lugar das lendas heroicas entre os povos
primitivos” (WEBER, 2002, p.276). Mesmo que nesse caso 0 exemplo seja a
Alemanha, o processo de transicdo do feudalismo para o mercantilismo e,
posteriormente, para a economia de mercado, esta associado a criacdo do estado-
nacdo. Para Weber, até mesmo as diferencas internas, sejam elas estamentais ou de
classe cedem a ameaca comum a comunidade de lingua (WEBER, 2002). Para ele, 0os
sentimentos de comunidade que levam individuos a compartilharem a mesma
nacionalidade decorrem de uma série de fatores, mas principalmente a necessidade de
unificacdo preservar interesses compartilhados. O conceito de nacdo se relaciona ao
exercicio de poder politico, havendo um tipo de comocao que independe do tamanho
do territério ou da quantidade de individuos, mas que se define em funcdo de uma

comunidade de lingua, de confissdo, de costumes ou de destino.

O sistema feudal havia se caracterizado por uma extensao de terras de um nobre, que
possuia uma sede, normalmente uma edificacdo proxima a um castelo cercada por
regides de plantio cultivadas pelos servos. Esse sistema era factivel e perpetuado
gracas a relacad entre o rei e a igreja. De um lado, o governante permitia que a Igreja
também detivesse um amplo patriménio fundiario e exercesse influéncia sobre a vida
dos suditos e do préprio rei, por outro lado, era comum a Igreja reforcar a tese de que o
monarca era “‘um enviado divino”, legitimando assim seu dominio e a definicao de
regras proprias para a regiao sob sua administracdo. A existéncia de uma sociedade
estamental foi objeto das chamadas “revolugdes burguesas”, 0 que apresenta relacéo
direta com a formagé&o dos estados e com a classificagdo que os mesmos teriam a luz

de um entendimento marxista do mundo.
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A criacdo do feudalismo se deu a partir do proprio declinio do Império Romano do
ocidente e as “invasdes barbaras” que estavam em diversas regides da Europa trouxe
como consequéncia um novo padrdo de producdo, mas também de propriedade. Se
por um lado o feudalismo serviria para definir um sistema econdémico, politico e social
com os nobres romanos se retirando de espacos urbanos e, levando camponeses,
muitos temendo serem escravizados pelos novos povos que habitaram a regido, a
definitiva consolidag&o do estado-nacdo de maneira macicga foi impraticavel no periodo.
Cabia neste caso a nobreza uma funcao central na propria concepc¢éo de estado-nacao
e que mais tarde seria atribuida ao estado, garantir a seguranca e neste contexto,

exercer consideravel poder politico sobre as demais classes existentes.

Dentre as caracteristicas do sistema feudalista que favoreceriam o surgimento das
economias de mercado, se encontra também o acumulo de riqueza por parte de um
poder central e a necessidade de estabelecer formas de colaboracéo e, sobretudo, um
fluxo de comércio entre as cidades europeias, muitas das quais ja estavam nas maos
da burguesia’. Os burgueses passavam a receber apoio dos reis, a0 mesmo tempo

gue algumas disputas opunham os mesmos com o0s senhores feudais.

Na verdade, como Kant defende, a no¢cdo de estado normalmente faz referéncia a
existéncia de um sistema juridico e politico capaz de estabelecer, de forma organica,
limites para a acdo dos individuos (KANT, 2004). Ja a nocéo de sociedade analisada
por Elias, destaca a concepcao de idéia de nacdo, caracterizada pelo
compartilhamento de fatores interpessoais como cultura, religido e histéria, nao
necessariamente previstos na concepcao de estado. A definicdo de Hobsbawm é mais
pragmatica. Para ele, os varios estados modernos nada mais sdo que criacdes e
arranjos politicos artificiais para conformar uma determinada situagdo politica e,
eventualmente, reduzir conflitos (HOBSBAWM, 1995).

" 0 termo burguesia teve como origem a idéia de burgo, uma cidade com caracteristica comercial criada na
circunvizinhanca de feudos e, portanto, fora do nucleo senhorial. Esse quadro surge na Baixa ldade Média, no
periodo de declinio do sistema feudalista.
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De acordo com os teoéricos chamados contratualistas, o estado-nagdo surge como
consequéncia de pacto entre individuos. Porém, mesmo que as motivacdes variem em
conteudo, ndo héa, do ponto de vista factual, um momento histérico preciso em que 0s
individuos se organizam em um determinado local e definem o Estado, mas esse
conjunto de teorizacdes busca principalmente perceber as motivacdes que fazem com
gue esse ente seja criado. Os contratualistas recorrem, portanto, a uma espécie de

exercicio simbdlico para caracterizar a pactuacao que viabiliza a existéncia do Estado.

Para Rousseau, todos os individuos nascem livres e exercem seu direito de escolha,
sendo a liberdade um direito essencial de todos os seres humanos e inalienavel da
propria natureza humana cabendo ao estado o papel de facilitador de vida em
coletividade (ROUSSEAU, 2001). Ja para Hobbes, o estado existe para garantir a
sobrevivéncia dos individuos, para impedir a sua aniquilacdo. Hobbes, diferentemente
de Rousseau, acredita que o homem tem uma propensao a guerra e que o estado, na
medida em que legitimaria e controlaria 0 uso da violéncia, viabilizaria a vida em
sociedade. Na visdo de Hobbes, a eficacia das acdes do estado se baseia na sua
representatividade; a vontade de cada individuo é traduzida em um plano real pelos
atos desse ente maior e soberano que regula variados intercambios sociais e

notadamente o préprio comércio (HOBBES, 2002).

Em Hobbes é o estado que instaura um ambiente de harmonia pelo monopdlio da
violéncia no plano interno e em relagéo aos seus pares, detendo controle dos aparatos
capazes de causar conflito para além das préprias fronteiras (HOBBES, 2002).
Enquanto para Hobbes as guerras ocorrem por desconfianga, competicdo “ou disputa
pela honra”, pode-se dizer que sociedades permanentemente afetadas pela iminéncia
de guerra séo sociedades sem a racionalidade prevista por Weber em sua teorizacao
sobre a primazia da burocracia sobre o costume e o carisma (WEBER, 2002). A idéia
de que o estado de guerra depde contra o Estado parece bem oportuna quando
examinamos o argumento de Hobbes de que, nem a submissdo nem o consenso, sao
suficientes para eliminar ameacas de conflito. E somente com um contrato que confira
perenidade e regularidade as instituicbes politicas que se pode garantir um ambiente

efetivo de estabilidade social. Para Hobbes, em funcdo da agressividade humana e na
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auséncia de um poder comum, os homens teriam motivos para desconfiar e competir.
Ja na busca pela consolidacédo da paz, os homens delegariam sua vontade em prol do
bem comum. Para Weber “se a violéncia estivesse ausente, o conceito de estado teria
também desaparecido e apenas subsistiria 0 que, no sentido préprio da palavra se
denomina anarquia” (WEBER, 2002, p.60). E, portanto, exclusividade do estado, o uso

da violéncia, cabendo a esse ente a gestédo e o controle da forca legitima.

A condicdo minima para que o ambiente de estabilidade preconizado por Hobbes se
viabilize é a existéncia de contratos que comunguem de respeito coletivo. O que a
principio também pode ser usado como premissa no plano internacional, na relagéo
entre estados (HOBBES, 2002). O fato de um grupo ou individuo posicionar-se acima
das regras pode sugestionar aos demais 0 ndo-respeito as mesmas, invalidando assim
0 pacto preestabelecido. De acordo com Hobbes, a paz exige reciprocidade e seria, tdo
somente, viavel com uma obrigacdo reciproca. O argumento de Hobbes segundo o
gual apenas a reciprocidade pode gerar ambientes e conjunturas de paz faz muito
sentido e permite entender uma das bases das formas de cooperagdo n&o militar
(HOBBES, 2002). O contraponto de Mares a ideia de Estado como um ente historico e
decorrente de um pacto entre individuos € interessante, pois, o Ultimo questiona em

Ultima instancia a nocao tradicional de contrato (MARES, 2003).

‘O paradoxo deste Estado, porém, é que foi criado exatamente
porque ndo ha unidade do povo, porque as contradicdes internas
sdo tao profundas e irreconciliaveis que foi necessério inventa-lo
para que as contivesse, mas para ter legitimidade, ser reconhecido
como coisa de todos, ou dito em bom latim, ser res publica,
necessitava se dizer depositario da vontade de todo o povo”
(MARES, 2003, p.240).

Para Rousseau, o caminho €& diferente. Para ele, a nocdo de estado consiste
fundamentalmente em uma aceitacdo por parte dos individuos. Para ele, seriam
exatamente os vinculos entre os individuos que reforcariam a idéia de sociedade e o
préprio conceito de estado (ROUSSEAU, 2001). O individuo na coletividade é o proprio

estado, o que transforma o contrato em algo que seria praticamente incontestavel e
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absoluto. Nesse ponto, observa-se, até mesmo, uma caracteristica espiritual do
pensamento de Rousseau; um dos primeiros fundamentos seria 0 amor-préprio do
individuo, o que o identificaria com seus semelhantes, ligando o eu individual com o eu
geral. Essa idéia seria para Rousseau um dos componentes essenciais da definicdo da

nocao de identidade, basilar para a construcéao do préprio estado.

A visdo de estado de Rousseau prevé, portanto, a fundacado de um contrato realizado
pelos homens que devem fazé-lo no exercicio de suas liberdades individuais. Apesar
de manifesto em um plano simbdlico, o estado idealizado por ele € fundado por uma
alianca de homens inteligentes, como ele define (ROUSSEAU, 2001). Esses homens
constroem uma sociedade viavel na medida em que ha uma identificacdo geral, gracas
a existéncia de um “todo maior”. Assim, esse todo maior vem a ser justamente a nocao

de patria, que vincula seus membros como semelhantes.

O homem se organiza em sociedade e por ser livre por natureza ndo pode ser privado
dessa condicdo sem seu préoprio consentimento. Essa associacao por vontade comum
permite que 0 governo exista e represente os individuos, que se exerca a mencionada
vontade geral. Para Rousseau € esse conceito que permite a construcao da idéia de
nacionalidade. Depreende-se que a descricdo de um pacto entre individuos como um
exercicio racional de um grupo é um recurso tedrico para explicar o surgimento de
formas complexas de sociedade e, principalmente, do proprio estado (ROUSSEAU,
2001). Como o contrato social imaginado por Rousseau supfe a existéncia de um
vinculo ja aludido entre individuos como resultado de um amor-préprio que facilita a
identificacdo com seus semelhantes seria justamente a partir da idéia de vontade geral,
consequente da conexdo estabelecida entre individuos, que a vida em sociedade é
possivel. Gracas a essa ligacdo do individuo com o todo maior, que o conceito de
coletividade é concretizado. A realizagdo de um eu comum s6 € viavel pela associacao
deliberada de seres definidos por Rousseau como livres e inteligentes (ROUSSEAU,
2001).

E pertinente para explicar o fendmeno das organizacées internacionais, a constru¢ao
tedrica de Rousseau, enquanto precursor de uma nocdo de estado baseada na

promogéao de direitos. Para ele, todos os homens nascem livres e a liberdade &€ um
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direito essencial de todos os seres humanos e garante aos membros de uma mesma
sociedade valer a pena. A liberdade é parte integrante da propria natureza humana no
entendimento de pacto social na visdo de Rousseau. Para ele, o individuo € sujeito de
todo direito e, portanto, fonte de toda a lei (ROUSSEAU, 2001).

O contrato social é a Unica maneira dos individuos de uma determinada comunidade
obterem a garantia de preservacdo de suas liberdades individuais. A autoridade
externa, simbolo da propria natureza moral dos individuos, permite que essa
coletividade desfrute de soberania que é resultado direto da autoridade conferida pela
propria populacéo, cabendo a lei, resultado da vontade geral, definir os limites de agéo
dos individuos, mas também do proprio estado (ROUSSEAU, 2001).

Por outro lado, uma abordagem classica se baseia na aceitacado da natureza do estado
como justificada e necessaria para a manutencdo da propriedade privada. Essa linha
de pensamento €, em larga medida, inaugurada por Locke (LOCKE, 2001) e depois
desenvolvida por outros pensadores sociais como o préprio Marx, mas com perspectiva
diversa. Para Locke, o trabalho humano legitimaria a propriedade privada e é
justamente isso que Weber diria, de forma mais complexa, ser o fundamento do

capitalismo.

Apesar das notaveis diferencas entre o pensamento de Rousseau e Locke, a
possibilidade de uso da forca € uma convergéncia das diferentes concepcbes de
estado. O uso, mesmo que potencial, da violéncia se aplica a um grupo de individuos
circunscritos a um determinado territério e esse seria um dos elementos que
caracterizaria o vinculo entre individuos e estado — a subordinacdo nos limites da

fronteira domésticas a uma regra comum aplicavel gracas ao monopdlio da violéncia.

Em contraste a visao dos contratualistas, sobretudo, a de Hobbes, a conclusao de Tilly
sobre a formacédo de estados-nacionais no Terceiro Mundo difere drasticamente do
processo verificado na Europa, pois, o controle civil da vida publica existente nos
estados europeus nao se repetiria Nos novos estados e sua excessiva militarizagado néo
pode ser lida como parte de um rumo natural como aconteceu na consolidacdo do

estado-nacao europeu.
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Mesmo que ndo seja enquadrado como um tedrico de estado, pois, 0 seu objeto néo é
o estado per se, mas a sociedade, é interessante a no¢ao de Norbert Elias, pois, para
ele a sociedade e sua estrutura ndo foram montadas devido a acdo individual de

qualquer um:

‘A sociedade s existe porque existe um grande numero de
pessoas, sO continua a funcionar porque muitas pessoas,
isoladamente, querem e fazem certas coisas e, no entanto sua
estrutura e suas grandes transformacdes histéricas independem,
claramente, das intencdes de qualquer pessoa em particular”
(ELIAS, 1994, p.39).

Ja no que concerne a nocdo de nacgdo, sob uma perspectiva historiografica, Hobsbawm
discute alguns elementos que demarcam o entendimento de estado moderno.
Interessante que ele assinala o fato de o conceito de nacéo apenas ser atrelado ao de
governo em 1884, ele utiliza o termo associado a ideia de origem e descendéncia
(HOBSBAWM, 1995). Para Hobsbawm os dois temas passariam a fazer parte de uma
mesma denominacdo apenas na modernidade. O periodo que o autor caracteriza como
Era das Revolu¢des seria responsavel por iniciar um tratamento Unico a idéia de nagéo
e de estado. Nesse contexto, “a nacado seria o corpo de cidaddos cuja soberania
coletiva os constituia como um Estado concebido como sua expressao politica”
(HOBSBAWM, 1995, p.49). Adicionalmente a essa argumentacdo, a referéncia ao
elemento da cidadania e da participacdo de massa permitiria a definicdo do sentido de

nacao.

Complementarmente a essa idéia, Stuart Mill destaca que os membros de uma
determinada nacionalidade desejam um governo deles préprios, ou exclusivamente de
uma porcdo deles, ndo bastando, como Hobsbawm salientam a simples posse do
sentimento nacional. Na verdade, o vinculo da idéia de nacdo com territoério baseou-se
na constituicdo de povo soberano. A autodeterminacdo dos povos que seria
primeiramente enunciada na Declaragdo dos Direitos do Homem em 1795 foi,
posteriormente, reforcada na Carta das Nacgdes Unidas, em 1945, com a consagracao

do estado-nacdo como sujeito primario de um direito internacional publico.
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Neste particular, a Declaracdo dos Direitos do Homem enuncia que: “cada povo é
independente e soberano, qualquer que seja o numero de individuos que o compdem e
a extensdo do territorio que ocupa. Essa soberania € inalienavel” (Declaragao Universal
dos Direitos do Homem, Organizacdo das Nacdes Unidas, 1948). J4 a Carta das
Nacodes Unidas, criada em 1945 e firmada por mais de 150 anos depois da Declaracdo
dos Direitos do Homem, assinalaria em seu Artigo | que um dos principais objetivos da
organizacgao é: “desenvolver relagdes amistosas entre as nagdes baseadas no respeito
ao principio de igualdade de direitos e de autodeterminag¢do dos povos, e tomar outras
medidas apropriadas ao fortalecimento da paz universal’ (Carta das Nagdes Unidas,
Organizacao das Nacfes Unidas, 1945). Esta implicita na Carta das Nacdes Unidas a
idéia de autodeterminacdo dos povos para a promoc¢ao de um ambiente internacional
de paz e estabilidade.

O principio da autodeterminacdo dos povos seria exatamente o que estabeleceria a
ponte entre os conceitos de estado e nacado, corroborando a demarcacédo desse ente
construido historicamente, ou seja, o proprio estado-na¢do. Mesmo assim, Varios povos
nao conseguiriam se transformar em nacdes e estabelecer instituicbes burocraticas
nacionais. Alguns elementos como idioma comum, cultura e etnia ndo sao
isoladamente suficientes para a existéncia de um estado-nacdo. Hobsbawn diria que
trés critérios foram, de fato, utilizados ao longo da histéria para a construcédo do estado-
nacdo (HOBSBAWM, 1995).

O primeiro deles se relaciona a associacdo de um estado com outro preexistente ou
mesmo com outro mais forte. J& o segundo critério seria dado pela existéncia de uma
“elite cultural longamente estabelecida, que possuisse um vernaculo administrativo e
literario escrito” (HOBSBAWM, 1995, p.49). De fato, a questdo do idioma surge como
um elemento que agrega historicamente valor a idéia de nacdo, mas que contudo nao é
por si s6 um elemento que demarca um estado-na¢éo, podendo sim exercer um papel
unificador em muitos casos. O terceiro elemento seria o0 costume baseado na
conquista. Obviamente, esse conceito faz parte de uma visdo que, no contexto historico
e tipica do liberalismo. Esses principios inspirariam varios movimentos revolucionarios

e emancipatorios em colonias, que pleiteariam com base na existéncia dos dois
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primeiros elementos elencados por Hobsbawm, a condicdo de estado-nacéo
(HOBSBAWM, 1995). O vinculo entre individuos em um formato de estado-nacéo
passa a ser uma aspiracao natural para muitos grupos, principalmente ap6s o século
XIX. A influéncia seria ainda maior sobre aquelas ex-colénias afetadas pelos principios
libertarios advindos da Revolucdo Francesa. A revolucdo da burguesia teve, de fato,
uma forte repercussado no sistema colonial, valendo citar o caso notoério do Haiti como a

primeira nagao ex-escravos livre.

E amplo o espectro tedrico marxista que discorre sobre a questdo nacional com a
missao justamente de caracterizar e discutir a natureza e o papel do Estado. Stalin
influenciou nos planos ideoldgico e politico a propria perspectiva do bloco que se
alinharia progressivamente com a Unido Soviética durante o periodo da guerra-fria,
especialmente o bloco colonizado (STALIN, in, HOBSBAWM, 1998).

Na verdade, como Hobsbawm lembra “a equacdo nacdo=Estado=povo” e,
especialmente, povo soberano, vinculou indubitavelmente a nac¢do ao territorio, pois a
estrutura e definicAo dos Estados passaram a ser essencialmente territoriais
(HOBSBAWM, 1995, p.35). Para ele “implicava também uma multiplicidade de
Estados-nacfes assim constituidos e de fato isso era uma consequéncia da
autodeterminacdo popular” (HOBSBAWM, 1995, p.32). Essa definicAo ndo parece

passivel de questionamento.

Logo, é de utilidade como Hobsbawm destaca, entender que a nacao efetivamente
desponta como uma novidade histérica progressivamente a partir do século XVIIl. Para
ele, a definicdo da nacdo moderna seria justamente “tudo o0 que esta em volta dela e,
como consequéncia, a sua modernidade” (HOBSBAWM, 1995, p.27). Deve-se observar
que no periodo anterior a 1884, a palavra nagao significava apenas “o agregado de
habitantes de uma provincia, de um pais, ou de um reino” (HOBSBAWM, 1995, p.30),
ja no mundo ibérico, como aponta Hobsbawm que teria um papel central para a
definicdo do conceito na Europa como um todo e que repercutiria como conceito
amplamente aceito, a nocdo de estado se da em funcdo da existéncia de um corpo

politico que reconhece um centro supremo de governo comum e também o territério
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constituido por esse estado. O uso do termo nagao tem, portanto, um uso notadamente
atil no plano politico. Paralelamente, a idéia de nacdo, como aponta Hobsbawm,
equaliza a idéia de povo e o estado, a maneira das revolucdes francesa e americana.
Para ele a “nagao seria o corpo de cidadaos cuja soberania coletiva os constituia como
um estado concebido como sua expressdo politica” (HOBSBAWM, 1995, p.101),
destacando ainda que o elemento da cidadania e da escolha ou participacdo de massa
estaria sempre presente em qualquer definicdo de estado (HOBSBAWM, 1995). Stuart
Mill, alids, argumenta que “os membros de uma nacionalidade desejam que seja um

governo deles préprios, ou exclusivamente, de uma porcao deles” (MILL, 1971, p. 362).

Para Tilly o termo estado ndo segue simplesmente o0 modelo de Montesquieu também
de separacdo e equilibrio entre os poderes, incluindo as organizacbes que se
caracterizam por aplicar coercdo, excluindo as familias, grupos de parentesco,
religides, tribos e firmas. Para ele, as cidades-estado, teocracias, impérios e 0s
préprios estados contemporaneos tem como denominador comum o fato de contarem
com uma estrutura de poder soberana relativamente poderosa, centralizada e
diferenciada (TILLY, 1996). Durante milénios os estados constituiram-se em cidades-
estado com uma capital responsavel por abrigar o governante e um tipo de sacerdocio,
além de recolher tributos de regides sob a mesma influéncia. Verifica-se, alids, ao
longo da histéria, uma coexisténcia entre estados extensos, impeérios e cidades
numerosas, nao ocorrendo exatamente um modelo predominante até chegarmos ao
modelo atual de estados. Desde a Mesopotamia, Norte da Africa (notadamente Egito,
China e Europa) é dificil estabelecer a mais de 2.500 anos um modelo organizacional
de estado predominante e mesmo, inferir-se que a relacéo entre esses estados se da

apenas entre analogos.

A atividade econ6mica e o papel desempenhado por elites econbmicas e politicas,
como lembra Tilly, foram determinantes para a consolidacdo dos estados no continente
americano (TILLY, 1996). Na América Latina, em particular, produtores agricolas
baseados em atividade exportadora e a presenca de comerciantes estrangeiros
resultaram em um tipo de arrecadacédo baseada mais em uma estrutura voltada para a

fiscalizagéo de portos e fronteiras do que propriamente em uma capacidade de regular

103



e monitorar a atividade econdémica domeéstica. Tilly aponta outro fato interessante, a
aproximacdo dos Estados latino-americanos com asiaticos e africanos no século XX
contrasta com as divergéncias com Estados Unidos e outros paises europeus no
século XIX (TILLY, 1996). JA com a Segunda Guerra Mundial, o fortalecimento dos
setores militares de paises do chamado terceiro mundo, significou em varios paises
fonte de potencial instabilidade interna, pois, os setores civis ndo foram estruturados da
mesma maneira e essa desproporcao de poderes ndo foi verificavel em um primeiro
momento, no entanto, na América Latina que teve participagdo reduzida na guerra.
Posteriormente, com a guerra fria, 0s investimentos e a ajuda militar de Estados Unidos
e da URSS provocou autonomia dos setores militares em relacdo as instituicdes civis
na regido. Se neste quadro, os militares latino-americanos tiveram condigbes de em
associacdo com Varios grupos de realizar golpes e ascender ao poder, algo que nao
ocorreu foi um processo de recomposicao do mapa continental com uma fragmentacgéo

de estados nacionais, fato que foi percebido em outras regides.

Para Tilly, os conceitos de estado-nagdo e estado-nacional se referem a coisas
distintas. Para ele, estado-nacdo seriam unidades organizacionais cujos povos
compartilham forte identidade linguistica, religiosa e simbodlica. Poucos estados
europeus, sob esse prisma, estariam na categoria de estado-nacéo, por exemplo, Gra-
Bretanha, Franca mesmo embora sejam estados-nacionais ndo teriam como Suécia e
Irlanda identidades com tamanha homogeneidade (TILLY, 1996). Tilly cita o caso da
URSS que acabou se fragmentando em varios estados, tendo vivido ampla
diferenciacdo durante sua existéncia. J& a China, apesar de ter varios idiomas, culturas
constituiria uma excecdo. Mas é a partir da 22 Guerra Mundial que “quase o mundo
inteiro passou a ser ocupado por estados nominalmente independentes cujos
governantes reconhecem mais ou menos, a existéncia mutua e o direito de existéncia
dos demais” (TILLY, 1996, p. 47). Esse é um ponto de inflexdo essencial para que
exista dialogo entre as variadas taxonomias, mesmo que sejam concebidas por
diferentes paises e atores simultaneamente, que as unidades de poder sejam ao
menos correlatas. Nao é ao acaso que o processo de descolonizagéo é reclamado por
varias antigas colonias com a criagdo da Organizacdo das Nacdes Unidas e a
consagracao de um verdadeiro regime de tutela.
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Pode-se depreender, portanto, que o que diferencia em importancia esse periodo é
justamente a escala da criacdo de novos paises, estabelecendo-se assim um
importante marco histérico para a investigagdo dos principais modelos taxondmicos

criados para, a partir de diferentes eixos, propdsitos, finalidades e parametros.

Logo, admitindo-se como consensual a relagdo dos individuos com o estado como
central para a manutengéo da vida em sociedade, a nogao de nacionalidade, enquanto
consequéncia da vinculacdo de um individuo a um estado passa a ser essencial para
demarcar a nocéo de cidadania nacional e, por conseguinte, da forma mais primaria de

se pertencer a um Estado-nagéo.

E possivel e verificavel empiricamente ao longo da histéria a coexisténcia e mesmo a
competicao entre diferentes modelos taxonémicos, sejam eles criados pelos préprios
paises, por correntes ideolégicas ou mesmo como correntes tedricas como maneiras

mais criveis e coerentes de representacao e de classificacdo dos paises.

Da mesma forma, se constata que varios estados sdo resultado de uma arbitraria
definicao politica, o que em varias circunstancias é fruto da divisdo de sociedades. O
caso da ex-lugoslavia € apenas um, dentre os tantos exemplos de estado, estabelecido
por interesses politicos externos, sendo que neste tipo de situacao, os vinculos podem
persistir apesar da eventual divisdo por fronteiras. Vale citar neste ponto uma légica
presente no pensamento de Foucault, pois, para ele o poder ndo esta em um lugar
especifico, mesmo se aceitando que ndo chega a ser detentor absoluto, € de grande
relevancia o acumulo de poder nas méaos do Estado e de seus aparelhos (FOUCAULT,
2000). O poder na perspectiva de Foucault é entdo algo exercido, que funciona e que
nao se encontra em um lugar exclusivo, sendo algo notadamente relacional. Neste
ponto, a visdo de mundo dele ndo permite que as diferenciacfes entre paises se deem
apenas pelas diferencas econémicas (FOUCAULT, 2000). A existéncia de luta e de
resisténcia na teia social ndo prevé lugares especificos e limitados de oposicdo ao
poder dominante. Na verdade existem pontos moveis e que podem se alternar e

modificar de resisténcia.
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Um pressuposto, portanto, do trabalho € que o estado-nacdo continua a ter um papel
central para o campo sociolégico e para o “relacionamento mundial”’, entdo, as formas
de classificar e categorizar os mesmos pode ter relagdo direta com o desenho de

programas nacionais de cooperacao internacional.

3.2. Estado e Politica Externa

A estrutura do estado-nacdo guarda relagdo direta com o amadurecimento da
burguesia e de seus mecanismos de uso do poder: “ela conseguiu construir maquinas
de poder que instauram circuitos de lucro, os quais por sua vez reforcam e modificam
os dispositivos de poder, e isto de maneira movel e circular” (FOUCAULT, 1975, p.
223). Mas mesmo assim, ndo pode se concluir em uma l6gica maniqueista que a
existéncia de mecanismos de controle do poder seria exclusiva em regimes
capitalistas. Se a existéncia de uma burguesia permite que, diferentemente do poder
feudal que pela “extracao e despesa minava a si mesmo”, a existéncia de burguesia se
perpetuava por transformacdes progressivas do modelo. Por outro lado, nos regimes
de orientacdo socialista essa perpetuacdo também se verifica com a instauracdo de um
aparelho de poder e sua continua acumulacdo de capital com origem no proéprio
estado, o que repercute no fortalecimento da elite politica responsavel por gerir

recursos e controlar aparatos de poder.

O objetivo principal de Foucault, como aponta Roberto Machado ndo consiste em
descrever as compatibilidades e incompatibilidades entre saberes a partir da
configuracéo de suas positividades (MACHADO, in FOUCAULT, 2000); o que pretende
€, em Ultima andlise, explicar o aparecimento dos saberes a partir de condi¢cdes de
possibilidades externas aos préprios saberes, o que é de extrema importancia para se
contextualizar os “mapas” validos como motivagdo para a agdo de um Estado no
desenho de mecanismos de cooperacdo internacional com outros Estados
(FOUCAULT, 2000). Cabe, no entanto, ressaltar que para Foucault, a analise dos
saberes se concentra na explicagdo de sua existéncia e de suas transformactes e

como as mesmas funcionam como pecas de poder (FOUCAULT, 2000).

106



Uma corrente tedrica de criacdo do Estado muito expressiva e que afetou ao longo da
histéria os mapas mundiais diz respeito a guerra e mesmo ameaca de conflito como
impulsionador para a criacdo de estruturas nacionais. Um dilema que se apresenta
durante a guerra € o de administracdo de um novo territério conquistado ou
continuidade da atividade bélica. Uma questdo é certa, a conquista gera a necessidade
de uma administracdo, mesmo que o territério ocupado nao faca parte de um novo

Estado e mantenha suas fronteiras originais.

A concepgédo de super-estrutura, presente no marxismo e utilizada no pensamento de
Gramsci, representa a base para a acdo politica e como uma forma de criar e
reproduzir hegemonia(GRAMSCI, 2001). O conceito de hegemonia prevé justamente
gque o dominio de classes dominantes sobre o proletariado ndo é diretamente
proporcional ao controle da maquina do estado. Para Gramsci, se essa simplificacdo
fosse possivel, uma forca militar com capacidade maior, que trabalhasse em prol da
revolucdo, poderia simplesmente subjugar o “estado burgués” (GRAMSCI, 2001).
Nesta logica, o exercicio de poder seria possivel por um tipo de dominio cultural
exercido a partir do controle dos veiculos de comunicacdo, do aparato educacional e
até mesmo de instituicdes religiosas. Para Gramsci, é dessa maneira que em diversos
paises capitalistas as classes dominantes educam aqueles sob seu manto para que a
condicdo de submissao seja internalizada, reprimindo-se assim qualquer possibilidade
de propenséo revolucionaria. Até mesmo a criacdo do estado-nacédo e a denominacao
de pétria seria exercicio de dominacdo das elites nacionais para que em nome de
sentimentos de pertencimento acomodac¢fes sejam feitas. O projeto em questdo seria a
perpetuacdo de um estado de coisas construido pela burguesia e até mesmo a
definicdo de inimigos comuns no plano internacional também estaria associada a
construcéo de legitimidade (GRAMSCI, 2001). O funcionamento da hegemonia também
term repercussdes na agdo do Estado no plano internacional, ou seja, no tratamento
com os pares. E por isso que a leitura da politica externa segue um rito proprio. Por
mais que ndo seja possivel determinar e estabelecer como lei geral que toda e

qualquer acdo de um estado é com vistas a sua hegemonia e ao exercicio de um tipo
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de dominacéo, exemplos concretos demonstram que os estados com maior influéncia

politica e econémica apresentam regularidade maior na légica de sua acéao.

A acdo politica, precisamente a praxis, para Gramsci aponta a mudanca de um
momento em esséncia econdmico a uma etapa de manifestacdo ética-politica, que
seria marcada pela elaboracdo superior da estrutura em superstrutura na consciéncia
humana (GRAMSCI, 2001).

A teorizacdo de Kennedy na medida em que discute a posi¢ao internacional de um
estado como resultante da pouca uniformidade no crescimento econdémico, explica que
estados gravitem em funcdo dos estados lideres do mundo, cada um buscando obter
vantagens econbmicas, mas também militares (KENNEDY, in TILLY, 1996). Essa
posicdo permite que se compreenda a importancia de externalidades para a formacao
do estado. O sistema internacional seria o grande formador do estado em seu proéprio
territorio, vale dizer, que a criacdo do estado € influenciada pela criacdo de outros. No
entanto, apesar de essa explicacdo ser compartilhada por varios teoricos de estado,
nao subsiste isoladamente como explicacdo da criacdo e acdo em um plano externo
dos estados-nacionais. Sobre este ponto, Tilly critica justamente a posicdo dos
estudiosos de estado que adotam uma perspectiva estatista, que trata a transformacéo
de um estado como um evento ndo-econdmico determinado pela sua propria
territorialidade (TILLY,1996). Em outra frente, 0 argumento geopolitico destaca como
as relacdes entre estados tem uma légica propria e que a prépria formacao do estado
segue o sistema de relacdes vigente entre eles. Para Rosenau, que chega a formular
padrbes de adaptacdo nacional a politica internacional: aquiescente, intransigente,
fomentador e preservador, o estado recebe influéncias e molda sua acéo frente a seus
pares, o que repercute internamente em agdes e temas tipicamente domésticos como,
por exemplo, para além das forcas armadas e projetos de seguranga nacional, tratando
a natureza do sistema partidario e os papéis do legislativo (THOMPSON & CZEMPIEL,
2000). Similarmente, Thompson ao denominar “sociedade global” refor¢a a importancia
da politica e de como os Estados reagem a estrutura das relagdes entre todos os
Estados (THOMPSON & CZEMPIEL, 2000).
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Para Tilly os estados nacionais estdo sempre em concorréncia um com 0 outro e a
construcdo de suas identidades se da por contraste, pois, fazem parte de um sistema
de estados (TILLY, 1996). E improvavel que um estado n&o lidar com algum tipo de
taxonomia para estabelecer relagdes e cooperar com outros estados. O que pode, sim,
ocorrer é a falta de coordenacdo nessa representacdo da realidade ou mesmo a
taxonomia ser ad hoc e ndo estruturada. De toda forma, os estados lidam com os
demais, mesmo que inconscientemente representando um tipo de percepgdo do

tabuleiro internacional.

Outra constatacéo de Tilly em seu estudo sobre a formacao de Estados diz respeito ao
tempo que 0s mesmos levaram para ser estabelecidos na Europa. Se em 1490, ainda
existia em solo europeu espaco para uma variedade de termos e denominacdes,
incluindo: reinos, impérios ou mesmo federacdes, alguns séculos mais tarde, a criacao
de estados nacionais determinaria um sistema de relacdes. Nao é possivel precisar ou
limitar o numero de estados-nacionais justamente devido a discutida variedade de
fendbmenos que pode justificar a criagdo dos mesmos: “a quantidade de estados
distinguiveis depende de decisbes discutiveis relacionadas com a propria natureza dos
estados da época” (TILLY, 1996, p. 97).

A autonomia da politica externa se deve também a influéncia ambiente internacional
sobre a politica interna, o que ndo quer dizer como o proprio Bobbio destaca que,
dissecando os termos dessa autonomia, € possivel visualizar os casos em que: a)
manifesta-se mais claramente a influéncia da situacéo internacional sobre a evolucao
interna dos estados e; b) manifesta-se a influéncia de conjunturas e politicas internas
sobre a politica externa. O argumento para o primeiro reside na anarquia do sistema
internacional, mas um breve ajuste deve ser feito — a idéia de anarquia como
normalmente € aceita e incorporada para explicar o fendbmeno das relagdes entre
paises deve ser debatida (BOBBIO, 1986). Na verdade, a idéia segundo a qual ndo
existem mecanismos de coordenacgdo dos paises ndo retrata 0 mundo apds 1945, em
gue uma série de estruturas internacionais € constituida justamente para moderar e
coordenar a relacdo entre os estados. Seria mais adequado e oportuno falar na

inexisténcia de subordinacdo formal entre paises, o que seria algo diferente de
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anarquia. A criacdo de estruturas internacionais nao elimina a soberania do estado-
nacdo, mas permite uma orquestracdo, ao menos no plano formal, de interesses e,
mesmo que de forma incipiente, varios para@metros para a agdo comum dos estados

estabelecidos pela ONU e por instituicdes a ela vinculadas s&o criadas®.

A auséncia de subordinacdo, chamada até mesmo por Bobbio de anarquia, obrigou
historicamente que os paises fortalecessem aparatos militares voltados para a defesa
frente a ameacas externas influenciando a politica interna sob diferentes aspectos que
vao desde desequilibrios na relacdo entre os poderes, afirmacdo de tendéncias e
mesmo de um tipo de preponderancia do poder executivo sobre os demais, como a
acdo do governo frente as denominadas liberdades internas e a elaboracéo de politicas
migratorias (BOBBIO, 1986). No caso em que a politica interna acaba se refletindo na
externa, o exemplo de estados enfrentando tensdes politico-sociais e fortes
dissidéncias, a costumeira alternativa de expansdo externa € um caminho para
justificar a consolidacdo de regimes baseados em centralismo autoritario, podendo
chegar pela via revolucionaria a prépria fragmentacdo do modelo vigente com
transformacdes no status quo. Neste contexto, mesmo que parte da literatura e o
modelo operativo dos paises ainda subordinem as estruturas responsaveis e a prépria
filosofia de cooperacdo a politica externa cabe qualificar a distincdo das légicas da

cooperacdo e da politica externa, pois, € esse um traco a principio crucial para

compreender as mudancas de taxonomias internacionais.
3.3. Politica Externa e Cooperacao Internacional

A tentativa de constru¢cdo de uma teoria social das relagcfes politicas internacionais
contou com o trabalho de Wendt que define o sistema internacional como produto de
uma verdadeira construcdo social. De acordo com a abordagem construtivista de
Wendt, existem visbes de mundo em conflito que sdo de um lado idealizadas e
estruturais e de outro materialista limitam o enfoque de relagbes internacionais e a
analise de uma série de fenbmenos, principalmente aqueles que estariam fora do

chamado mainstream, ou seja, 0s temas de seguranca e economia internacional

8 O Sistema das Nagdes Unidas engloba desde agéncias especializadas como Fundos, Programas e Institutos.
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(WENDT, 1987). A teorizacdo de Wendt se baseia em uma leitura cultural da politica
internacional em que a forma como um estado percebe os demais, seja como amigo,
concorrente ou inimigo € um determinante essencial. Para Wendt, da mesma maneira
gue Hobbes e Kant trataram, os papéis dos estados sdo estabelecidos por culturas
anarquicas que, enquanto ideias compartilhadas, ajudam a conformar os interesses e

capacidades estatais, gerando tendéncias no sistema internacional (WENDT, 1987).

A origem das teorias de soberania se relaciona ao formalismo juridico necessario para
a estruturacdo do proprio estado-nacao paralelamente a territorialidade. Uma das
referéncias basilares para a territorialidade, um componente crucial do estado é a
nocdo de seguranca. Nao a toa, os militares e as forcas de seguranca nacional sédo
normalmente associadas a administracdo e defesa de espacos coletivos A soberania
pode ser lida como pré-requisito essencial para a acdo do estado na forma de

cooperacao internacional.

No processo de gestdo do estado, precisamente na arte de governar, Maquiavel é
constantemente citado como referéncia, mas para Foucault (2000), o principe na
definicdo maquiavélica € unico em seu territério e na sua zona de influéncia ao passo
gue na leitura de governabilidade e mesmo de gestdo de poder por parte do estado, o
governo, a figura do governante e o proprio aparelho a disposicdo do estado sdo uma
parte de varios processos de governo. A hierarquia eclesiastica, a familia, os aparatos
de educacao e saude em geral seriam apenas exemplos dentre os tantos possiveis de
governos em que o poder do principe em regimes feudais europeus seria uma das
modalidades encontradas na sociedade e mesmo dentro do proprio estado. A
introducdo do elemento econémico no raio de acdo do estado, comentado por toda
uma linha de autores, tendo Locke como um dos precursores representa um sentido
moderno da propria esséncia de governo, a atribuicdo de governar e o ato de ser
governado. Para Maquiavel, o epicentro da influéncia do governante € o territério e a
populacdo (MAQUIAVEL, 1999). A nocgdo de soberania na Idade Média € justamente
aquela compartilhada pelo direito publico no século XVI, mas também determinando
por séculos o direito internacional publico vigente até os dias atuais e cujos principios

demarcam o entendimento, sob um prisma positivista de estado-nagdo em todo o
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mundo. O territdrio € central para a afirmacéao de soberania, independentemente de sua

condi¢cdo ou qualidade:

“O territério pode ser fértil ou estéril, a populagdo densa ou escassa, seus
habitantes ricos ou pobres, ativos ou preguicosos, etc., mas estes
elementos sdo apenas variaveis com relagéo ao territério, que € o préprio
fundamento do principado ou da soberania” (FOUCAULT, 1975, p. 282).

Para Foucault ndo h& poder como algo separado e distinto que seja passivel de ter sua
propria natureza. Existem formas dispares, heterogéneas e em constante mutacdo que
poderiam ser situadas no terreno das praticas construida inerentemente pela acao
humana como parte de processos histdricos. Na analise de cooperacdo no pensamento
de Foucault o conceito de poder se distingue do dominio do estado (FOUCAULT,
1975). Para ele existem formas de funcionamento e exercicios de poder alheias e
diferentes daquelas tipicamente previstas e que muitas vezes sao essenciais para o
préprio Estado. Para se analisar em que medida a definicdo de microfisica de poder
utilizada por Foucault (2000) teria relevancia para analisar a formacdo de visGes
formais de mundo, ou seja, o desenho de modelos taxondmicos é fundamental revisitar
0 uso desse conceito e sua utilidade para compreender as associacfes entre

taxonomia e cooperacgao internacional.

A definicdo de micro-poder remete a uma explicacdo que distingue as escalas,
modificacdes do sistema estatal, possiveis mudancas de regime politico, e a mecéanica
do poder que repercute em toda a sociedade ndo apenas em niveis mais amplos, mas
principalmente em contextos especificos e pragmaticos, assumindo modelos de
dominacéo por meio de instituicbes. Para Foucault, a microfisica de poder se refere a
uma percepcao que o espaco efetivo em que o poder opera deve ser relativizado para
que se tenha uma compreensdo mais apurada de seu funcionamento
(FOUCAULT,2000). Em escala internacional seria possivel aplicar-se o mesmo
mecanismo para explicar a mudanca de centros de poder, areas de influéncia e, em

tltima instancia determinacéo de taxonomias prevalecentes.
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Ora, os aparelhos estatais, por mais amplos que sejam, ndo tém por si sO a
exclusividade para o exercicio de poder, o que ajuda em parte a explicar as
transformacdes sucessivas ao longo da histéria de taxonomias a partir da criacao,
eliminacdo e agrupamento de paises em novos estados. A rede de poderes que opera
na sociedade pode se modificar ou se reorganizar, mas dificilmente se prescinde de

uma estrutura analoga a de um estado para se conformar e delimitar um pais.

E apropriada a ponderacdo de Foucault que o territorio seja tratado como uma variavel,
pois, 0 mesmo esta sujeito ao ato de governar assim como elementos concretos da
vida, conjuntos de coisas. A definicdo de governo para ele serve a uma pluralidade de
fins especificos atrelados a arte de governar e gestdo de saberes que motivam
progressivamente a criagcdo de varias subestruturas. As razdes de estado, que
estabelecem um estado como distinto dos demais e com foco na populacdo
ultrapassam a soberania como suficiente para demarcar sua existéncia, mas traduzem

uma racionalidade necessaria para pontuar os limites para a acao desse ente.

Obviamente, ndo perde a soberania seu fundamento e sua relevancia com o
surgimento e demarcacao de areas determinadas para a nova arte de governo. Na
verdade, para Foucault, o que se tem é uma complexificagdo do papel do estado até o
século XVIII que ele define no triangulo soberania-disciplina-gestdo governamental,
tendo na populacédo seu objetivo final (FOUCAULT, 2000). A partir do século XVIIl, o
movimento governo, populacdo e economia politica representam um norte nao
desmembrado. E um pdlo de irradiacdo de poder que determina e resulta em fronteiras
gue buscam distinguir ndo meramente fronteiras, sobretudo o que interessa para a
tese, nos termos de Foucault, a capacidade do estado em exercer controle sobre
fenbmenos como, além do monopodlio dos aparatos de seguranca, gestdo e primazia
sobre forcas produtivas (nem que seja em uma esfera limitada de regulacédo), saberes
econdmicos e, principalmente um conjunto de saberes frente a outros estados e
instituicbes ndo definidas em termos positivos a luz da governabilidade nacional. Se
para a discussao sobre taxonomia é inerente colocar o limite da acdo do estado nos
individuos que se vinculam a um dado territorio, governo e uma determinada cultura,

explicar as raizes da cooperacéo a partir dessa abordagem merece discussao.
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A reivindicacdo por um novo estado é perceptivel nas antigas colonias, mas também a
partir de territérios ocupados durante conflitos e, principalmente, durante a 22 Guerra
Mundial. Logo, n&o interessa a inUmeros povos ndo apenas ter um idioma, uma cultura
comum e mesmo um territdrio, mas um aparato distinto que somado as demais
caracteristicas garanta autonomia e paridade politica com outros paises. Como Tilly
pontua: “Os Estados formam sistemas a propor¢ao que interagem entre si e, na medida
em que a sua interagdo afeta significativamente o destino de cada parceiro”(TILLY,
1996, p. 49).

Essa sentenca pode ser compreendida como um elemento explicativo da cooperagéo
entre paises soberanos. Claro que importa para os paises gozarem de condicao
juridica anéloga para celebrarem acordos em parametros equitativos, pelo menos do
ponto de vista positivo-formal. A Europa, alias, € historicamente separada do resto do
mundo em funcéo de contar em seu territorio com uma rede urbana densa e desigual,
uma divisdo em inameros estados bem definidos e mais ou menos independentes
(TILLY, 1996). Vale lembrar que para Tilly um dos problemas centrais no que diz
respeito ao estudo sobre Estado reside em explicar possiveis razfes para a

convergéncia dos Estados Europeus em variantes do estado nacional.

A cooperacao praticada entre antigas metropoles e antigas colénias ou entre regifes
desenvolvidas e regibes marcadas por niveis inferiores de desenvolvimento é
concebida pelas partes envolvidas, como uma colaboracdo entre diferentes. Na
verdade, como anteriormente abordado, a prépria definicdo de norte e sul carregaria
um modelo de cooperacdo, um modus operandi com um legado de tradicdes e
concepcodes. A transferéncia de conhecimentos, saberes, tecnologia € mesmo recursos
nao seria feita em situacao de igualdade, pois, o préprio multilateralismo serve em uma
fase inicial de sua histéria ao propdésito de permitir ao norte canalizar, por meio da

cooperacao entre paises, praticas e conhecimento para o sul.

Por mais que exista uma limitacdo para explicar as variantes da cooperagdo, como a
teoria realista da especial atencdo ao Estado-na¢do como ator principal nas relacdes
internacionais. Se de acordo com essa teoria, 0 ambiente internacional é anarquico e

um membro tenta maximizar seu poder, os demais acabam fazendo o mesmo e
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buscam construir parcerias fundamentadas em argumentos e em preocupacdes de
seguranca nacional, constituindo-se em verdadeiras aliancas para reduzir
desequilibrios de poder. Logo, a luz dessa interpretacdo da realidade, as a¢Bes dos
paises em relacdo aos seus pares seriam em larga medida pautadas por situacdes de
ameaca desencadeadas reais a estabilidade interna. O paradigma realista a0 mesmo
tempo em que reforca uma noc¢ao estatista da realidade, estabelece divisées no mundo
em funcéo das ameacas compartilhadas. Esta é, alias, uma explicacéo plausivel para a
criacdo de aliancas de caracteristica militar entre paises mas ndo da conta das demais
formas de cooperacéo e de seus fundamentos, uma vez que ndo é possivel explicar
toda e qualquer cooperacdo como decorrente da percepcdo ou temor de ameaca
iminente. Neste quadro, o papel das denominadas organiza¢des internacionais é o de
mediar 0s paises, mas nao de substituir sua autonomia ou mesmo suas prerrogativas

em definir relagdo com outros estados.

A motivacdo para a acao dos estados em relacdo aos outros especialmente por meio
da cooperacdo internacional representa, aparentemente, um tipo de valvula de escape
moral exercida por governos, podendo configurar um pos-materialismo de estado, um
projeto de expansao politico-econdbmica ou mesmo uma dupla motivacdo. Ha uma
sentenca de Toynbee sobre o comportamento dos estados que merece ser
mencionada, apesar de ser uma hipérbole: “os paises tém temperamentos tao préprios
quanto o dos seres humanos” (TOYNBEE, 1958, p. 199).

Por outro lado para Tilly, a questdo fundamental constitui 0o entendimento do
desenvolvimento histérico do estado, assim nao interessa reduzir o estado a um
instrumento das classes sociais, a arenas de conflito de classe ou a meros
mecanismos que viabilizam o funcionamento do capitalismo (TILLY, 1996). O conceito
de estado empregado por Tilly permite que se entenda tanto como as taxonomias
internacionais sao projetos ndo apenas de cientistas sociais e politicos, mas também
de governos. Da mesma forma, a compreensdo dos fundamentos de cooperacdo
internacional depende da compreensao das atribuicbes do estado que permite que a
mesma seja, efetivamente, um instrumento a disposi¢cao dos paises. Para Tilly, aléem de

impostos e educacgéo, a agdo do estado impacta economias, classes sociais, mas
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também outros estados (TILLY, 1996). Dai é possivel se depreender e utilizar que a
cooperacao internacional € justamente o estado em movimento externo que para ele,
na figura dos governantes, sempre tentam defender e ampliar seu dominio sobre

populacdes e territorios.

O estabelecimento de instituicbes nacionais responsaveis pela promocdo de
cooperacao internacional € entendido a luz das teorizacdes de relagBes internacionais
como algo controverso em seu vinculo com a politica externa. Ao longo da década de
1960 varios paises criaram instituicdbes nacionais capazes de realizar cooperacdo em
varios campos, incluindo gestdo e planejamento, ciéncia e tecnologia, saude e
educacdo. Se no pos-guerra, 51 paises foram signatarios da Carta das Nac¢des Unidas,
ao longo das décadas seguintes, a independéncia politica obtida por varios territorios e
antigas colbnias convive com um movimento de institucionalizacdo que nao se traduz

imediatamente na solucao para debilidades e precariedades internas.

A nocado de politica externa como aponta Bobbio é para a ciéncia politica descrita a
partir das abordagens tedricas de razdo de estado, sendo que a dicotomia entre politica
interna e politica externa ndo contaria com o primado, como usualmente se descreve,
de uma em relacdo a outra (BOBBIO, 1996). A nocao de primazia da politica externa,
segundo a qual a evolucdo interna dos estados seria essencialmente determinada
pelas exigéncias da “politica de poténcia” no plano internacional, surge na doutrina
alema de estado-poténcia, mas tem sido fortemente criticada. Como Bobbio destaca, a
nocdo de autonomia de cada uma das formas de politica: interna e externa é o modelo
adequado que mais guarda nexo com a realidade, observando-se uma distincdo da
politica externa das demais estruturas internas de Estado ao contrario do que uma

analise superficial normalmente induz.

“...se por um lado os conteudos politicos, econdmicos, sociais e culturais
das relacfes internacionais e, consequentemente, dos conflitos que nela
surgem, variam conforme as épocas e as diversas estruturas politicas e
econdmico-sociais internas dos Estados (estruturas que, em parte,
refletem as condi¢Bes gerais e o nivel de civilizacdo de uma época, e em

parte divergem do Estado para Estado no mesmo periodo), os
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instrumentos com que os Estados regulam, por outro lado, tais relacoes,
ou seja, a politica de poténcia, a politica de equilibrio e a guerra
(instrumentos que, como se viu, deixam uma certa imagem de eficicia as
normas de direito internacional), mantém-se substancialmente os
mesmos, excetuados os condicionamentos que a evolucdo tecnoldgica
exerce sobre os armamentos e sobre a conducdo da guerra, enquanto
subsistir a anarquia internacional, isto €, a pluralidade dos Estados
soberanos” (BOBBIO, 1996, p.1094).

Para Wendt, h& quatro fatores que podem proporcionar mudancas estruturais da acédo
dos Estados: a) interdependéncia; b) destino comum; c¢) homogeneizagdo e; d)
autorrestricdo. Colocando em préatica um tipo de realismo mesclado ao que ele proprio
define como idealismo, Wendt define que, de fato, existe uma constru¢do social nas

relacdes entre paises, mesmo que seja anarquico (WENDT, 1986, p.367).

A explicacdo para a cooperacdo pode ser dada também com base no pensamento de
Fukuyama. Para ele, os problemas em potencial de um estado fraco — com pouca
capacidade institucional, acabam por motivar a¢cdes de outros paises — “ a governanca
fraca solapa o principio da soberania” (FUKUYAMA, 2004, p. 127). Para ele promover a
governanca de estados ditos fracos, melhorar sua legitimidade democratica e fortalecer
instituicbes auto-sustentaveis significa o projeto central da politica internacional
contemporanea (FUKUYAMA, 2004). Ora, quando a questéo é tratada e localizada no
ambito das politicas e projetos estabelecidos pelos préprios governos em funcao da
parceria com outros paises e, principalmente, em se tratando de pares, a questao
inicial que emerge é sobre qual motivacdo se assenta a construcdo dessa parcela da
politica externa. J& a cooperacao sul-sul se caracteriza entdo como um tipo de esfor¢o
de paises em desenvolvimento em equacionarem problemas comuns, mas iSso néo é,
por si so, suficiente para caracterizar esse tipo de modelo de cooperagdo. Apesar do
discurso sobre modalidade de cooperacédo, é possivel que uma acdo de cooperacdo
sul-sul se baseie em ganhos técnicos mutuos, o que aparentemente se observa € que
alguns paises em desenvolvimento se apresentam em varias areas em melhores

condicdes de atuar em beneficio de outros.
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As diferenciagcfes usuais entre cooperacao internacional e ajuda externa nao parecem
suficientes para explicar a relacdo entre cooperacéo e taxonomia e mesmo fenémenos
sociais subjacentes ao amadurecimento da cooperagdo em outros paises sem a
mesma tradicdo relativa. O esforco de imprimir um olhar sociolégico a esses
fendbmenos, mesmo que se observem imprecisdes conceituais pelo uso de termos
voltados para explicar o funcionamento de sociedades e ndo para relacbes entre
Estados, contribui para que se expligue o fendmeno da cooperacdo sob outra
perspectiva. Uma das possibilidades aventadas € que € possivel falar-se em uma
sociologia da cooperacdo. Neste eixo incipiente, seria possivel analisar os fenébmenos
do mapa mundial sem lancar mao exclusivamente de uma analise baseada em
pressupostos preponderantemente geopoliticos pautados na leitura das relacbes de
poder e no comércio, mas sim em uma Vvisdo sistémica, quase simbidtica das
taxonomias e dos modelos de cooperagédo na busca de explicacdes de causa e efeito
em um plano epistemoldgico em que a construcdo e desconstrucdo de mapas sejam

entendidas enquanto representacfes da realidade.

Vale, no entanto, esclarecer que dissecar a politica externa brasileira e a norte-
americana e suas principais motivacées respectivamente ndo é tema central da tese e,
portanto, alguns pressupostos conceituais e teéricos serdo admitidos a fim de que o
objeto central seja apreendido.

Obviamente, no uso de um tipo de teorizacdo sobre solidariedade, concebido a partir
de estudos empiricos, para a compreensdo da relacdo entre individuos, os
pressupostos séo diferentes, ndo podendo ser simplesmente utilizado sem adaptacées
de uso e sem que essa transposicao tenha, de fato, relevancia e se demonstre eficaz
para explicar a relacdo entre estados. Os pressupostos sdo aparentemente diferentes,
mas a solidariedade de Durkheim em seus principios basicos tem utilidade para realizar

a comparacao da cooperacédo entre estados.

7

O raciocinio que prevé que o estado ndo é o foco absoluto para a manifestacéo de
poder e para a construcdo de saberes € apropriado também para se discutir a
cooperacao entre instituicdes de diferentes estados e como esse fendbmeno deve ser

compreendido para além das leituras formalistas tipicas.
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A nocéo, segundo a qual, os poderes atuam em diferentes niveis da realidade social,
mesmo gue nao atuem de forma integrada ao estado, contribuem para que se entenda
como politica externa e cooperacgdo internacional podem assumir novas frentes de
acdo para alguns estados, sem estar organicamente vinculadas aos ministérios que se
ocupam da promocao de comeércio ou mesmo da defesa de interesses nacionais (i.e.
Ministérios das Relacbes Exteriores ou no caso americano, Secretaria de Estado).
Mesmo assim, € possivel, no campo de estudo em particular, explorar eventuais
relacbes de causalidade na existéncia de modelos e no desenho de modelos nacionais

de cooperacao internacional.

N&o caberia, portanto, uma competicéo entre os modelos explicativos do estado a partir
de antagonismos das razfes e fundamentos enddégenos e exdgenos, mas sim concluir
gue essas explicacdes se complementam e determinam em grande medida como os
paises escolhem e constroem suas taxonomias e as utilizam como referéncia para
trabalhar em conjunto com outros estados em resposta a interesses externos, mas
como parte de uma cadeia de motivagcbes emanada do proprio aparato estatal, mas

também a partir de outras dinamicas e atores.
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CAPITULOIV-0 MULTILATERALISMO COMO PRESSUPOSTO PARA
O INCREMENTO DA COOPERACAO ENTRE ESTADOS

4.1. Antecedentes do Multilateralismo

No mito Edipo-rei, utilizado de forma mais variada por diferentes correntes de
conhecimento, Edipo, rei de Tebas, no auge de perseguicéo pelo seu préprio “Estado”
de origem, solicita asilo a Teseu, rei de Atenas. Depois de haver liberado Tebas da
opressdo da Esfinge, Edipo havia recebido como recompensa o trono da cidade e a
mao de Jocasta, viiva de Laio, o rei anterior, morto por um desconhecido. Jocasta e
Edipo ignoravam que eram mée e filho. Jocasta acreditava que seu filho havia sido
morto e Edipo havia crescido fora de Tebas sem conhecer sua origem. Ambos
governavam Tebas com sabedoria e Edipo era querido por seu povo. Mesmo assim,
infortinios afetam a cidade e o oraculo prevé que, somente com o castigo do
assassinato de Laio, a cidade poderia salvar-se. Edipo ordena a investigacédo e
descobre que foi ele mesmo, em um incidente, que havia assassinado seu pai. Tanto
Jocasta como Edipo tomam ciéncia que cometeram incesto. Jocasta se enforca e

Edipo, em uma espécie de autocastigo, fura os proprios olhos.

Edipo recebe entdo a compaixdo e a solidariedade de seu povo, mas seus proprios
filhos — Etéocles e Polinices e Creonte, seu cunhado — todos avidos por poder — o
perseguem e o obrigam a exilar-se em Tebas. E assim que Edipo chega a Atenas e
pede protecdo a Teseu. O rei Teseu fora também uma espécie de refugiado, filho
Unico e extraconjugal do rei Egeu, tendo passado sua infancia e juventude no exterior
para melhor proteger-se de seus inimigos. Por essa raz&o, Teseu trata Edipo como um

igual e junto com suas duas filhas, Edipo vive em paz em Atenas e morre dignamente.

Amparar o individuo fora de protecdo nacional € um, dentre os tantos exemplos
factiveis de situagdo em que a acdo de um estado isoladamente néo é suficiente para
responder a um determinado problema afeto ao individuo. Novamente, o caso dos

perseguidos e aos refugiados pode ser de utilidade para demonstrar a evolucdo de
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uma relacdo em bases continuas e sistematicas entre estados, que se viria a
denominar multilateralismo.

O mito, normalmente utilizado pela psicologia para demonstrar principios basilares da
psicandlise, demonstra como mesmo na antiguidade, um principio internacional como a
protecéo foi concedido a um perseguido politico. Edipo, traido por sua propria familia e
protegido por Teseu, é um dos exemplos de como o multilateralismo encontra vestigio
na historia como um valor moral, antes mesmo da criagdo do estado-nagcdo moderno. A
protecdo ao estrangeiro, do ndo nacional em situacdo de perigo e privado da protecao
do seu proéprio estado vale como exemplo para ilustrar um dos temas de trabalho das
organizacdes internacionais, pois, € um dos principios gerais e um costume dos mais
antigos no ambito do direito internacional publico e na constru¢cdo do multilateralismo,
principalmente apés a Primeira Guerra Mundial demonstrando que € possivel que
existam outros entes que ndo apenas o estado-nacao capazes e até mesmo com um
tipo de legitimidade para assegurar protecdo a individuos independentemente de

nacionalidade.

Entre os séculos XVI e XVIII o sistema de conferéncias foi um grande avanco em
termos de formato institucional no relacionamento entre paises. No século XIX, com as
guerras balcanicas, a assisténcia a refugiados estava a cargo de organismos
humanitarios como a Liga das Sociedades da Cruz Vermelha, um 6rgdo de atuacéo
internacional, mas que nado se define como organizacdo internacional jA que ndo €

composto por governos®.

Em seguida aos eventos da 12 Guerra Mundial, a Liga das Nacdes é obrigada a criar
um oOrgao de carater intergovernamental com a atribuicdo de proteger os individuos
afetados pela guerra e em situacdo de vulnerabilidade. Foi entdo instituido o Alto
Comissariado da Liga das Nacdes para Refugiados, justamente pela necessidade

desse tema ser tratado na esfera publica internacional. Esse 6rgdo, vinculado

° Obviamente, dizer aqui que a Cruz Vermelha ndo é uma organizacao intergovernamental, ndo pode ser entendido
como um juizo de valor ou mesmo uma forma de diminuir a relevancia e pertinéncia da acdo dessa entidade, até
mesmo porque o orgamento da Cruz Vermelha e sua capacidade operacional é maior que de muitas organizagfes

internacionais.
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diretamente a Liga das Nacdes, chega até mesmo a emitir um Passaporte para
refugiados, o Passaporte Nansen para Refugiados. Em 1933 é estabelecido 6rgao
diretamente ocupado dos refugiados provenientes da Alemanha. Alids, a Convencao
de Genebra de 1933 estabeleceu um dos primeiros instrumentos juridicos
internacionais sobre o tema. Dois anos mais tarde em 1935, o primeiro Diretor da
organizacao renuncia alegando problemas de operacdo ja que o Comissariado para
Refugiados da Alemanha operava fora do ambito da Liga das Nacdes. A Liga das
NagOes, precursora da ONU, estabelece um Alto Comissariado da Sociedade das
Nacdes, responsavel exclusivamente pela Alemanha com mandato que seria ampliado
até 1938, incluindo também os Austriacos. Em 1938, apesar do trabalho do Alto
Comissariado Nansen e do Alto Comissariado de Refugiados da Alemanha, mais de
600.000 refugiados, principalmente, europeu. Em 1939, os dois 6rgdos anteriores sao
eliminados e seus mandatos séo transferidos para um novo 6rgdo — o Alto
Comissariado da Liga das Nacfes para Refugiados, com sede em Londres. Mas ao
mesmo tempo, em 1938, Franklin Roosevelt mobiliza 32 governos em Evian para criar
um organismo capaz de assegurar a imigracado a todos os individuos que quiserem
abandonar seus paises por causa do nazismo. Nasce assim o Comité
Intergovernamental para Refugiados. Em 1944, com o incremento do numero de
refugiados, é criado o UNRRA - United Nations Relief and Rehabilitation
Administration (CHAVES, 2008, p.57).

Paralelamente, o Alto Comissariado da Liga das Nac¢des diminui suas atividades e
termina em 1946. Apesar do trabalho do Comité Intergovernamental para Refugiados
ter como objetivo, a busca por alternativas de reassentamento, o UNRRA buscava a
repatriacdo de todos os individuos interessados em regressar ao Seus paises de
origem. Percebe-se que o termo Nacfes Unidas comeca a ser utilizado em ac¢bes da
comunidade internacional no sentido de formalizar estruturas institucionais de trabalho.
Em 1945, ja no ambito dos processos de criagdo da ONU, a Conferéncia de S&o
Francisco estabelece a Organizagao Internacional de Refugiados — OIR que substitui a
UNRRA e o Comité Internacional de Refugiados (CHAVES, 2008).
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Em 1947, apesar de ter sido criada como uma organizacao temporaria, a OIR contava
com 5.700 pessoas e um Orgao diretivo composto por representantes de governo.
Apesar de originalmente existir a previsdo de encerrar as atividades em 1950 até 1951,
as acles de repatriacdo continuavam por demanda da realidade p6s-conflito. A prépria
Europa cria em Bruxelas o Comité Intergovernamental para as Migracdes Europeias —
CIME que em 1989 passaria a se chamar Organizacao Internacional de Migracbes —
OIM. O tema dos individuos em busca de outra realidade, seja por imposi¢cdo como o
caso dos refugiados, seja devido a motivacbes econdmicas e por inclusédo em uma
nova sociedade, é, portanto, um dos temas centrais no amadurecimento do
multilateralismo e traz grande contribuicdo para se entender o institucionalismo no
ambito das relacdes internacionais. No ambito da Organizacdo das Nac¢Oes Unidas o
tema dos individuos em situagéo de vulnerabilidade seria enfrentado por meio do Alto
Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados. Alias, a estrutura da ONU foi
criada para responder aos desafios de um pds-guerra com base em uma busca do
viavel para contemplar, de um lado, os interesses das poténcias com a criacdo de
orgdos colegiados limitados a um grupo de paises, como o Conselho de Seguranca,
mas, por outro lado, também permite que existam instancias baseadas em igualdade
simbdlica entre Estados, como € o caso da Assembleia Geral das NacGes Unidas
(CHAVES, 2008, p. 59).

z

O caso da Comunidade Europeia, criada em 1992 é paradigméatico no que se
convenciona como multilateralismo. Por um lado a alianca refletia uma preocupacéo
com os problemas econdmicos enfrentados pelas antigas poténcias europeias trazendo
ja no seu titulo uma idéia de representacdo politica que ndo correspondia a sua
composicdo. A oposicdo aos membros do outrora Pacto de Varsdvia fora um das
motivacdes da propria OTAN, mas agora a Comunidade Europeia teria no seu controle
imediato um mecanismo de representacdo comum frente, inclusive, a Unica super-
poténcia no momento de sua criacdo — os Estados Unidos. A alegada identidade
comum que estabelece no plano simbdlico a Comunidade Europeia como um bloco
comum n&o resiste a uma andlise histérica. Varios tratados e o acordo de Helsinque
garantiram que as fronteiras nacionais fossem respeitadas e culminaram na formacéo

da Comunidade Européia. A alianca que cria e mantem a Unido Europeia e toda a
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cooperacao que ela engendra, diferentemente de aliancas de paises do sul, repousa
mais em uma racionalidade e em um extremo pragmatismo do que em um vinculo
baseado em identidades politicas e ideologias comuns.

A forma de atuacdo dos oOrgdos multilaterais com suas burocracias multinacionais
mobiliza para as atividades-fim em paises prioritarios, profissionais e instituicbes de
varias nacionalidades, de acordo com area de demanda. Esses profissionais, por mais
gue se deva considerar a possibilidade de preponderancia de algumas nacionalidades,
seriam a principio especialistas reconhecidos por pares em funcdo de seu capital
técnico, estimulando por sua vez um ambiente de troca entre os paises com ou sem o

envolvimento dos organismos multilaterais.

4.2. Organizacdes Internacionais: Uma Expressdo Permanente da Cooperacao
entre Estados

A chamada comunidade internacional é descentralizada justamente pela auséncia de
um governo propriamente dito. A ordem juridica no estado-nacgéo é garantida pelo uso
da forca, mas principalmente pelo uso legitimo e constante dos ja mencionados
mecanismos de controle da violéncia. No caso do direito internacional publico, nao
cabe a nocdo de autoridade superior. As organizacdes internacionais sdo obra direta,
portanto, do destinatario de suas acdes — o0s proprios estados (REZEK, 1991). No
direito internacional publico, o0 mecanismo que impera é o da coordenacdo e ndo de

subordinagéo.

A definicdo de organizagdes internacionais pode ainda variar de acordo com o eixo
disciplinar e a interpretacdo de variados autores. Seitenfus destaca que Ol é uma
sociedade entre Estados coma finalidade de buscar a cooperagdo permanente entre
seus membros (SEITENFUS, 2000). Para Reuter, entende-se por Ol, as associacdes
entre estados com estrutura permanente e personalidade juridica independentemente
de seus membros, mesmo tomando-se em conta que 0s estados sdo sujeitos primarios
e as Ols sujeitos secundarios de direito internacional publico (REUTER, in
REZEK,1991).
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No que tange as organizacdes internacionais se deve considerar o pano de fundo
juridico sob o qual essa modalidade de instituicdo existe e opera. O direito das gentes
repousa na idéia de consentimento, formando um sistema juridico autdbnomo. A
autodeterminacdo dos povos, ou seja, a criagdo dos estados nacionais precede o
direito internacional publico cujo principio central é o pacta sunt servanda. As principais
fontes de direito internacional publico sdo determinadas pelo Estatuto da Corte
Internacional de Justica, especialmente o art. 38 que especifica: Tratados, Costumes,
principios gerais do direito e a Jurisprudéncia (CARTA DAS NACOES Unidas, 1945).
Além disso, a doutrina e as resolu¢des das organizacdes internacionais também séo
referidas como fontes adicionais de direito internacional publico como Cancado
Trindade chama a atencdo (TRINDADE, 2002). A discussao sobre precedéncias entre
direito internacional e direito interno duas correntes diverge sobre as relacdes entre
eles. Para os dualistas, os direitos internos e internacional sdo absolutamente
independentes. Para os monistas internacionalistas, ha uma precedéncia do direito
internacional sobre o direito interno e para os monistas nacionalistas, o direito interno

prevalece sobre o direito internacional (REZEK,1991).

Logo, mesmo que o0s paises ainda disponham de seus préoprios expedientes
diplomaticos para estabelecer relagdes diretas, as estruturas denominadas multilaterais
criadas teriam como diferencial sua especializacdo na funcdo de moderacdo e
promogdo da cooperagdo. Consequentemente, em comparagdo com o tipo de
cooperagao estabelecida diretamente pelos paises, “bilateralmente”, a ag¢ao de
organismos das Nag¢bes Unidas, como o Fundo das Nac¢des Unidas para a Infancia —
UNICEF, a Organiza¢do Mundial de Saude — OMS, o Fundo de Popula¢édo das Nacdes
Unidas — UNFPA e a Organizacéo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacao —
FAO, apenas para citar alguns exemplos, ndo limitaria o conjunto de conhecimentos e
praticas e os assuntos passiveis de apoio pela cooperacdo técnica em funcdo de
visdes especificas dos paises desenvolvidos. O mapa mundial muda com esse
processo, mas como tem sido analisado ao longo do trabalho de pesquisa, a prépria

cooperacao é resultante dos mapas estabelecidos no pés-guerra.
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As organizac¢Oes internacionais sdo fruto da vontade conjugada de estados. Ou seja,
cada Ol é uma realidade juridica fruto da vontade de seus criadores. Apenas quem
goza de personalidade juridica no @mbito do direito internacional publico séo estados e
organizagdes internacionais. Empresas, organiza¢des ndo governamentais e individuos
nao tém personalidade juridica internacional, ndo tem, do ponto de vista juridico,
capacidade de firmar tratados. Mesmo assim, a atribuicdo de personalidade juridica

das organizacdes internacionais nas cartas constitutivas € vago.

Duas correntes académicas de grande importancia debatem aspectos do
multilateralismo e de formacdo das organizacbes internacionais em geral desde a
década de 1950. A corrente institucional, se atém a analise do papel das Ols no
contexto diplomatico, como sujeitos de direito internacional publico e a corrente
constitucional se atém ao estudo dos problemas de formacgéo e constituicdo das Ols.
Em ambos casos, pode-se afirmar que a nocdo de bem comum é mais marcante e

caracteristica que a de reciprocidade.

A definicdo de organizacdes internacionais (termo Util justamente por ser previsto na
Convencao sobre Direito dos Tratados entre Estados e Organizacdes Internacionais™®),
deve levar em conta que, a despeito do senso comum, estes 6rgdos nao estdo acima
dos estados, pois, 0s mesmos jamais abrem mao de sua soberania e do monopdlio da
violéncia. O principio da coordenacdo de enquanto contrato tacito e positivado entre
estados € o que inspira e serve de parametro para o funcionamento das organizacfes
internacionais e da prépria ONU. E apenas didatica a comparacdo com estados ja que
o principal denominador comum entre o estado e as organiza¢fes internacionais é que
se tratam de instituicbes de dominio publico. Falar que ndo ha uma autoridade com
poderes de governo e que a ordem internacional é descentralizada ndo significa que

nao existam mecanismos para a aplicacao de sancoes.

0 termo organizacdo internacional, utilizado ao longo da obra, refere-se apenas a instituicbes formadas por
governos. N&o é objeto do presente trabalho as ONGs de atuacéo internacional ou mesmo empresas e outros tipos
de associagfes e redes que atuam globalmente. Frequentemente se utiliza também a denominagédo organismo
internacional para se referir a esse tipo particular de instituicio como forma de distingdo. Mesmo assim, deve-se
considerar que o termo juridicamente aceito pela comunidade de paises € mesmo organizagdo internacional, visto
gue 0 mesmo é empregado na Convencao de 1986.
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De um ponto de vista socioldgico, as organizacfes internacionais surgem de outro tipo
de motivacdo, muito diferente das razbes de estado e, ao contrario do que
aparentemente possa se supor, esse tipo de instituicdo acaba por reforcar muitas
vezes 0s espacos de soberania dos estados pode perpetuar poderes estabelecidos.
Vale recorrer ao pensamento de Rousseau como pano-de-fundo para uma linha
explicativa da acdo das organizacdes internacionais (ROUSSEAU, 2001). Para ele, o
governo, é o exercicio legitimo do poder executivo que, por sua vez, € fruto das
demandas de uma vontade geral. Ha uma controvérsia a ser evitada que é
permanentemente reforcada e repetida que equipara a Organizacdo das NacOes
Unidas a um governo mundial, 0 que certamente a instituicdo ndo €. O pacto que
determina a criacdo do estado é consequente da acéo de individuos que, seja qual for
a razao, tem na figura do mesmo, uma autoridade com capacidade de aplicacéo de
normas, leis e com monopdlio da violéncia. No plano internacional, para ser
reconhecido, o estado precisa combinar trés elementos fundamentais: a) territério; b)
governo e; ¢) populacdo. H4 um item adicional que garante a personalidade juridica ao

estado que é a capacidade inerente de estabelecer relacdo com outros estados.

O papel de instancias internacionais como, por exemplo, as Nacfes Unidas neste
processo ndo € o de diminuir o estado-nacdo e de reduzir a relevancia da nocéo de
soberania, pelo contrario, como devidamente previsto no texto da Carta das Nacbes
Unidas, a existéncia de soberania e reconhecimento por pares também soberanos é

reflexo direto da necessidade e disposicao em perpetuar a propria no¢ao de soberania.

Mas além da consagrada abordagem positivista, a organizacdo internacional sob uma
l6gica de definicdo mais sociolégica deve ser vista como toda entidade de paises
criada de forma voluntéria por meio de um tratado com o objetivo de perseguir fins
comuns, tendo personalidade juridica e estrutura organizacional préprias, tendo como

caracteristicas principais:

a) Personalidade juridica: As organizacfes internacionais tém capacidade de
celebrar acordos com teor juridico, ou seja, com estados e com outros

organismos congéneres. A previsibilidade de agbes garantida pela existéncia
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b)

desse tipo de organismo, permite uma maior judicializacdo das relacdes
internacionais.

Institucionalizac&o: As Ols se notabilizam por contar com um complexo aparato
institucional que é baseado na participacdo dos proprios paises. Essa estrutura
pode ser simples com um secretariado autbnomo e uma assembléia de paises
membros ou complexa com a existéncia de um 6rgdo supranacional
permanente, como é 0 caso da Unido Européia A aceitacdo do processo
decisério é essencial e a priori ao ingresso dos paises na organizacdo. Vale
dizer entdo que, no momento de ingresso na organizacao internacional, cada
pais aceita 0 processo decisorio da instituicdo como legitimo. Apesar do
multilateralismo n&o eliminar a nocdo de soberania, é correto afirmar que ao
ingressar em uma Ol, um pais se submete a um novo regime juridico e em
varias questdes que anteriormente seriam decididas de maneira autbnoma
passam a ser discutidas em conjunto com a comunidade internacional.
Capacidade operacional: Além de uma logica institucional, em rompimento ao
sistema de conferéncias, que durante muito tempo caracterizou as relacdes
entre paises, a existéncia desses organismos prevé uma estrutura capaz de
responder as prioridades determinadas pelo conjunto dos paises membros. Essa
estrutura prevé uma dotacdo orcamentaria propria, obtida pela contribuicdo
regular de cada um dos paises-membros, de acordo com um modelo de

financiamento especifico a cada organismo internacional.

O surgimento dos organismos internacionais no século XX chamou atencao ao tema da
cooperacao internacional. Os organismos promovem esse tipo de colaboragcdo com
paises em desenvolvimento, complementando e eventualmente substituindo os
mecanismos de ajuda direta perpetrada por instituicbes oriundas dos paises mais

desenvolvidos.!*

A criacdo das estruturas internacionais possibilita uma maior interdependéncia ao invés

de uma anarquia pura. No campo da seguranca existem varios exemplos como o

A polarizacao politica entdo existente entre Oeste e Leste, ou seja, entre os Estados Unidos e a Unido Soviética,
promoveu 0 uso da ajuda externa e sua coopera¢do como formas de consolidar o apoio de diferentes paises aos
interesses dessas poténcias mundiais.
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Conselho de Seguranca e para o comércio a Organizacdo Mundial do Comércio —
OMC. Questionar a eficacia e o mérito da acao dessas instituicdes nédo invalida o fato
de que a criagdo de 6Orgdos colegiados e estruturas com a proposta de minimizar a
anarquia internacional promoveram diferengas com relagdo a um ambiente de “anomia”
no plano internacional. Seguranca perde progressivamente a exclusividade como pauta
da relacbes entre Estados. E gracas principalmente & ONU e aos seus 6rgéos que uma
crescente interdependéncia entre Estados que a cooperagéao internacional sofre grande
expanséao tanto no plano quantitativo como no plano qualitativo. O amadurecimento de
um tipo de sociedade transnacional que possui valores compartilhados e configura,
mesmo que de forma incipiente o projeto de civilizacbes que comungam de valores
comuns, o que implica, como Bobbio chama a atengdo, em: “relacdes constantes no

plano econdémico, social, cultural” (BOBBIO, 1986, p.1097).
4.3. Organizacéao das Nacdes Unidas

Mesmo apés duas guerras mundiais, o advento da Internet, afirmacdo de valores
democraticos, o cenario internacional convive com o uso da forca - ndo sujeita a
legitimacdo e aprovacdo conjunta ao invés de um principio de cooperagdo para a
solucéo de diferencgas entre Estados. Da forma como esté hoje estruturada para manter
a paz, promover a cooperacao, os recursos da ONU sdo muito limitados. Na verdade,
desde 1945, apenas o Conselho de Seguranca tem sido, como ja salientado,
desrespeitado em varias decisdes (a Africa do Sul é uma das recordistas, ja que
ignorou resolucdes do Conselho pelo fim do apartheid por mais de 30 anos), mas
paises do sul, como o Brasil tem questionado sua estrutura estd sendo questionada e
gue o simples costume histdérico ndo mais acomoda os membros que tém papel

diferenciado no Conselho.

A consolidagdo de um sistema multilateral complexo e amplo, firmado apds a Segunda
Guerra Mundial muitas vezes se confunde com a mera estrutura fisica da Organizacao
das Nacbes Unidas. Obviamente, sem a Carta de S&o Francisco, que define o trinbmio
- paz, justica e desenvolvimento e sem a estrutura existente em Nova York, que abriga
cinco dos seis principais 6rgdos da entidade, a maturidade de uma rede de organismos

interdependentes com a atribuicdo de promover e facilitar a cooperacdo entre seus
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membros em diferentes areas de conhecimento ndo seria possivel. Mas o sistema das
Nacodes Unidas, construido nos ultimos 60 anos é ainda mais complexo que a estrutura

dos cinco 6rgdos principais.

A concepcao do sistema das Nacdes Unidas foi, alias, uma necessidade da
comunidade internacional. Abrigando organismos aparentemente dispares como a
Unido Internacional de Telecomunicagfes, criada antes mesmo da ONU, em 1865, e a
ela integrada em 1947, com a finalidade de colaborar na coordenacdo de redes
internacionais de telecomunicacdo e servi¢cos, a Agéncia Internacional de Energia
Atdbmica com a missdo de promover a cooperacao e o uso pacifico de energia nuclear

ndo seria possivel.

As Nacdes Unidas tém se expandido em termo de atribui¢cdes, responsabilidades e
expectativas por parte da comunidade internacional. O vasto conjunto de programas,
fundos e organismos especializados tem sido responsavel por éxitos como, por
exemplo, a erradicacdo de epidemias, a viabilidade de servicos como a aviacao civil,
navegacdo maritima internacional, negociacdo de assentamentos pacificos, a
independéncia de mais de setenta territérios desde 1945, a prevencao de conflitos por
meio da diplomacia e da acéo direta do Secretario-Geral, a instauracdo de democracias
em mais de quarenta e cinco paises, a diminuicdo em 60% da poluicdo dos oceanos e
a assisténcia humanitaria a milhes de refugiados (NACOES UNIDAS, 2005).

No entanto, a manutencdo da paz em determinadas situacdes chave e o respeito as
determinacdes do 6rgdo com capacidade de agir de forma pragmatica na aplicacéo de
sancdes — 0 Conselho de Seguranca tém demonstrado fragilidades do multilateralismo,
colocando-o como um modelo ainda em construcdo. Mais que atribuir a ONU as
mazelas de um modelo erguido apés o fim da guerra fria com a supremacia norte-
americana deve-se considerar que a ONU apenas expoe de forma visceral as relagbes
internacionais. O fato € que a correlacdo de poderes prevista no Conselho de
Segurancga encontra sua génese em outra realidade. Os cinco membros com poder de
veto (EUA, China, Franca, Reino Unido e Russia) foram os vencedores da Segunda
Guerra Mundial e até hoje, em pleno século XXI, ainda sdo os guardibes do legitimo

uso da forga.
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O poder de veto, criado para evitar que a ONU tivesse o mesmo destino da Liga das
Nacoes, que nunca despertou o interesse real das poténcias e, consequentemente se
esvaziou e faliu com a denudncia unilateral do Tratado de Versalhes por parte da
Alemanha nazista, foi utilizado como instrumento de poder centenas de vezes desde a
criacdo da organizacdo. A Russia (na época URSS), por exemplo, € uma das
recordistas no uso do recurso do veto, acionando-o mais de 130 vezes durante o
periodo da guerra fria (UNBISNET, 2009).

Hoje, estd em cheque ndo a existéncia da ONU ou mesmo do sistema das Nacdes
Unidas que, como discutido, lida com temas dos mais amplos e necessarios para o
convivio harménico entre paises, mas a sua pedra angular - o Conselho de Seguranca
enquanto responsavel pela manutencdo da regra positiva, do direito internacional e a
consequente formula para definir paises com papel hegembnico neste 6rgdo, mas
também em outras instancias da organizacdo. A situacdo no lIraque colocou o0s
“holofotes” na limitada situacédo do conselho que ja foi desrespeitado antes em diversas
ocasifes e que, a despeito da ultima acdo militar, desta vez ndo ha desrespeito
explicito a nenhuma resolugdo do Conselho. De fato, mesmo que a retérica tenha
justificado a acao impetrada pelos Estados Unidos, o tema né&o foi motivo de votacao
no Conselho de Seguranca, ndo tendo ocorrido, portanto, desaprovacdo formal.
Obviamente, este paroxismo da regra positiva ndo € suficiente para argumentar que a
instancia responséavel pela paz e seguranca internacionais tenha capacidade de atuar

como guardid da seguranca internacional.

No inicio da acdo no Iraque, setores norte-americanos justificaram sua acado militar na
resolucdo 678 (1990) do Conselho de Seguranca que autoriza paises membros em
cooperacdo com o governo do Kuwait a usar todos 0S meios necessarios para
implementar a resolucdo 660'? que afirma que o ndo cumprimento das obrigacdes do
governo lraquiano trariam sérias consequéncias. Nos dois casos, além do atraso da
desejada acdo militar, fica explicito que a legitimacdo obtida a partir da ONU

continuava sendo uma aspiragdo, mesmo dos criticos mordazes da instituicdo. Ou seja,

12 A resolucdo urgia o Iraque a retirar suas tropas do Kuwait) e na 1441 (ambas também do Conselho de Seguranca
das Nag¢des Unidas).
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a ONU detém autoridade, mesmo que em muitos casos esteja destituida de poder
operacional, pois, principalmente no plano moral € desejavel contar com um conjunto
de justificativas alicergcadas nas resolucdes aprovadas pelas instancias da organizacao
e pelo Conselho de Segurangca. Mesmo que em cada caso, 0s paises utilizem variadas

interpretacdes, recorrer ao regime juridico internacional acaba por legitima-lo.

Ora, aceitando-se a despeito da critica realista e mesmo da leitura comum que a ONU
foi criada para ser um centro irradiador e moderador de interesses, a colaboracéo
construida através do engajamento de organismos internacionais trouxe vantagens
comparativas, baseadas na adocdo de trabalho efetivamente capilar e uma suposta
neutralidade que, apesar de conviver com excesso de normas e procedimentos
administrativos resultantes justamente na sobreposicdo de modelos de burocracia e da
necessidade de controle do sistema de organismos, estabelecia um ambiente sem
precedentes para que a cooperacdo fosse, de fato, incorporada ao cotidiano de

sociedades nacionais.

4.4. Mudancas de Paradigma — A Institucionaliza¢gédo do Sul

No caso especifico da cooperacdo denominada sul-sul o que esta em questdo €,
aparentemente, no plano dos discursos, a busca por uma identidade comum que
aprofunde lacos em varias dimensdes: politica, econdmica, comercial e militar, cuja
leitura e compreensdo ndo pode ser pautada por maniqueismos. O caso dos
investimentos chineses em varios paises africanos e no Suddo em matéria de
investimentos na producdo de petréleo, demonstra que ha uma acdo pragmatica
daquele pais e de outros emergentes. Obviamente, ha um risco de maniqueismo nessa
abordagem, podendo identificar os “emergentes do sul” como vildbes e os paises
desenvolvidos do norte como virtuosos, bem como sua companhias e seus interesses
no sul. Mesmo no caso do Sudéo, apés manter uma posi¢ao contraria a intervencdes
humanitarias alegando que se tratava de questdes internas e, portanto, vinculadas a

soberania, a China no fim apoiou a chegada de forgas de paz das Nag¢bes Unidas.

Percebe-se que a aproximacao de paises do sul pode variar em espectro e natureza

podendo ocorrer como decorréncia de afinidades de natureza ideoldgica, como no caso
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do grupo dos nédo alinhados, notadamente antigas colonias que em instancias
internacionais, principalmente na ONU, criaram expressdo conjunta de acdo como o
G77, Grupo de 77 paises em desenvolvimento que reune atualmente mais de 130
paises criado na década de 1960, que teve atuacdo marcante durante a guerra fria e se
consolidou como grupo de pressdo capaz de influenciar importantes processos
decisérios no ambito da Assembléia Geral da organizacdo. Apos o fim da guerra fria de
com mudancas no sistema internacional, o G77 passou a dar especial destaque a
presenca da China como membro especial” do grupo, o que configura mais um
alinhamento politico do que uma aproximacao natural causada por semelhancas, o que
pode ser percebido em foros internacionais onde é frequente, durante as intervencdes
em documentos do grupo a referéncia ao termo G77 e a China. Durante o periodo da
guerra-fria, alias, foi notério o interesse e até mesmo o encanto de intelectuais com o
movimento dos ndo-alinhados e é justamente nesse periodo que a idéia de um grupo
distinto que se denomina de sul surge como alternativa tentando operar fora da
influéncia dominante de EUA e URSS.

De fato, o processo de globalizacdo e o crescente volume comercial entre os paises do
sul, em especial entre paises como Africa do Sul, China e india, trouxe uma maior
aproximacdo e busca de identificacdo entre esses paises. Ao mesmo tempo ha a busca
de reconhecimento da cooperacao sul-sul, como busca de beneficios matuos, e que

respondam as demandas e fragilidades relativas dos paises.

No caso da América Latina o nao alinhamento se verifica desde o fim da
descolonizacdo em alguns paises, notadamente nos casos do Brasil, Bolivia, Equador,
Paraguai e Venezuela que mantiveram relativa autonomia e equidistancia com politicas
mundiais, evitando alinhamentos automaticos, mesmo assim, ha também por outro
lado, o caso de paises como Chile, Argentina e Uruguai onde ha um esforco de se

valer da heranca europeia e cujo vinculo € aceito como quase que naturalizado.

As instabilidades econGmicas e sociais na América Latina ao longo do século XX
convivem com uma ampla diversidade politica que compde a regido, especialmente no
que diz respeito a formacdo dos estados nacionais. Os mais de 150 anos de historia

independente e de desenvolvimento do modelo predominantemente liberal no
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continente americano foram marcados por profundas transformacdes caracterizadas
por uma contradicdo entre a América Anglo-Saxonica, que se tornou industrializada e
imperialista, e a maior parte do continente que tem se caracterizado no século por uma

extrema instabilidade politica e um quadro elevado de subdesenvolvimento.

Na historia recente, o fim de ditaduras militares foi acompanhado de uma abertura
econdmica, inclusive, pautada por acordos comerciais com 0s vizinhos e tentativas de
criacdo de mercados comuns regionais e sub-regionais como Pacto Andino, Mercosul e
a propria ALADI. A antiga liquidez de capital disponivel, ndo foi suficiente para trazer
uma estabilidade politica e uma alianca politica sélida entre os proprios atores do sul.
Alids, a agenda liberal ganha forca, mas isso ndo se traduz imediatamente em uma
cooperagao intensa com os vizinhos. Como destacam Fernandes & Schmidt “desde
meados da década de oitenta, com a onda de movimentos de redemocratizacao
politico-institucional, temos a ado¢cdo de uma agenda liberal, impulsionada pelos
movimentos emanados dos centros hegeménicos” (SCHMIDT & FERNANDES, 2001).

A cooperacdo entre paises em desenvolvimento se consolida também nas
organizagfes internacionais com cobertura regional. No caso da América Latina, ha a
OEA, o BID, a CEPAL, e outros organismos setoriais da regido, desde o CEMLA,
Centro de Estudos Monetéarios da América Latina - que congregam os Bancos Centrais
da Regido, aos programas de pesquisa de areas mais especificas como o Procisur e o
Procitrépicos, que unem centros de pesquisa agropecuéaria, como a EMBRAPA. Um
exemplo da busca dessa cooperacao exclusiva entre os paises da América Latina foi a

criacdo do Sistema Econdmico Latino- Americano e do Caribe (SELA).

As novas iniciativas de integracdo regional ampliaram o0s possiveis temas para a
Cooperacado Sul-Sul. No caso do Mercosul, ha uma ampla gama de unidades como 15
subgrupos de trabalho, 8 comités técnicos, além de varios comités, grupos e reunifes
especializadas, que abrangem os mais diferentes temas: desde os relacionados ao
comeércio, incluindo tarifas, aduanas aos temas especificos, como direitos humanos,
controles internos governamentais, etc. Esta maior possibilidade de cooperacéo
reforcou o papel de algumas instdncias regionais em negociar iniciativas que

buscassem nivelar a capacidade de diferentes paises em uma mesma regido em
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distintas areas, por exemplo, para o estabelecimento de padrbes regionais de
regulacéo, conduta, e controle de qualidade com vistas a incrementar a participacao

nos fluxos mundiais comerciais e de investimentos.

Além do grupo dos BRIC que tem buscado uma atuacdo global, novos grupos de
emergentes que nao participam do comércio mundial apenas na posicdo de
exportadores ou importadores, mas principalmente demonstrando capacidade de
realizar investimentos, tém despontado, trazendo ainda mais duavidas para a
manutencdo de taxonomias tradicionais. Para o La Nacion mudancas profundas ja
teriam acontecido demonstrando a obsolescéncia do uso do termo geograficamente
consagrado: “assim as coisas e com certo sabor de paradoxo, 0s paises em
desenvolvimento parecem transformar-se hoje no Norte da economia mundial” (LA
NACION, 20 de julho de 2010).

Com as mudancas ocorridas nas Ultimas duas décadas no cenario internacional, os
paises do G15 decidiram empreender um trabalho de revitalizacdo do Grupo, para
ajusta-lo as novas realidades. Ha um esforco no mundo de criar um sistema global de
preferéncias comerciais entre paises em desenvolvimento com impactos obviamente
nos planos econémico e politico. O que o La Naciéon denominou uma negociacao entre
iguais para gerar supostas oportunidades para exportacdes de paises sul-americanos,
incluindo a Argentina (LA NACION, 20 de julho de 2010). A aproximac¢do comercial
entre 0 mundo em desenvolvimento seria uma alternativa para a paralizacdo das
negociacdes da “Rodada Doha” da Organizagdo Mundial do Comércio. E fato que o
sistema global de preferéncias surgira em 1980, mas apenas com as dificuldades
impostas pela falta de avanco das negociacbes mundiais € que paises em

desenvolvimento passam a atuar de maneira sem precedentes em comércio bilateral.

O acordo originalmente assinado em Belgrado sobre Sistema Global de Preferéncias
Comerciais — SGPC ¢ o tipico caso de uma alianca baseada em interesses comuns,
mas também em uma suposta identidade motivadora. Dos 15 paises que originalmente
firmam o acordo de Belgrado, a cifra chegou a 43 em 2010. Os que efetivamente fazem
parte das novas rodadas de negociacdo compdem um grupo bem heterogéneo em

termos politicos, econdmicos e culturais: Argélia, Bangladesh, Benin, Chile, Cuba,
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Coreia do Norte, Coreia do Sul, Egito, Guiné, india, Indonésia, Ird, Malasia, Marrocos,
México, Mocambique, Myanmar, Nigéria, Paquistdo, Sri Lanka, Suddo, Tailandia,
Tanzania, Vietnd, e Zimbabue. O caso do Mercosul é interessante, pois, apesar das
visiveis divergéncias internas do grupo, ele participa no sistema “revitalizado” de

maneira conjunta.

Atualmente, sdo dezessete os membros do G15: Argentina, Argélia, Brasil, Chile, Egito,
india, Indonésia, Ird, Jamaica, Malasia, México, Nigéria, Senegal, Sri Lanka,
Venezuela, Zimbabue e Quénia. A presidéncia do Grupo cabe hoje ao Sri Lanka, pais
encarregado de organizar a proxima Cupula, prevista para 2012. Além das reunides de
Chefes de Estado/Governo também sao previstas reunides de Chanceleres, em
principio anualmente. O G15 prevé, em seu arcabouco institucional, um Comité
Diretivo, composto por uma “troika”, formado pelos Ministros das Relagdes Exteriores
dos paises anfitribes das Cupulas (atualmente, Argélia, Ird e Sri Lanka). O Comité
Diretivo tem a atribuicdo de supervisionar e coordenar os trabalhos do Grupo. Para os
trabalhos administrativos, o Grupo dispde de um Secretariado (TSF — Technical
Support Facility). Cada membro do G15 indica Representante Pessoal dos Chefes de
Estado/Governo do G15, que €, em geral, 0 Representante Permanente do pais em
Genebra, no caso do Brasil, DELBRASOMC — Delegagdo Permanente do Brasil na
OMC.

No ambito do G15, ha também um foro de natureza privada — a Federacdo de Camaras
do Comeércio, Industria e Servicos — FCCIS. Seu objetivo é coordenar esforcos na
promocdo de negocios e investimentos nos paises membros. Como parte de um
alinhamento com paises em desenvolvimento, uma tese defendida pelo Brasil, consiste

na elaboracdo de um acordo comercial abrangente, com vistas a

“adensar os lagos comerciais entre esses paises, 0 que reforcaria
a tendéncia em curso de formagcdo de uma nova geografia do
comércio mundial sul-sul, mas também contribui para a criacdo de
um sistema comercial mais aberto, previsivel e menos
discriminatério” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA DO BRASIL,
2010, p.162).
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E neste contexto que, em 2004, ocorreu o lancamento da Terceira Rodada de
Negociacbes do Sistema Global de Preferéncias Comerciais — SGPC entre paises em
desenvolvimento, sediada no Brasil e, portanto, denominada Rodada S&o Paulo®®.
Novamente a motivacdo explicitada do Brasil residiria justamente em promover o
comércio internacional e, a0 mesmo tempo, estreitar a cooperagao entre 0s paises em
desenvolvimento. O Acordo do SGPC tem como foco os paises em desenvolvimento,
tendo sido concluido em 1988 com o G77, mas com relativa eficacia, razdo pela qual
0S paises no grupo de emergentes como o0 Brasil tem investido no SGPC enquanto
instancia de concertacdo comercial e politica entre nagcdes emergentes. A importancia
concedida a Rodada S&o Paulo pelo Brasil se justifica novamente nos “potenciais
beneficios para o comércio exterior brasileiro e para as relacdes Sul-Sul em suas
diferentes dimensdes” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA DO BRASIL, 2010, p.162). O
acordo como um todo acaba por envolver paises que totalizam 13% do PIB mundial, o
equivalente a oito trilhdes de ddblares e aproximadamente 15% do comércio

internacional.

O mecanismo tem caracteristicas bem especificas voltadas para a promog¢édo de um
livre comércio e forma parte do sistema previso pela UNCTAD - Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento. Como reflete Levit, sobre a
negociacdo do SGPC, a mesma “esta fora dos avatares da Rodada de Doha, e a
importancia particular que tem é que, além do impacto econdmico que se pode dar,
diferentemente do que ocorre com a Unido Europeia, por exemplo, a idéia é gerar um
esquema de livre comércio simétrico” (CENTRO DE ECONOMIA INTERNACIONAL,
sitio corporativo). A comparagdo serve para caracterizar como por um lado a Unido
Europeia busca uma maior liberalizagdo de produtos industriais e por outro o Mercosul
busca uma maior liberalizacdo de produtos agricolas, o grande aporte dos paises
membros do bloco sul-americano, o que acaba replicando a légica de processos

mundiais auspiciados pela OMC.

13 Participam da Rodada S&o Paulo, aléem dos membros plenos do MERCOSUL (Argentina, Brasil, Paraguai e
Uruguai), Argélia, Chile, Cuba, Egito, India, Ird, Indonésia, Malasia, México, Marrocos, Nigéria, Paquistdo, Republica
da Coréia, Republica Democratica Popular da Coréia, Sri Lanka, Tailandia, Vietna e Zimbabue.
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As proximidades desse bloco heterogéneo marcado pela reativacdo do SGPC estaria,
ao menos em um plano de intencdes, nas relacbes comerciais entre pares e, portanto,
ndo dependente de negociacbes que envolvem os paises desenvolvidos. O grupo
passa a investir de maneira concreta na idéia de abertura comercial, permitindo uma
aproximacao entre os paises em desenvolvimento ndo imaginada pelos idealizadores
das rodadas mundiais de comércio. JA& a Rodada Doha se paralisou por divergéncias
entre os paises em desenvolvimento e os desenvolvidos e a interrup¢cao do didlogo
proporcionou até o momento uma reorientacdo de comércio com efeitos que
demandam estudos e analises particulares, mas que por si sO ja apontam mudancas
significativas em um dos elementos que define as taxonomias internacionais: o fluxo de
comércio e de riquezas. Os vinte e oito paises do SGPC ja somam um PIB em 2008
que equivale a 13% de todo o PIB mundial. Mesmo que existam dificuldades, a idéia de
negociagdo comercial entre iguais, por mais que careca de sustentacdo mais ampla,
tem seduzido os paises latino-americanos e, é claro, o Brasil. A relacdo sul-sul
praticada no SGPC com a abertura comercial € vista como uma maneira de otimizar o
comércio, até mesmo porque desde 2009 a soma de todo o comércio entre os paises
emergentes € maior que a soma entre 0 cCOmeércio entre os emergentes e 0s paises
desenvolvidos, mas até que ponto também ndo € em si mesma uma forma de definir
um novo eixo para o proprio desenvolvimento com reflexos mais profundos nas

relagBes politicas é tema que merece discussao.

Khanna aponta que com a economia lancando pontas sul-sul em todo o mundo que o
amadurecimento diplomatico do Brasil acabou por se impor na arena do comércio
global (KHANNA, 2008), mas algo que merece destaque e é subestimado, além da
insercdo obtida pela acdo de setores produtivos e exportadores, € a presenca de
instituicbes brasileiras em diversas frentes de cooperacdo que reforcam as posicoes
politicas baseadas em um discurso de solidariedade internacional. A principio estaria
em curso um tipo de bindmio comeércio internacional-cooperacao, liderado pela
burocracia internacional representada pelo Ministério das Relacdes Exteriores, como
resultado de um acumulo histérico. A criacdo do Grupo das vinte maiores economias
do mundo, incluindo a Unido Européia — G20 a partir de 2003 contando com a

participacdo de China, Africa do Sul e india, além do Brasil, significa uma contraposicdo
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nao apenas aos EUA e Unido Europeia, como aponta Khanna (2008), mas, sobretudo,
a concentracdo de poder institucionalizado na forma do Grupo dos oito paises mais
ricos e industrializados do mundo — G8. Pode-se dizer, inclusive, que o G20 surge
como uma forma institucionalizada de representar e demarcar uma nova taxonomia
internacional. A énfase nas compensacdes decorrentes de assimetrias causadas pelos
subsidios determina um diferencial de poder e de capacidade de barganha que
simboliza o patamar diferente em que paises como Brasil se encontram, ndo podendo

simplesmente ser colocados na categoria de terceiro mundo.

A visdo do Brasil em relacao a formacdo do G20 é a possibilidade do mesmo “romper a
estrutura concentrada de poder nas negociacbes da OMC, ao torna-la menos
discriminatéria e mais democratica” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA DO BRASIL,
2010, p.160). A alegacdo também por parte do Brasil € que sua atuacdo em varios
litigios resulta em beneficio para os paises em desenvolvimento como um todo. Um
exemplo utilizado no Relatério de Desenvolvimento do Milénio é a disputa entre o Brasil
com a Unido Europeia, cujo foco foi o subsidio aparentemente dado pelo bloco europeu
a exportacdo de acucar. A base utilizada pela diplomacia brasileira € o cumprimento da
Rodada Uruguai, Etapa de negociacao do antigo GATT que durou de 1986 a 1994 , até
a criacdo da OMC. O governo brasileiro tem justificado agcbes como essas como
necessarias para fortalecer o mecanismo de solucdo de controvérsias da OMC,
legitimando um sistema que possa combater assimetrias entre os paises desenvolvidos

e em desenvolvimento.

E sob o argumento de fortalecer o multilateralismo reforcando uma ordem internacional
menos assimétrica, que o Brasil tem investido em grupos como o G20 para que o
mesmo figure como centro de cooperacdo econdmica, assumindo inclusive a
presidéncia do grupo colocando na pauta dos encontros 0s entraves do comércio
internacional que representariam obstaculos para os paises em desenvolvimento. Para
0 governo brasileiro, 0 G20 deveria ser o centro decisorio mundial, em lugar do G8, no
gual os paises em desenvolvimento ndo estavam representados, com excessdo da
Russia. Representando 90% do PIB mundial, 80% do comércio internacional e 2/3 da

populacdo do planeta, o G20 seria, na perspectiva brasileira, mais eficaz na
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coordenacao da crise financeira internacional. Durante a crise de 2008, os paises em
desenvolvimento obtém reconhecimento por parte de paises desenvolvidos de que a
concertagcdo econdmica internacional deve passar necessariamente e, de forma
crescente, pelo envolvimento das economias em desenvolvimento, o que foi percebido
na realizacdo de reunido sobre o tema envolvendo paises em desenvolvimento e
desenvolvidos. A mudanca do locus decisorio do G8 para o G20 é alegada pela
diplomacia brasileira como oportunidade dos paises em desenvolvimento participarem
de maneira igualitdria de espaco crucial para a conformacdo das regras financeiras

internacionais, chamando a atencao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio.

A busca de maior participagao brasileira na reforma do sistema financeiro internacional
€ atestada nas propostas do Itamaraty durante as discussdes do G20, em que o pais
tem trabalhado para elevar o poder de voto dos paises em desenvolvimento. Na
Capula de Pittsburgh houve acordo para que se aumente as quotas e,
consequentemente, o poder de voto dos paises emergentes de, no minimo, 5% no
Fundo Monetério Internacional — FMI, e de 3% no Banco Mundial a ser concluido até
2011.

Além disso, o Brasil e outros paises emergentes tornaram-se membros do Comité de
Supervisdo Bancaria da Basiléia, do Conselho de Estabilidade Financeira — FSB e da
Organizacéo Internacional das Comissdes de Valores Mobiliario, 6rgdos colegiados
com papel central na definicédo de regras do sistema financeiro internacional. E possivel
se afirmar que um dos elementos de justificacdo dessas mudancas € a busca de
reconfiguracdo da ordem internacional a partir de mudancas nos processos decisoérios

com a classificacdo das contrapartes e parceiros.

A agenda de mudangas na ordem internacional tem sido reforgada pela diplomacia
brasileira ao longo de reunibes do G20 para que as instituicdes financeiras
internacionais, como o FMI e o Banco Mundial incorporem nova abordagem em seus
modelos de financiamento. O argumento central do governo brasileiro expresso em
informes internacionais (PRESIDENCIA DA REPUBLICA DO BRASIL, 2010) é que, 0

pais deve apoiar medidas anticiclicas para combater a crise financeira global a partir de
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mudancas de estruturas internacionais como o Grupo Banco Mundial: Banco
Internacional para a Reconstrucdo e o Desenvolvimento — BIRD, Associacao

Internacional de Desenvolvimento — AID e Corporacéo Financeira Internacional — IFC.

A Forca Tarefa Internacional criada para analisar a viabilidade técnica e politica de
criagdo de uma taxa sobre fluxos financeiros também conta com a participacdo do
Brasil. A forca deve trabalhar com base em uma projecdo segundo a qual uma
contribuicdo de 0,005% sobre as transacdes cambiais garantiria cerca de US$ 33
bilhdes anuais para acdes de combate & extrema pobreza. E interessante observar os
paises que juntamente com o Brasil fazem parte dessa Forca Tarefa: Alemanha,
Austria, Bélgica, Chile, Espanha, Franca, Italia, Japdo, Noruega, Reino Unido e
Senegal, o0 que é mais um indicativo de maior participacdo de paises em
desenvolvimento em foros cujo foco é a busca de recursos adicionais aos
compromissos assumidos para a chamada Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento -
ODA, o que historicamente representa tarefa dos paises doadores e faz parte da
histéria da propria OCDE enquanto grupo tradicional de paises desenvolvidos que

assumem a funcao financiadora de cooperacéo.

O discurso do Brasil para as mudancas no sistema comercial e financeiro nao falam em
rupturas do regime, mas melhorias”’no mesmo a partir da ado¢éo de regras previsiveis
e ndo discriminatdrias. A énfase do governo brasileiro em negociacdes multilaterais
como a Rodada de Doha (2000) da Organizacdo Mundial do Comércio — OMC tem
refletido a pretensdo do pais em negociar temas centrais no comércio internacional
com paises ricos em igualdade de condi¢cdes questdes, mesmo que seja limitando a
pauta a temas especificos. E neste contexto que reside um interesse central no G20
enquanto interlocutor para determinadas questdes que afetam em particular paises em
desenvolvimento, como as negociacdes agricolas com grande énfase a subsidios a

producéo e as restricdes de acesso ao mercado.

O Brasil também anunciou aos paises em desenvolvimento em 2009 sobre o acesso
DutyFree (livre de tarifa), QuotaFree (livre de cota) aos paises de menor

desenvolvimento relativo até meados de 2010, independentemente da conclusdo da
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Rodada Doha. Ainda nessa mesma linha, o Brasil também negociou com o Mercosul
para que o bloco pudesse seguir essas mesmas, 0 que geraria tratamento preferencial
aos integrantes da lista de paises de menor desenvolvimento relativo de acordo com o
critério de renda da ONU.

No caso particular de medicamentos, por exemplo, a proposta Brasil — Argentina de
uma defendia que, “a despeito dos significativos progressos cientificos e tecnolégicos,
existia uma defasagem de conhecimento e tecnologia que ainda separava 0s paises
ricos dos pobres” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA DO BRASIL, 2010, p.165). Os dois
paises argumentavam que a protecdo da propriedade intelectual ndo fosse concebida
como um fim em si mesmo, mas como um meio para o desenvolvimento tecnolégico,
econdmico e social. Além disso, alegam que os demais paises em desenvolvimento
“nao deveriam receber o mesmo tratamento com relagdo a harmonizacao das leis de
propriedade intelectual, mas discriminados com base nos diferentes niveis de
desenvolvimento nacional” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA DO BRASIL, 2010, p.165).

A reforma de estruturas decisoOrias internacionais, notadamente, o Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas € defendida como parte de um processo mais amplo de
reorganizacdo do sistema internacional. O Brasil advoga historicamente por maior
participacdo dos paises em desenvolvimento no Conselho de Seguranca, defendendo
que o proprio pais poderia assumir papel de referéncia: “a participagao do Brasil em um
Conselho de Seguranca ampliado permitiria levar ao 6rgdo nossas posicfes, N0ssos
principios e nossa visdo de mundo, que é a de uma ordem internacional mais
democraética, justa e solidaria” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA DO BRASIL, 2010,
p.165).

Os argumentos utilizados pela diplomacia brasileira que conferiria ao pais assumir esse
papel sdo os seguintes: “a) tradicdo pacifica com papel reconhecido de mediador de
conflitos; b) a manutengéo de rela¢des diplomaticas cordiais com todos 0s paises; )
aspectos demogréficos, territoriais e econdmicos; d) estar localizado na regido mais
desmilitarizada do mundo; e) ser membro originario da ONU, sendo um dos

participantes mais ativos em operacdes de paz; f) ser pais em desenvolvimento que
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mais ocupou o assento eletivo do Conselho de Seguranca, totalizando 10 mandatos a
partir de 2010, frequéncia igualada somente pelo Japdo” (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA DO BRASIL, 2010, p.165). Na verdade, existe muita discussdo sobre o
gue justificaria a condicdo especial dos membros permanentes do Conselho de
Seguranca — Estados Unidos, Franca, Gra-Bretanha, China e Russia. Além da razao
pragmatica historia, pois, o Conselho reuniu grandes vencedores da 22 Guerra Mundial,
todas sao poténcias atOmicas. Chega a parecer um contrasenso, pois, parte dos
argumentos reside na postura pacifista e na localizacdo do pais em regido com baixa
atividade militar. Mas os argumentos brasileiros partem justamente da idéia de que
outra perspectiva deve referenciar a composicdo do Conselho de Seguranca. O que
fica tacito é a crenca brasileira é justamente que o argumento da diferenciacdo em
relacdo aos demais membros € justamente o que legitima a presenca e participacdo do

mundo em desenvolvimento.

A busca de maior participacédo e protagonismo dos emergentes, a0 mesmo tempo em
gue apresenta novas taxonomias e coloca em evidéncia a obsolescéncia de modelos
de classificacdo, € acompanhada de uma ambiguidade, pois, 0 status de pais em
desenvolvimento deve permitir tratamento especial em algumas circunstancias. Um
exemplo € o tema de propriedade intelectual. Em 2009, o Conselho de Direitos
Humanos das Nac¢des Unidas — CDH aprovou, por consenso, projeto de resolucao
consequente do Férum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul — IBAS com o apoio do
Egito, sobre o tema de acesso a medicamentos. A resolucdo aprovada, intitulada
Acesso a medicamentos no contexto do direito a saude, contou com o apoio de 32
paises, principalmente paises em desenvolvimento, sob o0 argumento que a
cooperacdo sul-sul pode ser um instrumento poderoso para a promocao do
desenvolvimento, em geral, e para o cumprimento dos ODMs (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA DO BRASIL, 2010). Obviamente, ndo se trata de discutir o mérito da
legalidade e a legitimidade dessa iniciativa, em particular, mas sim que, a0 mesmo
tempo em que se busca uma mudanca de lugar dos paises em desenvolvimento no
“tabuleiro” internacional com uma situacdo de igualdade em vérias negociagbes e
instancias multilaterais, € improvavel que os paises, mesmo o0s de renda média mais

elevada ou com economia mais competitiva, abram méo, pelo menos no curto prazo,
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de tratamento que leve em consideracdo seu status até entdo preponderante. O
fundamento para esse tipo de argumento se encontra na propria condicdo de
subdesenvolvimento que historicamente marca a histéria de varios paises do sul e
mesmo que a idéia de reparacao histdrica ndo seja explicitada em todos 0os momentos,

€ uma idéia inerente nos varios debates entre sul e norte.
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CAPITULO V — COOPERAGAO INTERNACIONAL: CONCEITO,
OPERACIONALIZACAO E UM OLHAR SOCIOLOGICO DO FENOMENO

5.1. Conceitualizacéo e Tipologia

A cooperacao internacional € um conceito aceito e tido frequentemente como dado de
realidade, mas que merece analise mais detalhada e como é previsto no trabalho sob
outro olhar apropriando-se de conceitos e teorias proprias das ciéncias sociais. A idéia
de cooperacéo € aceita como “instrumento de cooperagao para o desenvolvimento, a
fim de melhorar as capacidades humana e institucional” e utilizado para a transferéncia,

adaptacao e uso de habilidades, conhecimento e tecnologia” (LOPES, 2005, p.62).

Apesar de haver divergéncias, a cooperacao técnica € entendida em grande parte pela
literatura de relacdes internacionais como parte da Assisténcia Oficial para o
Desenvolvimento — ODA, representando cerca de 25% do total investido pelos paises
em desenvolvimento. E a cooperagdo técnica seria justamente a parcela da
cooperacao voltada para o desenvolvimento de capacidades, sejam elas oriundas de
varios paises humanas ou institucional. Mesmo que a pratica de cooperacao
internacional tenha se iniciado com atividades como a concessdo de bolsas de
estudos, esse tipo de atividade pode ser compreendido de maneira distinta por alguns
paises e conceitualizado como cooperagdo educacional, restando para a cooperacao
técnica, atividades baseadas no intercambio técnico de instituicbes normalmente na

forma de cursos de curta duracédo, consultorias, seminarios e treinamentos.

A Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico — OCDE na busca
de sistematizar a cooperacao técnica, tendo como aspecto motivador evitar a disperséo
de recursos, define como parametros para a cooperacdo voltada para paises em
desenvolvimento busca:
a) Fortalecer gestdo do pais recebedor de cooperacdo técnica e sua
responsabilidade na execuc¢ao de projetos;
b) Uma maior participacdo de pessoal local, evitando o modelo de especialistas

residentes;
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c) Promover abordagens setoriais, tematicas e nacionais;
d) Melhorar as condi¢cbes de trabalho dos quadros nacionais para evitar fuga de
cérebros (BERG, in LOPES, 2005)

A compreensao das dimensfes da cooperacao técnica internacional muitas vezes
ndo da conta que a apropriacdo de conhecimentos e a propria sustentabilidade a
ser obtida a partir de acdes entre paises tem condicionantes politicos que
ultrapassam a mera analise operativa. A definicdo de Lopes (2005) sobre os niveis
de desenvolvimento de capacidades é oportuna para o entendimento das metas de
acOes de cooperacéo internacional em um plano operativo:

» “Individual: permitir a individuos embarcar em um processo
continuo de aprendizagem — valendo-se de conhecimentos e
habilidades ja existentes e estendendo-se em novas direcdes
guando novas oportunidades aparecerem.

» |nstitucional: também implica se valer de capacidades ja
existentes. Em vez de tentar construir novas instituicbes, como
centros de pesquisa em agricultura ou centros de assisténcia
juridica baseados em modelos estrangeiros, governos e
doadores precisam procurar iniciativas ja existentes, mesmo
gue incipientes, e encoraja-las a crescer.

= Social: abrange capacidades da sociedade como um todo, ou
uma transformacdo para o desenvolvimento. Um exemplo é
criar os tipos de oportunidades, quer no setor publico ou
privado, que possibilitem as pessoas usar e expandir suas
capacidades ao maximo. Sem tais oportunidades, as
habilidades pessoais se desgastam rapidamente, ou se tornam
obsoletas. E, se ndo houver oportunidades locais, pessoas
habilidosas passam a integrar a fuga de cérebro...” (LOPES,
2005, p.88.

E possivel a partir das dinamicas de cooperacdo e de oferta e demanda de

capacidades (LOPES, 2005), estabelecer distingdo de doadores e receptores, 0 que
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tem sido questionado pela diplomacia brasileira ao longo da década de 2000. No
entanto, a assimetria persiste e os compromissos em foros internacionais, sobretudo,
com a participacdo dos paises em desenvolvimento como na Conferéncia sobre
Cooperacdo sul-sul das Nacdes Unidas em 2009, d4 conta que o controle das
iniciativas deve repousar nos paises em desenvolvimento, responsaveis pela demanda.
Tal definicdo busca justamente eliminar a hierarquia entre provedores ou doadores e

beneficiarios.

Com a criagcdo das Nacbes Unidas, as primeiras iniciativas de estruturacdo da
cooperacao internacional como um todo (educacional, cientifica, técnica, humanitéria e
tecnoldgica) foram motivadas pelo préprio sistema das Nacdes Unidas devido a
necessidade de reconstruir os paises em praticamente todas as regides afetadas pela
22 Guerra Mundial, investir em um ambiente de paz que fosse reforcado pelo
desenvolvimento e reduzir a distancia dos paises menos industrializados. Essa
cooperacao seria feita diretamente através dos organismos que compdem as Nacdes
Unidas, mas também por meio dos proprios paises, com a intermediacao e estimulo

das agéncias internacionais.

Os paises desenvolvidos investiram amplamente em programas de cooperacdo
internacional no pés-guerra, mas a légica de cooperacao e 0s programas tiveram uma
continuidade e se aprofundaram nas décadas seguintes, o que faz com que a 22 guerra
mundial possa ser lida como um baseline tanto qualitativamente como
guantitativamente para o tema da cooperacao internacional. Com a criacdo da ONU, a
idéia de um desenvolvimento baseado na paz, por mais que interpretada por varios
autores, como Hobsbawm, como expressédo de interesse das poténcias vencedoras,
reforcou em um plano simbdlico, mas também em acbes programéaticas a cooperacao
em suas varias vertentes, como mecanismo continuo a ser perseguido pelos paises,
independentemente da motivacdo de conflitos (HOBSBAWM, 1995). Logo, mesmo
apos a etapa de reconstrucdo dos paises afetados pela guerra, variados interesses
motivam, mesmo que sem muita precisao, parcerias entre 0s paises em Varios campos

chamadas, pela falta de melhor definigédo, de cooperacéo.
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Neste particular, apesar do uso do conceito de cooperagdo internacional ser
amplamente utilizado e aceito, como a discussao ja citada mostra, apesar do amplo,
uma problematizacdo maior a ser feita em seguida no campo sociolégico, deve
responder a um desafio ndo satisfeito pelo uso operativo e positivista do tipo de relacdo
estabelecida entre diferentes paises em ac¢des de suposto beneficio comum, dai

etimologicamente cooperacéo se justificaria.

Alias, a expressdo assisténcia técnica foi instituida oficialmente, em 1948, pela
Assembléia Geral das Nac¢bGes Unidas, como um tipo de transferéncia em carater nao
comercial, de técnicas conteldos substantivos, experiéncias de gestdo e
conhecimentos, mediante a execugcdo de projetos desenvolvidos em conjunto entre
com sujeitos de nivel desigual de desenvolvimento, envolvendo peritos, treinamento de
pessoal, material bibliografico, equipamentos, estudos e pesquisas. (NACOES
UNIDAS, 2009)

O conceito de assisténcia técnica € tratado pela propria Assembléia Geral das Nacdes
Unidas em sua resolucdo 1429 de 1959 que utiliza a expressdo cooperacao técnica
para definir relacbes que podem se estabelecer entre paises em condi¢do diferente,

mas que enfatiza a possibilidade de intercambio de experiéncias e mutuo beneficio:

‘A Assembléia Geral requer ao Secretario-Geral que considere,
em consulta com a Organizacdo das NacbGes Unidas para a
Educacdo Ciéncia e Cultura, outras agéncias especializadas e a
Agéncia Internacional de Energia Atdmica a luz da pesquisa que
esta sendo preparada sob a Resolucdo 1260 (XIIl) da Assembleia
Geral, as possibilidades de maior uso e expansdo de contatos
internacionais assim como intercambio de conhecimento no campo
de ciéncia aplicada e tecnologia, e adequacdo no contexto de
marcos das Nacdes Unidas do arcabouco existente para
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cooperacao técnica e disseminacdo de know-how cientifico e
industrial®* (UNITED NATIONS, 1959)”.

Neste contexto, a cooperagao internacional ganha complexidade, diferenciando-se da
nocédo de ajuda internacional. O conceito utilizado por determinadas organizacfes e
autores de referéncia para o eixo de relacdes internacionais trata dessa distingdo. A
cooperacao internacional tem caracteristicas e especificidades, mas nos dois casos 0
principal objetivo alegado é a promocdo de desenvolvimento. Para Morgenthau
(MORGENTHAU, 1962), a ajuda externa se da de acordo com a transferéncia de
recursos, bens ou mesmo servicos de uma nacgao a outra, mesmo que feito por outros
agentes que nao governos nacionais. No entanto, para ele, figura como apenas uma
dentre as varias nuances da ajuda internacional que também poderia incluir apoio
militar, assisténcia humanitaria e mesmo apoio para a manutencdo de determinados
regimes no poder, inclusive com a possibilidade de investimento nas for¢cas armadas.
Para Morgenthau, a relacdo entre ajuda internacional e desenvolvimento interno é
muito fragil e a ajuda econdmica se basearia, sobretudo, na idéia de prestigio
(MORGENTHAU, 1962).

A leitura realista de Morgenthau coloca a ajuda externa como um instrumento de
politica externa dos paises para atender a finalidades politicas, militares ou econémicas
(MORGENTHAU, 1962). Na contraméo a essa leitura, a cooperacao internacional se
diferenciaria da ajuda externa promovida por determinados paises e se basearia em
motivacdes politicas ndo imediatas. Mas € objetivo guardar diferenca de cooperacao
com a concepcdo de ajuda externa. A explicacdo, no entanto, das motivacdes
pragmaticas dos Estados na ajuda externa ou mesmo na cooperacao internacional que
tem especificidades e caracteristicas que nao permitem uma equivaléncia a nocao
empregada pela OCDE, ndo é suficiente para explicar os novos movimentos de
determinados paises, sendo apropriado buscar novas referéncias teéricas e modelos
explicativos para relacionar a cooperagdo com 0S NOVOS mapas existentes em uma
relacdo de causalidade que gera efeitos marginais, mesmo que de maneira nao

intencional.

% Traducao propria.
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A propria Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE
modificaria no plano concreto a definicdo de ajuda internacional. Para ela, o conceito
de Ajuda Oficial para o Desenvolvimento - ODA™ exclui suporte & manutencdo de
status quo e apoio militar, excluindo-se também contribui¢cdes realizadas por governos.
A definicdo, para a OCDE, de ajuda para o desenvolvimento, enquanto agremiacdo de
paises desenvolvidos, o célculo de operacdes de empréstimo deve conter pelo menos
25% da quantia como doacdo para ser considerado ajuda oficial para o

desenvolvimento e os juros devem ser no maximo de 10%.

A OCDE criada como entidade que reldne os paises mais ricos do mundo ou doadores
trata o tema da ajuda para o desenvolvimento com uma linha muito clara de unificar os
discursos e entendimentos dos paises membros com relagdo a agenda de cooperagao
internacional. Parte do fundamento da prépria OCDE consiste em utilizar conceitos
comuns entre a comunidade de doadores, mas mais que isso, no plano operativo e no
registro de dados de cooperacdo utilizar terminologias comuns e comparaveis de
investimentos em cooperacédo internacional. Dentre os objetivos da OCDE encontram-
se (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,
sitio corporativo):
a) a comparacédo de politicas implementadas por seus paises membros;

b) identificar boas praticas e coordenar politicas domésticas com a politica externa.

A OCDE expressa uma visdo de mundo que se traduz na sua prépria acao unificadora
e harmonizadora de posicdes. Simbolicamente, a proposta de estabelecer um padréo
para a cooperacao se justifica com os ideais de transparéncia e comparabilidade, mas
também delimita uma condicdo para os que fazem parte da entidade na medida em
gue ao serem classificados como desenvolvidos também se obrigam a trabalhar pela
adocdo de normas comuns e para o0 estabelecimento de uma burocracia dedicada a

cooperacao que seja exercida a luz de parametros comuns.

E interessante ter em conta que o proprio fato de ter dados compativeis e que

conversam entre si € uma consequéncia de um entendimento no plano politico e ndo o

!> ODA - Official Development Assistance na sigla frequentemente utilizada em inglés.
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contrario. A OCDE mantém um sistema padrao e cada pais, incluindo novos membros,
devem se adequar ao mesmo. Na verdade, a possibilidade de estabelecer padrdes de
linguagem comuns para descrever investimentos em cooperagao € mesmo trazer um
retrato de mundo néo sao fatores isolados, mas consequéncia da prépria necessidade
de retratar de maneira consensuada o que é decorrente de acdo de estados com uso
de recursos publicos. No caso de cooperacdo sul-sul ndo hd o mesmo tipo de
padronizacdo politica, conceitual e tratamento estatistico, pois, ha um esforgo politico
com conotacdes simbdlicas de diferenciacdo da propria arquitetura de cooperacdo da
OCDE.

No caso desta organizacao, os dados sdo agrupados por 6rgdos nacionais, definidos
pela entidade como main aid agency, mesmo que esse termo deixe subtendida a ideia
de mais de um oOrgdo promotor da cooperacdao, até mesmo porque sao varias as
modalidades de colaboracdo entre Estados, sendo que os paises desenvolvidos

tendem a ter estruturas ainda mais complexas voltadas para o ambiente internacional.

Os dados da OCDE séao relativos a recursos investidos pelos paises, no que se
convenciona denominar de cooperacao prestada. A organizacdo nao relune dados
sobre recursos obtidos pela via da cooperagcdao ou ajuda externa, apenas no caso do
México que é membro com status de observador e com direito a voz, estd em
construcdo um sistema para integrar dados relativos a cooperacdo prestada, mas
também a recebida, o que nos termos da OCDE é chamado de ODA, o que pode
parecer contraditério, visto que os membros permanentes da OCDE séo paises ricos

gue ndo precisam de ajuda.

Cabe uma pequena digressao sobre como a OCDE e, consequentemente, o grupo de
paises doadores, entende a prépria idéia de cooperacdo internacional. Para a
organizacdo, as formas de apoio de seus paises-membros a outros Estados se da
principalmente pelas seguintes vias:

a) Official Development Assistance

b) Other financial flows
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c) Private flows at market terms

d) Not private grants

Vale especial mencao ao primeiro caso que € o mais utilizado pelos paises membros. A
Ajuda Oficial ao Desenvolvimento — ODA, conceito definido na década de 1960 pela
OCDE, representa todo o tipo de cooperacdo pela via oficial com recursos publicos
oriundos de tributagcédo nacional e destinada a iniciativas pautadas no desenvolvimento
dos paises beneficiarios. A ODA pode se dar por meio de doacdes e operacdes de
empréstimo em condicdes especiais e o0 fato de ser realizada com recursos publicos
explica o interesse e a propria compreensdo em Vvarios paises deste tipo de acado

esperada dos governos nacionais.

A tabela abaixo traz os dados consolidados de ajuda internacional dos paises que

compdem a organizagao.

Tabela 5 — Ajuda Oficial para o Desenvolvimento

Milhées de doélares

2005 2006 2007 2008 2009

Austrélia 1680 2123 2 669 2954 2762
Austria 1573 1498 1808 1714 1142
Bélgica 1963 1977 1951 2 386 2610
Canada 3756 3683 4080 4795 4 000
Dinamarca 2109 2236 2562 2 803 2810
Finlandia 902 834 981 1166 1290
Franca 10 026 10 601 9884 10908 12600
Alemanha 10 082 10 435 12 291 13981 12079
Grécia 384 424 501 703 607
Irlanda 719 1022 1192 1328 1 006
Itélia 5091 3641 3971 4861 3297
Japéo 13126 11136 7697 9 601 9 457
Coréia 752 455 696 802 816
Luxemburgo 256 291 376 415 415
Holanda 5115 5452 6 224 6 993 6 426
Nova Zelandia 274 259 320 348 309
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Noruega 2794 2945 3735 4 006 4 086

Portugal 377 396 471 620 513
Espanha 3018 3814 5140 6867 6584
Suécia 3362 3955 4339 4732 4548
Suica 1772 1646 1685 2038 2310
Reino Unido 10772 12 459 9 849 11500 11283
Estados Unidos 27 935 23532 21787 26437 28831

Republica
Tcheca 135 161 179 249 215
Hungria 100 149 103 107 117
Islandia 27 41 48 48 35
Israel (1) 95 90 111 138 124
Poldnia 205 297 363 372 375
Eslovaquia 56 55 67 92 75
Eslovénia 35 44 54 68 71
Tailandia . 74 67 178 40
Turquia 601 714 602 780 707

Emirados
141 219 429 88 834

Arabes Unidos
Paises Arabes 1245 2183 1661 5262 3355
Fonte: OCDE, 2010

O proprio conceito de ODA apenas € reportado como tal se o recebedor ou beneficiario
da cooperacdo nao for um pais desenvolvido, Neste caso, mesmo que a ajuda siga 0s
preceitos e 0 mecanismo tradicionalmente usado com um pais em desenvolvimento, 0s
membros da OCDE ndo podem reportar essa acdo como parte de seu repertorio de
Ajuda para o Desenvolvimento. Percebe-se, portanto, que o préprio conceito de Ajuda
para o Desenvolvimento tem um viés politico e que prevé uma taxonomia, pois, 0
destino da cooperacdo determina a propria caracterizacdo dela como tal a luz de um

parametro definido pela organizacéo e seus paises membros.

A nocdo utilizadas por varios governos e o6rgados internacionais segundo a qual a
cooperacao internacional se destina a promover “desenvolvimento de capacidades”
com base em melhorias em trocas realizadas entre instituicbes nacionais, parece,
desprovida de substrato tedrico para explicar os processos subjacentes a avaliacao e

definicdo das véarias modalidades de cooperacdo. E desafio, portanto, discutir as
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principais definicbes de cooperacdo internacional e tipologias buscando elementos
tedricos que possam fornecer explicacdo alternativa para as racionalidades existentes

no processo de desenho de modelos e formatos de cooperacao.

Mesmo assim, a cooperacao, notadamente aquela de caracteristica técnica promovida
por organismos multilaterais utiliza tradicionalmente o capital técnico dos paises
desenvolvidos membros dessas organizagdes. Algumas regides do mundo, observando
esse padrdo da cooperacdo e ansiosos por buscar solucbes mais proximas a sua
realidade e ao desenvolvimento de seus proprios conhecimentos, comecaram a exigir
dos organismos multilaterais apoio para promover eles mesmos a busca de novas
solugdes. Muitas dessas potenciais solugcbes estavam em paises vizinhos ou na propria

regido geografica, precisamente no que se convencionou chamar de sul.

E verdade ao mesmo tempo que ao se integrarem a regimes, 0s paises aceitam abrir
mao de parcelas de sua soberania, uma vez que reconhecer determinados processos
decisérios significa abrir mdo de um modelo de acédo unilateral ou baseado na
priorizacdo de relacfes bilaterais, muitas vezes se traduzindo ao longo da histéria do
gue se denomina diplomacia secreta. Como destacam Hardt e Negri, por meio da
descentralizacdo de fluxos produtivos, novas economias regionais e uma nova divisao
do trabalho comecaram a ser determinadas, o que também explica a cooperacdo como
um fenébmeno distinto (HARDT & NEGRI, 2006).

E interessante mencionar a definicio usada de forma operativa pelas Nacdes Unidas
em um pais como o Brasil. De acordo com o documento preparado pelo Grupo
Temético de Cooperacdo Sul-Sul das Nacbes Unidas no Brasil, o Unico deste tipo ja
estabelecido por Escritorios das Nacdes Unidas, “a cooperacgdo internacional surge a
partir da decisédo politica de um pais de iniciar um programa de cooperacao”, sendo
gue as fontes de projetos e acdes se originam basicamente de duas formas:
“(i) continuagdo e ampliagdo de atividades ja existentes de cooperagéo,
colaboracdo ou intercambio internacional entre 6rgdos ou instituicoes
setoriais de um pais com outros paises; e (ii) identificacdo de regido, pais
ou tema pelo 6rgdo central da cooperacdo, que buscard parceiros para

execucao de projetos. De maneira simplificada, o documento estabelece
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gue se pode chamar a forma (i) de Cooperacdo-micro e a outra, (i), de
Cooperacdo-macro. Essas duas formas de CSS trariam diferentes
respostas a temas como sustentabilidade, recursos, gestéo,
monitoramento e impacto” (GRUPO DE TRABALHO DO SISTEMA DAS
NACOES UNIDAS SOBRE COOPERACAO SUL-SUL, 2007).

O documento ainda destaca que a oferta da cooperacdo € dificil porque enfrenta

aspectos como:

(a) falta de conhecimento do pais receptor; (b) falta de recursos humanos
capacitados e disponiveis — por exemplo, com idioma local e tempo
disponivel para longas estadias; e (c) falta de coordenacéo e continuidade
na relacdo entre a agéncia executora e seus parceiros (GRUPO DE
TRABALHO DO SISTEMA DAS NAC@ES UNIDAS SOBRE
COOPERACAO SUL-SUL, 2007).

E evidente que antes de todas essas dificuldades ha a restricdo de financiamento, o
gue tem motivado a criacdo de fundos com recursos oriundos de fontes néo
tradicionais como o Fundo IBAS que relne recursos de india, Brasil, Africa do Sul para

investimentos em outros paises em desenvolvimento.

O documento produzido pelo Grupo Tematico de Cooperacgédo Sul-Sul chama a atencéo
para uma cooperacao do tipo macro como aquela que responde mais diretamente aos
objetivos e mandatos estabelecidos pelo pais promotor da cooperacéo, incluindo nesta
definigdo “a reducgao critica da fragmentagao de ag¢des e atividades e a disponibilidade
de recursos sistematicamente previstos e de forma estruturada® (GRUPO DE
TRABALHO DO SISTEMA DAS NACOES UNIDAS SOBRE COOPERACAO SUL-SUL,
2007).

A cooperacao macro seria entao a forma de alcancar os objetivos da cooperagdo como
parte de uma estratégia governamental ampla e marcada por uma estratégia nacional

definida por atores politicos de alto nivel. O contraponto € que caso as prioridades da
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cooperacao ndo assumam conexdo com demais objetivos governamentais, as acoes

voltam a ter uma caracteristica episodica ou temporaria.

Na chamada cooperacdo micro, novas acdes seriam executadas com projetos em
andamento e com financiamento proprio, sejam eles de recursos locais ou
internacionais, podendo ter como a fontes organismos internacionais ou tradicionais
doadores. Neste caso “um relacionamento direto entre as instituicbes envolvidas que
detém capital técnico, o que gera credibilidade e confianca. Uma critica possivel e
frequente a esse tipo de cooperacdo € sua possivel fragmentacdo politica e operativa
reduzindo os impactos da cooperagédo (GRUPO DE TRABALHO DO SISTEMA DAS
NACOES UNIDAS SOBRE COOPERACAO SUL-SUL, 2007).

Para que a cooperacdo seja efetivamente parte de uma estratégia governamental é
necessario que programas, projetos e acdes tenham uma coordenacao e identificacao
com as atividades correntes e prioritarias das instituicdes do pais recebedor de maneira
gue se agregue valor e capital técnico aos processos internos distinguindo-se o que é
acao resultante de cooperacdo e implementada em conjunto com parceiros externos e
0 que se configura como politica publica, neste caso tarefa normalmente exclusiva de
cada pais. Além disso, ha que se ter em conta que o estabelecimento de um didlogo
em temas técnicos aplicados pode justamente influir na tomada de decisdo de um pais,
uma vez que tendo acesso a outras experiéncias de politicas e programas, o efeito
pode ser, mesmo que a longo prazo, um maior compromisso domeéstico com novas

agendas e valores.

Cada vez mais se discute a existéncia e o tipo de condicionalidades que se aplicam, o
montante da ajuda, assim como a limitacdo dos paises em realizar diagnésticos de

necessidade e sacar o devido proveito dessa ajuda.

5.1.1. Formatos de Cooperacgéo Internacional
a) Cooperacdao bilateral

A cooperacédo bilateral ocorre quando dois paises estabelecem acordo no a@mbito de

um dado marco politico para realizar tarefas conjuntas, baseadas em beneficios
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negociados, como transferéncia de conhecimentos, capacitacdo de recursos humanos,
apoio a infra-estrutura, fornecimento de medicamentos, etc. As atividades neste caso
normalmente utilizam da estrutura de ambos os governos ou “por intermédio da criacao
de projeto ou atividade especifica, gerenciada de forma conjunta pelos paises, com
participacdo direta e com a assisténcia técnica de um determinado organismo
internacional, ou mesmo em gestdo compartilhada” (GRUPO DE TRABALHO DO
SISTEMA DAS NAGOES UNIDAS SOBRE COOPERAGAO SUL-SUL, 2007). O marco
dessa cooperacdo geralmente esta abrangido por acordos, ajustes ou mesmo tratados
de cooperacéo assinados pelos dois paises. O Brasil, por exemplo, tem acordos de
cooperacao técnica com 52 paises, sendo 22 na América Latina e Caribe, 21 na Africa
e 9 na Asia e Leste. Segundo o site da ABC, o acordo com a Africa do Sul esta em

negociacgao.

b) Cooperacédo Triangular

Este formato envolve paises do sul e do norte ao e tem vérias implicacbes de acordo
com a relac@o entre os paises envolvidos. Uma delas é quando os atores envolvidos
sdo paises em desenvolvimento e a colaboracdo entre dois ou mais paises é
viabilizada com recursos financeiros e outras contribuicdes técnicas de um pais
desenvolvido ou de um grupo de doadores. Este € o formato basico da cooperacao
triangular para a ONU, ou seja, refere-se a cooperacdo técnica entre dois ou mais
paises em desenvolvimento, que é financiada por paises doadores ou paises
desenvolvidos ou mais ricos. Outra possibilidade é a unido de paises em
desenvolvimento com um ou mais desenvolvidos para realizarem conjuntamente agdes

em beneficio de terceiros.

No caso da América Latina a modalidade triangular tem se aprofundado em paises
como México, Brasil e Chile com recursos financeiros e eventualmente aportes técnicos
de outro pais ou de um grupo de doadores do Norte. Em geral esta cooperacdo se
concentra em projetos e em iniciativas de cooperagdo técnica, cientifica e cultural.
Alguns paises doadores como os Estados Unidos, Canada, Reino Unido, Espanha,
Japao, Holanda e Alemanha tém demonstrando progressivamente interesse por este

tipo de cooperacédo pelo qual sdo canalizados cada vez mais recursos e esforgos
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politicos, e tem sido uma estratégia de tradicionais doadores se manterem na Ameérica

Latina com presenca reduzida em varios paises.

c) Cooperacao Regional e Global

O surgimento das organizacfes internacionais, no senso comum chamadas de
organismos internacionais, enquanto instituicdes criadas e formadas por governos,
conceito de organizacao internacional foi acordado pelos proprios paises e esta
refletido na Convencédo de Viena de 1986 sobre direito do tratado entre organizacdes
Internacionais e estados no século XX, chama atencdo para o tema da cooperacao,
uma vez que uma das razdes fundantes desse tipo de instituicdo € justamente
promover a cooperagado entre seus integrantes. Em um primeiro momento, a
cooperacao originada pela acdo de instituicbes multilaterais utilizava os proprios
funcionarios e consultores originarios dos paises desenvolvidos dada em um primeiro
momento a 6bvia necessidade de buscar tecnologias, técnicas e capacitacdo mais
modernas. Como cita o documento do Grupo de Trabalho das Nac¢bes Unidas,
“algumas regides do mundo, observando os padrbes de cooperacédo e na busca por
solucbes mais proximas a propria realidade e adaptaveis ao seu desenvolvimento
buscaram aproximar-se as possiveis solucbes em paises vizinhos” (GRUPO DE
TRABALHO DO SISTEMA DAS NAC;()ES UNIDAS SOBRE COOPERAQAO SUL-SUL,
2007).

Esta maior possibilidade de cooperacdo no nivel regional reforcou o papel de
organismos estabelecidos para promover o nivelamento da capacidade dos diferentes
paises na coordenacdo entre 0s paises, especialmente para estabelecer posicoes
comuns ou padrbes regionais de regulacdo, conduta, e controle de qualidade em

setores técnicos para possibilitar maior participacdo no comércio mundial

No caso da cooperacao inter-regional, as atividades mobilizam grupos de paises de
diferentes regifes e podem se dar em diferentes temas da agenda internacional, como
populacdo, comércio, meio ambiente, educacdo e fluxos de capitais. Da mesma
maneira, organismos internacionais com acdo em varios continentes também
desempenham funcéo especifica ao promover o intercambio entre diferentes regides,

utilizando suas estruturas burocraticas.
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5.1.2. Modalidades de Operacionalizacdo da Cooperacéao Internacional

Os mecanismos utilizados para operacionalizar a cooperacdo internacional séo
diversificados com qualidade e quantidade totalmente variaveis segundo as prioridades
acordadas pelos paises denominados, mesmo que de maneira circunstancial,
provedores e receptores. A forma desta cooperagdo pode ir desde simples
intercambios académicos, até grandes projetos produtivos ou construcdo de
infraestrutura. Dentro de tanta variedade de iniciativas pode-se, destacar algumas

grandes categorias de intervencao:

a) Cooperacao Técnica
E a modalidade a que faz referéncia o documento resultante da Conferéncia de Buenos
Aires de 1978. Ainda € uma modalidade muito utilizada, por mais que sua denominacéo
varie de pais para pais. Pode ser implementada por meio de projetos piloto com
equipes técnicas oriundas principalmente de instituicbes publicas e insumos
viabilizados financeiramente por um pais provedor com 0 apoio ou nao de outros
paises, transferindo conhecimento em suas &reas de exceléncia. A forma desta
cooperagao pode ir “desde simples intercambios de profissionais, até grandes projetos
de capacitacao de recursos humanos, melhoria de atividades produtiva” (GRUPO DE
TRABALHO DO SISTEMA DAS NACOES UNIDAS SOBRE COOPERACAO SUL-SUL,
2007) e no caso de alguns paises, como a China, ser relacionado como parte de

“‘pacotes” de ajuda econdmica e construgéo de infraestrutura.

b) Cooperacédo Académica
Consiste na alianca entre instituicdes cientificas de diferentes paises para a realizacéo
de programas de ensino, pesquisa e mesmo extensdo. No campo de pesquisas e
investigacbes de carater cientifico ou académico, as acdes podem ser implementadas
por dois ou varios paises que aproveitam suas capacidades e conhecimentos para

pesquisa aplicada.

c) Cooperacao Educacional e Cultural
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Normalmente em complementariedade as acbes de cooperacao cientifica, busca-se
por meio da identificacdo de demandas e também de parceiros que desfrutam de
proximidades culturais, apoiar a formacdo académica em paises que oferecem desde
intercambio entre universidades, até a concessdo de vagas e bolsas para estudantes

estrangeiros nos seus centros académicos de exceléncia.

d) Cooperacdo em Matéria de Assisténcia Humanitéria
A cooperacao humanitaria € um tipo de modalidade voltada a responder a situacdes de
crise internacional e também interna, que trazem um quadro que e revelam a
incapacidade do estado lidar com instabilidades e de quadros de emergéncia. A ajuda
humanitéria proveniente é usualmente proveniente de paises tidos como amigos, além
de instituicdes internacionais que colaboram com o envio de equipes de defesa civil,
gestores publicos, policiais, suprimentos, alimentos, medicamentos, equipamentos.
para ajudar o pais vitima de desastres. Também se inclui nesta categoria o0 apoio as
iniciativas de manutencdo da paz em &areas de conflito interno que podem ser
combinadas com componentes de outros tipos de cooperagcdo, como a técnica e

financeira para apoio aos esforcos de reconstrucao em situacdes poés - conflito.

e) Cooperacao Econbmica
N&do devendo-se confundir apenas com as atividades de comércio entre paises, a
cooperacao econdmica diz respeito a definicdo de acordos comerciais entre dois ou
varios paises tendo como foco o grau de investimentos comerciais ou mesmo para
facilitar a circulacdo de bens e produtos em um regime de tarifas preferenciais. Neste
marco cabe destacar setores particularmente estratégicos como os setores de energia,

mineracgao, a industria farmacéutica e as tecnologias de informacéo e comunicacéo.

f) Cooperacao Financeira
Um pais ou grupo de paises decide contribuir para financiamento compartilhado de
iniciativas de interesse comum, frequentemente destinadas, “a apoiar financeiramente
projetos em paises em situacdo menos vantajosa, seja por meio de fundo perdido ou
mesmo operacdes de empréstimo via organizacdes internacionais e estabelecimentos
de fundos comuns de investimento” (GRUPO DE TRABALHO DO SISTEMA DAS
NACOES UNIDAS SOBRE COOPERACAO SUL-SUL, 2007). Também ha uma nova
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modalidade segundo a qual um pais decide apoiar outro pais parceiro através da
compra macica de bdnus do tesouro, existindo a possibilidade perddo ou reducdo da
divida com outros paises.

E oportuno utilizar a nogcdo de soberania de Hardt e Neri, segundo a qual quando “a
sintese de soberania e capital € alcancada, e a transcendéncia do poder é
completamente transformada no exercicio transcendental da autoridade, a soberania
torna-se uma maquina politica que governa toda a sociedade” (HARDT & NEGRI,
2006, p.105). Neste caso, quando se pensa em modelos de cooperacao entre estados
gue ndo envolvem diretamente paises ditos centrais observa-se uma nova dindmica em
construcdo ainda desconhecida em termos de seus objetivos, impactos e alcance a
longo prazo. Ora, se a nacao funciona como uma concepg¢éo coletiva e como uma
criacdo ativa da comunidade de cidaddos, como destaca Anderson, na busca por
parceria com outros estados o que se opera € sempre baseado em interesses préticos

comuns extremamente variaveis (ANDERSON, 1983).

A cooperacao internacional como fendémeno resultante e propiciador da relagdo entre
estados também pode ser lido a partir de Habermas, quando o mesmo define uma ética
universalista e formalista (HABERMAS, 2010). Esse tipo de ética em que 0s principios
nao devem ter contetdo, mas sim viabilizar o envolvimento de partes interessadas no
processo decisorio, pode ser utii no plano internacional em que por meio de
negociacdes se avaliam contetdos normativos demandados no contexto do chamado

mundo da vida para a busca de consenso entre as partes envolvidas.

Para Habermas, duas esferas coexistem na sociedade: o sistema e o proprio mundo da
vida. Quando ele se refere ao sistema, 0 que estd em questédo é a reproducdo material
que por sua vez € regida pela l6gica instrumental incorporada nas relacdes
hierarquicas e na economia (HABERMAS, 2010). Pode-se afirmar que a cooperacao
internacional como expressao de vontade de um estado em colaborar com outro
basea-se nessa mesma logica. Analogamente, as taxonomias internacionais seriam,
usando-se 0s pressupostos de Habermas, uma representacdo do mundo da vida, pois,

na medida em que atuam como esfera de reproducéo simbdlica da linguagem em um
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plano politico concreto de relacdo entre Estados, traduziriam para a pratica da

geopolitica um encadeamento de normas e conteudos subjetivos.

Nesse plano, a colonizacdo do mundo da vida pelo sistema e a instrumentalizacao
desencadeada pela modernidade, com o amadurecimento do direito positivo, pode
também ser entendida no plano da cooperacéo internacional, na medida em que o
direito internacional (produto histérico, em grande medida resultante do
multilateralismo) subsiste entre o mundo da vida e o sistema, ou seja, mundo da vida e

taxonomias internacionais.

Se na agdo comunicativa de Habermas, ocorrer um tipo de coordenagéo de planos de
dois ou mais atores via concordancia técita, a teoria social de fundo também explica
gue - o mundo da vida — pode ser formulado em funcéo de logicas de dominacdo, mas
também ser um contraponto a propria légica da politica externa, normalmente regidas
por uma logica de dominacéo, na qual os estados coordenam seus planos no intuito de
influenciar seus pares (HABERMAS, 2010). No entanto, politica externa deve ser
entendida de forma particular, como acéo distinta em alguns aspectos da cooperacéo

entre Estados, mesmo que essa Ulitma seja dependente e vinculada a primeira.

No que se refere a influéncia de uma moral ocidental preponderante ndo se pode dizer
qgue ela ndo existe, mas é preciso se distinguir a influéncia nos campos politicos e
econdmico com efetivamente, uma lideranca moral. O que é viavel depreender desse
raciocinio € que o proprio desenho do que se convencionou chamar de cooperacao
internacional encontra respaldo no interesse extremo de paises ocidentais ao afirmar
valores na cooperagcdo com outros paises, cabendo portanto discutir as possiveis
motivacfes envolvidas com esse interesse a partir, sobretudo, de paises, como

Estados Unidos e Brasil qualificar esse fenémeno.

Para Durkheim, a transicdo da solidariedade mecéanica para a solidariedade organica
se basearia, como lembra Inglehart, como “um aspecto geral da modernizagéo”, uma
vez que “padrbes coletivos sao substituidos por valores mais individualisticos”. A

7

contraposi¢cao entre um tipo de coletivismo e individualismo € tema na pauta nao
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apenas em “pesquisas psicoldgicas sobre diferengas transculturais” (DURKHEIM,
1983, p.173), mas também pode ser util, mesmo que tal uso ndo seja usual, para
apreender as ldgicas que prevalecem em politicas nacionais de cooperacao

internacional de determinados Estados.

A idéia de solidariedade mecéanica de Durkheim na medida em que se baseia na
existéncia de lacos entre individuos a sociedade se d& de tal maneira que a
consciéncia individual € uma simples dependéncia do tipo coletivo (DURKHEIM, 1983).
Novamente, de forma analoga, é possivel discutir como a cooperacdo de um estado
com outro engendra um mecanismo de dominacdo e nao de intercambio ou troca.
Neste caso, é improvavel a utilizacdo do termo solidariedade para explicitar uma
relacdo baseada nesse tipo de pressuposto, mesmo que exista transferéncia de

conhecimentos e tecnologias.

J& a solidariedade produzida pela divisdo do trabalho seria andloga a cooperacao,
sendo que a personalidade existe e a relacdo entre individuos € viavel gracas a
existéncia de uma esfera propria de acdo. Na relacdo entre instituicdes de diferentes
paises, a cooperacao baseada em transferéncia de conhecimentos somente é possivel
se existe coesao entre as partes. A solidariedade organica, portanto, entre estados-
nacao, tipo preponderante nas sociedades modernas, seria analogamente um modelo
para a descricdo de cooperacao internacional que seria viabilizada pela acédo de 6rgaos
diferentes, mas cada um com um papel especial. E claro que, neste caso,0 uso do
conceito de solidariedade organica é mais um recurso explicativo que uma
transposicdo do conceito original, cujo significado é diferente. Um modelo de
cooperacao baseada em solidariedade organica seria mais duradouro, baseado em
reciprocidade e em principios igualitarios na relacdo entre diferentes paises. Na
verdade, quando esse tipo de solidariedade existe entre estados poderiamos ter a
criagdo de entes autbnomos ou mesmo projetos de longo prazo, produto da vontade

dos paises, para alcancar objetivos e finalidades comuns.

5.2. Capacidade Institucional
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O modelo proposto por Fukuyama para analisar o estado interpde trés categorias:
minima, intermediaria e ativista com a forca do estado que prevé: “capacidade de
formular politicas e decretar leis, administrar com eficiéncia e com um aparato
burocratico minimo, de exercer controle, manter transparéncia de gestdo,
responsabilidade nas instituicdes governamentais e fazer cumprir as leis” (FUKUYAMA,
2004, p.23). O modelo, apesar de correr o risco de ndo mensurar inUmeras nuances e
aspectos relacionados aos papéis de capacidade de controle, permite dentro dos
limites, uma leitura da capacidade do aparato estatal. Para Fukuyama, o fundamental é
a idéia de capacidade institucional, o que apresenta algumas semelhancas com o0s
principios da burocracia de Weber, principalmente no que tange alguns fundamentos

da capacidade racional de responder pelo Estado.

Para Fukuyama, os elementos necessarios a capacidade institucional sdo os seguintes
(FUKUYAMA, 2004):

a) Projeto e gerenciamento organizacionais. Administracao publica como um corpo de
areas especializadas em diferentes campos;

b) Concepcédo do sistema politico. E de extrema importancia que haja espaco para a
atividade politica ser exercida, mas com base em preceitos racionais garantindo um
sistema de representatividade;

c) Base de legitimacéo. O projeto institucional sistémico deve ser reconhecido como
legitimo pela sociedade, mesmo que, historicamente alguns paises tenham vivido
regimes ditatoriais, o autor destaca que apenas a democracia pode garantir de forma
duradoura a manutencdo da capacidade institucional. O vinculo da democracia com a
legitimacdo se basearia na promocéo da transparéncia. Ao mesmo tempo, a relacao
dos tecnocratas com a populacdo aumentaria entdo a possibilidade de eficiéncia do
estado. Um ponto é essencial — a democracia formal por si s6 ndo é garantia de
desenvolvimento, o0 mérito de uma racionalidade deste modelo esta no argumento de
que “os regimes democraticos ao menos contam com controles institucionais contra as
piores formas de incompeténcia: eles podem votar pela saida dos maus lideres”
(FUKUYAMA, 2004, p.44). Esse argumento prevé que a populacdo teria sempre

condi¢cBes de fazer esse julgamento da melhor forma.
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d) Fatores culturais e estruturais. “Normas, valores e cultura afetam principalmente o
lado da oferta das instituicdes, possibilitando ou restringindo certos tipos de instituices
formais, embora também afetem o lado da demanda, gerando determinadas
necessidades ou fobias institucionais” (FUKUYAMA, 2004, p.48).

O capital social, conceito utilizado por Fukuyama, exerceria papel central no
desempenho do estado (FUKUYAMA, 2004). A existéncia de associacdes participativas
e dotadas de instrumentos de acompanhamento, conquanto que nao se transformem
em uma elite com interesses mercantis, seria uma forma de garantir a eficiéncia do

estado.

Fukuyama aponta ainda que a demanda interna insuficiente por instituicdes ou
reformas institucionais é séria restricdo a realizacdo de reformas fundamentais em
estados frageis (FUKUYAMA, 2004). O autor pontua que nesses estados denominados
comparativamente como fracos apenas em situacdes de crise, a demanda por
instituicbes ou mesmo por reformas €, de fato, acionada. Em situacdes em que a
populacdo ndo chega a se mobilizar ou que as forcas politicas ndo se alteram, a
pressdo por mudancas pode vir externamente, na forma de cooperacao entre estados
ou por uma via ndo regulada por acordos formais como no caso de intervencdes
estrangeiras. Existe a possibilidade de essa intervencao ser feita sob os auspicios de
uma entidade internacional, como no caso do Timor Leste em que resolugbes do
Conselho de Seguranca definiram que a ONU desempenharia uma administracao
transitoria com poderes de governo e com a missdo de garantir a seguranca publica.
Em determinadas situacdes, como Fukuyama indica, a gestdo externa € explicita e ha
0 “exercicio direto de poder politico por autoridades externas que reclamam para si 0
manto da soberania em estados falidos, desmoronados ou ocupados” (FUKUYAMA,
2004, p.56).

A nocao de desenvolvimento de capacidades diz respeito, na leitura de relagdes
internacionais, a um tipo de acdo desencadeada por agentes como governos e
organismos multilaterais (LOPES, 2005, p.43) com vistas a proporcionar
institucionalidade em paises com menor capacidade relativa. Nessa linha, a meta é

ajudar paises na categoria de “em desenvolvimento” a alcangar seus proprios objetivos.
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Na verdade, os objetivos ndo sao decididos de forma pura e simples no plano interno,
podem sim ser internalizados, mas muitas vezes sao estabelecidos em consensos

internacionais como € o caso dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — ODMs.

Como Lopes aponta, apesar do uso recorrente de construcdo de capacidades e
desenvolvimento de capacidades como sinbnimos, o termo construcao de capacidades
remete a construir algo a partir de um ambiente sem referéncias preexistentes, sendo
na maioria dos casos inadequado (LOPES, 2005). J4 a idéia de desenvolvimento de
capacidades seria mais precisa, pois, diz respeito a consolidar instituicbes e
amadurecer saberes. O Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento —
PNUD define desenvolvimento de capacidades como “habilidade de atores (individuos,
grupos, organizac0ées, instituicdes, paises) para desempenhar funcbes especificas (ou

buscar objetivos especificos) de forma efetiva, eficiente e sustentavel”*®.

Lopes caracteriza desenvolvimento de capacidades como a “habilidade para definir e
perceber objetivos, sendo uma viséo sistémica e ndo algo baseado em projetos ou em
iniciativas estanques, sendo que para ele ha duas concepcdes essenciais de
desenvolvimento de capacidades: uma instrumental e outra dindmica (LAND, in
LOPES, 2005). A primeira definiria capacidades como habilidades organizacionais,
técnicas ou mesmo politicas para desempenhar funcdes ou tarefas particulares ao
passo que a segunda dinédmica prevé que desenvolvimento de capacidades “é um
processo pelo qual individuos, grupos, organizacdes e sociedades aumentam suas
habilidades de identificar e enfrentar desafios de desenvolvimento de maneira
sustentavel” (LAVERGNE & SAXBY, in LOPES, 2005). Na verdade, segundo Lopes, 0
gue ganhou espaco ao longo dos anos € uma visdo combinada dos dois conceitos, o
gue parece realmente apropriado, pois, apesar da utilidade pedagogica da separacao
das capacidades, é muito dificil distinguir as necessidades sem que uma abordagem

macro dé a tbnica em iniciativas de cooperacao internacional (LOPES, 2005).

5.3. Burocracia e Cooperacgéo Internacional

6 Seminario conjunto do PNUD e UNICEF sobre planejamento e monitoramento do desenvolvimento de

capacidades.
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As burocracias nacionais sdo normalmente criadas com o proposito de diluir ou, no
minimo, regrar bases autdbnomas de poder. E claro que a relacdo entre capital e
coercdo vai variar profundamente ao longo da historia, assim, como a relevancia dessa
interacdo também estard sujeita a oscilagbes de acordo com o momento histérico de
cada estado. Para Tilly, as trajetorias de formacéo do estado podem ser divididas em
trés frentes “a que se aplicava coercédo intensa, a que investia muito capital e aquela

onde a coergéo era capitalizada” (TILLY, 1996, p.207).

A existéncia de uma estrutura organizacional chamada por Weber de burocracia é
fundamental para a existéncia e o funcionamento de qualquer estado. Para ele, a
racionalidade da esfera publica somente pode ser garantida com a existéncia de uma
estrutura institucional que substituiria formas de centralizacdo autocratica por

mecanismos de regulamentacéo legal (WEBER, 2004).

Um ponto salientado por Tilly na medida em que fornece um outro olhar sobre o
aparato do estado destinado ao exterior. A criagcdo das embaixadas permitiu que se
realizassem progressivamente “ampla coleta de informacdes, a ampliacdo das
aliancas, as negociacfes multilaterais em torno dos casamentos reais, um maior
investimento de cada estado individual no reconhecimento de outros estados e uma
generalizagao da guerra” (TILLY, 1996, p.241). Do ponto de vista histérico, o grande
ponto de inflexdo data das invasfes da Itélia pelos franceses e espanhois, dando assim
inicio a um periodo caracterizado no que diz respeito a seguranca nacional a formacéao

e uso de exércitos mercenarios em massa.

Na discussao sobre burocracia como pressuposto para a acdo do estado-nac¢do como

foco no meio externo se deve apresentar o conceito de dominagéo utilizado por Weber:

“Poder significa toda probabilidade de impor a prépria vontade em uma
relacdo social, mesmo contra resisténcia, seja qual for o fundamento
dessa probabilidade. Dominacdo é a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem de determinado contetdo, entre determinadas

7

pessoas; disciplina é a probabilidade de encontrar obediéncia pronta,
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automatica e esquematica a uma ordem em virtude de atividades
treinadas” (WEBER, 2004, p.62).

O estilo de dominacgéo é central para a discussao e o entendimento da capacidade de
acao do estado, pois engendra ndo um juizo de valor, mas uma leitura da natureza do
poder; o tipo de relagéo entre o governante e os governados; o quadro administrativo e
o carater da dominacao. Fica tacito que o eixo de andlise de Weber sobre dominacéo
contrasta com o de Marx, pois, este Ultimo ndo centrou seu interesse nas relacdes de

poder e politica, preocupando-se, sobretudo, com as relacdes econdémicas.

Cabe neste ponto, uma breve digresséo; a teorizacado de Weber prevé trés modelos de
sociedade que marcam uma tipologia social e uma visdo de autoridade especifica: a
sociedade tradicional, a sociedade carismatica, e a sociedade burocratica ou racional.
A tradicional (a familia, o cla e a sociedade medieval) seria marcada por caracteristicas
patriarcais e patrimonialistas; a fonte de legitimidade e de poder da autoridade neste
tipo de sociedade baseia-se em valores tradicionais, habitos e, sobretudo, costumes.
Gracas ao prestigio conferido pela heranca de crencas e tradicdes ancestrais, ha uma
aceitacdo desse poder (WEBER, 2004). Na dominacdo carismatica predominam
caracteristicas subjetivas, sendo que a lideranca é exercida pela eficacia do
convencimento e capacidade de mobilizacdo da populagdo. A autoridade carismatica
vale-se de habilidades pessoais que legitimam seu poder, notadamente a retérica e 0s
atos de bravura. J& na burocréatica a énfase € dada as normas gerais que se baseiam
na impessoalidade. Weber destaca nessa sociedade: o respeito a regra, o fundamento
técnico e a legalidade da acdo administrativa (WEBER, 2004).

Dificilmente, no entanto, como o proprio Weber destaca, essas modalidades se
encontram empiricamente de forma pura. A énfase na burocracia, enquanto modelo
baseado na racionalidade humana se deve a idéia de que um individuo pode ser
remunerado para seguir a uma norma, sem que suas emoc¢oes afetem o desempenho
do trabalho. Para Weber, o que teria viabilizado o advento de uma burocracia paralela
a um sistema de producdo capitalista seria a predominancia de um tipo de ética: a

protestante que se baseia na valorizacdo da atividade laboral humana, no acimulo de

168



poupanca e nos excedentes de producédo; e ndo as alteracbes tecnoldgicas e a
acumulacao de capital que se traduziram no amadurecimento da propriedade privada
(WEBER, 2004).

A obediéncia a regra preestabelecida e ndo a figura do governante, diferencia a
burocracia, uma vez que a legitimidade desse poder se funda na razdo advinda de
norma e de lei socialmente aceitas. Ha também uma divisdo sistematica de trabalho
gue prevé formalidades de comunicacdo com areas demarcadas de competéncia e
especializacdo e uma hierarquia que define o papel e o espectro legal de atuacdo da
autoridade, bem como a realizacdo de procedimentos padronizados. A escolha dos
funcionarios deve-se a competéncia técnica e ao mérito, o0 que se convencionou
chamar de meritocracia. Os critérios devem ser amplos e impessoais, dai a
necessidade de realizacdo de concursos, testes e planos de carreira, ndo apenas nas
estruturas de estado, mas também na iniciativa privada como forma de garantir a

competéncia operacional e a lucratividade.

Na burocracia estatal, a eficiéncia ideal seria proporcional a previsibilidade de acbes
dos componentes da organizacdo. A escolha baseada em critérios objetivos permitiria
uma renovacdo da estrutura sem comprometer o funcionamento do estado. As
supostas imparcialidade e neutralidade da estrutura contribuiriam para o combate a
formas patrimonialistas de gestdo e nepotismo. A racionalidade da burocracia tem
justamente como um dos alicerces a existéncia de uma norma comum. Por outro lado,
se a burocracia ndo se demonstra viavel, parece conveniente relacionar esse
fenbmeno com a fragilidade das préprias normas e metas coletivas da organizacdo do
Estado.

A dificuldade de se obter uma pureza na racionalidade descrita por Weber leva a
disfungbes que ndo sao previstas e que representam anomalias, tais como: a) o
excesso de formalismo e de inflexibilidade, assim, em detrimento de uma gestdo
baseada nos objetivos ter-se-ia uma gestdo baseada na norma; b) a resisténcia a
mudancas que considerem alteracbes a norma uma ameaca a estabilidade; c) os

processos decisorios baseados na categorizacdo podem incorrer em erros; d) a regra
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pode restringir a capacidade de interpretacao e criatividade do corpo técnico (WEBER,
2004).

Ha possibilidade de se perceber na burocracia uma salvaguarda e uma protecdo as
formas de autoritarismo. O proprio Weber, paradoxalmente, também vai defender que
se evite um desvio perverso da burocracia estatal, fruto de sua preocupacdo com o
processo de desumanizagdo da atividade publica. A visdo dubia de Weber em relacéo
a burocratizacdo serve para analisar estados frageis e o0 investimento externo nestes
paises. Se por um lado, a racionalizacdo das organizacbes e seu modus operandi
trazem beneficios ao contribuir para uma maior eficiéncia da coisa publica, por outro, o
fenbmeno da burocratizacdo pode ser lido como uma espécie de ditadura de técnicos
gue, sem qualquer contraponto, poderia depor contra a propria representatividade e
legitimidade do estado. A figura do politico é prevista, mas ndo se confunde com a de
funcionario do estado que atua sob a égide da racionalidade. Weber resume que pode-
se viver para a politica ou pode-se viver da politica (WEBER, 2002). Nesta analise,
estados que ndo conseguem promover a separacao entre as atividades dos
funcionarios e os interesses, conviccdes pessoais e paixdes, podem estar justamente
contaminados por ressentimentos que dep&em contra a racionalidade e a eficiéncia do

estado.

Nas dificuldades de manutencdo de uma ordem burocratica, o que é visivel em estados
frdgeis, Weber destaca como possibilidade a organizagdo caminhar em direcdo a
dominacéo carismatica, dadas as dificuldades de impessoalidade e neutralidade nas
decisGes. Para conseguir proteger minimamente a burocracia da organizacao seria
necessaria uma protecao contra pressdes externas, o que seria viavel, dentre outros
elementos, com a existéncia de um corpo de funcionarios e de um sistema de normas e
procedimentos regulares. As crises de sucessao seriam, portanto, maiores em estados
mais dependentes de formas de dominagdo carismatica em que a presenca de um
grupo ou de um determinado governante € 0 que garante um compromisso, mesmo

gue abstrato, com as regras.

A cooperagédo entre estados por meio de suas burocracias é viabilizada por uma série

de fatores que normalmente demandam um engajamento de burocracias, mas também
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podem sofrer grandes inflexdes com a coincidente influéncia de poder carismatico.
Alias, os estados nacionais tal como se organizam hoje configuram, de acordo com a
pertinente visdo de Castells, uma complexa teia de organiza¢cdes ndo mais sujeitas a
nocdo de dependéncia, mas sim como consequéncia principalmente das mudancas
tecnoldgicas, de interdependéncia (CASTELLS, 1999a). Ha para ele um encontro da
tecnologia com as organizacdes burocraticas, ao passo que uma contradicdo ainda
persiste — a habilidade das redes serem mais produtivas e competitivas convive ainda
com o fato de que a maioria das sociedades ainda estdo organizadas em uma logica
vertical, que revela uma relacdo de poder. Para Castells, a propagacéao do capitalismo
contemporaneo e a aceleracdo das trocas comerciais foi amplamente facilitada pelo
uso de computadores e comunica¢cdo mundial, o que também trouxe como resultado
uma maior o intercambio dos Estados na forma de diversas modalidades de
cooperacao internacional (CASTELLS, 1999a).

A caracterizacao de burocracia de Weber que remete a idéia de organizacao continua
entre individuos com fungdes diferenciadas com base em normas, cadeia hierarquica e
remuneracao definidas por regras comuns e sua extrapolacdo nos permite explicar a
orientacdo do estado e uma vocacao exclusiva de representar interesses publicos na
forma de desenho de amplos e variados esquemas de cooperacdo que vao além do

comeércio bilateral.

Por outro lado, o conceito de Castells apresenta aplicacdo para explicar o papel do
estado na promocéo desses novos esquemas de cooperacao internacional a partir de
uma leitura dos processos de interdependéncia dos estados. Para ele, a idéia de
estado contemporaneo se aplica na medida em que cabe ao mesmo o papel de um
grande facilitador de trocas e intercambios de diferentes naturezas. Na verdade, a
desregulamentacdo do estado verificada na década de 1980 teve como consequéncia
uma mudanca na relacdo dos governos com o mercado, fato que aliado a existéncia de
infraestrutura de telecomunicacdo, sistemas de informagdo e meios de transporte

rapidos facilitaram a reconfiguracéo e nao o fim das burocracias estatais.

Ademais, o processo de construcdo de rede, exemplificado por Castells na existéncia

de conglomerados econdémicos como a Unido Europeia remete ao processo de
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integracao surgido como decorréncia de interesses explicitos (CASTELLS, 1999). Vale,
neste particular, recorrer mais uma vez a Weber, pois, se para ele na empresa,
enquanto organizacao singular, a acao continuada é fruto da racionalidade com vistas a
um fim especifico, no caso dos mercados comuns, abordados por Castells, o principio
norteador € o mesmo. Alias, o informacionalismo de Castells, dando nova face ao
capitalismo do novo século, ndo exclui o papel do Estado nacional, essencial na
abordagem weberiana, mas situa esse ente de acordo com 0s novos paradigmas

econdmico-tecnoldgicos da informacéo.

Logo, para Castells persistem as relacbes de poder e a probabilidade de um
determinado ator impor sua vontade, verificando-se a existéncia de uma divisdo do
trabalho, mas o modo de manifestacdo dessa relacdo ndo se da mais de acordo com
jurisdi¢cOes territoriais apenas, mas de acordo com o aprofundamento das redes. Os
lugares fisicos passam a ser substituidos pelas redes com sustentacdo no tecido
social, onde as comunidades passariam a formar redes de lacos interpessoais capazes
de proporcionar além de informagdo um sentimento de pertencimento e identidade para
os individuos. Esse mesmo ambiente apenas favorece que as acdes colaborativas

entre estados acontecem em novos formatos e fora de modelos convencionais.

E possivel afirmar que as ordens de legitimacdo de Weber — a racional, relacionada
aos fins; a afetiva, relacionada a valores e a determinada por interesses estdo
presentes na logica de rede de Castells no que diz respeito ao fundamento das trocas
entre estados. Na verdade, o avanco dos processos burocraticos, previstos por Weber,
pode ter como consequéncia uma prevaléncia da comunicacdo funcional em relacéo a
normativa. E € a comunicacao funcional que em regimes de cooperacéo entre Estados

teria um papel predominante e determinante.

Os pontos que para Castells sdo cruciais na logica das redes: o carater legal das
normas, o carater formal dos canais de comunicagdo, a divisdo do trabalho, a
competéncia técnica e o planejamento organizacional (CASTELLS, 1999) séo os
mesmos que estabeleceriam uma racionalidade na acdo do estado em parcerias com

seus pares. Ja para Weber, a teorizagdo da dominacdo complementa essa idéia
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permitindo um entendimento dos processos de comunicacdo contemporanea que
fazem com que os elementos citados como essenciais para Castells nos processos de
troca e intercambio sejam elementos da cooperagao entre estados. A tensédo entre
politica e economia, pano de fundo no trabalho de Castells, remete a énfase dada aos
valores de igualdade e liberdade, a luz de uma dimensao também utilizada por Weber —

a de responsabilidade.

E possivel, portanto, afirmar que uma das bases que permite o avanco da cooperacgio
€ a existéncia de uma certa racionalizacdo burocratica em alguns estados. Conforme
previsto por Weber, a racionalizacao tem, de fato, progredido no plano concreto, mas
esta sujeita a novos condicionantes associados principalmente a um novo paradigma
econdmico-tecnolégico (WEBER, 2004). O desenvolvimento de uma racionalizacéo, de
uma burocracia especializada e muitas vezes dissociada das chancelarias e da
diplomacia classica, no caso da cooperacdo internacional, tem permitido ao estado
estabelecer uma estrutura voltada, ao mesmo tempo, para o ambiente externo e para o
ambiente interno, produzindo uma estrutura complexa e capaz de lidar com temas
domésticos voltados para a melhoria da capacidade em servicos hipoteticamente de
exclusividade do estado-nacdo, mas muitas vezes em parceria com agentes
internacionais. Além da dificuldade na disputa pela obtencdo de recursos nos
or¢camentos regulares, outras instituicbes nacionais, além das chancelarias tém que
adequar os procedimentos financeiros e contabeis da administracdo publica a essa

atividade que abrange gastos fora do pais e com terceiros, ndo nacionais.

Neste contexto, a busca por cooperacgao entre estados € resultado de decisédo conjunta
e negociacdo, sendo baseada, sobretudo, em confianca. O interesse pode motivar e,
apesar de ser dificil, € possivel ocorrer cooperacdo sem confianca. O interesse gera a
disposicdo em cooperar e estabelecer relacbes de confianca, destacar alguns
determinados como: reciprocidade, frequéncia da relacéo, intensidade, quantidade de
informacdo compartilhada. Se o escopo de atividades € maior, as caracteristicas da

confian¢ca também se alteram.
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Parece oportuno também discutir no que concerne justamente a idéia de cooperagao
nas relacbes entre paises como os Estados Unidos, o argumento de Fukuyama,

segundo o qual:

“a capacidade administrativa nao é transferida de fato de uma sociedade
para outra por administradores do mundo desenvolvido que andam por ai
fazendo palestras para seus colegas menos desenvolvidos a respeito de
como se fazem as coisas em seu pais numa mitica”(FUKUYAMA, 2006,
p. 118).

Ora, é fato todavia que a crenca por parte de nacbes desenvolvidas e agéncias
internacionais também na possibilidade de transferir a experiéncia, conhecimento e
mesmo éxito em determinadas areas pode viabilizar o0 mesmo “progresso” em outros
ambientes. Fukuyama condiciona as possibilidades de sucesso nesta area a uma
combinacao de “conhecimento geral das praticas administrativas estrangeiras com uma
profunda compreensdo das restrices, oportunidades, habitos, normas e condi¢cfes
locais. Esta definicdo € pertinente, pois, significa que as solucfes administrativas e
institucionais precisam ser desenvolvidas ndo apenas com contribuicbes ou com a
aceitacao dos funcionarios locais que irdo dirigir as instituicbes locais, mas por meio
deles. Para que qualquer ajuda seja possivel e repercuta efetivamente devem ser feitas
“‘oacOes diretas a 6rgdos dos governos dos paises ajudados para a construcao de
capacidades. Por outro lado, o discurso utilizado para manter e perpetuar a
denominada cooperacdo sul-sul é que a cooperacdo direta entre paises em
desenvolvimento tem 0s elementos necessarios para ser adequada aos fins almejados

pelos paises beneficiarios.

Na relacdo com os outros, além da nocéo tradicional de cooperacao, ha entre iguais a
idéia embutida de cooperacdo baseada na busca de valor agregado, indo além da
questdo tradicional dos repasses de recursos e doagfes. Prevendo além de trocas
comerciais, compartilhamento de agendas, técnicos, expertise, interacdo. Neste caso, a
acumulacdo de diferentes tipos de capital é entendida como um condicionante ao

desenvolvimento. Essa cooperacao pode se configurar como iguais.

174



CAPITULO VI — A COOPERACAO BRASILEIRA EM PERSPECTIVA

6.1. Historico da Cooperacao Brasileira

Ao longo das décadas de 1960 e 1970 é visivel como aponta a Agéncia Brasileira de
Cooperacdo — ABC, o acumulo de experiéncias dos proprios paises em
desenvolvimento em cooperacdo, sobretudo, compartilhando iniciativas passiveis de
serem transferidas para outros paises convivendo com situacdes soOcio-econdmicas
semelhantes, o que fez com que o conceito de cooperacao técnica entre paises em
desenvolvimento — CTPD fosse consagrado em 1978, com a realizacdo da Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento em
Buenos Aires (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, sitio corporativo) As
recomendacdes da conferéncia foram aprovadas na forma do Plano de Acgédo de
Buenos Aires que se transformou em uma referéncia conceitual e normativa para os
paises ao longo de trés décadas no desenho de acbes de cooperacdo internacional

com destaque para o uso da terminologia cooperacéo de base técnica.

No que diz respeito a existéncia ou ndo de um modelo de cooperacao técnica padrao,
de acordo com a propria ABC, as primeiras manifestacdes no campo institucional dao
conta que a iniciativa pioneira de implantacdo de um Sistema de Cooperacéo Téchica
Internacional no Brasil ocorreu em 1950, quando o governo criou a Comissédo Nacional
de Assisténcia Técnica — CNAT, composta por representantes governamentais: da
Secretaria de Planejamento, do Ministério das Rela¢gBes Exteriores e de Ministérios
setoriais. A atribuicdo da CNAT consistia em “estabelecer a prioridade dos pleitos de
instituicbes brasileiras solicitantes de ajuda técnica do exterior, fornecida
principalmente por paises industrializados com os quais o Brasil mantinha acordos
especificos de transferéncia de tecnologia sob a forma de cooperacdo” (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERAGCAO, sitio corporativo). Além disso, também era uma das
competéncias legais da CNAT empreender anélises sobre a participacdo do Brasil em
programas de assisténcia técnica das Nacdes Unidas na Organizacdo dos Estados

Americanos — OEA e em outros organismos multilaterais.
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Em 1984 ocorre uma mudanga significativa nos mecanismos de coordenacédo da
cooperacao brasileira, tanto no que diz respeito a cooperacdo em beneficio do pais
como na prestacdo de cooperagcdo para outros paises. De acordo com a ABC, se
delineava a necessidade de um novo reexame dos mecanismos de gestdo do sistema
de cooperacédo vigente, a fim de dota-lo de maior eficacia gerencial. O sistema de
cooperacao técnica vigente de 1969 até 1984 apresentava um duplo comando: a
Divisdo de Cooperacao Técnica do MRE e a Subsecretaria de Cooperacdo Econdmica
e Técnica Internacional — SUBIN, 6rgdo do Ministério do Planejamento (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, Cooperacdo Técnica). O trabalho da SUBIN
desempenhava as funcbes técnicas - prospeccdo, analise, avalizacdo e
acompanhamento de projetos, ao passo que a Divisdo de Cooperacdo Técnica do MRE
se encarregava dos aspectos politicos da cooperacédo técnica. Logo, com a criacdo da

ABC ambas as func¢des ficariam centralizadas em uma Unica instancia.

A ABC surge como resultado de um projeto de cooperacao internacional com o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD. O projeto por meio do
gual a ABC foi constituida previa justamente o aprimoramento da capacidade
institucional do Brasil em matéria de cooperacao internacional. A ABC figura entado
como 6rgao vinculado ao MRE com o objetivo de unificar as funcdes técnica e de
politica externa. Mesmo assim nao se pode dizer que os desafios para a coordenacao
da agenda de cooperacao foram equacionados com a criacdo da agéncia, uma vez que

a mesma abarcaria a denominada cooperacao técnica.

Em um primeiro momento, a agéncia se vincula especificamente a Fundacgao Alexandre
de Gusmao - FUNAG, o6rgao integrante do MRE. A partir da década de 1990, a
operacionalizagcdo de projetos de cooperacdo internacional sofre alteracdo com a
progressiva diminuicdo dos projetos de execucdo nacional por parte de agéncias
multilaterais. Como consequéncia de uma seérie de reunibes da Assembleia Geral, do
Conselho Econdmico e Social — ECOSOC, o termo execugdo nacional de projetos

passa a ter um significado crucial, uma vez que traduz uma maior apropriacdo dos
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paises, principalmente aqueles beneficiados por projetos de cooperacao internacional,
ou seja, o grupo do sul na conducdo dos projetos (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, Cooperacdo Técnica). Esse tema ganharia, progressivamente, forca
na agenda dos paises em desenvolvimento que passam a criar estruturas burocraticas,
normalmente vinculadas aos Ministérios das Relacdes Exteriores ou mesmo em alguns
casos Ministérios do Planejamento para coordenar nas varias frentes as acdes de

cooperacao internacional.

Em 1992 a ABC passou a trabalhar em coordenacdo com o Departamento de
Cooperacao Cientifica, Técnica e Tecnoldgica do Ministério das Relacdes Exteriores,
mas em 1996, a agéncia foi integrada a Secretaria-Geral do Ministério das Relacbes
Exteriores, por meio do Decreto constituindo-se como 6érgdo da administracdo direta
brasileira, com a finalidade de coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar, em
ambito nacional, a cooperacdo para o desenvolvimento em todas as é&reas do
conhecimento, recebida de outros paises e organismos internacionais e entre o Brasil e
paises em desenvolvimento (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, Cooperacio
Técnica). Fica evidente um novo formato institucional em que a ABC passa a compor a
propria estrutura do Ministério das Relagbes Exteriores e, consequentemente, a
cooperacao técnica cada vez mais se atrela a politica externa, por mais que exista

diferenca entre esses dois conceitos.

O governo brasileiro passaria a dispor ao longo da década de 1990 de varios
mecanismos e reconhece oficialmente como cooperacdo técnica internacional entre
paises em desenvolvimento, como aquela cujo componente central é voltado para a
transferéncia de capacidades, realizada com a intermediacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperacéo — ABC enquanto 6rgédo encarregado pela cooperacdo técnica (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, sitio corporativo)
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6.2. Principais Areas de Atuac&o Substantiva

Os exemplos da acédo brasileira sdo variados e vao desde o acesso a determinados
medicamentos, capacitacdo técnica, fomento a pesquisa e a inovacgédo tecnoldgica até a
assisténcia humanitaria, atualmente caracterizada pelo Ministério das Relacbes

Exteriores como cooperacdo humanitaria.

6.2.1. Cooperagéo Educacional

A cooperacdo educacional brasileira € central da cooperacdo brasileira para o
desenvolvimento. A concessédo de bolsas de estudo € responsavel por quase 10% do
montante total, sendo uma referéncia da acéo in loco de embaixadas brasileiras, como
principalmente em paises africanos de lingua portuguesa. As bolsas sao responsaveis
por um total acumulado de R$ 284,07 milhdes de investimento, incluindo o repasse de
recursos aos alunos para custear despesas diretamente relacionadas com os estudos
(ABC & IPEA, 2010).

Como chama a atencdo o relatério Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional, a preocupacdo com a educacao e a propria presenca do Estado como
indutor natural de desenvolvimento € parte integrante da logica da cooperacgdo vigente
a partir de 2005: “novos tratados e acordos culturais, educacionais e cientificos
determinaram o surgimento de um crescente niamero de programas gue visam assistir
tecnicamente paises com deficiéncia no ensino superior” (ABC & IPEA, 2010, p. 30).
Nesta linha, a cooperacao brasileira tem enfatizado a disponibilizacéo de recursos para
paises do chamado eixo sul — sul, especialmente da América Latina e paises africanos
de lingua portuguesa. Além disso, programas bilaterais com Cuba, Uruguai e Timor
Leste e iniciativas com blocos de paises, como no caso do Mercosul, figuram entres os
projetos conjuntos de pesquisa, parcerias universitarias, projetos especiais e bolsas
individuais. Apesar do sempre possivel retorno para o pais de origem dos individuos
beneficiados, a criacdo de comunidades académicas e cientificas em larga escala
como resultado da concessao de bolsas de estudo e auxilio financeiro apontam para

uma significativa possibilidade de mudanca na formacdo de quadros de paises
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beneficiados por este tipo de ajuda. A concessao de bolsas, no sistema educacional
brasileiro a alunos estrangeiros representa 83% dos recursos em bolsas de estudo
para estrangeiros concedidas pelo MRE (ABC & IPEA, 2010).

J& no que concerne 0 conjunto que agruparia 0s recursos federais investido em
projetos e programas de Cooperacdo Teécnica, Cientifica e Tecnolégica durante o
periodo em analise (2005-2009), se ultrapassariam os R$ 252,6 milhdes, o que
demonstra em escala progressiva a prioridade politica conferida a este tipo de
cooperacdo. E possivel também se perceber a distribuicdo geografica desta
modalidade de cooperacdo, em especial, na América Latina e Caribe e junto aos
paises africanos de lingua portuguesa. Apenas nos paises do Mercosul, sdo recebidos
15% do montante total utilizado pelo governo brasileiro em cooperacdo técnica,
cientifica e tecnoldgica durante 2005 a 2009. Ja a Africa Subsaariana, América Latina e
Caribe recebem em conjunto 62% do volume total utilizados nesta modalidade de
cooperacao no periodo de 2005 a 2009 (ABC & IPEA, 2010). A prioridade politica e a

focalizacéo regional de investimentos neste caso sao, portanto, evidentes.

O volume do investimento do governo brasileiro, a partir do nivel central, apresenta, um
peqgueno crescimento nos dois primeiros anos do levantamento relativo ao periodo de
2005 a 2009 e um aumento significativo a partir de 2007. De forma geral, a Cooperacao
Técnica, Cientifica e Tecnoldgica do Brasil em 2009 alcanca mais do que o triplo do
volume registrado em 2005, como demonstram os dados obtidos no relatério sobre

cooperacao brasileira para o desenvolvimento internacional (ABC & IPEA, 2010).

6.2.2. Seguranca e Manutencao da Paz

A pretensédo do Brasil em assumir uma posicao de global player pode ser percebida em
diferentes etapas historicas. Na Liga das Nacdes, entidade que determinou 0s rumos
do multilateralismo e criada apos a 12 Guerra Mundial, o objetivo de papel de
protagonista do pais € expresso na sua tentativa de se consolidar como membro do

Conselho Permanente da organizagdo, uma instancia precursora do proprio Conselho
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de Seguranca da ONU e que representa prioridade da politica externa do governo
brasileiro, também se acentuando progressivamente nas ultimas décadas. No caso da
Liga das Nagbes, o Brasil ndo conseguiu a posicdo de membro permanente do
conselho e o ingresso tardio da Alemanha acompanhado de um prestigio conferido a
um pais que era tido como agressor a luz do Tratado de Versalhes fez com que o Brasil

se desligasse da prépria organizacgao.

No que tange a participacdo do Brasil em acfes multilaterais de manutencao da paz,
sob os auspicios da Organizacédo das Na¢Bes Unidas, desde a década de 1950, o pais
tomou parte direta em mais de vinte e seis acdes desse tipo de operacdes, contando
com mais de vinte mil militares. No periodo de 2005 a 2009, a participacdo brasileira se
concretiza em treze operacdes de paz com 2.247 militares e policiais em varias regides
(ABC & IPEA, 2010), por mais que grande visibilidade se dé apenas a presenca de
tropas brasileiras no Haiti, quais sejam: Chipre (UNFICYP), Costa do Marfim (UNOCI),
Etiopia e Eritreia (UNMEE), Haiti (MINUSTAH), Kosovo (UNMIK), Libéria (UNMILI),
Nepal (UNMIN), Republica Centro-Africana e Chade (MINURCAT), Republica
Democratica do Congo (MONUSCO), Suddo (UNMIS) e trés no Timor Leste
(UNMISET/UNOTIL/UNMIT), em progressao a periodos anteriores.

6.2.3. Cooperacdo Humanitaria

Quando se toma o caso da Assisténcia Humanitaria Internacional — AHI, caracterizada
pelo Brasil a partir de 2011 como cooperacdo humanitaria, o valor para essa
modalidade de cooperacdo atinge R$ 155.302.104,80 no periodo de 2005 a 2009, o
gue representa 5,36% do total de investimentos cooperacdo brasileira para o
desenvolvimento internacional no periodo. Ja de 2008 a 2009, verifica-se um aumento
de quase 30% no investimento do pais em assisténcia humanitaria (ABC & IPEA,
2010).

“A distribuicao geografica da assisténcia humanitaria do Brasil é
majoritaria em paises da América Latina e Caribe, que receberam
R$ 107.819.457,37, ou seja, 76,27% da ajuda enviada diretamente
aos paises beneficiados. Em seguida, estd a Asia com R$
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23.241.017,77 e a Africa com R$ 10.269.463,80 -
respectivamente, 16,44% e 7,26% dos recursos. A Oceania
recebeu R$ 34.058,00, ou seja, 0,02% da AHI enviada nos cinco
anos” (ABC & IPEA, 2010, p.23).

Em 2005, a participagdo brasileira era relativamente equilibrada entre
encaminhamentos de ajuda humanitaria por meio de organizacdes internacionais e
envio direto de assisténcias aos paises beneficiados, com primazia da primeira opcéo.
Ja em 2009, 97% dos recursos em assisténcia humanitaria foi canalizado
bilateralmente, sem a mediacdo de organizacdes internacionais, 0 que caracteriza que
nao ha uma modalidade especifica de transferéncia de recursos assumida por parte do

governo brasileiro.

Tabela 6 - Maiores receptores da AHI do Brasil (2005-2009)
Receptores R$ %

Nicaragua 2.047.781,37 1,32
Equador 2.154.393,43 1,39
Peru 2.219.346,84 1,43
Argentina 2.849.023,02 1,83
Jamaica 3.928.526,00 2,53
Guiné Bissau 5.409.910,10 3,48
Bolivia 6.122.786,66 3,94
Paraguai 6.258.347,56 4,03
Organizac¢des internacionais 13.938.107,92 8,97
Honduras 15.646.603,87 10,07
Territorio palestino 19.943.464,16 12,84
Haiti 29.840.307,15 19,21
Cuba 33.523.648,54 21,59
Demais paises 11.419.858,24 7,35

Fonte: Levantamento da Cooperac¢éo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional, IPEA-ABC, 2010

Mais que apontar uma tendéncia, o crescimento da participacdo dos paises de renda
baixa e de renda média alta como destinos da assisténcia humanitaria do Brasil em
2009 decorre, sobretudo, da conjuntura de catastrofes naturais ocorridas na Ameérica
do Sul e América Central.

181



Por mais que exista um parametro substantivo para a acdo, 0 investimento em
assisténcia humanitaria ndo observa necessariamente uma tendéncia de investimento.
O que estaria mais em campo seria um tipo de priorizagdo mais em funcao de
demandas, necessidades e vulnerabilidades no campo humanitario do que uma
priorizacdo geogréafica a priori. Em 2008, por exemplo, grande parte dos recursos
brasileiros direcionados a cooperacdo internacional se destinava a organizacfes
internacionais e ndo apenas a transferéncias diretas a governos. Ja no ano de 2009, o
quadro é diferente e grande parte das transferéncias tem como destino os chamados
paises de renda média-alta, pois foram estes os maiores atingidos por desastres

naturais e que acabaram por determinar a prioridade para investimento.

O Brasil tem atuado para se tornar um protagonista no campo da assisténcia
humanitaria, o que carrega um valor simbdlico, pois, usualmente esse tipo de
intervencdo ocorre na existéncia de amplas assimetrias, em situacdes em que paises
desenvolvidos se defrontam com quadros de verdadeira calamidade publica. O governo
brasileiro tem visibilizado mais as acdes do pais em termos de prestacdo de
assisténcia humanitaria e paralelamente mobilizado 6rgaos de governo e da sociedade
civii em inumeras campanhas de doagdo de medicamentos e alimentos. Uma
mensagem da diplomacia brasileira diz respeito a sustentabilidade deste tipo de
cooperacao, sugerindo que a comunidade internacional evite apenas atuar em
situacbes de emergéncia. Neste ambito, em 2009 foi inaugurado um armazém
humanitario permanente no Rio de Janeiro com a justificativa de aumentar
permanentemente a capacidade de resposta do Brasil em termos de operagdes

humanitarias®’.

6.2.4. Cooperacao Financeira

A posicao brasileira na Corporagéo Financeira Internacional — CFl, instituicdo vinculada
ao Banco Mundial, também reflete apoio ao sul, principalmente ao setor privado de

economias em desenvolvimento como resposta a reducéo das fontes de financiamento

170 armazém tem capacidade para estocar quatorze toneladas de alimentos, sendo normalmente armazenados
alimentos de elevado valor calérico e protéico, prontos para 0 consumo humano.
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em situacdes de crise financeira internacional. Apesar de néo pertencer ao grupo de
paises que se comprometeram em 2000 a elevar a Assisténcia Oficial ao
Desenvolvimento para, pelo menos, 0,7% do PIB, o governo brasileiro tem se
posicionado como favordvel a reducdo dos débitos de nacdes pobres altamente
endividadas. Na condicdo de credor, mesmo que nao conste no Relatério sobre
Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento, o Brasil tem renegociado dividas
externas em atraso de véarias nacgfes africanas e ao todo, os descontos concedidos a
paises em desenvolvimento, que deviam ao Brasil somaram US$ 1,25 bilh&o, dos quais
mais de US$ 1 bilhdo referia-se ao grupo dos paises pobres altamente endividados
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010). Nessa mesma linha, o governo brasileiro tem
colaborado com a Iniciativa para Paises Pobres Altamente Endividados — HIPC para a
reducdo das dividas desses paises, mas se posicionando de forma critica com o fato
da tendéncia estrutural desses paises de se endividarem ndo estar sendo enfrentado, o
gue decorreria da forma de participacdo dos paises nos fluxos globais de comércio e
financas. A tese do governo brasileiro € que essa tendéncia seria combatida por uma
maior abertura dos mercados dos paises ricos as exportacdes de paises altamente
endividados, juntamente com o aumento dos recursos das instituicbes financeiras
multilaterais (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGCAO, sitio corporativo).

6.2.5. Cooperagéao Industrial

No ambito da cooperacao industrial, o governo brasileiro tem colaborado com outros
paises em desenvolvimento com a idéia de que exista um tipo de integracdo produtiva.
O tema tem sido tratado pelo Mercosul, precisamente através do Grupo de Integracdo
Produtiva. Dentre as experiéncias concretas de trabalho do Brasil no campo de
cooperacao industrial é possivel citar alguns exemplos como a parceria com a
Venezuela para a implantacdo de sete unidades fabris a partir da elaboracdo de pré-
projetos industriais, com recursos do governo brasileiro e no caso da Bolivia, foi feito
estudo de viabilidade para o cultivo de cana-de-agucar ja& com 0 objetivo de instalar
unidade industrial de acucar e alcool em territorio boliviano. Neste caso, a estratégia

brasileira esta associada a ampliagcdo, no médio prazo, de producdo de etanol como
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combustivel competitivo, 0 que geraria uma maior demanda pelo produto e teria ao

mesmo tempo paises em desenvolvimento como produtores.

Ainda em matéria de cooperacao industrial, ha sinalizacdées com Angola, Mocambique,
Libia, Tunisia, Marrocos e Argélia através da busca de negdcios conjuntos e estimulo a
criacdo de joint ventures, e instalacdo de empresas brasileiras na Africa, principalmente

em paises de lingua portuguesa.

6.2.6. Cooperacao Técnica

O governo brasileiro tem estabelecido através da ABC uma série de principios para a
cooperacao técnica, que sdo como sera discutido, aparentemente condizentes com 0s
discursos da politica externa, dando-se muita énfase explicitamente a desvinculacao de
interesses comerciais e condicionalidades:

« ‘“diplomacia solidaria;

« atuacdo em resposta a demandas de paises em desenvolvimento;

« reconhecimento da experiéncia local e adaptacdo de experiéncias brasileiras;
« ndo imposicao de condicionalidades;

« desvinculada de interesses comerciais ou fins lucrativos” (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, sitio corporativo).

Dentre os setores apoiados pela cooperacao técnica brasileira, observa-se uma ampla
variedade de campos teméaticos, sendo a agricultura ainda o principal eixo da
cooperacao prestada junto a outros paises, seguida da salde. Mesmo assim, chama a

atencao que existe um alto percentual de temas variados, totalizando 21,8%.
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Grafico 1 - Maiores Setores de Atividades da Cooperacao
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Fonte: ABC, 2010

A evolucdo dos recursos brasileiros destinados a cooperacdo técnica pode ser
visualizada no Grafico 1, o que caracteriza de forma mais evidente um crescimento
desde 2008 até 2010, periodo em que comeca a repercutir na politica externa brasileira
de forma mais explicita o interesse na Africa e América Latina e 0os gastos aumentam
como resultado de uma série de promessas e compromissos assumidos no plano
politico que progressivamente se traduzem em projetos de cooperacdo. Para que 0s
projetos sejam aprovados e sua implementag¢do tenha inicio, uma série de arranjos
entre 0s governos tem que ser seguida, o que demanda a revisdo de acordos dos
governos, assinatura de Protocolos de Intengbes, Memorandos de Entendimento,
Ajustes Complementares, Acordos de Cooperagdo Técnica e finalmente Documentos
de Projeto — Planos de Trabalho. Todo o processo de definicdo dos instrumentos de
trabalho demanda maior aproximacéo dos paises gerando, obviamente, maior conexao
entre as chancelarias, mas também entre as instituicbes diretamente envolvidas em

acOes de cooperacao técnica.
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Fonte: ABC, 2010

Outra demonstracdo do efeito em cadeia dos compromissos politicos e da significativa
tendéncia por uma priorizacdo das parcerias com paises em desenvolvimento pode ser
percebida no aumento do volume das atividades de cooperagdo executadas em
projetos geridos pela ABC que envolvem 6rgdos brasileiros, conforme se pode

visualizar no Gréfico 3.
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Percebe-se que a cooperacdo técnica, cientifica e tecnolégica no periodo de 2005 a
2009 passa por significativo crescimento em termos de investimento financeiro nas
acOes empreendidas em todas as regides geograficas, sobretudo, aquelas definidas
como prioritarias pela politica externa brasileira e consequentemente pelas a¢bes
coordenadas pela ABC, como € o caso de América Latina e Caribe e da Africa, como

demonstra a tabela a seguir.
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Tabela 7 - Cooperacao Técnica, Cientifica e Tecnologica por regides — 2005-2009

2005 2006 2007 2008 2009 Total
Africa 9.175.787,60 3.431.599,01 4.232.961,75 | 16.496.816,93 | 31.511.939,11 64.849.104,40
Amerg:rit?'”a € 8.794.629,51 13.564.475,75 | 14.109.590,86 | 21.128.322,18 | 32.639.746,54 | 90.236.764,84
Oceania 283.052,03 2.089.396,84 2.325.232,81 1.020.903,04 5.591.341,79 11.309.926,51
América do Norte 463.512,90 680.400,34 143.756,38 271.262,63 642.031,66 2.200.963,91
Europa 343.911,99 541.726,74 407.445,88 558.225,84 1.048.016,79 2.899.327,24
Asia 207.330,61 217.118,80 76.255,45 337.712,43 656.321,39 1.494.738,68
Norte da Africa e 41.766,56 374.589,30 256.051,50 313.362,57 519.750,28 1.505.520,21
Oriente Médio
OrganizagOes 2.131.168,70 2.291.960,16 2.688.775,28 4.731.467,09 8.982.563,31 20.825.934,54
Internacionais
QOutros /
. S 6.314.550,65 9.609.881,76 | 11.359.201,68 | 13.880.040,01 | 16.153.049,12 57.316.723,22
Naoespecificados
Total 27.755.710,55 | 32.801.148,70 | 35.599.271,59 | 58.738.112,72 | 97.744.759,99 | 252.639.003,55

(R$ valores correntes)

Fonte: Levantamento da Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional 2005-2009.

6.2.6.1. Agricultura

Devido a grande demanda de cooperacao do tipo técnica, principalmente no campo da
agricultura, instituicbes como a EMBRAPA, abriram recentemente escritorios de
representacdo fora do Brasil, precisamente em Gana, com 0 objetivo de atuar como
agente facilitador do processo de transferéncia de tecnologias agropecudrias para
paises africanos. Atualmente, alids, encontram-se em fase de execucao projetos de
cooperacao técnica em agricultura em Angola, Mocambique, Sdo Tomé e Principe,

Senegal, Camardes, Tunisia, Argélia, Namibia, Tanzania, Guiné-Bissau e Cabo Verde.

Os programas de cooperacio técnica entre o Brasil e paises da Africa na area agricola
também tém também envolvido doadores tradicionais no que se denomina cooperacao
triangular, incluindo como exemplo: Japéao e os EUA, em a¢des conjuntas em beneficio
de Mocambique. Existe uma tentativa de repetir esse tipo de parceria com a Franca,
para acles voltadas para Mocambique e também Camardes na area de agricultura
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, Cooperacao Prestada Triangular).
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6.2.6.2. Saude

Uma das éareas centrais de cooperacdo do Brasil no campo da saude e um dos
principais argumentos destacados pelo governo brasileiro para trabalhar em conjunto
com outros paises é a falta de acesso a medicamentos com base na premissa
levantada pela Organizacdo Mundial da Saude — OMS que cerca de 30% da populacdo
mundial, o que equivale a cerca de dois bilhdes de pessoas, ndo possuem acesso a
medicamentos essenciais. Como resposta, 0 Ministério da Saude tém participado de
missdes e projetos para analisar a viabilidade e apoiar a producéo de vacina contra a
febre amarela, apoiar estudos de grandes endemias e orientacdo no combate a
HIV/AIDS. Um aspecto mais estrutural da cooperacdo com outros paises diz respeito
ao desenvolvimento de estrutura e de sistemas de saude com base no modelo do
Sistema Unico de Saude — SUS brasileiro, tendo como prioridade paises da América

Latina e Africanos de Lingua Oficial Portuguesa — PALOPSs.

No caso da América Latina, as associacfes na area de saude sao descritas como
componente da acdo externa brasileira. Um exemplo é o termo de cooperacdo
existente com o governo de Cuba para a producdo do medicamento Interferon
Peguilado, utilizado no tratamento das hepatites virais. Outro exemplo de cooperacao
triangular que envolve Brasil, os EUA via a Agéncia de Cooperagdo dos Estados
Unidos — USAID e um pais considerado prioritario para a diplomacia brasileira por ser
justamente um PALOP é o projeto com Sao Tomé, para a estruturacdo do programa de

Controle e Vigilancia da Malaria.

A implantagéo de bancos de leite humano, em parceria com a Fundagéo Oswaldo Cruz
— Fiocruz é um exemplo de acédo que serve como referéncia de acdo em varios paises
da América Latina, sendo instalados em determinados hospitais para que seja modelo
para outras regifes no interior dos paises. Fica explicito o interesse no caso do banco
de leite de se estabelecer uma Rede Ibero-Americana de Bancos de Leite Humano,
gue proporcionaria a troca de conhecimentos e transferéncia tecnologica em

aleitamento materno com a meta de reduzir a mortalidade infantil, tendo sido objeto de
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discusséo da Cuapula Ibero Americana em 2008. Ja o programa nacional Mais Saude:
prevé um trabalho na area de fronteira calcado no argumento de refor¢o a integracao

da América do Sul.

O aspecto simbdlico desse tipo de acédo é importante, pois, a justificativa do governo
brasileiro € que os paises devem enfrentar conjuntamente dificuldades de acesso a
servicos assistenciais decorrentes do aumento do fluxo de intensa migragdo e
circulacao das populacfes nas areas de fronteira. A salde € um tema tipico da agenda
de politicas publicas nacionais, mas os esfor¢cos do Brasil na area de fronteira e na
propria criagdo do Conselho de Saude Sul-Americano, cuja motivagdo imediata foi o
controle da dengue nos paises da América do Sul, demonstram que o0s préprios
governos percebem que prover servicos para cidadaos nacionais ultrapassa a nocao

de soberania tradicional e de espac6s limitrofes de acédo de cada Estado.

A cooperacdo técnica em saude com a Africa da énfase a acdes de doacdo de
medicamentos para o combate a malaria e tratamento de portadores do HIV/AIDS e
criagcdo de estruturas nacionais como € o caso de Mo¢cambique, em que 0 governo
brasileiro transferiu R$ 13,6 milhdes para a instalacdo de uma fabrica de antirretrovirais
genéricos. A capacitacdo dos profissionais de salde e estruturacdo do 6Orgao de
regulacdo sanitaria € também objeto da cooperacédo brasileira. A criacdo do escritorio
técnico da Fiocruz, em Mocambique € descrita pela prépria entidade como “um brago
de cooperacdo internacional entre o Brasil e paises de lingua portuguesa na area de
saude publica” (FIOCRUZ, sitio corporativo). A criacdo deste tipo de representacdo da
sinais concretos que a cooperacdo do Brasil assume outro patamar com a criacao de
estruturas formais para desenvolver acdes entre governos, além dos mecanismos

diplomaticos tradicionais como embaixadas e consulados.
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6.2.6.3. Educacgéo

Os Centros de Formacéao Profissional do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
— Senai também priorizam paises Latino-americanos e Africanos de lingua portuguesa.
J& foram instalados centros em Angola, Timor Leste, Paraguai, Cabo Verde e Guiné-
Bissau e encontram-se em fase de implantacdo em 2010: Haiti, Guatemala, Bolivia,
Jamaica e Mocambique S&o Tomé e Principe. O Centro de Formacao e Capacitacdo
Profissional no Paraguai é citado como referéncia pelo governo brasileiro
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010) ja tendo realizado mais de 660 cursos,
formado aproximadamente “dez mil profissionais nas areas de eletroeletrbnica, metal
mecanica, construcdo civil, informatica e mecanica-diesel, com uma taxa de
reconversdo profissional estimada em 85%” (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, sitio corporativo).

6.2.6.4. Cooperacgao Descentralizada

A cooperacdao realizada a partir de unidades subnacionais, no caso do Brasil, unidades
da federacdo, é caracterizada como cooperacdo descentralizada. Experiéncias de
parceria concreta como a realizada com o Estado da Bahia e o Ministério de Negdcios
Estrangeiros, Cooperacdo e Comunidades com Sdo Tomé e Principe no
desenvolvimento de Projeto de Fortalecimento Institucional da Gestdo de Aguas,
permite que uma instituicdo estadual atue em temas concretos para fortalecimento de
outro pais com um minimo envolvimento federal, apenas no que tange a coordenacao
e 0 respeito a processos diploméaticos e a costumes. No exemplo citado, o projeto
consiste no desenvolvimento de arcabouco legal para gestdo das aguas e elaboracao
de proposta de Plano de Acao Nacional para a Adaptacdo das Mudancas Climaticas
em Sao Tomé e Principe. O caso da cooperacao descentralizada amplia o leque de
parcerias entre paises em desenvolvimento, que existe de acordo com a definicdo do
governo brasileiro sob uma modalidade de cooperacéo descentralizada trilateral. Outro
exemplo pode ser mencionado: a cooperacao empreendida pela cidade de Diadema,
gue juntamente com a cidade francesa de Montreuil, tem apoiado cidades do Mali na
area de residuos sélidos e saneamento. Ao usar do expediente de descentralizagéo, a

cooperacao brasileira multiplica as possibilidades ao mesmo tempo em que incorpora
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na dinamica de relacdo com outros Estados entes da federacdo com certo grau de
autonomia, mas que ndo detém de prerrogativas para o exercicio de cooperagcao
internacional, antecipando este tipo de acdo a existéncia de marcos juridicos e
estruturas capazes em muitas cidades de gerir este tipo de iniciativa, mesmo tendo em
vista as limitacdes juridicas para tanto (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO,

sitio corporativo).

6.3. Amostra do Programa de Cooperacgéo do Brasil

Segue abaixo uma amostra do histérico de cooperagéo de projetos mantidos entre ABC
e outros paises latino-americanos como recurso adicional para caracterizar
empiricamente o modelo brasileiro de cooperacdo técnica, que € a modalidade

brasileira com mais acimulo institucional.

6.3.1. Cooperacao Brasil — Bolivia

O Programa de Cooperacao Brasil — Bolivia tem como marco juridico o Acordo Basico
de Cooperagcdo Técnica, Cientifica e Tecnoldgica, firmado pelos paises em 1998,
compreendendo nove projetos nas areas de saude, meio ambiente, desenvolvimento
social, educacdo, e cultura como os principais temas de parceria entre os dois
governos. Segue abaixo 0s principais projetos de cooperacédo técnica vigentes entre 0s
dois paises (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacdo Técnica

Prestada para a América do Sul).

a) Apoio ao Programa Multissetorial Desnutricdo Zero. Projeto que busca a
consolidacdo de uma iniciativa social em um dos paises, no caso, a Bolivia — 0
Programa Multissetorial Desnutricdo Zero a partir de parceria como 6érgao brasileiro que
gere politica analoga — o Ministério do Desenvolvimento Social do Brasil. Neste caso, a
idéia do trabalho conjunto dos dois paises consiste na estruturagdo de uma politica de
combate a pobreza em um deles, sendo o tipo de acdo de governo que tem que ver

com a relacao entre estado e individuo e alcanca, portanto, grande relevancia no plano

192



interno. Esse tipo de projeto é viavel, gracas apenas a proximidade politica dos paises

envolvidos.

b) Plano de Acao para o Fortalecimento Técnico e Institucional do Servico Nacional de
Sanidade Agropecuaria e Inocuidade Alimentar da Bolivia. O projeto busca, a partir da
experiéncia brasileira, fortalecer os mecanismos bolivianos de combate a febre aftosa
que ja afetou a producado brasileira, motivando investimentos na éarea. O Brasil hoje
compartilha com a Bolivia, as praticas usadas neste campo, envolvendo 0s ministérios,
sistemas nacionais responsaveis por agricultura, pecuaria e abastecimento e pelo lado

boliviano, o Servico Nacional de Sanidade Agropecuaria e Inocuidade Alimentar.

c) Apoio a Administracéo do Trabalho: Estrutura e Gestéo da Inspecédo do Trabalho. O
projeto aproveita a experiéncia brasileira no campo trabalhista, decorrente da
existéncia de legislacédo no setor e busca contribuir com a administracdo do trabalho na
Bolivia de maneira que o0 pais possa aperfeicoar tanto as normas como 0 proprio
funcionamento da inspecado do trabalho, o que representa um desafio de paises em
desenvolvimento cuja informalidade do mercado de trabalho é determinante para a

auséncia de mecanismos tradicionais de inspecao.

d) Apoio a Criacdo de uma Instituicdo Publica de Pesquisa Agropecuéria na Bolivia. O
exemplo desse projeto demonstra que as parcerias no campo técnico nao se limitam a
treinamentos ou cursos de curta e média duracdo para profissionais e técnicos de
governo. Na verdade, criar um servico de referéncia ou mesmo uma instituicdo nacional
€ tarefa estruturante com muito mais efeito que uma acdo de capacitacdo de carater
mais especifico. Neste caso, tanto a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), pela parte do Brasil que €, alids, um dos principais 6rgaos de referéncia da
cooperacao internacional do Brasil e o Ministério do Desenvolvimento Rural,
Agropecuario e Meio Ambiente, pela parte da Bolivia trabalham em parceria. O objetivo
€ que, assim como o Brasil devido aos desafios impostos pelas vocacdes econdmicas
e divisdo do trabalho, a Bolivia crie uma organizacdo de pesquisa que seja capaz de
gerar solucdes tecnolégicas que se adequem a realidade Bolivariana, levando em

conta tanto as condi¢des socioculturais, econbmicas, como as caracteristicas
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ambientais do pais. (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacio

Técnica Prestada para a América do Sul).

6.3.2. Cooperacédo Brasil — Colémbia

O Programa de Cooperacgdo Técnica entre o Brasil e a Coldmbia existe desde 1972, e
€, de acordo com a ABC, um dos principais temas do relacionamento bilateral entre os
dois paises (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacdo Técnica
Prestada para a América do Sul). Existe, como de praxe, Grupo de Trabalho de
Cooperacdo Técnica representado pela Agéncia Brasileira de Cooperacdo — ABC no
caso brasileiro e pela parte da Coldombia pela Agéncia Presidencial para a A¢cao Social
e pelo Ministério de Relacdes Exteriores.

No periodo de entre 2006 e 2009, mais de vinte e cinco novos projetos de cooperacao
técnica foram assinados entre os dois paises em um variado espectro de temas,
incluindo: meio ambiente, saude, agricultura, energia, protecdo a propriedade industrial
e formacado profissional. Algo proprio da parceria entre Brasil e Colémbia é que o
chamado componente horizontal tem permitido um efeito multiplicador dos projetos e
énfase e divisdo de custos entre os dois paises, 0 que ndo é a praxe na cooperagao
apoiada pelo Brasil que normalmente é toda ela financiada pelo préprio Brasil.
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacéo Técnica Prestada para a
América do Sul).

Além da motivacdo fronteirica entre os dois paises na regido amazodnica € possivel
inferir que a cooperacéo técnica surge como um elemento de aproximacao dos paises
e diminuicdo potencial de tensdes. A cooperacdo em areas econdmicas comuns dos
dois paises vai desde a pecuaria até a producdo de borracha. Para a ABC, os projetos
de cooperacdo técnica que merecem destaque sdo o de "Formulacdo do Programa
Distrital de Reciclagem, que permitiu & Prefeitura de Bogota planejar um sistema de
reciclagem de lixo a partir da metodologia utilizada na cidade de Curitiba”, e o de
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energia intitulado Planos de Energizacdo Rural Vinculados ao Desenvolvimento Local,
para apoiar o esforco colombiano de universalizacdo do acesso a energia em areas
rurais (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacdo Técnica Prestada
para a América do Sul), desafio correlato enfrentado pelo Brasil e que na década de
1990 e 2000 foi objeto de politicas nacionais.

Alguns projetos e atividades que compdem a atual pauta de cooperacao técnica entre

os dois paises podem ser destacados:

a) Gestdo Ambiental Urbana. O projeto existente entre Brasil e Colébmbia na area de
meio ambiente tem como parceiro responsavel pela transferéncia de expertise por
parte do Brasil, a Prefeitura de Curitiba, o que demonstra a variedade de atores
atuando na cooperacao oficial brasileira que conta ndo apenas com 6rgdos da
administracdo publica federal, mas também com outros entes da federacao,
caracterizando um modelo que ndo se restringe ao uso de instituicbes nacionais, mas
também estaduais e municipais, mesmo que do ponto de vista legal e politico, a
iniciativa seja avalizada e pautada na relagao bilateral entre os governos nacionais. No
caso, a contraparte do lado colombiano é a Corporacao Autbnoma Regional do Alto
Magdalena, tendo como temas gestdo de areas protegidas urbanas e gestdo dos

residuos soélidos.

b) Implementacdo de Bancos de Leite Humano na Colémbia. A experiéncia brasileira
de bancos de leite humano tem sido divulgada como referéncia internacional pelo
Ministério da Saude e tem servido como boa prética para a criagdo de banco de leite
humano de ambito nacional na Colébmbia por meio da transferéncia de conhecimentos
técnicos e da capacitacdo de profissionais. O elemento de institucionalizacdo é
indiretamente previsto no projeto, uma vez que a idéia um dos objetivos elencados é
apoiar a constituicdo de uma rede de apoio a programas de atendimento a saude
materna e infantil. Da parte do Brasil, a Fundacdo Oswaldo Cruz se alia ao Ministério

da Saude para o trabalho com o Ministério de Protec&o Social da Coldmbia (AGENCIA
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BRASILEIRA DE COOPERAGCAO, A Cooperacgédo Técnica Prestada para a América do
Sul).

c) Processamento da Madeira. O projeto no campo de processamento de madeira
serve para caracterizar o envolvimento de um parceiro do setor privado — 0 Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial — SESI e o Servico Nacional de Aprendizagem
Rural do Brasil — SENAR, o que apenas exemplifica um dos cases mais frequentes da
cooperacao brasileira que consiste no treinamento de méao-de-obra de outros paises
em areas que contam com a experiéncia do Sistema S. A acdo com a Colémbia se
baseia na capacitacdo de gestores e funcionarios do Servico Nacional de
Aprendizagem na gestdo de processamento de madeira e “produgdo de mobiliario”,
incluindo desenho, processamento de madeira, mobilidrio e manutencdo de

equipamentos e ferramentas.

6.3.3. Cooperacao Brasil — Haiti

Apdés uma nova tentativa de democratizacdo apoiada pela ONU com a chegada de
Preval ao poder depois de longos periodos de instabilidade econémica e politica
acompanhada de grandes movimentos migratorios, crises humanitérias que na verdade
expressam processo histérico de ampla deterioracdo da qualidade de vida da
populacdo, o Haiti vivenciou em 2010 a interrup¢do de varios processos institucionais

com o terremoto.

O Haiti tem sido uma prioridade da politica externa do Brasil dada a fragilidade do pais,
mas adicionalmente a questdo econdmica, um dos elementos que tem justificado a
cooperacao brasileira com o Haiti € a existéncia de elementos de aproximacéao cultural
entre os dois paises, principalmente pelo passado de exploracdo colonial e pela
participagdo da populagcdo de ex-escravos na criacdo da identidade nacional. A idéia,
no entanto, que frequentemente povoa o imaginario latino-americano e caribenho de
um sucesso colonial sem precedentes na histéria francesa nao é suficiente para definir

0 quadro politico-social no pais, caracterizado desde o0 processo colonizatério como
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uma “sociedade baseada em uma estratificagdo extrema desde o inicio da colonizacao
sendo comporta por uma populacédo de 480.000 negros, o de mulatos e homens livres
chegava a 60.000 e os brancos, principalmente franceses, eram cerca de 20.000.
Essas minorias detinham controle da economia e da vida politica” (CHAVES, 2008,
p.67).

Logo, a aproximacdo do Brasil com o Haiti se traduz em um plano politico com o
engajamento do pais em missdo de paz das NacOes Unidas no Haiti e com a prépria
definicdo do papel das forcas e paz, deixando de ter meramente o papel de garantir a
seguranca coletiva, cabendo a elas também o papel de participar de acgles
humanitérias e atividades junto a comunidade. Por essa razdo, convocam-se para a
lideranca, paises com relativas identificacbes culturais para liderar missfes
estrangeiras. Na parceria entre Brasil e Haiti, muito mais que a missédo de preservar o
ambiente de seguranca e dar conta das ambi¢cdes do pais em fazer parte do Conselho
de Seguranca das Nac¢bes Unidas, uma das justificativas invocadas sao as facilidades
culturais e a legitimidade que, a despeito das dificuldades linglisticas, poderia ser

usufruida pelas tropas brasileiras em territério haitiano.

No Haiti a impossibilidade de constituir um Eetado passou a ser elemento real na
histéria do pais com reflexos diretos na formacdo de uma identidade nacional. A
histéria haitiana €, alias, resultado de uma profunda estratificacdo social, heranca do
modelo colonial, marcada por eventos de violéncia. Em alguns momentos historicos do
Haiti, investimentos estrangeiros facilitariam a construgdo de infra-estrutura, como
ferrovias e portos, o que paradoxalmente contribuiria para a presenca estrangeira e
uma mais intensa e sistematica exploracdo do pais, o que é, alias, rechacado pelo

Brasil como modelo de cooperacéo a ser repetido por paises emergentes.

Vale mencionar que o endividamento externo do Haiti comeca em 1843 em decorréncia
de uma balanca comercial desfavoravel que continua em 2005 e, apesar de esforgos
de renegociacdo segue como um problema até o terremoto vivenciado pelo pais em
2010. Ja no plano politico, “desde 1843 até 1915, o Haiti, ao contrario do que

aparentemente se suporia em um pais que vivenciou revolucao social sem precedentes
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nas Ameéricas, sofreu vinte e duas mudancas de governo decorrentes de instabilidades

politicas e sociais que resultaram em crises extremas (CHAVES, 2008).

Finalmente, a justificativa da cooperacao técnica com o Haiti, enquanto parte integrante
da politica externa brasileira reside, de acordo com a ABC, na precariedade do pais
que ndo se beneficiou da dinamica regional e do crescimento mundial (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacdo com o Haiti: Projetos e Acordos).
Dentre as dificuldades que poderiam ser amenizadas pela cooperacdo técnica

internacional, encontra-se a limitada infraestrutura e débil capacidade do Estado:

“A dilaceragdo do sistema politico-administrativo, a capacidade
limitada das estruturas nacionais de assegurar as bases da
regulacdo econdmica e social que visam a reduzir os problemas
das populacdes, a auséncia de meios e a extrema dependéncia da
agenda da ajuda internacional caracterizam o Haiti como um
estado fragil”
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAOQ, A Cooperacéo com o
Haiti: Projetos e Acordos).
O conjunto de acdes do Brasil com o Haiti no campo da cooperacao técnica tem como
instrumento base o documento de estratégia nacional para o crescimento e a reducao
da pobreza que é uma referéncia para o funcionamento do Governo e para a
cooperacao internacional estabelecendo prioridades do Governo segundo quatro eixos:
a. Fomento da capacidade da cidadania haitiana;
b. Fortalecimento da governabilidade politica mediante a busca do dialogo e da
reconciliacéo;
c. Melhoramento da economia e moderniza¢do do Estado em todos os niveis, centrais
e locais. Expanséo, promocao e estimulo aos investimentos na economia; e
d. Melhoramento do acesso aos servigcos basicos para 0s grupos mais vulneraveis.
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperagéo com o Haiti: Projetos e
Acordos).
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Como se trata de prioridade para o Brasil, o tipo de expressédo da cooperagcdo com o
Haiti assume dimensdo absolutamente singular. A prépria ABC criou unidade
especifica para gerenciar iniciativas e projetos com o Haiti e responder a um acordo
entre os dois governos para a implantacdo de um programa estratégico de cooperacao
técnica firmado em 2008 priorizando as areas de seguranca alimentar e agricultura,
mas também prevendo projetos e atividades nas seguintes areas

(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperac¢éo com o Haiti: Projetos e
Acordos).

a. introducao e avaliacédo de variedades vegetais para o desenvolvimento da agricultura
para producao de alimentos e geracéo de energia;

b. acesso a conhecimentos e tecnologias empregados na melhoria dos sistemas de
producéo de frutas e hortalicas;

C. apoio ao controle da propagacao de doencas z6o e fitossanitarias;

d. racionalizacdo do emprego de recursos hidricos para a agricultura;

e. apoio ao desenvolvimento de cadeias produtivas adicionais as ja existentes e
cooperativas rurais;

f. apoio ao ensino, pesquisa, assisténcia técnica e extensao rural;

g. formulacdo de politicas publicas para promocdo da agricultura familiar e do
desenvolvimento rural sustentavel; e

h. apoio as acfes de seguranca alimentar e nutricional .

O acordo entre os dois paises prevé ainda que a contribuicdo brasileira ndo deve se
limitar aos dominios citados podendo estender-se a outras areas mutuamente
acordadas,
“sempre com o propésito de fortalecer as capacidades técnicas e
gerenciais do Governo haitiano, bem como de outras entidades
envolvidas no programa, com vistas a promoc¢ao da seguranca
alimentar e ao desenvolvimento sustentavel da agricultura”
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacdo com

0 Haiti: Projetos e Acordos).
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No entanto, apesar da énfase na agricultura, a existéncia de um compromisso de alto
nivel do Brasil com o Haiti se da em varias frentes que contemplam desde reciclagem
de lixo até combate a violéncia contra a mulher. Um projeto que envolve, além da ABC,
o Fundo de Populagéo das Nacdes Unidas — UNFPA, os Ministérios da Saude dos dois
paises e os o6rgdos de promocao de politicas para as mulheres busca aprimorar
servicos para mulheres vitimas de violéncia, treinamento de policiais e consolidacao de
uma mesa de concertagdo envolvendo sociedade civil, governo e parceiros
internacionais para o enfrentamento a violéncia contra mulheres, uma pratica comum
no pais e agravada pela falta de leis, normas e protocolos que orientem 0s servicos.
Por essa razdo, a Lei Maria da Penha fora, sob pedido de autoridades haitianas,
traduzida no contexto da parceria para ser uma referéncia na formulacdo de lei

nacional congénere.

E possivel se verificar afinal que o histérico de cooperacdo entre o Brasil e o Haiti
alcanca escala sem precedentes no programa estratégico em vigéncia na década de
2000 e materializa importante mudanca conceitual nas acdes de cooperacgéo técnica do
Brasil com aquele pais, pois, pela primeira vez ha compromissos de médio e longo

prazo que nao se restringe a acdo humanitaria, doacdes de alimentos e remédios.
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CAPITULO VII = A COOPERACAO DOS EUA EM PERSPECTIVA

7.1. Historico da Cooperacao dos EUA

O Departamento de Estado, 6rgdo analogo ao Ministério das Relacdes Exteriores do
Brasil, e criado pelo Congresso norte-americano em 1789, é a agéncia executiva mais
antiga e de mais alto nivel do governo federal dos EUA o que serve para evidenciar a
histérica associacdo de politica interna com politica externa dos EUA. Sediada em
Washington DC, cabe ao Departamento operar as missdes diplomaticas dos Estados
Unidos em mais de cento e oitenta paises, sendo responsavel pela implementacao da
politica externa do pais. De fato, o Departamento de Estado é a principal agéncia de
assuntos estrangeiros do poder executivo dos EUA e seu chefe, o Secretario de

Estado, é o principal assessor do Presidente para a politica externa (USAID, 2006).

Ja a Agéncia Norte-americana para o Desenvolvimento Internacional — USAID foi
criada como parte do processo do Plano Marshall para a reconstrucado da Europa apos
a Segunda Guerra Mundial e o Programa de Quatro Pontos lancado na Administracéo
Truman. A criacdo da USAID se inspira na elaboracédo do Plano na medida em que o
mesmo € criado para afirmar uma visdo politica do governo norte-americano,
promovendo a hegemonia e propagando valores tipicos do pais. As iniciativas de
reconstrucdo de paises afetados pela Segunda Guerra Mundial, como a criacdo do
Banco Mundial, do Fundo Monetério Internacional, ambas decorrentes das discussdes
travadas na Conferéncia de Bretton Woods em 1944, também sdo parte do esforco
norte-americano de propagar principios associados ao liberalismo econémico e ampliar
sua influéncia. A idéia original do Plano Marshall ndo era substituir o apoio das
instancias multilaterais, devendo o mesmo ser provisério e voltado para quadros de

emergéncia (USAID, sitio corporativo).

Com o fim do Plano Marshall, em 1951, o Congresso norte-americano desenha um
modelo de assisténcia que unificara assisténcia técnica, econdmica e militar resultando
na aprovacdo do Mutual Security Act e na criacdo da Agéncia de Seguranca Muatua. Ja

em 1953, a Foreign Operations Administration &€ criada como agéncia independente de
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governo fora da estrutura do Departamento de Estado, mas apenas um ano mais tarde,
amplia-se a abordagem conjunta de assisténcia técnica e econémica e um novo 6rgao
€ criado - a International Cooperation Administration — ICA (USAID, 2006). Essas
rapidas e sucessivas mudancas do modelo norte-americano evidenciam uma profunda
necessidade do governo em construir um modelo consistente com os papéis esperados
do pais, enquanto poténcia ocidental, sendo que as proprias transformacfes dos
orgaos deve ser lida mesmo que sejam mais simbdlicos que qualquer outra coisa como
0 esfor¢o de transmitir uma mensagem para outros governos, salientando a distincao
entre acbes de cunho militar de atividades de assisténcia técnica e afirmacdo da

democracia.

A ICA foi responsavel por administrar ajuda econémica, politica e social e embora
tenha funcionado como um 6rgdo com diversos papéis, contou limites institucionais
severos. Tendo sido subordinada ao Departamento de Estado, a ICA ndo usufruia da
mesma autonomia que a USAID desfrutaria com a sua criagdo. O Mutual Act de 1954
permitiu uma nova dimensdo na ajuda oficial norte-americana, introduzindo os
conceitos de assisténcia para o desenvolvimento, assisténcia para a seguranca e
mesmo garantias para investimento privado (USAID, 2006). O Programa Food for
Peace também foi estabelecido na década de 1950 em um periodo que também contou
com a criacdo do Development Loan Fund — DLF, funcionando como um braco de
investimento para empréstimo do ICA com o objetivo central de realizar financiamentos
em moeda local. Mesmo com todos esses esfor¢cos, ndo havia uma visdo de longo

alcance, um argumento de longo prazo que justificasse o investimento.

Em 1961, o congresso dos EUA aprovou a Lei de Auxilio ao Estrangeiro, fornecendo os
elementos para criar uma agéncia destinada a administrar a assisténcia econémica e
humanitaria de longo prazo aos paises em desenvolvimento. Dois meses apds a
aprovacao da lei, o Presidente Kennedy criou a USAID que unificou os programas de
auxilio entdo existentes e continua a ser até hoje a principal agéncia do governo dos

EUA para assisténcia ao mundo em desenvolvimento (USAID, 2006).
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A pressédo da opinido publica interna e mesmo internacional pressionara o governo
Eisenhower e a administracdo Kennedy a estabelecer uma verdadeira politica para o
setor de assisténcia internacional. E foi neste contexto que o Foreign Assistance Act

em 1961 é lancado com base em trés premissas:

(1) "America’'s unprecedented response to world challenges”, were largely
unsatisfactory and ill suited for the needs of the United States and

developing countries,

(2) the economic collapse of developing countries "would be disastrous to
our national security, harmful to our comparative prosperity, and offensive

to our conscience", and

(3) the 1960s presented an historic opportunity for industrialized nations to
move less-developed nations into self-sustained economic growth

(USAID, sitio corporativo).

O discurso do entdo Presidente Kennedy define o desafio da cooperacdo norte-
americana no periodo e como a mesma nao representava tema isolado da agenda de
estado, mas sim uma questao central para o pais uma vez que tem impacto na propria
visdo de mundo liberal exportada pelos EUA em que o modelo baseado no bindbmio
concepcao de democracia utilizada pelo pais e economia de mercado seria refor¢cado
pela légica da cooperacdo norte-americana. A relevancia da politica externa norte-
americana, em especial do braco que se define como ajuda externa desperta interesse
e conquista apoio entre o contribuinte justamente por ser parte da afirmacédo do pais no
mundo, tendo reflexos no longo prazo na economia norte-americana e, por
conseguinte, na propria vida do contribuinte. Os trechos do Relatério da Foreign
Assistance de 1961 bem caracterizam a motivacdo dos EUA em termos de cooperacéo

internacional.

"For no objective supporter of foreign aid can be satisfied with the
existing  program--actually a  multiplicity of  programs.
Bureaucratically fragmented, awkward and slow, its administration

is diffused over a haphazard and irrational structure covering at
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least four departments and several other agencies. The program is
based on a series of legislative measures and administrative
procedures conceived at different times and for different purposes,
many of them now obsolete, inconsistent, and unduly rigid and thus
unsuited for our present needs and purposes. Its weaknesses have
begun to undermine confidence in our effort both here and abroad”

(USAID, sitio corporativo).

"Although our aid programs have helped to avoid economic chaos
and collapse, and assisted many nations to maintain their
independence and freedom--nevertheless, it is a fact that many of
the nations we are helping are not much nearer sustained
economic growth than they were when our aid operation began.
Money spent to meet crisis situations or short-term political
objectives while helping to maintain national integrity and
independence has rarely moved the recipient nation toward greater

economic stability" (USAID, sitio corporativo).

“‘Why, then, should the United States continue a foreign economic

assistance program?

The answer is that there is no escaping our obligations: our moral
obligations as a wise leader and good neighbor in the
interdependent community of free nations--our economic
obligations as the wealthiest people in a world of largely poor
people, as a nation no longer dependent upon the loans from
abroad that once helped us develop our own economy--and our
political obligations as the single largest counter to the adversaries

of freedom” (USAID, sitio corporativo).
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"To fail to meet those obligations now would be disastrous; and, in
the long run, more expensive. For widespread poverty and chaos
lead to a collapse of existing political and social structures which
would inevitably invite the advance of totalitarianism into every
weak and unstable area. Thus our own security would be
endangered and our prosperity imperiled. A program of assistance
to the underdeveloped nations must continue because the Nation's
interest and the cause of political freedom require it" (USAID, sitio

corporativo).

E, portanto, como parte da politica externa norte-americana, que o Foreign Assistance
Act of 1961 foi aprovado, tendo sido como parte de um processo iniciado pelo poder
executivo, mas também amplamente referendado pelo Congresso dos EUA. Antes de
1961, a cooperacdo americana se dava através da atuacdo de varios 6rgdos — a
Agéncia de Cooperacao Internacional, as acfes de financiamento do Fundo de
Empréstimos para o Desenvolvimento, as fun¢des do Banco de Exportacbes-
Importagfes e as atividades de assisténcia humanitaria baseadas em uma combinagéo
de distribuicdo de alimentos e o Programa Food for Peace até entdo implementado

pelo Departamento de Agricultura.

Observa-se que uma das primeiras agoes da USAID em seus anos iniciais de criacao
foi a Alliance for Progress definida no Ato de Bogota e confirmada pela Carta de Punta
del Este (Uruguai) em 1961. A alianca representou uma priorizacdo dos paises do
continente americano com o argumento de desenvolvimento das nagdes vizinhas no
continente. Na Asia, alids, a primeira énfase da USAID consistiu abertamente em
reduzir a influéncia do bloco comunista. J4 no caso da Africa que se transformaria
progressivamente em uma das prioridades da agéncia, a USAID focou iniciativas como

construcdo de escolas e investimento em saude (USAID, 2006).

Apoés a década de 1960 uma nova reforma do modelo de cooperacéo norte-americano

se fez necessario. O Foreign Assistant Act demandava justamente um detalhamento
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maior das operacbes do governo em cooperacédo, incluindo melhoria das regras de
funcionamento da propria agéncia e a forma de concessdo de recursos e
estabelecimento de programas de cooperacgdo, incluindo contrapartidas dos paises
beneficiados. Na década de 1970, uma reducdo das acdes da agéncia ocorre
respectivamente em 1972 e em 1973 devido a cortes impostos pelo senado norte-
americano determinou as maiores limitacbes a ajuda externa dos EUA desde o
lancamento do Plano Marshall apds a Segunda Guerra Mundial. Dentre as motivacdes
para tanto, a oposicdo a Guerra do Vietnd e uma avaliagdo do Senado que havia uma
baixa eficacia da politica externa norte-americana em termos de resultados diretos para

0 pais.

O envolvimento concreto do Senado na reforma do modelo de ajuda internacional e a
ajuda se da por meio do Comité de Rela¢des Exteriores do Senado, sendo que a ajuda
aos setores mais pobres dos paises em desenvolvimento se transforma na area
prioritaria no momento em que novas atribuicbes sao reservadas para a USAID em
substituicdo ao modelo de financiamento anterior da agéncia prioriza determinadas
areas tematicas em particular como: agricultura, saiude e educacgdo, ganhando forca
também a légica de transferéncia de capital técnico dos EUA para outros paises como

parte integrante do regime de cooperag¢ao com outros Estados.

O que se observa desde o fim do periodo da guerra fria € que a cooperacao, por mais
gue desvinculada de uma agenda de cooperacdo militar, é parte de um projeto de
seguranca nacional em que os investimentos dos EUA devem servir também ao
proposito de demarcar uma linha simbdlica de preservagdo da influéncia norte-

americana, mesmo que de maneira indireta.

Uma significativa mudanca no desenho da ajuda externa norte-americana acontece na
década de 1980. O relatério Hamilton-Gilman acabaria por encontrar achados muito
proximos ao que Kennedy (USAID, sitio corporativo) encontrara décadas antes e

permaneceria por muito tempo como documento de referéncia para a analise do lugar
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da ajuda externa na politica externa norte-americana, mas também em suas inter-

relacbes com a politica interna, valendo destacar os seguintes pontos:

a) A ajuda internacional € um valioso instrumento de politica externa em termos de

promocdo dos interesses em matéria de seguranca e economia.

b) A interdependéncia das nacdes significa que os EUA podem se afetar de maneira
positiva ou negativa por fendbmenos politicos ou econémicos em outras partes do
mundo, tendo em vista as constantes transformagfes e urbanizagdo com crescente
afirmacao das solucdes advindas da economia de mercado para questdes sociais e

econbmicas.

c) A populacdo ainda ndo entende completamente o papel da ajuda externa existindo
muitas vezes a percepcao de que a ajuda aos mais pobres nao é eficiente, ndo se
entendendo a relacdo de ajuda externa com politica externa e, conseqiientemente, da

relevancia da primeira para o avanco dos interesses dos cidadaos norte-americanos.

d) A legislagcéo desfavoravel de ajuda externa acaba por reduzir a eficiéncia e a eficacia
dos programas na medida em que ha uma multiplicidade de objetivos e areas
elencadas para a atuacdo, forcando as instituicbes norte-americanas a antecipar
assisténcia como parte integrante da politica externa dos EUA. O relatério também
destaca que o programa de ajuda econdmico é demasiado disperso e ha pouca

coordenacao entre as areas de economia, seguranca e politicas de desenvolvimento.

e) Parte da estrutura existente para gerir a ajuda externa como o Institute for
Development Cooperation and Assistance — IDCA criada na década de 1970 apenas

existe formalmente.

f) O papel das organizagdes nao-governamentais tem crescido e o formato de
programas muitas vezes nao percebe a importancia estratégica de trabalhar com essas

organizacfes (USAID, sitio corporativo).

A maior parte das recomendacfes do relatorio levou a uma revisdo do modelo de
cooperacdo dos EUA, incluindo a necessidade de adocdo de novo marco juridico, o

gue nao aconteceria posteriormente. Na verdade, a recomendacédo final que os
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mecanismos de ajuda externa se estruturassem contemplando assisténcia econémica
com uma maior énfase em resultados em areas como crescimento, reducdo da

pobreza, sustentabilidade ambiental e pluralismo politico.

Na década del990, durante a gestdo de George W. Bush foi anunciado o New
Compact for Development; em pronunciamento no Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID, durante o qual, o Presidente norte-americano enfatizou que o
combate a pobreza representava um imperativo moral que seria uma prioridade da
politica externa norte-americana. No periodo, Bush anunciou que os EUA aumentaria
as contribuicdes para a ajuda externa em 50% por ano ao longo de seu mandato, o que

resultaria em um aumento de 5 bilhdes de dolares ao ano.

A USAID trabalha atualmente com governos, instituicbes privadas e organizacdes nao-
governamentais tendo ampliado recursos humanos no exterior para tratar questdes
essenciais de desenvolvimento e ajuda humanitaria. Ao final de 2009, a USAID contava
com 7.904 funcionarios, inclusive 1.580 diplomatas, 1.222 servidores publicos, 4.235
estrangeiros e 867 profissionais contratados indiretamente. No total, 2.913 funcionarios
da USAID estdo baseados em Washington e 5.711 no exterior (US DEPARTMENT OF
STATE, 2009a).

7.2. Principais Areas de Atuagio Substantiva

Seguindo um modelo amadurecido ao longo das décadas de 1980 e 1990, o Plano
Estratégico Conjunto do Departamento de Estado e da USAID se fundamenta na
Estratégia de Seguranca Nacional e define as principais metas dos EUA para a politica
externa e de assisténcia ao desenvolvimento. Atualmente, a linha de acéo da agéncia é
composta por sete metas estratégicas e trinta e nove prioridades gerais. Ja o Plano
Estratégico Conjunto cumpre as obrigacbes do Departamento de Estado e da USAID
para o planejamento em nivel de agéncia, determinadas pela Lei de Resultados e
Desempenho do Governo de 1993. O Plano Estratégico Conjunto funciona, portanto,
como uma estrutura para as metas de politica e programas em nivel global, regional e

de pais e € uma ferramenta organizacional por meio da qual o Departamento de Estado
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e a USAID administram os recursos do governo (US DEPARTMENT OF STATE,
2009a).

Ao longo da década de 2000, a USAID tem expandido seu quadro funcional no exterior,
e investido em treinamento de pessoal e sistemas de tecnologia da informacédo. A
agéncia definiu a meta de dobrar seu quadro diploméatico permanente ao longo dos
préximos anos, um aumento total de mil e duzentas novas posi¢cdes. Os novos
contratados devem atuar em mais de noventa paises com a justificativa de “promover a
estabilidade, reduzir crises e permitir que a USAID desempenhe um papel claro na
implementagao e avaliagdo de programas de desenvolvimento” (US DEPARTMENT OF
STATE, 20092). A idéia € que esse quadro permita a USAID mais sofisticacdo nas
areas técnicas, reunindo profissionais com conhecimento de idiomas estrangeiros,
ampliando parcerias e investindo na responsabilizacdo de projetos locais. Uma idéia
chave por trds da ampliacdo é que a agéncia seja capaz de ter funcionarios para
trabalhar diretamente com suas contrapartes em todos o0s niveis dos governos
beneficiados, influenciando de forma mais direta a implementacdo de programas e

projetos e incidindo sobre processos decisorios.

Vale citar que paralelamente a uma expansdo quantitativa hd também a meta de
aumentar a diversidade dos profissionais da agéncia recrutando grupos minoritarios em
conjunto com faculdades e universidades historicamente voltadas a afrodescendentes
e por intermédio da Liga de Cidaddos Americanos Unidos de Origem Latina. Nesta
mesma linha, a agéncia também criou um novo Departamento de Direitos Civis e
Diversidade voltado para promover essa agenda e dar uma resposta a propria opinido

publica interna.

No marco da iniciativa de Estabilizacdo Civil, a Agéncia esta recrutando servidores
publicos para aprimorar a capacidade de reagdo a situacdes de crise, 0 que inclui
defesa civil e capacitacdo de combatentes para acbes de natureza humanitaria.
Somente o Sistema Global de Assisténcia e Aquisicdo da USAID voltado para a
melhoria da gestdo da agéncia, incluindo a expansao do quadro funcional, a aquisicao

padronizada de suprimentos visando a reducdo de contratos externos, garante o
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financiamento de US$ 38 milhdes para a agéncia (US DEPARTMENT OF STATE,
2009a).

No que diz respeito ao trabalho com o setor privado, novecentas Aliancas Globais para
o Desenvolvimento com mais de mil e setecentos parceiros, alavancando recursos da
ordem de US$ 9 bilhdes tém sido feitas (US DEPARTMENT OF STATE, 2009a). Por
meio de um mecanismo especifico para promover crédito a Autoridade de Crédito para
o Desenvolvimento, a agéncia disponibilizou mais de US$ 1 bilhdo para determinados
mercados de paises em desenvolvimento, mas obviamente este tipo de mecanismo
permite que a agéncia faca uso de empresas norte-americanas expandindo negécios e
mercados para o pais no exterior. Os esforcos diplomaticos e para o desenvolvimento
dos EUA preveem a utilizacdo da experiéncia coletiva de todo o governo dos EUA,
tendo como foco o desenvolvimento, mas também a defesa dos EUA (US
DEPARTMENT OF STATE, 2009a).

Também em 2009, os EUA lancam a Rede Interamericana de Protecdo Social, a fim de
fomentar o compartilhamento das melhores praticas de protecdo social entre os paises
do hemisfério e ajudar a reduzir a miséria e as desigualdades sociais. Observa-se uma
I6gica tipica da cooperacgdo sul-sul baseado em mutuo beneficio e aprendizado nesta
iniciativa, uma vez que o preceito fundamental é que os préprios paises deveriam
compartilhar préticas que apresentaram sucesso no combate a pobreza, propondo a
USAID também um programa piloto no campo educacional com foco nos jovens em
situacao de risco (USAID, 2009).

Os esforcos para combater o cultivo e o trafico de narcéticos ilicitos tém na criacdo da
Lei para Erradicacdo e Promocdo do Comércio Andino como contributo um exemplo
lembrado pela USAID como essencial para permitir a diversificagcdo das exportagcdes da
regido e fortalecer as economias legitimas, sempre buscando alternativa a producéo de
entorpecentes. Finalmente, por meio da Alianga para a Seguranca e Prosperidade, o
governo dos EUA investiu na parceria tradicional com a Ameérica do Norte, reforcando a
seguranca nas divisas com o Canada e o México por meio da coordenacéo das policias
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de fronteira, cooperacdo em regulamentos e até mesmo preparacdo para eventuais

situacdes pandémicas (USAID, 2009).

7.2.1. Principais Linhas de Ag¢do da USAID no Contexto da Politica Externa
(USAID, 2009)

a) Cupula das Américas. O programa apoia as metas da Cupula das Américas para
atingir desafios comuns nas Américas nas areas de incluséo social e desenvolvimento
econdmico através de programas focados em jovens em situacdo de risco,
investimento em readaptacdo dos impactos da mudanca climatica, programas de
justica social e seguranca cidada e apoio aos temas da cupula, incluindo aumento de
competitividade, apoio ao fluxo de crédito, educacéo e temas relacionados a mudanca

climatica.

b) Paz e Seguranca. Consistente com a meta de aumentar a seguranca cidada e
governanca efetiva na regido, incluindo acées no México, Colémbia, Caribe e América
Central. Os programas de seguranca se baseiam em um reforco de conexdes entre
seguranca, prosperidade econdmica e instituicbes democraticas fortes. A linha prevé
esforcos para reduzir o cultivo de drogas e tréfico, assim como para buscar alternativas

de subsisténcia através do cultivo de culturas alternativas e acesso a mercados.

c) Governo Justo e Democratico: O programa estabelece estimulo a democracia e
maior competicdo politica, com a crenca na diminuicdo da corrupcdo, aumento de
controle dos gastos publicos e melhor impacto na qualidade de vida de individuos. Os
programas apoiados sdo voltados para a autonomia da justica, controle interno, e
julgamento adequado em casos de corrupc¢ao, além de fortalecimento das instituicoes
da democracia representativa, como partidos politicos, midia e sociedade civil

organizada.

d) Desenvolvimento econdmico: Acesso a oportunidades econdmicas e a mobilidade
social sao definidos como componentes da justica e prosperidade. Nesta linha, os EUA

buscam trabalhar com governos com o argumento de combater a pobreza na regiao
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promovendo a economia formal e implementando acordos de livre comércio. Os EUA
também apoiam reformas que estejam baseadas em livre comércio, transparéncia,
regulacéo e favorecimento de ambientes legais capazes de gerar livre iniciativa e livre

concorréncia e geragdo de emprego.

e) Investindo em pessoas e em assisténcia humanitaria. As acdes do governo norte-
americano na América Latina e no Caribe também se justificam como um esfor¢o para
a reducédo de vulnerabilidades sociais e no campo humanitario. A cooperacao neste
caso é defendida como um tipo de investimento necessario para reduzir o impacto de
desastres naturais, diminuir as emissdes de gases e proteger areas ambientais criticas.
A linha programatica também prevé investimentos na segurancga alimentar em alguns
paises em particular: Haiti, Brasil, Guatemala, Honduras e Nicaragua. A USAID ainda
mantém uma linha de financiamento para assisténcia humanitaria tradicional em

resposta a desastres naturais e potenciais pandemias.

f) Os programas de saude enfocam populacdes pobres e de baixa renda com especial
atencdo a maternidade e saude infantil. A idéia dos programas de salude é que o0s
mesmos melhorem a qualidade e o acesso por meio da melhoria dos sistemas e
prevencdo a doencas transmissiveis com énfase em AIDS e tuberculose. A assisténcia
dos EUA na regido é defendida pela USAID como comprometida em libertar os
potenciais das pessoas, especialmente mulheres e comunidades marginalizadas por
meio de investimento em educacdo. Os projetos apoiados na area de educacédo se
baseiam na busca de melhores oportunidades para aumentar a empregabilidade de

jovens de baixa renda e popula¢gdes em situacao de risco.

g) Os programas de desenvolvimento e auxilio humanitario sdo definidos pela prépria
USAID em colaboracdo com o Departamento de Estado, sendo que a agéncia colabora
com outras agéncias federais, organizacdo bilaterais e multilaterais, empresas

privadas, instituicdes académicas e organiza¢des ndo-governamentais.
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7.2.2. Principais resultados alegados da cooperacao norte-americana

A propria linguagem do Departamento de Estado e da USAID, ao expressar 0S
resultados atingidos pela agéncia em 2009, retrata o vinculo entre politica externa e
doméstica. Segundo o relatdrio, a agéncia realizou sempre justificando suas ac¢fes
como “em nome do povo norte-americano” as seguintes iniciativas (US DEPARTMENT
OF STATE, 2009a):

e Na Africa Subsaariana, a manutencdo de um nivel elevado e sustentado de
vacinacao infantil nas areas visadas, onde 82% das criangcas receberam a terceira
dose da vacina triplice por dois anos consecutivos e 75% das criancas receberam
duas doses de vitamina A. Apenas no Senegal, a mortalidade de criancas com
menos de cinco anos foi reduzida em 30% devido a atividades direcionadas ao
combate a malaria.

¢ Fortalecimento da capacidade das instituicdes financeiras para apoiar empresas de
pequeno porte, como verificado na ampliacdo do financiamento privado em
US$ 316 milhdes por meio da garantia de dezenove novas Autoridades de Crédito
para o Desenvolvimento com a finalidade de ajudar micro, pequenas e médias
empresas a ter acesso a fontes comerciais de capital.

e Estimulo a governanca transparente, participativa e responsavel em mais de
sessenta paises, muitos deles democracias emergentes e em fase de consolidacéo,
em parte pelo treinamento de mais de cento e dezessete mil servidores do poder
judiciario e observadores locais do processo eleitoral.

¢ Ampliacdo de culturas alternativas a coca e a papoula, levando a aumento da renda
e do nivel de emprego nas areas delimitadas. Apenas na Colémbia, no exercicio de
2009 a USAID superou em 28.777 hectares a meta inicial de 93.777 hectares de
culturas alternativa

e Reacdo a mais de cinquenta catastrofes fatais em quarenta e seis paises, com
ajuda superior a US$ 754 milhdes aos necessitados. Em todos os casos, a USAID
defende que reagiu no prazo de setenta e duas horas apds a ocorréncia das

catastrofes.
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e Por meio da Iniciativa de Lideranca do Desenvolvimento, o quadro funcional da
USAID foi ampliado em duzentos e sete diplomatas no exercicio de 2009, o que
fortaleceu significativamente a capacidade da agéncia se envolver em novas frentes
de acdo.

e Implementagdo de um novo sistema mundial integrado de suprimentos, o Programa
de Assisténcia e Aquisicdo Global, com o objetivo de melhorar a eficiéncia e a

eficacia de processos essenciais da agéncia.

Existe uma preocupacdo evidente do Departamento de Estado e da USAID de
guantificar, medir e demonstrar a eficacia das acfes de cooperacao e garantir a devida

publicizagdo dos mesmaos.

Além disso, 0 uso de comunicagdo por parte do Departamento de Estado e da USAID
em audiéncias internacionais por meio de programacfes culturais, dotacdes
académicas, intercambio educacional, programas de visitantes internacionais é parte
da engrenagem voltada para confrontar e combater o apoio ideolégico ao terrorismo.
Utilizando amplamente as redes de comunicagéo social o Departamento de Estado e a
USAID estdo expandindo o escopo da diplomacia publica e da assisténcia estrangeira,
engajando audiéncias mais amplas, buscando sobretudo, jovens de todo o0 mundo, com
énfase especial em determinadas comunidades, como a mugulmana. Os 6rgdos tém
trabalhado pela difusdo de mensagens e programas a fim de atingir novas audiéncias e
coordenar melhor as atividades de inteligéncia devido ao surgimento de novas
tecnologias de comunicacdo. A expectativa € que usada criativamente e em parceria
com os postos dos EUA no exterior, 0 uso tatico de novas tecnologias tem o potencial
de amplificar e trazer resultados concretos da diplomacia para engajamento de
comunidades locais e compartilhamento com valores e pontos de vista que interessam
aos EUA que sejam propagados para além das fronteiras nacionais. O grau de
planejamento dos EUA para a cooperacao permite comparar o cumprimento de meta a
luz do que fora idealizado em cada objetivo.

Dentre as principais realizacbes de comunicacdo destacam-se a acao do

Departamento de Estado que tem buscado variadas audiéncias por meio de diferentes

214



tecnologias e redes sociais como sistemas de mensagens por SMS, equipes de
blogueiros, sites tradicionais de internet vinculados ao america.gov, Twitter,
publicacdes e expansao do uso de outras plataformas multimidias interativas. Vale citar
o exemplo de umas das primeiras mensagens da Secretaria de Estado Hillary Clinton a
Africa, o site america.gov produziu mais de trinta artigos, oito podcasts, quatro galerias
de fotos, mensagens no Twitter e paginas no Flickr, destinados a publicizar as
principais mensagens norte-americanas durante a viagem. Muitos desses itens foram
usados e repercutidos por agéncias de noticias, pela prépria midia local africana e
blogs, ajudando a moldar as discussdes globais sobre democracia e governanca (US
DEPARTMENT OF STATE, 2009a).

De acordo com o Departamento de Estado e a USAID, apés a visita da Secretéaria de
Estado, o sentimento antiamericano caiu 11% entre as principais audiéncias
estrangeiras expostas aos esforcos da diplomacia publica, em comparacdo com um
grupo de controle ndo exposto a ela (US DEPARTMENT OF STATE, 2009a). O esforgo
das instituicbes norte-americanas € visivelmente de melhorar a percepgcdo de
instituicbes locais em relacdo a contribuicdo e participacdo dos EUA em iniciativas
locais, j& que os sentimentos contrarios aos EUA cresceram nos ultimos anos afetando
uma série de processos, notadamente negociacdes em varias areas de interesse norte-

americano.

7.3. Amostrado Programa de Cooperacédo dos EUA

Segue abaixo uma amostra do histérico de cooperacdo de projetos mantidos entre a
USAID e outros paises latino-americanos que permitem uma caracteriza¢cdo do modelo
de cooperacédo técnica empregado pelos EUA. (USAID. Overview: Latin America and
Caribbean)

7.3.1. Cooperacao EUA - Bolivia

A USAID justifica sua agdo na Bolivia como uma forma de contribuir para que os
préprios bolivianos solucionem suas dificuldades de desenvolvimento por meio de

programas que apoiam e complementam o Plano de Desenvolvimento Nacional pelo
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governo da Bolivia A idéia central dos programas da USAID na Bolivia € que os
mesmos proporcionem oportunidades produtivas, fomentando a agricultura sustentavel,
a integracdo da cadeia de producéo baseada no uso de recursos naturais em seus
vinculos com o mercado nas regifes rurais e urbanas da Bolivia, com a finalidade de
melhorar a produtividade agricola, aumentando os rendimentos e reduzindo a
inseguranca alimentar, a0 mesmo tempo em que a agéncia deve fomentar a
conservacao e o0 uso sustentavel dos bens e servi¢cos de biodiversidade para aumentar
os rendimentos e estimular o crescimento econ6mico. Assim como em outros
programas de cooperacdo da agéncia, o contetdo ideologico é explicito, uma vez que
a base da atuacdo da agéncia estd na melhoria da competitividade como base para o
trabalho, sendo que o investimento na produtividade de micro, pequenas e médias
empresas e seus prestadores de servicos deve servir para gerar oportunidades

sustentaveis de emprego e aumento de vendas na Bolivia.

Desde 1994, a USAID apoiou a Bolivia na criagdo e implementacdo de um novo
sistema de administracdo florestal que ajudou a definir o padréo internacional para
gerenciamento sustentavel de florestas. O apoio da USAID ajudou a melhorar o acesso
de grupos sociais e indigenas aos recursos florestais e a ampliar o valor agregado do
processamento da madeira, fazendo com que a Bolivia emergisse como lider mundial
em certificagéo florestal. A partir de 2001, o trabalho da USAID se concentrou em mais
de cinquenta mil familias de agricultores nas regifes dos Vales e do Altiplano, a fim de
ampliar a producao de cebola, pimenta, amendoim, orégano, dentre outros produtos. O
apoio da agéncia neste caso levou a um rendimento de US$ 25 milh6es em novas
vendas, aumentando a renda média desses agricultores em cerca de 50%. Desde
2003, a USAID também tem investido mais de US$ 42 milh6es em exportacbes de
valor agregado, na geracdo de mais de doze mil e seiscentos postos de trabalho de
tempo integral com enfoque de género, tendo como éxito a incorporacdo de mais de

setecentos e oitenta empresas de pequeno porte as cadeias de exportacédo da Bolivia.

Trabalhando com os setores publico e privado, a USAID tem direcionado sua acéo para
a ampliacdo do acesso a servigos de assisténcia médica de qualidade no pais, com

foco na parcela mais pobre das regides rurais. O objetivo explicitado da agéncia neste
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caso é fortalecer a capacidade dos individuos, familias e comunidades para adotar
comportamentos mais saudaveis e ter maior cuidado com a saude expandir a oferta de
servigos e a capacidade institucional do sistema de salude. A agéncia relata que desde
2007 mais de sessenta e trés mil criancas, em quarenta e oito municipios, receberam
imunizacdes por meio dos programas de cooperacdo em suporte as campanhas de
vacinacao locais e nacionais. Um numero expressivo da agéncia diz respeito a mencéao
a cerca de um milh&o de bolivianos pobres que usam a cada ano os servi¢os de saude
financiados ou apoiados pela USAID.

Coordenado de perto em parceria com as autoridades governamentais, o Programa de
Desenvolvimento Alternativo Integrado da USAID é voltado para a expansdo das
oportunidades econdmicas para os agricultores nas regides de cultivo de coca, com o
argumento de ajuda a melhoria das condi¢cdes sociais e proporcionar aos cidadaos o
acesso a servicos publicos essenciais. Em 2009, por exemplo, o valor das exportacées
de produtos assistidos pela USAID incluindo banana, palmito, abacaxi, café e cacau
das regifes de Yungas e Cochabamba Tropical ultrapassou a marca de US$ 39,5
milhdes, com aumento de US$ 4,5 milhdes em relacdo ao ano anterior. A USAID
também reporta que em 2009, a assisténcia dos EUA ajudou a introduzir ou recuperar
mais de quatro mil hectares de culturas, contribuindo assim para aumentar as vendas e

rendimentos de milhares de agricultores.

No que diz respeito a cooperacdo para investimentos em infraestrutura, de 1999 a
2009, foram construidas 205 pontes e recuperados ou melhorados mais de 8.700
quildmetros de rodovias das regides da Cochabamba Tropical e Yungas de La Paz com
a assisténcia da USAID por meio de um acordo com o governo boliviano. Em 2009, se
reportam a construcdo de sistemas de agua potavel e instalacdes sanitarias
construidos com assisténcia da USAID com o objetivo de melhorar condi¢des sociais e
0 padrao de vida de mais de 2.000 familias da regido de Yungas (USAID. Overview:

Latin America and Caribbean)
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7.3.2. Cooperacao EUA - Colémbia

A acédo dos EUA na Coléombia por intermédio da USAID é justificada como forma de
promover ajuda ao governo local, setor privado e as organizacdes de cidaddos a obter
a paz, fomentar a prosperidade econbmica, desenvolver alternativas sociais e
econOmicas as culturas definidas como ilicitas e fortalecer a presenca e a eficiéncia do
Estado. A partir de 2010, as intervencdes do programa de desenvolvimento alternativo
da USAID tém sido direcionadas para apoiar o Plano de Consolidacdo Nacional e a
Iniciativa de Desenvolvimento Estratégico do governo colombiano. A proposta neste
caso consiste em fazer com que as agles sejam integradas e focadas regionalmente
em areas afetadas por conflitos e pela economia ilegal. A énfase é fortalecer a
presenca do Estado com iniciativas de curto prazo para atender as necessidades
sociais e econdmicas prementes em areas onde 0 governo se encontrava ausente. A
expectativa é que, conforme a economia da regido se torne mais consolidada em
termos comparativos, 0s programas devem permitir apoio a politicas de longo prazo,
como oportunidades econbmicas sustentaveis, estabilizacdo, reintegracdo ou retorno
das populacdes afetadas as areas de conflito, aprimoramento da governanca e maior
acesso a justica. A légica defendida neste caso é que as interven¢des continuariam a
facilitar o oferecimento de servicos basicos, aumentariam as ocupacoes licitas e as

instituicdes locais sairiam fortalecidas.

Um investimento central para a USAID na Colémbia diz respeito a combinacdo de
investimentos em uma justica mais abrangente com principios de equidade com uma
governanca particularmente voltada para atender as necessidades de regides e
populacdes tradicionalmente desassistidas. A logica de trabalho da agéncia da a
entender que o papel da cooperacao seria fortalecer o governo central para o auxilio as
vitimas do conflito interno. Em regifes remotas e de conflito, a USAID tem trabalhado
com o governo e a sociedade civil para expandir 0 acesso aos servi¢os judiciarios e a
solucdo alternativa de litigios, apoiando a implementagéo efetiva do novo sistema de
justica criminal, investindo em governanca e em servicos de saude e educagdo com a

participacéo de cidadaos locais.
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A assisténcia da USAID como um todo se concentra no apoio a estruturacdo de
politicas publicas do governo da Colémbia para melhorar o ambiente de negécios, e 0
investimento e ampliar a capacidade local para solucionar problemas relacionados ao
desenvolvimento, compreendendo questdes politicas como a posse da terra, 0 acesso
a servicos financeiros e o exercicio de direitos trabalhistas. E dada neste contexto
prioridade a politicas que atendam desalojados, afrodescendentes e populacbes

indigenas.

O sustento baseado em gestdo de recursos naturais € comum nas comunidades
carentes que vivem nas imediacdes de territorios étnicos, parques nacionais, areas
protegidas e outros sistemas biologica ou climaticamente sensiveis, mas a preservacao
desses ecossistemas e dos recursos ambientais por ele fornecidos tém sido ameacada
pelo desmatamento, mudancas climaticas, culturas ilegais, conflito armado e pela
prépria fraca presenca do Estado. Por essa razdo, a USAID tem apoiado o governo
colombiano para atenuar os efeitos negativos desse fendmeno e para garantir a
preservacao de ecossistemas na Coldombia. As metas gerais do programa ambiental
incluem o que a agéncia denomina governanca ambiental para preservacdo de areas
protegidas e territorios étnicos, bem como a restauracdo dos servicos de preservacgao.
Os programas buscariam também assegurar a sustentabilidade dos recursos naturais,
atenuando, adaptando e reduzindo a vulnerabilidade aos efeitos de longo prazo da
mudanca climatica, bem como atuando no fomento do uso de energia limpa e

renovavel.

E perceptivel que para a USAID a oferta de oportunidades econdmicas aos
colombianos afetados por conflitos seria uma solucéo tanto para as causas como para
as consequéncias do cultivo de drogas ilicitas. O trabalho com o governo busca,
portanto, institucionalizar a presenca do estado nas regides que enfrentaram crise e
conflitos, mas que foram recuperadas recentemente. Outra parte da cooperacdo diz
respeito a desmobilizacdo e reintegracdo pacifica de ex-combatentes, reconciliacdo e
reparacdo para as vitimas e prevencdo do recrutamento de criancas por grupos

armados ilegais (USAID. Overview: Latin America and Caribbean).
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7.3.3. Cooperagdo EUA-Haiti

No caso especifico do Haiti, especialmente apds o terremoto, a USAID foi nomeada
como a principal agéncia federal dos EUA para auxilio as vitimas do terremoto e
reconstrucdo daquele pais. Estimativas preliminares estimam que tenha havido entre
cento e cinquenta e duzentas mil vitimas fatais, com pelo menos mais duzentas mil
pessoas com ferimentos graves e um milhdo de habitantes desalojados pela catastrofe.
A resposta civil e militar conjunta do governo dos EUA para assisténcia ao povo
haitiano apds o terremoto é defendida pelo Departamento de Estado como uma acéo a
ser empreendida em coordenacdo com as Nacdes Unidas, organizacdes nao-
governamentais e comunidade internacional. Além disso, tanto o Departamento de
Estado como a USAID trabalham de forma unificada para coordenar a resposta
humanitaria, buscando colocar na praxis um trabalho vinculado entre diplomacia e

desenvolvimento.

Equipes norte-americanas avaliaram particularmente apés o terremoto as
necessidades de saude publica, a integridade estrutural da infraestrutura essencial e as
necessidades de alimentos e nutricdo a longo prazo com a perspectiva de reconstrucao
apos o desastre. O Departamento de Estado também coordenou a assisténcia aos
cidadaos norte-americanos afetados pela catastrofe no Haiti e transmitiu informacdes a
seus familiares nos Estados Unidos. Até abril de 2010, a USAID havia fornecido mais
de US$ 574 milhdes para reagcdo ao terremoto no Haiti, incluindo apoio para busca e
resgate, saude, nutricdo, coordenacdo humanitaria e gerenciamento de informacoes,
protecdo, recuperacdo econdmica e sistemas de mercado, atividades de &gua,
saneamento e higiene, bem como apoio logistico e fornecimento de alimentacdo de
emergéncia e suprimentos para socorro. O Presidente Obama descreveu a

contribuicdo norte-americana da seguinte forma:
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“... pusemos em acao um dos maiores esforcos de auxilio de nossa
histéria — para salvar vidas e proporcionar ajuda humanitaria para
evitar uma catastrofe ainda maior. Nessas horas dificeis, a América
permanece unida. Estamos unidos ao povo do Haiti, que
demonstrou uma resiliéncia incrivel, e os ajudaremos a recuperar-

se e a reconstruir seu pais”. (USAID, Haiti Post Response in Haiti)

A assisténcia dos EUA ao Haiti é justificada pela USAID como forma de apoiar o pais
para que se transforme em um estado de direito seguro e democratico capaz de
atender as necessidades socioecondmicas do povo haitiano e contribuir para a
estabilidade do Caribe (USAID, Haiti Post Response in Haiti). A acdo norte-americana
no Haiti ocorre em varios setores, pois, historicamente, o pais tem enfrentado repetidas
crises e conflitos politicos, além de contar com instituicdes governamentais frageis,
miséria profunda, degradacdo ambiental e presenca do crime organizado. Como
resposta, os programas da USAID trabalham com a idéia de governanca, melhoria da
seguranca e estabilidade civicas, fomento a seguranca econémica, educacao basica,
servicos de saude, além de reducdo da vulnerabilidade a desastres. Os programas da
agéncia se baseiam no argumento pacificacdo em complementacdo aos programas de

seguranca da embaixada dos EUA.

Embora mesmo antes do terremoto ocorrido em 2001, a democracia ser fragil devido a
fraqueza das instituicbes e da responsabilidade publica limitada, a assisténcia da
USAID se verifica na reforma do judiciario e melhoria da capacidade de resposta do
poder legislativo. Nos ultimos anos, a agéncia apoiou a elaboracdo e aprovacao de
duas leis criando uma escola de magistratura moderna e, ao mesmo tempo, definindo
padrbes para um judiciario independente. Um dado citado pela agéncia diz que mais de
nove mil, quatrocentos e trinta cidaddos receberam assessoria juridica ou acesso a
juizados de paz recém estabelecidos com o apoio da USAID. E perceptivel que os
programas da USAID buscam se afirmar como instrumento de promocdo do
desenvolvimento social no Haiti. Dentre os dados citados no campo social, € lembrado

pela agéncia que em 2008 (USAID, Haiti Post Response in Haiti).
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a) Mais de cem mil haitianos obtiveram empregos temporarios na reconstru¢do da
infraestrutura do pais em programas apoiados pela agéncia, o que € defendido como
uma forma de beneficio a mais de duzentos e onze mil pessoas em situacao de risco

em bairros problematicos das seis principais cidades do pais.

b) Os servicos incluiram a vacinagdo de mais de sessenta mil criangcas e o
oferecimento de servicos de saude reprodutiva a mais de duzentas mil pessoas, as
atividades apoiadas pela agéncia financiaram o acesso a servi¢cos basicos de saude a

cerca de quatro milhdes e oitocentos mil haitianos — cerca de 50% da populagéo.

c) O investimento em um sistema de agua proporcionou, de acordo com a agéncia, que

mais de quatrocentos mil haitianos tivessem acesso a agua potavel

d) Outro resultado apresentado pela agéncia consiste nas atividades de prevencdo do
HIV/AIDS que teriam atingido um milhdo e meio de pessoas, enquanto mais de

dezesseis mil individuos estéo recebendo antirretrovirais com o apoio da agéncia.

e) No campo educacional, a USAID também apoiou programas para que mais de
cinguenta mil alunos de quatrocentos e vinte escolas fossem beneficiados pela
educacdo a distancia, além concedido quarenta e sete mil bolsas de estudos no ano
letivo de 2008/2009. Em resposta aos furacdes e aos motins alimentares, a quantidade
de criancas atendidas pelos programas de alimentacdo da USAID teve que saltar de

guarenta e quatro mil para trezentos e noventa e quatro mil

f) Os empréstimos a microempresas rurais e semirrurais atingiram mais de trezentos e
setenta mil clientes, particularmente mulheres, que utilizaram 65% da carteira de
US$ 63,7 milhdes em empréstimos sustentada pela USAID. J& no ambito do programa
de garantida da Autoridade de Desenvolvimento de Crédito, a USAID estimulou cerca
de US$ 2 milh6es em financiamentos privados e criou uma linha de garantia adicional,
no valor de US$ 6 milhdes, para os setores produtivos, com o objetivo de mobilizar

investimentos chegando a US$125 milhdes. Em 2008, o programa de
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desenvolvimento da forca de trabalho da USAID expandiu seu alcance para mais de
guatro mil e oitocentos jovens desempregados haitianos. Uma crenca da agéncia € que
os programas da USAID melhoram as oportunidades econdémicas e 0s meios de
subsisténcia de centenas de milhares de haitianos.

Em reacdo ao aumento da inseguranca alimentar e em decorréncia de desastres
ambientais, como por exemplo os furacdes de 2008, a assisténcia de emergéncia da
USAID expandiu-se para fornecer assisténcia alimentar de emergéncia a mais de dois
milhdes de haitianos. Poucos dias ap0s os furacdes atingirem o Haiti, o Departamento
Norte-Americano de Assisténcia a Desastres no Exterior da USAID auxiliou cerca de
quarenta mil familias desabrigadas com suprimentos emergenciais e nas atividades
iniciais de recuperagdo. A USAID alocou para responder a esse desafio mais de
US$ 100 milhdes em atividades de reconstrugdo e auxilio as vitimas dos furactes a
atividades destinadas a recuperar 0s servicos publicos e os meios de sustento,
infraestrutura, estabilizacdo das bacias hidrograficas, preparacdo e capacidade do
governo do Haiti para a atenuacéo das consequéncias de catastrofes naturais (USAID,
Haiti Post Response in Haiti). Apds o terremoto, a assisténcia prestada pela USAID ao
Haiti tem se intensificado em setores ja previamente apoiados pela agéncia no pais,
mas h& uma énfase em reconstrucdo e recuperacao econdmica, conforme o quadro

abaixo bem demonstra:

Gréfico 4 — Gasto da USAID com

Recuperacgéo para o Haiti
USAID Earthquake Recovery Assistance

Provided to Haiti since January 12, 2010
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Fonte: USAID, 2010

Em reunido coordenada pelo Ministro do Exterior Canadense Lawrence Cannon, a
Secretaria de Estado Clinton buscou compartilhar o desafio de reconstru¢cdo do Haiti
com outros paises organizando uma conferéncia de doadores para esta finalidade, o
auxilio ao Haiti ndo poderia se limitar a compra de insumos dentro de uma logica de
cooperacdo humanitaria, mas sim como forma do pais se recuperar da devastacao e
reconstruir o pais para o futuro, o que exigia como aponta a USAID “muitos anos de
envolvimento ativo por parte da comunidade mundial” (USAID, Haiti Post Response in
Haiti).

Os especialistas concordam que as metas prioritarias de reconstrucdo incluem a
restauracdo de rodovias, aumento dos programas de desenvolvimento comunitario
existentes e solugéo para as exigéncias de reflorestamento. Deve ser observado que a
contribuicdo dos EUA no caso do Haiti, a USAID tem chamado a atengédo desde o
terremoto para a necessidade do governo para assisténcia de todos os doadores. Esta
abordagem coincidente com um periodo pdés-crise financeira, por mais que aproxime a
posicdo norte-americana de uma visdo multilateralista, também pode ser lido como a
necessidade de compartilhar responsabilidades. Como afirma Robert Zoellick,
Presidente do Banco Mundial e ex-Secretario de Estado, os esforcos para a
reconstrucado do Haiti ndo podem simplesmente levar o pais de volta ao status quo
anterior: "enquanto reconstruimos o futuro, devemos enfatizar o aprendizado com o
passado” (US DEPARTMENT OF STATE, 2010, p.21).
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CAPITULO VIII. POLITICAS DE COOPERACAO, DISCURSOS DO
BRASIL E EUA E TAXONOMIAS PREDOMINANTES

8.1. Politica de Cooperacéo do Brasil

A diplomacia brasileira se orienta na busca de um crescente protagonismo em
instancias internacionais, sejam elas responsaveis por temas econdémicos, financeiros e
comerciais ou em foros politicos. Para o Brasil, mudangas na configuracdo da ordem
mundial tem como resultado uma maior presenca de temas tipicos da agenda de
desenvolvimento (ABC & IPEA, 2010).

Com a notoria expansdo e diversificacdo da cooperacdo externa, ficou evidente a
necessidade de quantificd-la de forma sistematizada no ambito da administracdo
publica federal. A conceitualizacao brasileira difere daguela empregada pela OCDE que
ainda faz referéncia a idéia de ajuda oficial para o desenvolvimento, construida ao
longo do processo de descolonizacéo, iniciando na criacdo da Liga das Nacdes até a

acao da Organizacao das Nac¢bes Unidas:

“Fluxos de financiamentos oficiais administrados com o objetivo
primordial de promover desenvolvimento econémico e bem-estar
nos paises em desenvolvimento e que possuem carater de
concessionalidade por serem estendidos com pelo menos 25% de
fundo perdido, seja diretamente para paises em desenvolvimento
(bilateral), via agéncias governamentais dos paises doadores, ou
via instituicdes multilaterais, excluindo empréstimos de agéncias de
créditos de exportacdo com o Unico propésito de promocao das
exportacdes nacionais” (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO
E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, sitio corporativo).

As acobes de cooperagéao internacional sdo no caso brasileiro desempenhadas por uma
série de agentes do Estado, mesmo que sem vinculo direto com o Ministério das

Relacbes Exteriores — MRE. Desde o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, por meio do
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Conselho Nacional de Pesquisa Cientifica — CNPQ até o Ministério da Educacdo com a
Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES promovem

acOes e destinam recursos para cooperacao cientifica.

O papel da ABC no que toca o recebimento e resposta a demandas de outros paises
consiste, sobretudo, em mobilizar instituicbes brasileiras capazes de atuar na
transferéncia de conhecimentos e conteudos técnicos na forma de projetos de
cooperacdo. Os quadros de administracdo direta e indireta utilizados em projetos e
cooperacao internacional ndo recebem qualquer tipo de remuneracao adicional, pois,
de acordo com o modelo brasileiro, essa atribuicéo € parte das funcdes dos servidores
publicos. Mesmo que o pagamento de diarias seja necessario e efetivado pela propria
ABC na maior parte dos projetos, a logica do ndo pagamento adicional em ac¢bes de
cooperacao € que na verdade a cooperacao internacional em nome de uma iniciativa
deflagrada pelo Estado € um exercicio da funcdo, uma tarefa inerente ao servidor
publico respaldada na propria Constituicdo Federal. Apesar de sofrer mudancas de
configuracédo e vinculacao institucional desde sua criagéo, verifica-se que a ABC se
organiza em dois grandes eixos: a cooperacao prestada e a cooperagao recebida.

Percebe-se que o papel da ABC, enquanto 6rgao central de cooperacao técnica é o de
coordenar iniciativas que se enquadram como cooperacgao técnica, de maneira que 0s
orgados brasileiros aportem recursos humanos e estabelecam concretamente uma
agenda que permita compartilhar conhecimentos e praticas nas mais diversas areas,

desde agricultura, saude, ensino profissionalizante até energia e tecnologia.

Para a ABC, “a cooperacgdo técnica internacional configura-se como um instrumento
auxiliar de promoc¢éo do desenvolvimento nacional e um importante mecanismo de
estreitamento das relagdes entre paises” (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO,
A Cooperagédo Técnica). Segundo a agéncia, a cooperacao técnica pode se traduzir na
transferéncia de conhecimentos entre um organismo internacional e um pais, ou entre
paises. O importante é que o sentido alegado desse tipo de cooperacao € em bases
nao comerciais, o que vai contra a idéia do senso comum, segundo a qual, a

cooperacado internacional e, principalmente a de natureza técnica, nada mais seria
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sendo um reforco, uma estratégia de ampliacédo das possibilidades de negécios, trocas

comerciais entre 0s paises.

De acordo com a ABC:

‘o estagio de desenvolvimento alcancado pelo Brasil, entre
diversos paises que vinham se beneficiando intensamente da
cooperacao internacional nas Uultimas décadas, fez com que
algumas instituicbes brasileiras fossem demandadas com
crescente intensidade tanto por paises interessados na sua
experiéncia quanto por organismos internacionais” (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacéo Técnica).

Uma parte importante do argumento da agéncia, que representa uma visao do proprio
Ministério das Relacbes Exteriores, € que da mesma maneira que o Brasil se
beneficiou historicamente da cooperacdo internacional oriunda de outros paises e
organismos multilaterais e considerando o que a mesma havia representado para o
desenvolvimento nacional, o Brasil deveria dar um retorno com os beneficios obtidos a
partir da cooperacéo e, portanto colocou sua experiéncia a disposicédo de outros paises

parceiros que venham a demandar investimento por parte do Brasil.

A visdo expressa pela ABC entende a cooperacao técnica internacional como:

‘uma opgédo estratégica de parceria, que representa um
instrumento capaz de produzir impactos positivos sobre
populacdes, alterar e elevar niveis de vida, modificar realidades,
promover o0 crescimento sustentavel e contribuir para o
desenvolvimento social’ (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, sitio corporativo).

O entendimento da ABC e repetido em discursos de autoridades brasileiras, incluindo o
do entdo Presidente da Republica, e do ex-Ministro das Relacdes Exteriores, da conta

gue a cooperacdo prestada aos paises em desenvolvimento constitui importante
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instrumento de politica externa, “do qual o Brasil tem-se servido para assegurar
presenca positiva e crescente em paises e regides de interesse primordial” (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, sitio corporativo). Logo, o sentido e a motivacéo da
cooperacao seriam diretamente proporcionais aos interesses do governo brasileiro,
conforme definicdo de linhas centrais da politica externa. Apesar de nao estar clara a
vinculacdo entre a cooperacao técnica e a politica de comércio exterior do pais e ABC
declarar que ndo existe nenhuma orientacdo especifica neste sentido, o que esta a
principio em questdo na cooperagdo é a visdo de mundo do pais e a definicdo de
parceiros que em um primeiro momento podem néo ser escolhidos com base em uma
possibilidade pragméatica de negdcios, mas que podem sim ajudar a consolidar uma
legitimidade do pais em novas regides. Ao mesmo tempo, essa mesma legitimidade,
mesmo que de maneira ndo intencional, afeta a forma como o pais compreende e

estabelece para seus proprios termos uma taxonomia mundial.

No Brasil, mais de cento e cinquenta entidades da administracédo direta, mas também
da administracdo indireta, incluindo instituicbes académicas e organizagcdes nao-
governamentais tém atuado em projetos de cooperacao técnica internacional. Uma
modalidade utilizada desde a criacdo das Nacdes Unidas, mas no caso do Brasil e
ampliada nos ultimos cinco anos é a chamada cooperacao triangular, utilizada para
potencializar intercambios técnicos e que traz consigo uma arquitetura diferente da
nocdo de cooperacdo bilateral A idéia é que parcerias entre paises em
desenvolvimento, incluam além do préprio Brasil, a participacdo de um pais do
chamado grupo do Norte. A ABC também define a cooperacéo triangular quando um
organismo internacional € envolvido e facilita o processo seja politica, técnica ou
operacionalmente. As acdes de triangulacdo do Brasil com organismos internacionais,
incluiriam projetos com o Fundo de Populacdo das Nacgdes Unidas (Combate a
Violéncia de Género, no Haiti, melhoria da capacidade de analise de dados socio-
demograficos no Paraguai e no Equador, realizacdo do Censo em Guiné-Bissau) e com
o Banco Mundial (Programa de Merenda Escolar e Programa para Manejo de Residuos
Solidos, no Haiti) apenas para citar exemplos. Na verdade, o termo triangulagéo é

referido em documentos das Nacgdes Unidas como o Nairobi Outcome Document, que
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foi a reunido mais recente da comunidade internacional sobre o tema cooperacgao sul-
sul, como um tipo de cooperacao que envolve paises do sul e do norte, dai a referéncia
ao triangulo. No entanto, o envolvimento de agéncias das Nag¢fes Unidas nao deveria
caracterizar uma acao triangular, pois, estes organismos tém como membros paises de
qgualquer regido indistintamente, logo, utilizar o termo triangulacdo nao seria o ideal
neste tipo de parceria, pois, as agéncias ndo sao parceiros do norte e sim instancias
intergovernamentais em que o proprio Brasil também integra e participa dos processos
decisorios e de governanca destes 6rgaos.

A cooperacdo triangular faz referéncia originalmente ao envolvimento de um ator cuja
natureza geografica é diferente dos demais, mas que estaria no Norte, dai, € claro, a
alusdo a figura do triangulo. No entanto, no caso de organismos das Nacdes Unidas,
aceitando-se o conceito dos mesmos como instituicbes que representam vontade
coletiva de seus integrantes, independentemente de localizacdo geogréafica e ttm como
potenciais membros paises de todas as regides, a referéncia a cooperacado triangular

neste caso é incompleta.

Ademais, a participacdo de agéncias internacionais em iniciativas de cooperacao
internacional entre paises em desenvolvimento é de outra natureza, pois, como as
agéncias ndo sao um pais beneficiado ou participe de alguma troca, mas sim um tipo
de agente facilitador por sua neutralidade politica e técnica, além de atuar como
mesmo como financiador em determinados casos. Logo, O que estaria em
funcionamento em a¢des que envolvem as burocracias internacionais neste caso seria
simplesmente um tipo de parceria que nao é suficiente para redefinir o tipo de
cooperacao jA em curso, seja ela bilateral quando dois paises estdo envolvidos ou
mesmo a trilateral quando dois paises semelhantes a luz de uma determinada
caracteristica que pode ser o estagio de desenvolvimento e localizacdo geogréfica,
somam esforgcos em conjunto com um terceiro pais que estaria em outra condicao,
tanto do ponto de vista geografico como em patamar de desenvolvimento socio-

econdbmico.
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O discurso que ganha espaco na diplomacia brasileira a partir de 2009 coloca, acima
de tudo, a idéia de cooperacao horizontal. Esse principio foi enfatizado no processo de
construcdo da propria idéia de cooperacao sul-sul, desde a Conferéncia de CTPD de
1978, uma vez que um entendimento dos paises do denominado mundo em
desenvolvimento € que o préprio principio dessa modalidade de cooperacao € diferente

daquela em voga e que fora deflagrada pela criacdo da ONU.

O argumento € que o pais ndo poderia repetir um modelo norte-sul na relagcdo com
vizinhos entdo a idéia de reciprocidade e suavizagdo da condigcdo de provedor e
beneficiario na cooperacdo deveria estar presente no desenho de parcerias entre
estados. E notorio também que, apesar, da dificuldade de se estabelecer uma relacéo
horizontal do ponto de vista do compartilhamento efetivo de saberes, visto que sempre
um dos lados envolvidos, ou seja, uma das instituicbes nacionais detém mais
conhecimento para compartilhar, a horizontalidade faz mais sentido a luz de uma logica
de equilibrio de relacdes de poder. O instrumento alegado frequentemente por

autoridades brasileiras de politica externa é a da eliminac@o de condicionalidades.

As condicionalidades sédo entendidas, neste contexto, como as medidas exigidas por
paises ao longo da vigéncia de um acordo ou projeto. Essas condicionalidades podem
ser em seguimento a um tipo de ajuste fiscal no caso de operacdes de empréstimo,
compromisso com relacdo a uma determinada agenda ou mesmo contrapartida
comercial. A completa inexisténcia de condicionalidades pode existir em um plano
formal, mas existem contrapartidas esperadas, que podem se observar em trés eixos:
a) posicionamento comum frente a temas de interesse na agenda internacional; b)

privilégios futuros em relacdes bilaterais; c¢) prestigio.

7

Apesar das criticas a idéia de condicionalidades, € muito dificil, que ndo existam no
minimo valores comuns, sendo no plano positivo do direito internacional, mas em
guestdes politicas subjacentes ao estabelecimento de cooperacao entre paises. Para a
cooperacao técnica brasileira, os programas, independentemente de sua natureza,

devem sempre permitir:
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“a transferéncia de conhecimentos, experiéncias de sucesso e
sofisticados equipamentos, contribuindo assim para capacitar
recursos humanos e fortalecer instituicbes do pais receptor, a
possibilitar-lhe salto qualitativo de carater duradouro” (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, sitio corporativo).

Na acdo da ABC, o conceito de parceria para o desenvolvimento, associada a nocao
de horizontalidade, consolidaria uma idéia de cooperagcdo que traz, a ambos os lados,
compartilhamento de esforcos e beneficios. De acordo com a ABC, a analise de
parcerias ocorre em um plano técnico em que a pertinéncia da cooperacdo €
investigada. As iniciativas propostas por paises interessados sdo objeto de analise e
avaliadas a luz do impacto e do alcance sobre as préprias comunidades receptoras. O
desafio no plano operativo nessa légica é que o procedimento implica aprimorar
mecanismos de negociacao, avaliacdo e gestdo dos projetos, a fim de enquadra-los as

prioridades nacionais.

Deve-se assinalar que se, por um lado, a ABC destaca que a cooperacao técnica
internacional desperta grande interesse num amplo segmento da sociedade, incluindo
setores governamentais e sociedade civil organizada justamente por possibilitar um
acesso mais agil a tecnologias, conhecimentos, informacgdes e capacitacdo (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, sitio corporativo), mesmo que exista a distingcéo
entre a cooperacdo prestada com a idéia de cooperacédo recebida do exterior, a idéia

de horizontalidade esta sempre presente.

Uma proposta especifica do Governo brasileiro para reformar o modelo vigente estaria
em definir um novo marco legal para as atividades de cooperacdo prestadas por
instituicbes brasileiras em outros paises, prevendo um novo modelo institucional com
recursos técnicos e gerenciais para atender as novas demandas por cooperagado que o

Brasil tem recebido.

No caso do Brasil, mesmo que ndo exista uma coordenacdo explicita das varias

instituicbes que promovem a cooperagdo, os dados compilados por IPEA e Ministério
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das Relacdes Exteriores através da ABC sdo um primeiro esforgco rumo a construcéo
de uma regulacdo e coordenacdo desta atividade com a afirmacédo de possiveis
prioridades comuns e traducdo da implementacao da politica de uma mesma visdo da

realidade mundial que seja menos fragmentada.

8.2. Politica de Cooperacdo dos EUA

A assisténcia para o desenvolvimento dos EUA consistia inicialmente de duas grandes
frentes de investimento, uma linha de empréstimo para o desenvolvimento com o
intento de aumentar a capacidade produtiva e da infraestrutura e uma linha de doacéo
com investimentos a fundo perdido para acdes de cooperacdo, sobretudo, em um

grupo de paises mais pobres.

Os primeiros modelos previam um sistema de garantia de investimento a empresas
norte-americanas em certos paises, o que ampliava a possibilidade de negdcios no
exterior e ao mesmo tempo a presenca de instituicbes norte-americanas, ndo apenas
publicas, mas privadas também. Rostow que estabelece em sua teoria econémica uma
tipologia de paises baseada na diferenca entre estagios de desenvolvimento
(ROSTOW, 1961) fundamenta em larga medida o pensamento que nortearia a USAID
nas décadas seguintes, reservando ao 6rgao a coordenacao e implementacdo de uma
politica de ajuda internacional e cooperacdao técnica dos Estados Unidos como parte de
um exercicio de perpetuacdo de hegemonia do pais. A crenca corrente durante o
periodo de criacdo da agéncia € a de que uma acdo de longo prazo junto a
determinados paises, no contexto de programas integrados, pudesse promover
crescimento econdmico e estabilidade politica como salvaguardas ideoldgicas frente ao

bloco comunista.

Na execugdo da politica, o Departamento de Estado, a quem se subordinam as
estruturas responsaveis pela cooperagdo, notadamente a USAID, opera mais de
duzentos e sessenta embaixadas, consulados e outros postos em todo o mundo, com
mais de doze mil diplomatas e nove mil servidores civis. Em cada embaixada, o chefe

da missdo (nhormalmente um embaixador) é o responsavel pela execucdo das metas de

232



politica externa dos EUA e pela coordenacdo e administracdo de todas as fun¢des do
governo dos EUA no pais anfitrido. Os embaixadores sdo nomeados pelo Presidente
da Republica e confirmados pelo Senado. Os chefes de missdo reportam-se
diretamente ao Presidente por intermédio do Secretario de Estado. A embaixada dos
EUA é também o principal ponto de contato do governo dos EUA com seus cidadaos
no exterior e com os cidadaos do pais parceiro. Cabe as estruturas atenderem as
necessidades dos norte-americanos que viajam, trabalham e estudam no exterior,
dando também apoio as delegacgdes presidenciais e do congresso em visitas ao pais
(US DEPARTMENT OF STATE, 2009a).

O Departamento de Estado justifica sua agdo na promocao e a alegada protecédo dos
interesses dos cidaddos norte-americanos com base nos seguintes focos de atuacao:
a) Promocéo da paz e a estabilidade.

b) Criacao de empregos dentro do pais pela abertura de mercados no exterior.

c) Organizacao de missfes ao exterior e regulamentando a imigracao.

d) Ajuda aos paises em desenvolvimento para a criagdo de oportunidades de
exportacao e investimento.

e) Promovendo a unido de nacgdes para solucionar problemas globais, como a poluicdo
internacional, disseminagcdo de doencas transmissiveis, terrorismo, trafico de armas
nucleares e crises humanitarias. (US DEPARTMENT OF STATE, 2009a).

O trabalho do Departamento de Estado € desempenhada por seis departamentos
regionais, cada um deles responsaveis por uma regido especifica do mundo, pelo
Departamento de Assuntos de Organismos Internacionais e por diversos
departamentos funcionais e administrativos. Esses departamentos fornecem orientacao
politica, gestdo de programas, suporte administrativo e conhecimentos aprofundados
sobre assuntos como legislacdo, economia, meio ambiente, informagdes, controle de
armas, direitos humanos, combate ao narcotrafico, combate ao terrorismo, diplomacia
publica, assisténcia humanitaria, ndo proliferacdo de armas, servicos consulares,
dentre outras areas. Na execucdo dessas responsabilidades, o Departamento de
Estado segue uma sistematica de consulta ao legislativo sobre iniciativas e programas

de politica externa e trabalha em coordenacdo préxima com outras agéncias federais
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inclusive, o Departamento de Defesa, a USAID e o Departamento do Tesouro e o

Departamento de Comércio.

Os programas de desenvolvimento e auxilio humanitario sdo definidos em cooperacao
com o Departamento de Estado, sendo que a agéncia colabora com diversas outras
agéncias federais e organizagdo bilaterais e multilaterais, empresas privadas,

instituicbes académicas e organizacbes ndo-governamentais.

O Plano Estratégico Conjunto Departamento de Estado e USAID para os Exercicios de
2007 a 2012 se fundamenta na Estratégia de Seguranga Nacional e define as principais
metas dos EUA para a politica externa e de assisténcia ao desenvolvimento. A linha de
acao da agéncia é composta por sete metas estratégicas e trinta e nove prioridades
gerais. Ja o Plano Estratégico Conjunto cumpre as obrigacdes do Departamento de
Estado e da USAID para o planejamento em nivel de agéncia, determinadas pela Lei
de Resultados e Desempenho do Governo de 1993. O Plano Estratégico Conjunto
funciona, portanto, como uma estrutura para as metas de politica e programas em nivel
global, regional e de pais, e € uma ferramenta organizacional por meio da qual o

Departamento de Estado e a USAID administram os recursos do governo.

A politica externa norte-americana tem utilizado na década de 2000 o conceito
autodenominado de poder inteligente baseado em uma premissa de que cabe a USAID
responder a desafios tipicos da politica externa norte-americana, incluindo guerras e
conflitos regionais em andamento, crise econbémica global, terrorismo, armas de
destruicdo em massa, mudanca climatica, pobreza, inseguranca alimentar e doencas
pandémicas (USAID, 2006) e mesmo que muitas vezes, o poderio militar possa ser
necessario para proteger os cidaddos norte-americanos, bem como os interesses do
povo, mas caberia a diplomacia e a politica de cooperacao internacional dos EUA criar
condi¢cdes para um mundo “pacifico, estavel e prospero”, sendo de acordo com a
Justificativa para o Congresso, tdo importante como o poderio militar para assegurar a

seguranca nacional (USAID, 2006).

Neste contexto, a nocao de poder inteligente defendido pelo Departamento de Estado
defende que cabe aos EUA estender a méo a aliados e adversarios, reforcando antigas
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aliancas e forjando outras novas. Para o Departamento de Estado e a USAID, poder
inteligente se traduz em abordagens especificas de politica que se traduzem no plano
cinco linhas de acéao:
1) Criacdo conjunta por parte do Departamento de Estado e da USAID de
instrumentos para cooperacao com os aliados dos EUA,;
2) As duas instituicdbes buscariam até mesmo o0 engajamento com aqueles que
discordam dos EUA;
3) Promocao do desenvolvimento como pilar central do “poderio americano”;
4) Articulacdo do Departamento de Estado e da USAID para a realizacdo de
atividades civis e militares em areas de conflito; e,
5) O Departamento de Estado em conjunto com a USAID mobilizara os recursos
essenciais do “poderio americano”, inclusive o poder econdmico e a forca do
exemplo (US DEPARTMENT OF STATE, 2009a).

A criacdo da USAID pelo Senado norte-americano teve o papel de reorganizar o
modelo de coopera¢do dos EUA estabelecendo principalmente distingao explicita entre
ajuda militar de outros tipos de ajuda. A criacdo de uma agéncia para administrar
programas de assisténcia humanitaria e econémica se diferencia na énfase dada em
modelos de assisténcia econdmica e social de longo prazo. O argumento da criacdo da
agéncia esta na suposta liberdade de influéncias politicas e militares, o que permite a
USAID oferecer ajuda sem ter a mesma ingeréncia de 6rgaos predecessores unindo o
enfoque de ajuda baseado em cooperacgao técnica, mas na terminologia da agéncia —
assisténcia técnica e, adicionalmente, mantendo assisténcia de natureza econfmica

para paises parceiros.

O Departamento de Estado e a USAID trabalham de forma associada para o
planejamento, programacdo or¢camentdria e gestdo das atividades diplométicas e de
desenvolvimento internacional. O Relatorio dos dois orgdos normalmente chamam a
atencao para as metas do governo dos EUA para que exista uma maior integracdo das
duas instituicdes para atingirem metas comuns de politica externa ao mesmo em tempo

que se busque uma “melhorar o padrao de vida das pessoas em todo o mundo” (US
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DEPARTMENT OF STATE, 2010). A propria Declaracdo conjunta de missao do
Departamento de Estado e da USAID se volta para a relacdo entre bem-estar do
proprio povo norte-americano e de outras sociedades, trazendo valores tipicos da

sociedade norte-americana

A estrutura de trabalho da USAID e do préprio Departamento de Estado como um todo
da especial atencdo ao rigor analitico no planejamento de desempenho, definindo
indicadores orientados para o resultado e crenca no planejamento estratégico como
definidor de recursos. As sete metas estratégicas do Departamento de Estado e da
USAID séo: a) conseguir paz e seguranca; b) governar de forma justa e democratica; c)
investir nas pessoas; d) fomentar o crescimento econdémico; e) fornecer ajuda
humanitéria; f) promover o entendimento internacional e; g) fortalecer as capacidades
consulares e administrativas (US DEPARTMENT OF STATE, 2010).

A USAID é defendida pelo Departamento do Estado como “essencial aos esfor¢os dos
EUA para melhorar a seguranca alimentar e a salde humana, reduzir a miséria,
atenuar o impacto global da mudanca climatica, fortalecer o papel da mulher, ajudar
paises como o Haiti a recuperar-se de desastres naturais e levar paz e estabilidade ao
Afeganistdo, Iraque e em outros lugares em todo o mundo” (US DEPARTMENT OF
STATE, 2009a, p.3).

O ultimo Relatério Anual conjunto da USAID e do Departamento de Estado destaca
como uma das principais realizacdes de politica externa norte-americana a
intensificacdo do dialogo dos EUA com as principais economias emergentes, inclusive
Brasil, india e Rlssia, além da realizacdo de trés Cupulas dos Lideres do G-20. Alias,
uma das metas estratégicas elencadas pela USAID é promover o entendimento
internacional, o que abertamente € entendido pela agéncia como uma forma de
melhorar a segurang¢a nacional “por meio do estimulo ao engajamento amplo e
respeitoso e o entendimento mutuo entre os cidadéo e instituicbes norte-americanas e
seus equivalentes no exterior” (US DEPARTMENT OF STATE, 2009a, p.45).
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A USAID acumula, portanto, uma série de papéis na coordenacdo e implementacao
das politicas de cooperacdo internacional dos EUA, com destaque para as acdes
técnicas e financeiras. O Open Government Plan da agéncia também chama a atencéo
para o fato de que através das acdes internacionais, os EUA também devem promover
acOes baseadas em aprendizado mutuo, o que se assemelha a idéia de cooperacao
horizontal, empregada como elemento balizador da cooperacédo sul-sul difundida pelo
Brasil, mesmo que seja mencionado de forma apenas geral. O Open Government Plan
busca legitimar as acdes da USAID na medida em que foi feito como instrumento de
transparéncia publica com a atribuicdo de relatar as acdes da agéncia nas areas de: a)
paz e seguranca; b) governo justo e democracia; c) investimento em pessoas; d)
promoc¢do de crescimento econdmico e prosperidade; e) Assisténcia humanitaria e; f)
Fortalecimento de capacidades de gerenciamento (USAID, 2010). O Plano também
inclui elementos como participacdo social, acesso a informacgéo e utilizacdo de novas
midias e redes sociais para ampla publicizacdo de experiéncias, mas também com
vistas a facilitar e descentralizar o acesso a mecanismos de financiamento, submissao

e aprovacao de projetos (USAID, 2010).

O conceito de desenvolvimento utilizado pela diplomacia norte-americana consiste em
‘um processo de longo prazo que deve ser adotado e liderado pelas pessoas das
préprias nagbes em desenvolvimento” (US DEPARTMENT OF STATE, 2010, p.3)
sendo neste ambito objetivo da diplomacia norte-americana criar condi¢cdes para que
0S paises progressivamente ndo mais necessitem da assisténcia dos EUA garantindo
que as “pessoas tenham acesso a assisténcia médica, educacido e alimentagao, as
comunidades e empresas privadas prosperem, 0S QOvernos sejam responsaveis
perante seus cidaddos e as instituicbes democraticas prestem seus Servicos e
melhorem o padrao de vida” (US DEPARTMENT OF STATE, 2010, p.3).

Nesta linha, os Estados Unidos atuam na regido latino-americana propagando valores
como a:
‘primazia da lei, o respeito aos direitos humanos, a imprensa
independente, sociedades civis que defendam efetivamente os

direitos e a participacao dos cidadaos, processos politicos justos e
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abertos e instituicbes governamentais fortes, que prestem servicos
basicos como saude e educacgao” (US DEPARTMENT OF STATE,
2010, p.19).

Em outras regides geogréficas, incluindo Bangladesh e vérios outros paises da Asia
Central, o governo dos EUA mantem a mesma linha programatica apoiando reformas

baseadas na implantacdo de modelos democraticos tradicionais.

Enfim, a politica externa norte-americana para a América Latina e o Caribe se define
como maneira de atender a demandas de governos da regido de maneira que sejam
capazes de responder aos seus cidaddos em areas como seguranca, fortalecimento da
democracia, e criagdo de sustentabilidade econémica. Uma area de preocupacdo da
USAID nestes paises e que se vincula a busca de justica social e competitividade
econdmica € o crescimento da violéncia, o que na visado da agéncia afeta a estabilidade
nacional, mas também regional e chega até as fronteiras dos EUA, o que deixa de
maneira explicita a relagdo entre politica externa e atendimento as expectativas
internas. A agéncia destaca em seu elenco de prioridades para a América Latina e
Caribe que a regido tem uma das taxas mais altas de desigualdade de renda do mundo
e que 80% da populacao indigena vive em um estado de pobreza abjeta. Uma resposta
da organizacdo estaria no desenvolvimento de politicas econémicas, mas, sobretudo,
na necessidade de consolidacéo de instituicbes nacionais, o que resulta para a USAID

em servicos publicos de baixa qualidade.

A prestacédo de contas dos EUA vincula desenvolvimento a diplomacia e os resultados
divulgados da politica externa costumeiramente apresentam numeros como US
DEPARTMENT OF STATE, 2010):

e Concessao em 2009 de 22.300 vistos de ndo imigrante para visitar os Estados
Unidos.

e Presenca de mais de 670.000 estrangeiros estudando em faculdades e
universidades norte-americanas com vistos emitidos pelas Embaixadas dos

Estados Unidos.
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Pagamentos efetuados pelo Departamento de Estado em 149 moedas diferentes
para sustentar as operagdes em todo o mundo.

Operacionalizacdo do Programa de Enfrentamento a AIDS do Presidente dos
EUA que apoiou diretamente programas de prevencédo da contaminacdo de mae
para filho permitindo que cerca de 100.000 bebés, filhos de mées portadoras de
HIV, ndo fossem contaminados pelo virus.

Em 2009 mais de 52.300 operacdes de crédito rural no Afeganistdo, com valores
variando entre US$ 200 e US$ 2 milhdes, direcionados a empresas de pequeno
porte.

Para cada dolar gasto com garantias da “Autoridade de Desenvolvimento de
Crédito”, a USAID menciona que foram alavancadas US$ 36 em financiamentos
privados complementando a capacidade de investimento e mobilizacdo de
recursos para expansao de créedito.

Uma énfase da USAID é a protecdo do estado democratico, possivel em
associacao intrinseca com a protecao aos direitos fundamentais, o que faz parte
da agenda dos EUA com a Organizacao dos Estados Americanos — OEA e com
outras instituicdes do sistema interamericano. No caso de Cuba a referéncia a
acao dos EUA presente no Relatdrio da USAID e da Secretaria de Estado para
2009 é que a tbnica da relacdo com o pais caribenho deve se basear na busca
de uma transicao pacifica para a democracia, 0 que evidencia mais uma vez um
componente de base ideoldgica que motiva a politica de cooperacdo para o
desenvolvimento, atribuindo a democracia um valor ideal, mesmo que o que

esteja em questdo seja a tese da economia de mercado.

E, alids, politica da agéncia que os dados de desempenho sejam periodicamente

publicizados e avaliados em relagcdo a padrbes de validade, integridade, exatidao,

confiabilidade e pontualidade com vistas a prestagdo de contas na forma da

preparacdo de Relatério de Desempenho da Assisténcia no Exterior servindo como

base para Justificativa Orcamentaria Conjunta para o Congresso no que concerne as

das Operacdes no Estrangeiro, tanto por parte do Departamento de Estado como da
USAID.
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O relatério conjunto do Departamento de Estado e da USAID cita ainda que em um
mundo cada vez mais interdependente, os Estados Unidos cada vez mais “precisam
gue todos os elementos de seu poderio nacional — diplomacia vigorosa, assisténcia ao
desenvolvimento direcionada e forcas armadas fortes — sejam robustos e alinhados na
busca dos objetivos de politica externa do pais” (US DEPARTMENT OF STATE, 2010,
p. 52). Como parte do orcamento para 2011, o Departamento do Estado e a USAID
solicitaram recursos para reforcar o binbmio diplomacia e desenvolvimento com o
argumento novamente que esse investimento é voltado para assegurar a seguranca
nacional dos EUA. Esses dois pilares béasicos sédo parte da arquitetura de poder
inteligente dos Estados Unidos permitirdo que civis operem em parceria com seus
colegas militares em todo o mundo para promover 0s interesses essenciais do pais. O
orcamento médio dos EUA de menos de 0,5% do orcamento federal, mas em

proporcao maior que de muitos paises.

Avaliacbes recentes das acbGes da politica externa e cooperacdo para O
desenvolvimento apontaram algumas realizagbes como as principais acdes de
reafirmacédo da politica externa norte-americana, valendo mencionar:

¢ Iniciativas globais para combate a fome, promocéo do desenvolvimento agricola
e da saude global sustentaveis e combate a ameaca da mudanca climatica.

e Operacbes Globais de Paz, em que se superou a meta de treinar e equipar
75.000 soldados ndo americanos para tropas de paz.

e NegociacBes com a Russia que resultaram em um novo Tratado para Reducéo
de Armas Estratégicas em 2010.

e Eleicdo dos Estados Unidos para um assento no Conselho de Direitos Humanos
das Nacdes Unidas.

e Combate internacional a violéncia sexual em conflitos armados, o que resultou
na adocdo de uma resolucdo do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas
sobre o tema.

e Adocdo de sancbOes contra a Coreia do Norte por parte do Conselho de
Seguranca das Nac¢des Unidas. (US DEPARTMENT OF STATE, 2010, p.2)
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A Secretaria de Estado Hillary Clinton chama a atencdo para o fato de que a
Administracdo Obama comprometeu-se a fazer com que, junto com a defesa e a
diplomacia, o desenvolvimento desempenhe um papel primordial na seguranca
nacional e politica externa dos EUA, chegando a explicitar que tanto a Secretaria de
Estado como a USAID tem como objetivo “fazer com que a USAID seja a agéncia de

desenvolvimento mais importante do mundo” (USAID, sitio corporativo).

A criacdo de relatorios transparentes sobre a administracdo e gerenciamento dos
recursos publicos é parte integrante dos esforcos integrados do Departamento de
Estado e da USAID para aprimorar a prestacao de contas perante audiéncias externas
e, sobretudo, o publico interno dos EUA. Os relatérios financeiros do Departamento de
Estado e da USAID apresentam as demonstracfes financeiras auditadas e notas
explicativas de cada 6rgao, incluindo informacdes financeiras sobre os ativos, passivos
e situacdo liquida de cada agéncia em balancos patrimoniais que trazem o custo das

operacdes e 0s recursos disponiveis em sumarios de dotacées orgcamentarias.

8.3. Discurso do Brasil

E importante observar o discurso oficial dos paises no que tange a formulacdo de
politicas ou mesmo na auséncia dessas, de modelos de cooperacao técnica. O objetivo
para o Brasil na cooperacéo de carater técnico com paises em desenvolvimento como

ABC afirma seria:

“‘contribuir para o adensamento das relagdes do Brasil com os
paises em desenvolvimento, para a ampliacdo dos seus
intercambios, geracdo, disseminacdo e utilizacdo de
conhecimentos técnicos, capacitacdo de seus recursos humanos e
para o fortalecimento de suas instituigdes” (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO. Coordenagdes CGPD).
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No que tange a cooperacao recebida do exterior, seja a partir de acordos e programas
de cooperacdo com paises ou organismos multilaterais, os documentos de referéncia

da ABC chamam a atencéo para a seguinte definicéo:

“abrange a cooperagdes técnicas bilateral e multilateral, e busca a
internalizacdo de conhecimentos técnicos disponibilizados por
organismos internacionais (cooperacdo multilateral) e por paises
mais desenvolvidos (cooperacdo bilateral), dentro da otica de
aceleragdo do processo de desenvolvimento nacional” (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, A Cooperacéo Técnica).

Ja a idéia de uma cooperacdo baseada em principios de igualdade entre as partes, a
referida l6gica de horizontalidade, com as implicacdes indiretas subjacentes desse

discurso s&o enunciadas pela ABC:

Y

‘A cooperagdo horizontal refere-se a cooperacdo técnica
implementada pelo Brasil com outros paises em desenvolvimento,
por meio da qual é promovido o adensamento de suas relacdes e 0
estreitamento dos seus lacos politicos e econémicos”. (AGENCIA
BRASILEIRA DE COOPERACAO, Coordenacdes CGPD)

O conceito utilizado pelo Brasil de cooperacéo internacional, em especial cooperacéo
brasileira para o desenvolvimento internacional, foi definido pelo governo brasileiro,

preenchendo-se uma lacuna normativa, como:

“a totalidade de recursos investidos pelo governo federal brasileiro,
totalmente a fundo perdido, no governo de outros paises, em
nacionais de outros paises em territério brasileiro, ou em
organizacdes internacionais com o0 proposito de contribuir para o
desenvolvimento internacional, entendido como o fortalecimento

das capacidades de organizacOes internacionais e de grupos ou
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populacdes de outros paises para a melhoria de suas condicdes
socioecondémicas”. (ABC& IPEA, 2010, p.11)

“..em um mundo cada vez mais interdependente, a paz, a
prosperidade e a dignidade humana ndo dependem apenas de
acOes em ambito nacional e a cooperacdo para o desenvolvimento
internacional é peca-chave para o estabelecimento de uma ordem

internacional mais justa e pacifica.” (ABC & IPEA, 2010, p.7)

‘Equilibrando o respeito a soberania e a defesa da
autodeterminacdo, caracteristicas tradicionais da diplomacia
brasileira, o Brasil vem desenvolvendo uma maneira bastante
propria de cooperar com o0s paises em desenvolvimento. De fato, a
colaboracdo concedida pelo pais ndo imp&e condicionalidades
nem visa a objetivos politicos imediatistas” (ABC & IPEA, 2010,

p.7).

‘O governo brasileiro entende que a cooperagdo para o
desenvolvimento ndo se resume a interacdo entre doadores e
recebedores: entendemos-la como uma troca entre semelhantes,
com mutuos beneficios e responsabilidades. Trata-se de um
modelo ainda em construcdo, que, apesar de ja revelar algumas de
suas caracteristicas, ainda carece de maior sistematizacao” (ABC
& IPEA, 2010, p.7).

Como colocam Farani & Pochmann

“... politica de cooperagao internacional para o desenvolvimento
integrada aos objetivos da politica externa brasileira, que nao
esteja sujeita as prioridades de cada governo, mas que possa
contar com uma ampla base de apoio no Estado e na sociedade
civil’. (ABC & IPEA, 2010, p.7)
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“‘Considerando que a promocdo do desenvolvimento é uma
responsabilidade coletiva e que a incapacidade de qualquer pais
em alcancgar os ODM configura um fracasso de toda a comunidade
internacional, o Brasil vem se empenhando em apoiar os esfor¢os
de outros paises no sentido de superar os desafios ao
desenvolvimento, a partir do compartilhamento de conhecimentos,
experiéncias bem-sucedidas e oferta de insumos de diferentes
naturezas” (ABC & IPEA, 2010, p.9).

“O progresso obtido por muitos paises em desenvolvimento nas
Ultimas décadas e sua atuacdo cada vez mais assertiva no ambito
das diferentes vertentes de cooperacdo internacional confirmam
haver chegado o momento de se rever velhos conceitos e
estratégias” (ABC & IPEA, 2010, p.9)

Como o texto do ex-Presidente Luiz Inacio Lula da Silva também coloca, existe ainda o

desafio de sistematizar as acdes de cooperacédo do pais.

“Nao obstante os desafios ainda a serem superados pela
sociedade brasileira, o pais demonstra dispor, atualmente, da
vontade e das condicfes necessarias para materializar seu anseio
pelo pleno desenvolvimento e, sob um espirito de solidariedade,
contribuir para o progresso social e econémico de outros povos “O
governo brasileiro entende que a cooperacdo para O
desenvolvimento ndo se resume a interacdo entre doadores e
recebedores: entendemo-la como uma troca entre semelhantes,
com mutuos beneficios e responsabilidades. Trata-se de um
modelo ainda em construcdo, que, apesar de ja revelar algumas de
suas caracteristicas, ainda carece de maior sistematizagao”. (ABC

& IPEA, 2010, p.9)
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Percebe-se, que a mensagem do discurso brasileiro é realmente direta, a cooperacao
em todas as suas vertentes esta de tal maneira a politica externa que acaba por defini-
la e dar a identidade a ela. A forma como o Brasil estabelece suas prioridades,
conforme retrata o discurso do ex-Ministro Celso Amorim traz como prioridades, tanto a
América Latina como a Africa que representam a parcela do sul priorizada nas
dindmicas de cooperacao internacional. No caso da América Latina, a atencdo a essa
regido é justificada nas rela¢des historicas e cristalizada por meio da institucionalizagéo
de mecanismos antigos como o Mercosul, mas também na criagdo de novos como
UNASUL e no investimento em cooperacao técnica, assisténcia humanitaria, ampliacao
da cooperacédo financeira e também da cooperacdo educacional. A vinculagdo com a

politica externa é explicitada por Celso Amorim:

“‘Nos Ultimos anos, o governo brasileiro investiu muito na
integracdo e na paz da América do Sul. Fortalecemos nossa
parceria estratégica com a Argentina. Aprofundamos o Mercosul,
inclusive com mecanismos financeiros Unicos entre paises em

desenvolvimento”.

“A fundacdo da Unido de Nacdes Sul-americanas — a UNASUL —
teve como objetivo consolidar uma genuina zona de paz e de
prosperidade. A UNASUL ja demonstrou seu valor na promocao do
entendimento e da solucdo pacifica de conflitos entre paises sul-
americanos e no interior desses paises. A Unasul tornou ainda

menos justificaveis ingeréncias externas”.

“Com a criacdo da Comunidade de Estados Latino-Americanos e
Caribenhos, lancada na Bahia e confirmada em Cancun,
reafirmamos a vontade regional de ampliar para a América Central
e Caribe o espirito integracionista que anima os sul-americanos.”

(652 Sessao da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, 2010).

O discurso de Celso Amorim, ex-Ministro das Rela¢gdes Exteriores na Assembleia Geral
da ONU em 2010 é que cooperacao internacional, principalmente a de caracteristica

245



técnica € sim parte integrante da politica externa brasileira. Por mais que pudesse
existir algum tipo de duvida nessa correlacdo, o Relatorio da Cooperagcédo Brasileira
para o Desenvolvimento Internacional deixa explicito que a cooperac¢do promovida pelo
Itamaraty, na medida em que tem “potencial impacto para o desenvolvimento de outras
nacbes que compartilham problemas econbmicos e sociais semelhantes aos dos
brasileiros, esta modalidade cooperagcdo passou a ser reconhecida como instrumento
de politica externa” (ABC & IPEA, 2010, p.11).

“ A Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional
tem sido movida por principios alinhados as visbes de relacdes
equanimes e de justica social, constituindo-se em importante
instrumento de politica externa” (ABC & IPEA, 2010, p16).

Se em muitos paises, esse 0 tema da cooperacdo se mantem em aberto, No caso
brasileiro, a equacédo é, aparentemente, resolvida com a definicdo de que a cooperacao
de natureza técnica € parte integrante da politica externa, conforme uma série de
discursos do ex-Ministro das Relacbes Exteriores e do proprio ex-Presidente da

Republica demonstram:

“A politica externa, Presidente, se 0 Senhor me permite, vai muito
além das ac¢bes especificas, dos acordos firmados, de atitudes de
cooperacao - todas elas importantes. Acho que a politica externa,
mais do que qualquer outra politica, eu me atreveria a dizer - ndo €
gue ela seja mais importante do que as outras politicas -, ajuda a
compor o ideério nacional. Ela ajuda a nacdo brasileira, o povo
brasileiro a fazer uma imagem de si mesmo e uma imagem do seu
lugar no mundo” (Discurso do Ministro Celso Amorim no Instituto
Rio Branco em 20 de abril de 2006).

Uma mudanca na expressdo de mundo do governo brasileiro pode ser percebida no
discurso de instituicdes brasileiras em que a cooperacao figura como um mecanismo
de afirmacao dessa nova visdo. Deve-se enfatizar que a criacdo da ABC e seu discurso

ao longo dos anos, decorrente da linha da politica externa do Brasil trouxe consigo uma
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I6gica mais explicita de mobilizacdo de capital técnico de instituicoes brasileiras em
beneficio de outros paises. Independentemente de analises relativas as motivacoes
possiveis desse tipo de colaboracao, fica evidente que a acdo centrada em paises do
bloco em desenvolvimento, o que se configura como cooperacdo sul-sul aponta para
uma mudanca significativa na logica da cooperacdo, oscilando de acordo com os
governos, capacidade e disponibilidades dos 6rgdos brasileiros que detém exceléncia
para acdo externa. No campo simbdlico, o argumento dos beneficios mutuos e da
horizontalidade frequentemente utilizado por autoridades brasileiras caracterizaria a

colaboracédo entre iguais.

Um ponto normalmente desconsiderado € o beneficio dos paises provedores na acéo
de cooperacdo cujo foco € a acdo ou beneficio em outro pais. As instituicbes e os
profissionais brasileiros que atuam em outros paises se qualificam em funcdo da acao
internacional. Isso se deve a uma série de razbes: a) acesso a outras realidades
politicas, econbmicas e culturais; b) estimulo a acdo em um ambiente, mesmo que
similar, mas pautado em novos desafios; c) experiéncia internacional; e d)

aperfeicoamento de habilidades de treinamento e transferéncia de conhecimentos.

Fica patente pela andlise de documentos e na fala de autoridades, mas também na
analise de uma amostra de projetos que mais que um modelo operacional para
estabelecer parametros operacionais para a implementacdo de projetos, a idéia de

horizontalidade € um tipo de principio e base conceitual que reproduz a taxonomia

idealizada e defendida pelo governo brasileiro na pratica da cooperacgéo internacional.

O governo brasileiro argumenta no Relatério preparado sobre os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio que como a crise econdmica de 2008 afetou o sistema
financeiro dos paises industrializados, os velhos conceitos de governanca global,
sobretudo no que diz respeito ao papel dos paises em desenvolvimento tém se
modificado profundamente. Pode se perceber a partir dessa argumentagédo que o
governo trabalha com a idéia de uma nova taxonomia internacional. O Relatério

defende que o pais tem agido no sentido de propor e negociar mudancas nas regras de
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governanca global com o argumento de construir uma nova arquitetura internacional

baseada em um mundo menos assimétrico que considere:

“‘medidas de melhor governanca sobre os fluxos financeiros, regras
de comércio mundial mais justas para o0s paises pobres e
ampliacdo da participagdo dos paises em desenvolvimento nos
organismos internacionais, em particular no Sistema ONU, FMI,
Banco Mundial, Organizacdo Mundial de Comeércio e instituicoes
de negociacédo, incluindo a definicAo de normas e padrdes de
monitoramento e gestdo dos riscos dos sistemas financeiros
nacionais e internacionais” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010,
p.154).

Ao mesmo tempo que a diplomacia brasileira lembra que o Brasil ja cumpriu quase
todos as principais metas e estar a caminho de alcancar, em 2015, todos os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio, pratica o discurso que a incapacidade de um pais de
alcancar essas mesmas metas deve ser encarada como um fracasso de toda a
comunidade internacional. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).

“Nesses ultimos oito anos, o Brasil moveu-se na cena internacional
impulsionado pelo sentido da solidariedade. Temos a conviccao de
gue é possivel fazer politica externa com humanismo, sem perder
de vista o interesse nacional. Essa politica é amparada por
iniciativas de cooperacdo Sul-Sul. O Fundo de Alivio a Pobreza do
IBAS, foro que congrega india, Brasil e Africa do Sul, financia
projetos no Haiti, Guiné Bissau, Cabo Verde, Palestina, Camboja,
Burundi, Laos e Serra Leoa” (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, sitio corporativo).

Logo, a idéia de um novo modelo de contrapartidas € colocada pelo governo brasileiro
em diversas oportunidades como a tdnica da cooperacédo brasileira em que a imposicao
de boas praticas e de condicionalidades seria substituida pelo reconhecimento dos

governos e dos agentes econdmicos dos paises industrializados da importancia
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crescente das economias em desenvolvimento e do papel global destes paises (ABC &
IPEA, 2010). Nesta mesma linha, a ampliacdo do pais em diversas acdes de
cooperacdo com paises em desenvolvimento, em especial com os da América do Sul,
da América Central e da Africa se verifica nas acdes de cooperacéo sul-sul que o Brasil
participa sdo marcadas pela referéncia ao exercicio de um tipo de diplomacia solidaria,
na qual as instituicbes brasileiras se colocam a disposicdo de outros paises em
desenvolvimento suas experiéncias e conhecimentos especializados, “sem a imposig¢ao
de condicionalidades e desvinculadas de interesses comerciais ou fins lucrativos, nas
areas consideradas mais relevantes pelos préprios paises parceiros” (ABC & IPEA,
2010, p.32). Na operacionalizacéo dessa diplomacia, o0 apoio das acdes de cooperacao
responderia a um compromisso do Brasil com a reducéo de atritos, apaziguamento de

conflitos internacionais e fortalecimento de lacos de amizades entre os paises.

“O que queremos, com o IBAS e outras iniciativas, € aproveitar
melhor oportunidades de cooperacdo sul-sul antes inexploradas.
Isso ndo quer dizer que o Brasil v& descuidar das relagcbes com o
mundo desenvolvido. Essas duas vertentes de nossa politica
externa ndo sdo jogos de soma zero. Sdo complementares, uma
reforca a outra” (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES,
Forum de Diélogo IBAS).

“Eu, como tenho uma relacao pessoal com a area de saude porque
estive muito envolvido, na minha Ultima passagem por Genebra
sobretudo, nessas questdes de propriedade intelectual e salde,
mas também na questdo do combate ao fumo, batalha dificil que
nés levamos aqui dentro também em mais de um aspecto, eu me
sinto muito gratificado em poder hoje através dessa pequena acdo
simbdlica, poder agradecer do ponto de vista da nossa politica
externa a cooperacdo que temos tido do Ministério da Saude e
dizer o quanto ela é importante para o Brasil” (MINISTERIO DAS
RELACOES EXTERIORES, Discurso do ex-Ministro das Relacées

Exteriores, Embaixador Celso Amorim, por ocasidao de
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descerramento, no Ministério da Saude, de placa alusiva a
instalacdo do MRE no prédio do MS no periodo de 1960 a 1964,
Brasilia, 13 de dezembro de 2006).

Celso Amorim admite, portanto, em 2006 que cooperacdo internacional é parte
integrante da politica externa no caso do Brasil, existindo uma hierarquizagédo explicita
no ideario e no plano pratico.

O argumento para a ndo existéncia de condicionalidades, como ja foi tratado, €
justificado na observancia de “respeito a soberania e da n&o intervengdo em assuntos
internos das outras nacdes” (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, sitio
corporativo). O discurso brasileiro € de que a cooperacdo complementa esfor¢os
nacionais de politicas publicas de paises parceiros, por meio de compartilhamento de
experiéncias, reforcando a idéia de agenda comum entre o0s paises em
desenvolvimento e com énfase na ideia de no respeito mutuo.

No caso do Brasil, a relacdo da politica interna com a politica externa exemplifica no
plano discursivo uma caracteristica intrinseca da cooperacéo internacional enquanto
mecanismo de interacdo entre instituicdes e individuos, como chama a atencdo ao

relatério do Brasil produzido sobre o tema:

“o pais ja possui condi¢des de realizar tais avaliagdes para avangar
no debate interno e externo sobre a relagdo entre politicas
publicas, politica externa e cooperacdo internacional para o
desenvolvimento”. (ABC, IPEA, 2010, p.18)

Apesar da discutida dificuldade de se definir norte e sul, em termos operativos, a
prioridade da cooperacdo prestada pelo Brasil nos ultimos vinte anos tém sido os
paises do sul que comp&em o bloco de paises em desenvolvimento. De toda maneira,
a linguagem institucional tem sofrido modificagbes no ambito da politica externa
brasileira de maneira que a terminologia cooperacao sul-sul seja substituida pela nocao
de cooperagdo horizontal. Simbolicamente, o que se pode inferir € que 0 governo

brasileiro pretende relativizar a no¢ao de sul, retirando o pais dessa posicao, vinculada
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historicamente a uma categoria de paises em processo de desenvolvimento. Em
seguimento ao esforco de construir uma verdadeira, a interpretacdo da idéia de
cooperacao horizontal permite enxergar um processo diferente em que pelo menos no
plano imaginario ha uma mudanca significativa. Obviamente, o simples discurso ndo
define uma mudanca, mas a expectativa que 0s emergentes reproduzam o0 mapa-
mundi a sua maneira, tornando-se e exercendo em longo prazo o papel de norte &
confrontada com o emprego de novas terminologias e mesmo formatos de parceria que

traduziriam uma relacdo diferente sem hierarquizagéo das partes.

7 7

O discurso é um saber que existe e € real, tendo relevancia para a nogédo de
identidade, embora sua validade empirica seja contestavel. Se por um lado a cultura
nao pode ser validada, o discurso é o lugar de supostas esséncias politicas. Ora, no
caso brasileiro é oportuno notar que a Casa Grande a Senzala de Freyre representam
0 estere6tipo do Brasil colonial, ao passo que Sobrados e Mucambos aponta para o
esteredtipo do Brasil moderno. Nos dois casos, o que se tem sdo exemplificacbes de
gue a ideologia nacional é criada por meio de estereétipos que sao coletivos e
compartilhados. Para Freyre, na Casa Grande sao todos mesticos entdo, partindo-se
do pressuposto que todos os brasileiros carregam a democracia racial, pode-se
concluir que a mesma seria natural. No caso especifico do Chile a diferenca em relacao
a outros paises é justamente a indefinicdo de uma identidade (FREYRE,1995). Nao ha
naguele pais um discurso hegemdnico que defina a identidade nacional com a mesma
precisdo que em outros paises. Uma idéia que merece mais investigacdo € a de que a
ruptura do regime autoritario no Chile e o sucesso do planejamento econémico néo
resultaram em um desligamento do tradicionalismo. Embora esse elemento seja um
traco da sociedade chilena, tampouco € suficiente para caracterizar a identidade
nacional. O pragmatismo econdémico herdado do regime autoritario corrobora a visao
de um Chile voltado para o externo aprofundam a dificuldade de se ter uma identidade
caracteristica. Ja no caso do Brasil, o discurso politico justifica na diversidade étnica
cultural do pais a vocacado para um modelo de cooperacdo que inclua como prioridade
paises que compartilham, além de realidades sécio-econémicas analogas, elementos

culturais que proporcionam aproximacao.

251



8.4. Discurso dos EUA

Apesar da ideologia liberal reconhecidamente marcar o pensamento da USAID, a idéia
de um estado forte e de instituicbes capazes de prover servi¢os, principalmente para a
populacéo de baixa renda, € alegado como um verdadeiro imperativo a ser alcancado
pelos investimentos do governo norte-americano. Ao mesmo tempo, o discurso da
agéncia é que apesar de usufruir de maior relevancia no comércio internacional, varios
paises ainda seguem com baixa capacidade de resposta a problemas sociais em
comparacdo com outros paises em desenvolvimento de outras regides. A ajuda
promovida pela USAID se atrela, inclusive, a uma idéia de democracia como elemento
necessario para a estabilidade social. Uma das principais ideias-forca da agéncia em
seus programas na regido € que a ajuda externa norte-americana deve permitir
ambientes de governanca baseados em valores democraticos que repercutam na

totalidade social.

“Nossos valores:

Lealdade

Compromisso com os Estados Unidos e o povo norte-americano

Carater

Manutencdo da integridade e de padrdes éticos elevados.

Servigo
Exceléncia na formulacdo de politicas e préaticas gerenciais, com espaco para a
divergéncia criativa. Implementacdo de politicas e praticas gerenciais,

independentemente dos pontos de vista pessoais.

Responsabilidade
Responsabilidade por cumprir as metas de politica externa dos Estados Unidos

atingindo, simultaneamente, os mais elevados padrdoes de desempenho.
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Comunidade

Dedicacao ao trabalho em equipe, profissionalismo e perspectiva do cliente

Diversidade
Comprometimento com contar com uma forca de trabalho que represente a diversidade
da América.” (US DEPARTMENT OF STATE, 2009, p.3)

‘Promover a liberdade em beneficio do povo norte-americano e da comunidade
internacional, ajudando a construir e sustentar um mundo mais democratico, seguro e
préspero, composto de estados bem governados que reajam as necessidades de seu
povo, reduzam a miséria generalizada e ajam responsavelmente dentro do sistema
internacional” (US DEPARTMENT OF STATE, 2009, p.3)

A USAID e o Departamento de Estado traduzem historicamente exatamente o vinculo
entre investimento e cooperacdo e beneficios para o povo norte-americano, ndo se
tratando de algo subliminar meramente, mas sim de mensagem explicita, como as
amostras de discurso atestam. Ao longo da gestdo Obama, se observa um discurso
desde o processo eleitoral de revigorar a politica externa dos EUA por meio do
estreitamento de lagcos com aliancas tradicionais conjugado ao estabelecimento de
novas aliangas. A diplomacia norte-americana passa a expressar sua estratégia de que
para os adversarios existe uma nitida opcao entre o isolamento e o cumprimento de
obrigacdes internacionais. Os EUA estabelecem que sendo uma via para a solucéo dos
problemas globais, a chamada cooperacdo para o desenvolvimento desfrutaria do
mesmo status da diplomacia e da defesa, como destaca a Secretaria de Estado Hillary
Clinton:

“‘We elevated development to equal status with diplomacy and
defense, recognizing that development is central to solving global
problems”, (US DEPARTMENT OF STATE, 2009, p.4)

O argumento utilizado pela USAID é que os paises do hemisfério ocidental devem

trabalhar de forma coordenada para fomentar a prosperidade e a seguran¢ga em toda a
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regido. Os Estados Unidos argumentam que reafirmaram seu compromisso com o
cumprimento dessa responsabilidade perante as nacdes do hemisfério como um aliado
igualitario, na medida em que as prioridades da cooperacao norte-americana reforcam
o papel do pais no crescimento, para gerar ambientes de prosperidade econémica e

dar assisténcia a setores sociais mais vulneraveis.

De maneira muito direta, tanto USAID como o Departamento de Defesa destacam a
importancia de prestar contas aos cidaddos norte-americanos na condicdo de
contribuintes. Existe uma percepcdo de que o uso de verbas orcamentarias deve ter
como finalidade a obtencdo de melhores resultados para o povo americano,
maximizando o impacto de “cada ddlar gasto” em agdes externas. E interessante
sublinhar a énfase dada na inter-relacdo entre investimento na cooperacéo

internacional e melhoria da qualidade de vida do proprio cidaddo norte-americano.

A atuacao externa dos EUA e a cooperagdo norte-americana como um todo sao objeto
de envolvimento direto do Presidente que, segundo a agéncia, “esta comprometido
com a renovacdo do engajamento do pais com as pessoas de todo o mundo,
ampliando o respeito e entendimento mutuos e criando aliancas voltadas para a
solugéo de problemas comuns” (US DEPARTMENT OF STATE, 2010, p.45). Para ele,
a diplomacia deve adotar e perseguir esse objetivo de longo prazo, mesmo se, no curto
prazo, o objetivo consistia em engajar, entender, informar e persuadir audiéncias

estrangeiras sobre as questdes das politicas, sociedade e valores dos EUA.

8.5. Prioridades geogréficas do Brasil

No periodo de 2003 a 2009, o governo brasileiro promoveu a negociacdo, aprovacao e
implementacdo de mais de quatrocentas iniciativas de cooperacdo técnica
compreendendo: acordos, ajustes, protocolos e memorandos de entendimento com
governos de paises em desenvolvimento da América Latina, Caribe, Africa, Asia e
Oceania. Nesse periodo, ocorreu um crescimento superior a 150% no numero de
paises beneficiarios da cooperacado brasileira, 0 que em nimeros absolutos equivale a

um incremento de vinte e um para cinquenta e seis paises (ABC & IPEA, 2010).
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No que diz respeito a definicdo de investimentos em cooperacdo de uma maneira geral,
a América Latina e Africa foram no periodo de 2005-2009 as prioridades, sendo que no
caso de América Latina, Bolivia, Paraguai, Haiti, Cuba, Jamaica, Peru, Honduras e
Nicardgua sao os que mais receberam recursos de assisténcia humanitaria do governo

brasileiro.

A cooperacao voltada para a integracdo da América Latina, principalmente da América
do Sul se associa a acao de visibilidade politica no parlamento brasileiro e junto a
setores da imprensa e do proprio governo, o que demonstra a relacao intrinseca entre
cooperacao internacional e politica interna, mesmo que esse vinculo se dé de forma
indireta e incipiente. Um exemplo especifico neste campo é o Programa de Aceleracao
do Crescimento — PAC que enquanto projeto de desenvolvimento da infraestrutura se
associa a iniciativa para Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana — IIRSA
na proporcao que a politica externa brasileira busca aprofundar a integracéo regional. A
IIRSA representa, a0 menos em tese, um ambicioso plano de integracdo das
infraestruturas da regido como mecanismo de integracdo fisica dos paises. Tendo
iniciado antes de 1990, a iniciativa identificou eixos de integracdo e desenvolvimento e
estimulo a processos setoriais para melhorar a competitividade e o processo logistico
em geral em varios campos: transportes, energia e comunicacao. Os governos tém
apoiado mais fortemente projetos cuja principal caracteristica seja a “aproximacao
entre 0os paises em detrimento dos projetos que formavam meros corredores de
exportacdo” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010, p.177), o que aponta para uma
linha de integracdo baseada em elementos também ideolégicos, mesmo que ainda
exista uma evidente vocacdo dos paises na regido, principalmente para a exportacao

de commodities.

A énfase dos investimentos proporcionados pela IIRSA se d4 em projetos envolvendo
pelo menos dois paises. A observagao de que as “dimensdes continentais do Pais
tornam o investimento fundamental para a integracdo da regidao” é pertinente
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010), pois, trata-se de uma clara legitimacéo das
acOes de cooperacao internacional em infraestrutura com base em uma lbgica

territorial, argumentando-se que 0s investimentos nessa area tornam possivel a saida

255



para o Atlantico por parte do bloco andino e a saida para o Pacifico pelo Brasil sdo
exemplos de concretizacdo desta visdo. A inauguracdo das primeiras pontes entre
Brasil-Peru, Brasil-Bolivia e Brasil-Guiana e a inauguragdo de novas pontes Brasil-
Argentina e Brasil-Paraguai, além de hidrovias entre os paises do Mercosul e a
ampliacdo do gasoduto que escoa o gas natural boliviano para varias regides do Brasil.
Parte de investimentos em capitais sul-americanas como Caracas e Santiago foi
financiado com recursos oriundos do BNDES, além da construcdo de hidroelétricas no
Equador e na Venezuela e de gasodutos na Argentina. Os desembolsos do BNDES
destinados ao apoio a exportacdo de bens e servigcos brasileiros para importadores na
América Latina alcangcaram US$ 1,5 bilhdes no biénio 2008-2009. A grande maioria
desses recursos, 94%, foi referente a exportacdes para projetos de infraestrutura e os
6% restante dos desembolsos no periodo financiaram a exportacdo de bens de capital
isolados, ndo associados a projetos dos paises importadores (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2010).

No caso do Mercosul, a cooperacao técnica em saulde se justifica has assimetrias entre
0s paises que compdem o bloco e se da em temas variados como harmonizacédo de
normas sanitarias e fitossanitarias, normas de meio ambiente, de educacdo, de
turismo, de pequenas e médias empresas. O Brasil hoje é o maior responsavel pelo
financiamento do Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional
do Mercosul — Focem cuja finalidade € promover a integracdo regional no tema saude
entre os paises do Cone Sul. A justificativa do fundo reside na busca de reducédo das
assimetrias, do incentivo a competitividade e do estimulo a coesédo social entre os
paises membros. O referido fundo foi criado para financiar projetos e infraestrutura de
regibes com menor desenvolvimento relativo do Mercosul, promovendo o
desenvolvimento social, especialmente nas zonas de fronteira. O Focem é composto
por contribuicdes ndo reembolsaveis que somam cerca de US$ 100 milhdes por ano,
podendo aumentar de acordo com as contribuicbes voluntarias dos Estados. A
contribuicdo permanente € feita em cotas semestrais pelos membros, na proporcao
histérica do PIB de cada um deles, sendo que o Brasil é responsavel por 70% do

mesmo (MERCOSUL, sitio corporativo).
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Além do Focem, mais dois fundos foram constituidos pelo Mercosul: o Fundo Mercosul
de Garantia para Micro, Pequenas e Médias Empresas e o Fundo da Agricultura
Familiar do Mercosul. A idéia é facilitar no contexto regional a atividade das micro,
pequenas e médias empresas, tomando-se como pressuposto que S80 essas as
principais empregadoras e que, por meio da diminuicdo do custo de producéo, possa
elevar sua competitividade. O ambiente de financiamento interno, pelo menos no
planejamento das acdes do Mercosul, busca ampliar as op¢Bes de crédito para
empresas locais. O argumento para a criagdo de fundo comum no caso do Mercosul, é
a existéncia de assimetrias que tendem a se agravar, “visto que as companhias
pertencentes aos estados-membros capazes de oferecer créditos a baixo custo se
beneficiam com o aumento de sua competitividade frente aos demais concorrentes do
Mercosul” (MERCOSUL, sitio corporativo). O Fundo representa um acesso direto ao
crédito internacional por parte de micro, pequenas e médias empresas dos paises do
bloco e depende de contribuicdes em quotas fixas e proporcionais a cada um dos

paises-membros, devendo entrar em operacao a partir de 2011.

Uma outra iniciativa do Mercosul demonstra como a a¢do de uma instancia multilateral
pretende atuar diretamente na busca de reforcar a capacidade dos governos em
promover beneficios de individuos, trata-se da Politica de Medicamentos do Mercosul,
gue busca comparar pre¢cos entre o mercado regional e o internacional de maneira que
os Ministérios da Saude de cada pais obtenham melhores precos junto aos laboratérios
farmacéuticos. A idéia é que, se amplie, no médio prazo, o acesso a medicamentos por

meio de negociagdo com as empresas farmacéuticas.

No campo fazendario, o governo brasileiro investiu desde 2000 para a criacdo do
Centro Regional Conjunto de Capacitacdo para a América Latina no Brasil, em 2001,
‘com o objetivo de ministrar cursos de formagdo em economia orientados para a
formulacdo de politicas publicas e em campos operacionais correlatos, voltados para
funcionarios publicos da regido” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010, p.173).
Posteriormente, em 2009, tomou-se a iniciativa, com a participacédo da Receita Federal,
de criar um Centro Regional de Capacitacdo na Escola Superior de Administracao

Fazendaria no sentido de viabilizar a formacéo tributaria para profissionais dos paises
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da América Latina e paises africanos de lingua portuguesa. Esse tipo de iniciativa tem
como resultado indireto a inclusao digital nos paises em desenvolvimento, pois, permite
a instalacdo de laboratérios de informética instalados em Cuba, Haiti, Equador e
Uruguai, inclusive, usando software livre para instituicbes governamentais locais, o que
€ alegado pela diplomacia brasileira como contribuicdo do pais para os Objetivos de

Desenvolvimento do Milénio.

No caso da Africa, uma das prioridades sempre mencionadas da politica externa
brasileira, a cooperacao técnica abrange vinte e dois paises, com um orcamento total
de aproximadamente US$ 45 milhdes. No caso da América Latina, mais de US$ 40
milhdes tém sido destinados a projetos e outros US$ 5 milhdes para o Timor Leste.

E perceptivel que a cooperacdo brasileira tem se pautado na década de 2000,
principalmente no periodo de 2007-2010 por acfGes alegadamente estruturantes, que
ofereceriam vantagens para a cooperacao sul-sul e, principalmente, para os paises
beneficiarios. O argumento de a¢des estruturantes € amplo e ambicioso: seriam acdes
com impacto social e econémico sobre o publico-alvo da cooperagcdo, acompanhadas
de sustentabilidade dos resultados da cooperacdo. Um dos elementos centrais € que a
cooperacéo deve permitir ao pais beneficiario exercer sua apropriacdo do processo. E
defendido que o Brasil possui vantagens comparativas para cooperacado derivadas de
suas experiéncias, como de sua diversidade étnica, maior afinidade cultural com paises
em desenvolvimento e posse de tecnologias passiveis de se adaptarem as realidades

dos paises parceiros.

Em comparacdo imperfeita, o valor gasto em 2009 pelo Brasil (US$ 362,2 milhdes)
equivale ao da Polbnia (US$ 370 milhdes) e a cerca de metade do da Turquia (US$
780 milhdes). Ndo ha numeros oficiais para China e india, mas estudo da OCDE
estimou-os em US$ 2 bilhdes e US$ 480 milhdes, respectivamente. Os maiores
beneficiarios individuais da ajuda brasileira foram Haiti, Cuba, Paraguai, Argentina,
Guiné Bissau e Mocambique (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).
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8.6. Prioridades Geograficas dos EUA

E perceptivel que a USAID ndo tem exatamente um foco exclusivo em critérios
regionais ou baseados apenas em critérios de renda, mas se constata o tema da
estabilidade politica em paises estratégicos e capazes de afetar os interesses politicos
e econOmicos norte-americanos define um foco para a agéncia, o que decorre em
grande medida da visdo de mundo da agéncia, cabendo a ela demonstrar lideranca e
resultados nos locais de prioridade critica onde as instituicbes americanas, sob sua
coordenacdo atuam. Os paises que cristalizam esse tipo de atuacdo da USAID hoje
sdo: Afeganistdo e Paquistdo, além de Iraque e Suddo. A reducdo da presenca da
agéncia no lraque é alegada em funcdo dos éxitos declarados da agéncia em 2006 e

2007 e, como resultado, ela esta agora reduzindo sua presenca nesses paises.

No que diz respeito a sua localizacdo no organograma de governo, a USAID é um
orgdo independente do governo federal norte-americano e recebe orientacbes em
termos de sua politica externa da Secretaria de Estado, sendo que a agéncia justifica
seu trabalho como desencadeadora de um desenvolvimento econémico equitativo em
meio ao entendimento de que a descolonizacdo era parte de um retrato de mundo
baseado na existéncia de colonias. Neste sentido, as a¢fes da agéncia seguem uma
divisdo territorial que distingue: a) Africa Subsaariana; b) Asia; c) América Latina e
Caribe; d) Europa e Euréasia e; f) Oriente Médio (US DEPARTMENT OF STATE,
2009a).

A delimitacdo regional da USAID estabelece ndo apenas com base em uma
perspectiva regional, mas em fungdo de um misto de prioridades baseadas em
indicadores sécio-econdmicos e em areas criticas para a diplomacia norte-americana
como o Oriente Médio. Por outro lado, a agéncia também faz uso de uma divisdo que
leva em conta a capacidade de gestdo dos estados como forma de classifica-los,
estabelecendo cinco categorias: estados frageis, estados em crise, estados em

transformacao, baixa renda e renda média (USAID, 2006).

No caso dos estados frageis, a definicdo se da em funcéo da limitada capacidade do

governo desses paises em prover segurancga para seus individuos e garantir servicos
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basicos, tais como saude e seguranca para a maioria da populacdo. A principal
caracteristica do modelo de cooperacdo que a USAID reserva para esse grupo de
paises € a énfase em prevencdo de crises e reconstru¢cdo acompanhada de uma
crenca na necessidade de construir legitimidade das instituicées locais. Por essa razéo,
o tema da estabilidade € tdo caro para a USAID nos paises classificados como frageis,
pois, apenas com uma agenda de reformas seria possivel assegurar que a cooperacao
nao se ativesse a iniciativas de curta duragcdo, mas sim a um projeto de melhoria do
ambiente nacional e capacidade de resposta a partir das instituicdes publicas nacionais
com uma consequente reducdo de quadros de inseguranca. O investimento na
capacidade de 6érgdos nacionais € compreendido pela USAID como crucial para o que

a agéncia define como desenvolvimento transformador.

Os estados em crise sao definidos pela USAID como aqueles paises com controle
inefetivo por parte do governo central, vivenciando um tipo de inabilidade ou falta de
capacidade real de manter servigos basicos para a populacdo em grandes parcelas do
territério. A diferenca para os estados frageis € que os estados em crise passam por
um momento, por uma conjuntura que os deixa nesta posi¢cao. Logo, mesmo que as
consequéncias e a légica da atuacdo da USAID seja a mesma, € provavel que exista
uma maior institucionalidade nos estados em crise que nos estados frageis. Algo
também em comum € a instabilidade publica e a necessidade que a USAID aponta de
mitigar as causas do conflito, mesmo que o fundamento seja de natureza politica.
Deve-se observar, no entanto dificiilmente se consegue no plano pratico separar a
cooperacao de uma acdo politica ou mesmo a cooperacdo da assisténcia humanitaria
em situacdes de crise continua. De toda forma, o objetivo final declarado da USAID é
pelo menos conduzir os paises de uma situacao de crise para uma de vulnerabilidade,

eliminando focos de conflito.

O conceito de estados em transformacgéo engloba trés grupos que a USAID utiliza para
categorizar sua acdo. O primeiro grupo Millenium Challenge Account Eligible
corresponderia aos paises de renda baixa apresentando baixos indicadores sociais,
mas com compromissos demonstrados na forma de politicas que seguem parametros

em termos de performance. A meta é que com esta estratégia a USAID estimule que os
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governos elaborem planos nacionais de desenvolvimento e combate a pobreza que de
acordo com as necessidades locais. Essa categoria de paises é definida com base na
prépria linha de financiamento estabelecida pela agéncia por meio da qual séo feitos e
monitorados o0s investimentos em instituicbes publicas, tendo como foco progressos
tanto sociais como econdmicos. A légica neste caso é que o0s paises beneficiados
possam chegar ao status de pais de renda média e obter graduacdo em termo de ajuda
externa diminuindo a necessidade de investimento da agéncia, mas também de outras

instituigcdes similares.

Os paises de renda baixa seriam aqueles que, de acordo com a USAID, ainda séo
mais dependentes de apoio internacional e de ajuda externa. No entanto, esse grupo
de paises teria como diferencial a possibilidade de gerir minimamente conflitos internos
e uma capacidade de gerir politicas publicas com uma performance razoavel. Destaca-
se neste grupo as caracteristicas do governo que assumiu mais compromissos em
comparagdo com outros em medidas tidas pela USAID como criticas, sobretudo, na
adocdo de medidas para liberdade econdmica, abertura de mercados e
competitividade, assim como no estabelecimento de regras juridicas claras para areas
como agricultura, comércio e ambiente para negocios. Além disso, paises nesse grupo
teriam apoio para programas publicos na area de educacgdo e cultura, considerados
essenciais para a denominada graduacdo em termos de diminuicdo da demanda por
ajuda externa. A USAID entende também que uma assisténcia importante para esses
paises esta relacionada a programas que previnam uma nova situacdo de instabilidade
das instituicbes nacionais ocasionando, consequentemente, um ambiente de crise. A
USAID reconhece que o tamanho do pais é fato a ser considerado para a politica

externa norte-americana (USAID, 2006).

O conceito de paises de renda média tdo em voga por parte de instancias multilaterais
e amplamente utilizado pelo Banco Mundial também é usado pela USAID como
maneira de estabelecer um grupo de paises com inUmeras vantagens comparativas em
relacdo aos demais paises apoiados pelos EUA. Neste caso, 0s paises apresentam
bons indicadores sociais, estabilidade politica e econbmica com capacidade de

administrar conflitos internos. Um ponto salientado como caracteristico desses paises

261



tem relacdo com a crescente mudanca da condicdo de paises dependentes de ajuda
externa. Os paises de renda média sado parceiros comerciais solidos e seguranca
juridica para os EUA. A mudanca de status desses paises no que diz respeito a
diminuicdo de ajuda internacional é um objetivo interno dos governos na percepgao
norte-americana, o que se reflete no trabalho da USAID e na forma como os programas
de cooperacdo sao estabelecidos. Os paises de renda média mereceriam outro
tratamento, pois, além de representarem uma possibilidade crescente de parceria
comercial, sdo paises que usufruem de estabilidade e ampla seguranca juridica. Para
0s EUA, os paises de renda média séo singulares, pois, a ajuda € proporcionalmente
menor do que a concedida aos demais, mas se mantém devido a interesses
estratégicos e sob o argumento de manutencdo dos patamares de desenvolvimento

alcancados, sob pena de eventual retrocesso.

Vale mencionar que a América Latina e o Caribe sédo referidos pelo Departamento de
Estado e USAID como hemisfério ocidental, sendo que nessa mesma regido, as
principais ameacas do ponto de vista dos EUA sdo a segurancga do hemisfério sul, o
crime organizado, o terrorismo e o trafico de pessoas e de substancias ilicitas. Neste
contexto, os Estados Unidos defendem e justificam seu trabalho como necessario para
romper o poder das organiza¢cdes criminosas que atuam na regido por meio do apoio
permanente a Iniciativa Mérida, definindo pela USAID como um novo paradigma para a
cooperacao na area de seguranca tanto com o México como com a América Central
(US DEPARTMENT OF STATE, 2009a).

Vale citar que o trabalho da USAID na América Latina é feito por meio do Escritério de
América Latina e Caribe que mantém dezesseis escritorios nacionais, quatro
programas regionais e ainda conta com um programa para Cuba gerido em
Washington. Em 2009 o orcamento da USAID para a regido foi de aproximadamente
963 milhdes de dolares. As prioridades da agéncia na regido como foi discutido vao
desde o cumprimento das metas da Cupula das Américas até o desenvolvimento de
oportunidades econémicas e sociais, seguranca cidadd e governanca efetiva (US
DEPARTMENT OF STATE, 2009b).
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Em situacdo de crise como a vivida em 2009, a regido latino-americana foi
drasticamente afetada. Uma medida tomada pelos EUA, através da USAID para
atenuar os efeitos significativos da crise sobre a disponibilidade de crédito para as
empresas de pequeno e médio porte, foi a criagdo de um Fundo de Ampliacdo de
Microfinanciamento para proporcionar financiamentos estaveis e recuperar a
capacidade de empréstimos de parceiros dos EUA. Durante a crise os Estados Unidos
relangaram seu programa Caminhos para a Prosperidade nas Américas com a
finalidade de fortalecer os padrdes ambientais e trabalhistas, melhorar a
competitividade econdémica, estimular as pequenas e médias empresas e fomentar o
crescimento do comércio internacional. Vinte maiores investimentos da USAID em
ajuda externa para os periodos de 2009 e 2010, apresentados abaixo, apenas dois
paises sdo da América Latina: Haiti e Coldmbia, o que bem demonstra que o critério

geografico ndo é absoluto.

Tabela 8 — Maiores Investimentos da USAID por Pais

Pais 2009 2010 (US Dollars)
1  Afeganistdo 1,459,560,810 199,428,308
2  Paguistdo 1,084,746,818 31,013,207
3 Gaza 798,497,531 76,407,855
4 Egito 551,255,600 20,700,790
5 Haiti 224,209,944 334,250,663
6 Quénia 515,238,368 11,852,784
7 Jordénia 515,749,676 336,398
8 Sudao 467,960,516 11,150,663
9 Georgia 331,343,446 132,246,394
10 1Irad 443,519,655 11,254,375
11 Etiopia 427,743,004 22,569,903
12  Africa do Sul 324,356,642 69,150
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13 Nigéria 290,736,554 924,000

14 Uganda 273,186,427 15,348,454
15 Tanzénia 204,370,738 43,714,951
16 Colémbia 225,890,663 8,964,989
17 Indonésia 177,123,304 24,333,882
18 Zambia 182,166,338 8,668,685
19 Mogambique 178,096,420 1,994,016
20 Libéria 138,861,346 26,565,363

Fonte: Congressional Budget Justification, Department of State, 2011

A concentracdo do staff da agéncia em determinadas regibes também serve para
demonstrar a prioridade da agéncia em termos geograficos. Com efeito, em 2010, 40%
dos funcionarios da USAID no estrangeiro servem no Iraque, Afeganistdo, Paquistdo ou
Sudéo.

8.7. Consideracbes sobre os Modelos

Além da ABC, gue no caso brasileiro € érgdo especialmente constituido para promover
a cooperacao técnica oficial, outras modalidades como a cooperacao financeira tem
permitido gragas a grandes transferéncias de recursos sob o manto de acordos entre
governos viabilizar investimentos em infraestrutura, o que tem sido feito por meio do
BNDES, além da cooperacédo educacional que permite o acesso de alunos estrangeiros
a programas de graduacdo, mas também pds-graduacdo, incluindo mestrado e
doutorado e da cooperagdo humanitarias. Mas ndo ha um 6rgado que efetivamente
tenha a atribuicdo de coordenar todas as modalidades de cooperacdo que o Brasil
presta externamente. Ja no caso dos EUA, o Departamento de Estado tem claramente
essa atribuicdo e a USAID é responséavel direta por varias modalidades de cooperacdao,
incluindo humanitéaria, financeira e educacional e ndo apenas a cooperacdo técnica,

como é o caso da ABC.
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Consequentemente, em comparacao direta com o 6rgdo responsavel pela cooperacao
norte-americana — a USAID, é diferente e bem especifica a atribuicdo do 6rgao
responsavel pela cooperacdo internacional, a Agéncia Brasileira de Cooperagcdo —
ABC. A agéncia brasileira tem como atribuicdo expressa: “negociar, coordenar,
implementar e acompanhar os programas e projetos brasileiros de cooperacao técnica,
executados com base nos acordos firmados pelo Brasil com outros paises e
organismos internacionais” (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, A
Cooperacédo Técnica Prestada para a América do Sul). Neste sentido, conclui-se que a
comparacao entre o trabalho da ABC e o da USAID é de partida limitada, pois os
mandatos das duas instituicbes ndo sdo simplesmente equivalentes, existindo
diferencas no escopo de cada uma das agéncias em termos de raio de acdo de seu
trabalho.

Por mais que a utilizagdo da ABC no caso brasileiro como contrapartida para a
comparacao com USAID responda parcialmente ao propésito do estudo, pois, o papel e
abrangéncia no papel de coordenacédo de politicas e acumulo de funcdo de ambas, a

diferenca entre os paises nesse campo sendo um dado de realidade a ser considerado.

A criacdo da USAID é defendida ndo apenas como um esfor¢co de reunificacdo, mas
como uma mudanca de paradigma da visdo de cooperacgéo internacional do governo
norte-americano. A agéncia e a legislacdo trouxeram uma nova abordagem para o
mundo em transformacdo com base, sobretudo, no processo de descolonizacdo e o
reconhecimento de novos paises independentes, com énfase na busca de
autossuficiéncia e no suporte da agéncia neste sentido. Percebe-se neste ponto uma
grande diferenca a priori entre a ABC, que surge em outro momento histérico e nao
tem, portanto, no processo de descoloniza¢cdo um referencial de acao.

Os bureaus regionais e funcionais da USAID sdo a area fim da agéncia, que
diferentemente da ABC se estrutura a partir de uma légica que distingue cooperacao
prestada e cooperacdo recebida, mesmo que a tendéncia na politica atual seja de

diminuicao da segunda.
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Quadro 1 - Comparacéo de modelos de cooperacéo

ABC

USAID

1. Marco Legal

A ABC tem sua criacao definida em
1987, por do
Presidencial N° 94.973.

meio Decreto

A USAID é criada em 1961, como parte
do Foreign Assistance Act por decisao
do poder executivo norte-americano e a

respectiva aprovacédo do legislativo.

2. Subordinacéo

A ABC se vincula a uma das
Subsecretarias-Gerais do Ministério
das Relacbes Exteriores que se
destina a Cooperagédo, Cultura e
Promocdo Comercial, que por sua
vez se subordina a Secretaria-Geral
das Relac¢des Exteriores, 6rgdo do

Ministério das Relacdes Exteriores

A USAID funciona como uma agéncia
federal independente, que recebe do
Departamento de Estado orientagdo
geral sobre politica externa. Sediada em
DC,

escritorios ao redor do mundo, a Agéncia

Washington, e com quase 90

oferece assisténcia econdmica,
humanitaria e de desenvolvimento no
mundo todo, mas sempre com o foco na
promocdo das metas de politica externa

dos Estados Unidos.
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3. Estrutura

A ABC é liderada por um Diretor-Geral e
coordenadores subordinados a ele. A
agéncia ja sofreu desde sua criacdo
varias mudangcas em sua estrutura e a
mais recente configuracdo traz uma
divisdo com base tanto em uma definicdo
tematica como em funcdo do formato da
cooperacdo, sendo as seguintes as

unidades organizacionais da agéncia:

de
Cooperacdo Técnica entre Paises

= Coordenacéo Geral

em Desenvolvimento - CGPD
de
Cooperacdo Técnica Recebida
Bilateral - CGRB

= Coordenacéao

= Coordenacéao Geral

de
Cooperacdo Técnica Recebida
Multilateral - CGRM
= Coordenacéo-Geral

Geral

de
Cooperacdo em Agropecuaria,
Energia, Biocombustiveis e Meio-
Ambiente — CGMA
= Coordenacéo-Geral de
Cooperacdo em Tecnologia da
Informacao, Governanca
Civil,
Urbanismo e Transporte — CGTI

Eletronica, Defesa

A USAID ¢ liderada pela figura de

um Administrador e um
Administrador Adjunto, sendo que
ambos os cargos sao indicados pelo
proprio Presidente com a respectiva

confirmacéo do Senado dos EUA.

Existem ainda, além do posto de
de
Conselheiro e Chefe de Operacdes

Administrador, as funcgbes
da agéncia. A estrutura da agéncia é
dividia por unidades institucionais
denominadas bureaus, mas a
agéncia possui tanto uma diviséo de
base unidades

regional como

funcionais responsaveis por
programas de natureza global ou
mesmo interregional. Os bureaus
regionais seguem a propria definicdo
de prioridades da agéncia, conforme

previsto em seus documentos-base:

= Sub-Saharan Africa (AFR)

= Asia (A)

= Latin
Caribbean (LAC)

= Europe and Eurasia (E&E)

= Middle East (ME)

America & the
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Ja o0s bureaus funcionais se

" Coordenagéo-Geral de organizam em funcdo de tematicas e
Cooperacao em Sade, areas de intervencao centrais para a
Desenvolvimento Social, a

agéncia:
Educacao e Formacao
Profissional — CGDS = Global Health

= Coordenacéo Geral de = Economic Growth,
Acompanhamento de Projetos e Agriculture, and Trade
de Planejamento Administrativo — = Democracy, Conflict, and
CGAP Humanitarian Assistance

No que se pode chama como area
meio da agéncia, responsavel pela
implementagdo dos programas de
cooperacao, destacam-se:

= Management

» Legislative and Public Affairs

A USAID também tem escritorios
independentes que rednem uma
mescla de funcbes de assessoria
técnica e politica, apoio
administrativo e logistico, gestao de
recursos humanos e mesmo
. ) o _ . | atribuicBes tipicas da éarea fim de
A ABC né&o possui escritorios regionais .
_ cooperacao.
em outros continentes ou mesmo no
Brasil, realizando seu trabalho através da | ,  Office of the Executive
prépria rede de embaixadas brasileiras. Secretariat
= Office of the Chief Operating

Officer
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= Office of Equal Opportunity
Programs
= Office of Faith-based and

Community Initiatives

= Office of the General Counsel

= Office of Human Resources

= Office of Small Disadvantaged
Business Utilization

= Office of Security

= Office of Development Partners

4. Principais conceitos

Para o governo brasileiro, a cooperacao
internacional é defendida, pois, “constitui
de

desenvolvimento, auxiliando um pais a

importante instrumento
promover mudangas estruturais nos seus
sistemas produtivos, como forma de
superar restricdes que tolhem seu natural
crescimento” (AGENCIA BRASILEIRA
DE COOPERACAO, A Cooperacéo
Técnica Prestada para a América do
Sul), o
defendido

diplomacia brasileira como nova base

tema da horizontalidade é

por autoridades e pela

para a cooperacao brasileira.

A USAID -

Americana para o Desenvolvimento

Agéncia  Norte

Internacional atua com  base
aparentemente em um principio
norteador que € repetido sob
diversas roupagens e discursos e
que tem um papel unificador:
adensar a politica externa norte-
americana por meio da expansao da
democracia e de livres mercados ao
mesmo tempo em que promova as
condicdes de vida dos paises em

desenvolvimento.
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5. Taxonomia para a cooperacao

A referéncia utilizada pelo Ministério das | O Departamento de Estado norte-
Relacbes Exteriores brasileiro para | americano e a USAID definem os
classificar os paises beneficiados pela | paises prioritarios na cooperacao
assisténcia humanitéria é a distribuicdo | como:

de assisténcia humanitaria internacional | 1. Estados frageis

por categoria de paises segundo os | 2. Estados em crise

niveis de renda, conforme critérios | 3. Paises em transformacgéo
adotados pelo Banco Mundial, que prevé | 4. Paises de renda média

0S paises como: 5. Paises de renda baixa.

1. de renda baixa

2. de renda média baixa
3. de renda média alta

4. de renda alta.

Fonte: Elaboracéo a partir de dados do Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil e Departamenrto de Estado

norte-americano.
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CAPITULO IX — CRESCIMENTO DAS ECONOMIAS DO SUL E
AUMENTO DE ESCALA DA COOPERACAOQO INTERNACIONAL

9.1. Investimentos do Brasil em Cooperacéao Internacional

Em termos absolutos, os investimentos brasileiros em cooperacdo internacional,
excluindo as operacdes de empréstimo e perdao de dividas, tem crescido anualmente,
em alguns casos de maneira bem expressiva. A ODA é veiculo tradicional dos paises
ricos para ganhar prestigio, mas ultimos anos, economias emergentes do sul, como é o
caso do Brasil, vém passando de recebedores a prestadores de ODA. Os numeros do
Brasil consideraram s6 doacdes integrais. Este conceito representa a diferenca mais
significativa em relacdo as cifras da OCDE, que incluem e reportam também

empréstimos com o minimo de 25% de doacéao.

O investimento total do pais em cooperacdo no periodo de 2005-2009 € de
aproximadamente US$ 1,43 bilhdes em valores correntes compreendendo as
categorias de ajuda humanitaria, bolsa de estudo para estrangeiros e cooperagao
técnica, cientifica e tecnoldgica, também incluindo as contribuicdes obrigatérias e
voluntarias do pais junto a organiza¢des internacionais, mas sem gque no entanto se
inclua neste montante o perddo de dividas, empréstimos realizados pelo governo
brasileiro via BNDES e pelo préprio Ministério da Fazenda e o valor das horas técnicas
de profissionais brasileiros, especialmente servidores publicos dedicados a atividades
de cooperacéo sul-sul. Mais de 76% dos recursos dizem respeito as contribuicdes para
organizacdes internacionais e bancos, mas a mudanca em termos absolutos e relativos
dos investimentos em cooperacdo € expressiva, passando de R$ 384,2 milhbes em
2005 para mais de R$ 724 milhdes em 2009. No caso de assisténcia humanitaria os
investimentos quintuplicaram um ano apds o outro, de 2006 para 2007 (PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 2010).

A assisténcia humanitdria e a cooperagdo técnica registram aumentos absolutos
expressivos durante o periodo em analise (2005-2009), partindo de R$ 28,9 milhdes

em 2005, equivalendo a 7,53% do total no ano, para R$ 184,8 milhdes em 2009,
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equivalendo a 25,51% do total no ano. Além disso, as bolsas de estudo para
estrangeiros, representam um gasto de R$ 284 milhdes durante o mesmo periodo
(2005-2009) configurando a segunda modalidade que mais destina recursos
internacionalmente,depois das  contribuicbes a organismos internacionais
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).

As contribui¢cdes para organizagdes internacionais aumentam de quase R$ 300 milhdes
em 2005 para cerca de R$ 495 milhdes em 2009, o que € justificado como resultado da
acao e participacdo brasileira em organismos internacionais e bancos regionais. Dois
tercos da ajuda do Brasil foram para organismos internacionais e fundos regionais. O
investimento do Brasil pode ser lido como uma mudanca nos mapas internacionais que
se definem em funcdo da dicotomia doador e recebedor (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2010).

A ajuda internacional atingiu R$ 3,2 bilhdes entre 2005 e 2009, o que seria equivalente
a R$ 16 por cidadéo brasileiro no periodo ou mesmo pouco mais que R$ 3 por ano. No
entanto, Brasil ainda esta atrds dos niveis de doacdo de emergentes como Turquia,
China, india e Coréia do Sul. Mesmo considerando que a ajuda ao desenvolvimento
prestada pelo Brasil a outros paises cresceu 50% entre 2005 e 2009, conforme mostra
o primeiro balancgo do setor, feito pelo IPEA e a ABC. (ABC & IPEA, 2010).

Os maiores aumentos como foi aludido aconteceram em dois itens que aumentam a
visibilidade politica do pais doador: assisténcia humanitaria e cooperacdo técnica,
prestada a partir de acordos bilaterais em areas como saude, educacao e agricultura.
No periodo, o total doado em moeda brasileira foi de R$ 3,2 bi (valor corrigido pela
inflacdo). Como proporcdo do PIB, a ajuda anual é pequena, 0,02%. Dos paises
desenvolvidos, cobra-se o minimo de 0,7%. Mas sO cinco -Suécia, Noruega,
Dinamarca, Holanda e Luxemburgo- atingiram essa meta em 2009 (ABC & IPEA,
2010).

O orcamento anual da ABC alcanca em 2010 a cifra de aproximadamente US$ 35
milhdes ao ano, o que ndo € o Uunico mecanismo de investimento e apoio do pais junto

a outros paises (ABC & IPEA, 2010). Existe ainda, por exemplo, o investimento que
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garante a acdo de empresas brasileiras no exterior, o que € proporcionado por

financiamentos do Banco Nacional de Desenvolvimento Sécio-Econdmico — BNDES.

Tabela 9 — Principais Investimentos da Cooperacéao Brasileira por Setor
(US$ valores correntes)

Ano

2005

2006

2007

Assisténcia humanitaria

487.994,38

2.534.109,66

16.310.158,61

Bolsas de Estudos para estrangeiros

23.088.150,15

25.896.723,71

28.911.102,13

Cooperacéo Técnica

11.422.103,11

15.046.398,49

18.256.036,71

Contribuicdes para organizagfes
internacionais

123.105.205,36

233.731.175,98

228.421.352,87

Fonte: IPEA,MRE, ABC, 2010

O exame dos principais investimentos brasileiros em cooperagdo internacional

considerando as macro categorias, de acordo com a tipologia estabelecida no relatorio

do governo brasileiro tamando-se como referéncia os anos de 2005 a 2007, mostra de

fato um progressivo aumento em todos os setores. Um dos investimentos mais

duradouros diz respeito a cooperacdo educacional na forma de concessdo de bolsas

para estrangeiros que tem acompanhado o crescimento nas demais modalidades

verificada nos ultimos anos.

Grafico 5 — Principais Investimentos da Cooperacédo Brasileira por Setor

-

2005

2006

2007

Fonte: Elaboracéo a partir de dados do IPEA, MRE, ABC, 2010
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A verificacdo dos gastos da cooperacdo técnica de acordo com uma distribuicdo de

niveis de renda, categorizacdo comumente utilizada para também definir prioridades

em matéria de assisténcia humanitaria percebe-se que uma maior prioridade tem sido

dada aos paises de renda média baixa e ndo para os de renda baixa. Uma explicacao

plausivel neste caso € que como se trata de cooperacao técnica, € necessario que 0s

paises parceiros tenham permeabilidade para este tipo de acdo e uma base minima

para intercambio institucional, o que acaba também por favorecer a existéncia de mais

programas e projetos de cooperacao entre o Brasil e outros paises.

Tabela 10 — Cooperacao Técnica, Cientifica e Tecnoldgica por Regides — 2005-

2009 (R%)
2005 2006 2007 2008 2009 Total
Africa 9.175.787,60 3.431.599,01 4.232.961,75 | 16.496.816,93 | 31.511.939,11 | 64.849.104,40
Amerg:ritf'”a € 8.794.629,51 | 13.564.475,75 | 14.109.590,86 | 21.128.322,18 | 32.639.746,54 | 90.236.764,84
Oceania 283.052,03 2.089.396,84 2.325.232,81 1.020.903,04 5.591.341,79 11.309.926,51
América do Norte 463.512,90 680.400,34 143.756,38 271.262,63 642.031,66 2.200.963,91
Europa 343.911,99 541.726,74 407.445,88 558.225,84 1.048.016,79 2.899.327,24
Asia 207.330,61 217.118,80 76.255,45 337.712,43 656.321,39 1.494.738,68
Norte da Africa e 41.766,56 374.589,30 256.051,50 313.362,57 519.750,28 1.505.520,21
Oriente Médio 190, 299, o, -39, 190, 209520,
OrganizagGes 2.131.168,70 2.291.960,16 2.688.775,28 4.731.467,09 8.982.563,31 20.825.934,54
Internacionais
_Outros/ 6.314.550,65 9.609.881,76 11.359.201,68 | 13.880.040,01 | 16.153.049,12 57.316.723,22
Naoespecificados
Total 27.755.710,55 | 32.801.148,70 | 35.599.271,59 | 58.738.112,72 | 97.744.759,99 | 252.639.003,55

Fonte: Levantamento da Cooperagéo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional 2005-2009.
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Tabela 11 — Cooperacédo Técnica, Cientifica e Tecnoldgica — Distribuicdo por Nivel
de Renda dos Paises a Cada Ano (R9$)

2005 2006 2007 2008 2009 Total
Paises de
\ 5.202.347,99 1.771.477,95 2.492.126,01 9.607.008,87 18.118.897,53 37.191.858,35
Renda Baixa
Paises de
Renda Média 7.200.456,65 8.524.496,90 8.537.096,20 13.902.787,03 33.979.707,39 72.144.544,17
Baixa
Paises de
Renda Média 6.109.923,90 0.188.411,61 10.016.501,83 15.858.260,29 18.987.666,49 60.160.764,12
Alta
Paises de 797.262,66 1.414.920,32 505.570,59 758.549,43 1.694.640,21 5.170.943,21
Renda Alta
Organizacbes 2.131.168,70 2.291.960,16 2.688.775,28 4.731.467,09 8.982.563,31 20.825.934,54
Internacionais
Outros / Né&o- 6.314.550,65 9.609.881,76 11.359.201,68 13.880.040,01 15.981.285,06 57.144.959,16
especificados
Total 27.755.710,55 32.801.148,70 35.599.271,59 58.738.112,72 97.744.759,99 252.639.003,55

Fonte: Levantamento da Cooperacéo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional 2005-2009

Se tomamos o quadro geral de investimento em uma série maior, nota-se que a
tendéncia de aumento dos investimentos segue ap0s uma inflexdo mais expressiva no
periodo de 2005 a 2007. E, portanto, evidente que a cooperacdo tem recebido maior
investimento publico e destaque por parte de varios 6rgdos que apdiam as varias
modalidades de cooperacédo, além do préprio Ministério das Relacbes Exteriores e da
ABC. Algo, alids, que 0os numeros ndo mostram como ja foi citado € uma quantificacéo
de horas técnicas de profissionais brasileiros dedicados a acBes de cooperacao
internacional. A cooperacgdo técnica raramente utiliza consultores e pessoas fora dos
quadros de instituicbes publicas, em grande maioria do poder executivo. Certamente a
auséncia deste dado reduz em termos financeiros o aporte da cooperacdo brasileira.
Obviamente a mao-de-obra especializada de servidores publicos tem um custo que
deveria ser considerado, pois, em comparagao com a cooperacao norte-americana que
utiliza mais consultorias fora dos quadros publicos e, portanto, os valores financeiros

séo explicitamente reportados, a cooperagao brasileira acaba sendo subestimada.
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Gréfico 6 — Investimento Brasileiro em Cooperacéo Internacional
@ D

\ J
Fonte: Elaboracao a partir de dados do IPEA, MRE-ABC, 2010

9.2. Investimentos dos EUA em Cooperacéo Internacional

Os gastos dos EUA em cooperacao tem, como parte de um esforco de unificacado de
processos, a criacado de marco juridico bem definido e estrutura administrativa sélida e
0 acompanhamento de gastos por cada um dos programas de cooperacao, mesmo que
alguns néo sejam geridos pelo Departamento de Estado e pela USAID diretamente.
Diferentemente do caso brasileiro, a USAID tem uma estrutura operacional ampla e
ramificada e com custo obviamente proporcional a necessidade de manuntencao de

escritorios de representacdo em todo o mundo.

No caso particular da USAID, no exercicio de 2009, os ativos aumentaram 7% em
relacdo a 2008, sendo a causa de aumento desses ativos principalmente o fato de a
agéncia ter recebido mais verbas do Fundo de Apoio Econdmico. O maior foco desse
fundo foi para: Afeganistdo, Gaza, Jordania, Iraque e ao longo da crise financeira
global. Por outro lado, os passivos da agéncia aumentaram 3% devido ao aumento nas

garantias de empréstimos.

A demonstracao de custo liquido da USAID apresenta os valores gastos para atingir os

seis objetivos corporativos, que sdo consistentes com a Estrutura de Planejamento
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Estratégico definida pelo Departamento de Estado. Os niveis de gasto aumentaram
devido a mudancas orcamentarias necessarias para manter o curso normal das
operagbes, aumentando em 23% o0 custo das operacdes resultou e mudancas nos
objetivos de crescimento econdmico, investir nas pessoas e aumento dos gastos com
assisténcia humanitaria. O objetivo de crescimento econdmico apresentou a maior
variacdo, com aumento nos gastos em macroeconomia, setor financeiro, infraestrutura
e agricultura. O relatério de gastos orcamentérios reportados pelo Departamento de
Estado, de US$ 50,1 bilhdes em setembro de 2009, contou com aumento de 29% em
relacdo ao exercicio anterior, jA a USAID teve aumento de 24% em relacdo ao periodo
anterior com recursos de US$ 19 bilhGes, ou seja, a maior parte do aumento nos
recursos do Departamento de Estado se deve a aumento de US$ 9,2 bilhdes na receita
e realizacdo de cobrancas compensatdrias concedidos pelo Congresso (US
DEPARTMENT OF STATE, 2011a).

O orcamento anual solicitado ao congresso para financiamento da agéncia tem rotina
bem definida e é apresentado em dois volumes: a Justificativa para o Congresso do
Orcamento das Operagbes do Departamento de Estado e a Justificativa para o
Congresso do Orcamento das Operacdes Estrangeiras. Tanto os componentes do
orcamento como os indicadores chave de desempenho vinculam-se diretamente aos
sete objetivos estratégicos do Plano Estratégico Conjunto Departamento de Estado —
USAID para os Exercicios de 2007 a 2012. O orcamento combinado para 2011 das
Operacdes do Departamento de Estado e de Ajuda Externa, por objetivo estratégico,
incluindo destaques da solicitacdo do Presidente para o Orcamento de Assuntos
Internacionais para 2011, representa cerca de 1% do total do orcamento federal. A
inclusdo de dados de desempenho nas solicitacdes orcamentérias tanto da parte do
Departamento de Estado como da USAID demonstra a relagcdo entre os recursos
solicitados e o desempenho dos programas. A meta em termos de gestdo € que o
trabalho dos dois 6rgaos permita o uso eficiente dos recursos por meio da eliminacao
de servicos duplicados no exterior e pela consolidacdo, sempre que possivel, das
funcdes administrativas (US DEPARTMENT OF STATE, 2011a).

Tabela 12 — Programas de Cooperacdo dos EUA
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Programa Ano Fiscal de 2009 Ano F'S.Cal Qe 2010
Estimativa
Instituic@o Financeira Internacional 1,493,000 2,043,670
Fundo de Global de Meio Mabiente 80,000 86,500
Fundo Internacional de Tecnologia Limpa - 300,000
Fundo Internacional de Estratégia Climatica - 75,000
Associacao Internacional de Desenvolvimento 1,115,000 1,262,500
Fundo de EmpresasA?;:léz?i(I:g\r/]%st|mento Multilateral 25000 25000
Corporacéo Inter-Americana de Investimentos - 4,670
Fundo de Desenvolvimento Asiatico 105,000 105,000
Fundo de Desenvolvimento Africano 150,000 155,000
Banco Europeu de Reconstrucéo e ) )
Desenvolvimento
Fundo InternaC|onAaéﬁ;rjzﬁuDrgsenvolwmento da 18,000 30,000
Agéncia de Garantia de Investimentos Multilaterais - -
Banco de Desenvolivmento Asiatico - -
Fundo Global de Seguranca Alimentar - -
Assisténcia a Exportacdo e Investimentos 299,200 113,920
Banco de Exportagéo-Importagéo (177,000) 2,380
Corporacgéo para Investimentos Privados no Exterior (173,000) (171,500)
Agéncia de Comércio e Desenvolvimento 50,800 55,200
Assuntos Relacionados a Contas Internacionais 76,823 84,017
Comisséo Internacional de Comeércio 75 81,900
Comissdo de Liquidacéo de Créditos Externos 1,823 2,117
Departamento de Agricultura 2,420,900 1,889,500
Comida por Paz — Act Titulo Il 2,320,900 1,690,000
Comida por E(Ijnl{{g?rc;::t(inonlz\i/lchovern Dole 100,000 199,500
OPERACOES EXTERNAS 34,308,360 32,803,782
oDesenvolvimento Internaicona 1,257,959 1,650,300
Operacgdes Custosas USAID 1,059,184 1,388,800
Iniciativa de Estabilidade Civil 30,000 30,000
Fund de Capital de Investimento USAID 122,275 185,000
Operacdes Caras de Inspecéo Geral USAID 46,500 46,500
Assisténcia Econémica Bilateral 22,594,401 22,552,232
Saude Global e Crlalgg?agg)brewvente (USAID e 7.339.000 7.779.000
Saude Global e Crianca Sobrevivente - USAID (2,180,000) (2,420,000)
Saude Global e Crianca Sobrevivente - Estado (5,159,000) (5,359,000)
Assiténcia ao Desenvolvimento 2,000,000 2,520,000
Assisténcia a Desastres Internacionais 820,000 845,000
Transition Initiatives 50,000 55,000
Fundo de Crises Complexas - 50,000
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Autoridade de DesenvoIvLmento de crédito — (54,000) (25,000)
subvencao
Autoridade de Desenvql\(lmen_to de crédito - Gastos 8.000 8.600
Administrativos
Fundo de Suporte Econémico 7,116,901 6,344,000
Fundo Democratico 116,000 120,000
Assiténcia para Europa, Eurasia e Asia Central 922,000 741,632
Assiténcia a Imigrantes e Refugiados 1,674,500 1,693,000
Assiténcia a Imigrantes e Emergéncias de
Refugiados Estado Unidenses 40,000 45,000
Controle Internacional deLg:arcotlcos e Aplicacdo da 1,876,500 1,597,000
Programa Antidrogas Andino (315,000) -
Nonproliferation, Antiterrorism, Deminig and Relat 631,500 754,000
Programs
Agéncias Independentes 1,270,000 1,558,000
Corpo da Paz 340,000 400,000
Corporagéo Mudanga para o Milénio 875,000 1,105,000
Fundagéo Inter-Americana 22,500 23,000
Fundagé&o de Desenvolvimento Africano 32,500 30,000
Departamento do Tesouro 85,000 85,000
Assiténcia Técnica ao Tesouro 25,000 25,000
Restruturagéo da Divida 60,000 60,000
Assisténcia a Seguranca Internacional 7,554,700 4,643,500
Operacdes para Manutencéo da Paz 530,200 331,500
Treinamento e Educacgdo Militar Internacional 93,000 108,000
Financiamento Militar ao Exterior 6,231,500 4,195,000
Fundo de Capamdadg de Contra-insurgéncia 700,000 i
Paquistanesa
Assiténcia a Econémia Multilateral 1,845,500 2,437,670
Organizacgfes e Programas Internacionais 352,500 394,000

Fonte: USAID, 2010

7z

Como a cooperacdo internacional dos EUA é objeto de relatérios conjuntos do
Departamento de Estado e USAID que trazem um grau de detalhes bem expressivo [e
possivel identificar os montantes comprometidos em ac¢des para cada pais de acordo
com cada sublinha programatica e fonte de investimento em significativas series
histéricas como a tabela a seguir com o0s gastos em cooperacéo direcionados a paises

latino-americanos exemplifica.

279



Tabela 13 — Investimento de Cooperacédo dos EUA por Pais na Regido da América
Latina e Caribe

Total Zocgall-licszgm GHCS -1 GHCS - | ESF | AEECA | INCLE | NADR | IMET | FMF | FFP
EoTADG | USAID | ESTADO
Argentina | 1,670 1,670 - - - - - 305 450 915 - -
Belize 487 467 - 20 - - - - - 267 200 -
Bolivia | 85941 | 85941 | 16,836 - 42,880 - - 26,000 - 225 - -
Brasil 21,452 | 20,152 | 3,500 | 1,300 | 15,000 - - 1 400 252 - -
Chile 1,225 1,225 - - - - - - 300 525 400 -
Colombia | 540,224 | 540,224 - - - |196500| - [275128] 3,15 | 1,400 | 53,000 | 11,046
Costa Rica 364 364 - - - - - - - 364 - -
Cuba 20,000 | 20,000 - - - 20,000 - - - - - -
D%‘:nﬂ‘;?égga 51,811 | 40,811 | 10,339 | 11,000 | 24,600 | 1,100 - 3,650 - 722 400 -
gr"i"éir‘]’tzl 1,961 1,961 - - - - - 500 - 661 800 -
Equador | 34,689 | 34,689 - - 26,585 - - 7,500 - 304 300 -
El Salvador | 32,300 | 32,280 | 5,990 20 | 21,196 - - - - 1,594 | 3,500 -
Guatemala | 74,167 | 74,167 | 14,050 - 29,000 - - 8,320 - 254 500 | 22,043
Guiana | 21,942 | 4,183 - 17,750 | 450 - - - - 283 150 -
Haiti 340,314 | 223,841 | 18,289 | 116,473 - |121,250| - 17,500 - 235 | 2,800 | 63,767
Honduras | 40,232 | 39,232 | 11,750 | 1,000 | 21,382 - - - - 329 - 5,771
Jamaica | 10,537 | 10,237 | 1,200 | 300 | 6,804 - - 1,010 823 400 -
Mexico | 318,779 | 318,779 | 2,900 11,200 | 15,000 | 246,000 | 3,845 | 834 | 39,000 - -
Nicardgua | 26,535 | 25638 | 6,400 | 897 | 18,079 - - - 350 409 400 -
Panama | 7,603 7,603 - - 4,000 - - 2,200 | 150 253 | 1,000 -
Paraguai | 12,798 | 12,798 | 2,100 - 7,550 | 2,500 - 300 - 348 - -
Peru 124,368 | 124,368 | 12,235 | 20 | 63,293 - - 47,672 - 398 750 -
Suriname 303 303 - - - - - - - 153 150 -
Bahamas 787 787 - - - - - 500 - 137 150 -
T?ng%doe 495 495 : : : - - 400 : 95 : :
Uruguai 427 427 } ] } - - - - 427 - -
Venezuela | 5,500 5,500 - - - 5,000 - 500 - - - -
América
'ﬁég‘igoe 52,777 | 51,689 | 5408 | 1,088 | 46,281 ; ; - - ; - -
Caribenha

Fonte: USAID, 2009

O agrupamento realizado pelo Departamento de Estado e pela USAID traz categorias
diferentes daquelas estabelecidas pelo governo brasileiro, precisamente pelo IPEA e
Ministério das Relacbes Exteriores, por meio da ABC, para acompanhar e aferir os

investimentos em cooperacao. As macro-categorias definidas pela USAID distinguem,
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por exemplo, ajuda humanitaria de prevencédo de conflito e tem a cooperacédo técnica

como algo transversalizado.

Grafico 7 — Principais Investimentos da Cooperacdo Norte-Americana por Setor

4 N\
2005
2006
i 2007

- J

Fonte: Elaboracéo a partir de dados da USAID, 2008

No que concerne o grau de investimento, como j& existe uma politica de cooperacdo
internacional consolidada e implementada por meio de varias instituicdes, mas com a
lideranca do Departamento de Estado e USAID, ndo ha um aumento de investimentos
por modalidades no periodo investigado. Diferentemente do Brasil, mesmo que o
investimento em termos absolutos seja desproporcionalmente maior, ndo nenhum
movimento que aponte para grandes mudancas nas acOes da cooperacado norte-
americana, mas sim uma manutencdo dos investimentos. A Unica excessao é no caso
de prevencédo do conflito e seguranca em que é perceptivel o aumento de investimento
no periodo de estudo, o que pode ser explicado pela demanda em regifes de conflito e
em acgOes do chamado contra-terrorismo. O quadro geral de estabilidade de
investimentos corrobora a tese de existéncia de uma cultura de cooperagdo na

burocracia norte-americana.
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Tabela 14 — Principais Investimentos da Coopera¢cao dos EUA por Setor

Ano 2005 2006 2007

Infraestrutra Econémica e Servigos 1,09 1,2 1,22
Governo e Socidade Civil 1,2 1,22 1,24
Saude e Programas Populacionais 1,18 1,2 1,21
Ajuda Humanitaria 1,19 1,21 1,22
Producéo 1,39 1,41 1,43

Educacao 1,31 1,37 1,39

Prevencéo de Conflito e Seguranca 1,37 1,42 15

Fonte: Elaboracéo a partir de dados da
USAID, 2008

Ja o orcamento total solicitado no ano de 2011 para a ajuda externa norte-americana
totaliza US$ 36,4 bilhdes e refletem a meta de fazer investimentos direcionados nas
principais areas de convergéncia que desempenhariam papel central na agenda de
estabilizacdo de véarios paises e mesmo regibes (US DEPARTMENT OF STATE,
2011a). As areas prioritarias de seguranca alimentar, saude global, mudanca climéatica
e género sao defendidas pela agéncia como interdependentes e essenciais para gerar
um ciclo sustentado de desenvolvimento baseado em reforco da capacidade
institucional, promoc¢édo da paz e crescimento econdmico nas nacfes receptoras de
auxilio. O direcionamento estratégico concentrar-se na capacidade dos paises aliados
em construir “instituicdes sodlidas, transparentes e responsaveis”. Uma ressalva feita é
gue romper o ciclo de dependéncia eventualmente criado pela ajuda externa é uma

questao prioritaria.

O orcamento do Departamento de Estado para 2011 para manter parte da estrutura da
politica externa, incluindo todas as operacfes totaliza US$ 16,4 bilhdes sem incluir a
folha de pagamentos, mas sim recursos para apoio a pessoal, plataforma e programas
necessarios para que o Departamento de Estado execute a politica externa, incluindo
gastos com infraestrutura e diplomacia publica (US DEPARTMENT OF STATE, 2011a).
Os destaques do orgcamento operacional do Departamento de Estado incluem o apoio
as operac0Oes diplomaticas nas regides fronteiricas do Paquistdo, Afeganistao e Iraque,
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bem como a transicdo das atividades do Departamento de Defesa no Iraque para
agéncias civis. Outras prioridades importantes incluem investimentos direcionados para
ampliagdo da capacidade diplomatica, com o ingresso de servidores civis e
funcionarios estrangeiros, construcdo de instalacdes descritas como seguras e
funcionais no exterior e a manutencdo das representacdes diplomaticas existentes,
muitas das quais apresentam dificuldades de seguranca (US DEPARTMENT OF
STATE, 2011a).

9.3. Cooperacgéao versus Melhora Relativa do Ambiente Econdmico

Pode-se dizer que o ja demonstrado aumento da cooperacao internacional por parte do
Brasil € também parte de um quadro de mudancas na América Latina e Caribe na
primeira década do século XX, caracterizado tanto por um crescimento de economias
como a do Brasil como de diminuicdo de pobreza. O grafico a seguir permite que se
perceba como o Brasil tem crescido mais que a regido Latino-americana e Caribenha, o

gue reforca a propria priorizacédo conferida pela cooperacao brasileira a regiao.

Grafico 8 — Taxa de Crescimento dos Paises Latino-americanos
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Fonte: CEPAL, 2010
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Da mesma forma, o aumento do PIB do Brasil € outro dado que quando colocado em
contraste com o aumento de investimentos bem evidencia que a despeito de uma
oscilacdo em 2009, os gastos do governo brasileiro no campo de cooperacdo
assumiram tendéncia de crescimento que ndo se altera. Nao se trata neste caso de
afirmar que o simples aumento do PIB proporciona um aumento na cooperacdo, mas
sim de demonstrar que o investimento brasileiro €, a despeito de eventuais criticas
conservadoras, infimo na comparacao com o PIB, representando em seu patamar mais
alto, 0,02%. No caso dos EUA, que assume compromisso de aumentar gastos com
cooperacao internacional, os investimentos se mantem em patamar mais elevado na
proporcao direta com o PIB de 0,16%, fazendo parte do grupo de 25 paises que mais
investe em cooperacdo na porpor¢cdo com o PIB, mas ndo ha uma tendéncia de
crescimento destes investimentos, até mesmo porque 0S mesmos ja se encontram em

patamares elevados.

Tabela 15 — Investimento do Brasil em Cooperacdo em Comparacéao ao PIB: Valores nao

Ajustados pela Inflag&o

2005 2006 2007 2008 2009
PIB 882,185 bilhdes | 1,089 trilhdo 1,366 trilh&o 1,638 trilh&o 1,573 trilh&o
Investimento em
cooperacao 158.103 milhGes | 277.208 milhdes |291.898 milhdes | 336.829 milhdes |362.210 milhdes

Fonte: Elaboracéo a partir de dados do Banco Mundial, IPEA & ABC, 2010

Tabela 16 — Investimento dos EUA em Cooperacdo em Comparacao ao
PIB: Valores ndo Ajustados pela Inflagéo

2005 2006 2007 2008 2009

PIB 12,57 trilndes | 13,33 trilhdes | 14,01 trilhdes | 14,36 trilhdes | 14,1 trilhdes

Investimento em

cooperacao 25,58 bilhdes | 21,16 bilhdes | 18,90 bilhdes | 23,84 bilhdes | 25,17 bilhdes

Fonte: Elaboracéo a partir de dados da OCDE e Banco Mundial, 2010 e 2011

Além disso, a prépria tendéncia de reducdo de pobreza nos ultimos anos ndo pode
isoladamente propiciar um maior engajamento de burocracias nacionas em acgbes
externas, mesmo que de acordo com a CEPAL exista uma tendéncia de diminuicédo da

pobreza na América Latina e também no caso do Brasil.
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Gréafico 9 — Tendéncias de Pobreza na América Latina e Caribe
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Fonte: Elaboracéo a partir de dados da CEPAL, 2008

O discutido cosmopolitismo burocrético, decorrente da pos-modernidade, encontra em
conjunturas de crescimento econdmico e de reducdo de pobreza, um ambiente
favoravel para variadas formas de cooperacdo entre Estados e ndo apenas de
comeércio internacional. Mesmo assim, ndo pode-se dizer que o crecimento econémico
ou mesmo o aumento do comércio sejam, pura e simplesmente os determinantes, para
o0 aumento de cooperacdo entre Estados. Como o grafico a seguir demonstra, o
comércio do Brasil com a América Latina tem aumentado nos ultimos anos, mas menos
proporcionalmente que o comeércio dos EUA. Obviamente, os EUA ja& mantem
historicamente uma politica de cooperacdo e recursos previstos e dirigidos a regido,
nao havendo neste caso o mesmo fendbmeno que o vivenciado pelo Brasil de

incremento progressivo da cooperacao internacional.
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Gréafico 10 — Comércio de Brasil e Estados Unidos com a América Latina
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Fonte: Elaboracéo a partir de dados da CEPAL, USAID, 2009

Corroborando a desvinculag¢édo formal entre comércio e cooperacdo técnica, na tarefa
de formulagdo de um modelo nacional de cooperacao, se por um lado se alega que “o
Brasil possui um importante acervo de conhecimentos técnicos e solu¢des imaginativas
gue podem ser aplicados em paises com caréncia de recursos e de know-how, a
possibilidade de promover acdes de cooperacao do Brasil é defendida pela ABC como
uma acao sem fins lucrativos nem pretensdes comerciais, estando centrada no

fortalecimento institucional de paises parceiros do Brasil.

Como foi mencionado anteriormente, o tema de aumentar o comércio bilateral com os
paises ndo esti diretamente prevista, mas 0 que se espera em a¢gbes denominadas
horizontais, seja de cooperacao técnica ou de outra modalidade € justamente uma
melhoria na condicdo das burocracias nacionais. No médio prazo, em uma progressao

idealizada, a expectativa € que novas parcerias permitam aos paises, criando o
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ambiente para tanto, que se estabelecam lacos que culminem em maior dialogo politico
e, eventualmente, em um ambiente mais favoravel para negécios no campo comercial.
A questdo central para o Brasil ndo parece ser o aumento do comércio como
consequéncia da cooperacdo técnica entre 0s paises, mas sim no aumento da
presenca simbodlica em outros paises, 0 que seria uma pré-condicdo para possiveis
expansodes das relacbes comerciais. Neste contexto, a cooperacdo é sim formulada e
as prioridades definidas expressam um entendimento, como ja mencionado, do mapa

mundial.

Na verdade, a acdo dos EUA é sem nenhum tipo de disfarce voltada para oferecer uma
vis&o positiva da presenca das instituicdes norte-americanas com base em um discurso
de “esperanca e oportunidade” fundamentadas enraizada nos valores ideais mais
basicos compartilhados pela sociedade norte-americano, por meio do patrocinio de
projetos de cooperacado, programas educacionais, investimento em ideais de reforco de
modelo de democracia propagado pelos EUA e defesa dos direitos da pessoa humana,

assim como ampliacdo de uma diplomacia publica.

A acao norte-americana liderada pelo Departamento de Estado e USAID é referida
como estratégia para aproveitar que os EUA aproveitem oportunidades para promover
os Estados Unidos possam promover um mundo “mais seguro, saudavel e préspero”. E
interessante observar como € explicito o ponto de vista que os EUA desempenham
papel crucial para a seguranca internacional e como a retérica de que a USAID, na
medida em que trabalha em nome do povo norte-americano, promove O
desenvolvimento seguem mantendo uma linha de reacdo a crises humanitarias,
combate ao terrorismo, promoc¢ao dos valores democraticos, negociacdo de tratados
ambientais e de ndo proliferacdo de armas, fomento a livre iniciativa e livre
concorréncia, 0 que por si so traz intrinsecamente um conteudo ideoldgico. A promoc¢ao
das exportacdes dos EUA é parte da agenda conjunta do Departamento de Estado e
USAID, assim como a assisténcia aos cidaddos norte-americanos no exterior no caso

do primeiro.
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Por outro lado, como lembra a The Economist, na busca de poder, mesmo que suave,
0 Brasil tem-se transformado em um dos maiores aid donors em todo o mundo.
Interessante observar que o termo ndo é utilizado pelo proprio governo brasileiro que
opta pelo emprego do termo parceria, ao invés de ajuda internacional (THE
ECONOMIST, 17 de julho, 2010). Da mesma maneira, € usual em discursos as
autoridades brasileiras também evitarem usar a definicdo de doador. Dentre os
exemplos utilizados, encontra-se o interesse brasileiro no Haiti e algumas ag¢des sdo
exemplificadas, como por exemplo, o estimulo as familias de baixa renda para levarem
seus filhos a escola em troca de renda minima, o que se assemelha a logica dos
programas de transferéncia de renda condicionada que ganharam nas décadas de
1990 e 2000 grande espaco no Brasil e foram expandidas na gestdo Lula, com a
consolidacéo de varios programas na forma do Bolsa Familia. O Haiti € um caso de
interesse e engajamento do Brasil que vai além da lideranca do pais na manutencéo de
forcas de paz e se traduz em apoio politico e técnico. Neste caso, € dificil ndo vincular
a dedicacdo que a politica externa tem recebido aos esforcos de cooperacao
internacional. Se por um lado, o vinculo entre comércio exterior e cooperacdo nao
encontra um respaldo em varios exemplos e o caso do Haiti € emblematico, a

cooperacao ndo pode ser desvinculada da politica externa.

A acdo mesmo que discreta no Brasil em vérias frentes tematicas e regides chama a
atencédo pela mudanca de escala, mas do préprio lugar da cooperacdo nas prioridades
politicas. A The Economist e chega a dizer que rapidamente o Brasil esta se tornando
um dos maiores fornecedores de ajuda a paises pobres (THE ECONOMIST, 17 de
julho, 2010). O relatério unificado que demonstrou em trés grandes eixos 0sS
investimentos da cooperacdo brasileira, incluiu: a) cooperagdo financeira; b)
cooperacdao educacional e; c) cooperacdo técnica. A Ultima se encontra mais
consolidada justamente pela existéncia da ABC, cujo mandato estad vinculado a
promocéo de cooperacdo de natureza técnica e de forma diferente dos EUA ndo tem
incidéncia legal sobre os demais bragos de cooperacao internacional, fragmentados no

préoprio Ministério de Relagbes Exteriores e em demais 6rgédos de governo.
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Por mais que o vinculo entre comércio e cooperacdo nao seja defendido e refletido
diretamente na estrutura de governo, pois, a ABC tem como mandato apenas o tema
da cooperacgdo técnica, na medida em que o0 pais promove investimentos em alguns
temas novos, possibilidades de comércio podem se abrir. O exemplo do etanol é
emblematico, pois, como o Brasil € um dos principais produtores mundiais de etanol e
deseja criar um verdadeiro comeércio global de biocombustiveis aumentando a
demanda por esse tipo de produto, os investimentos em tecnologia de producéo de
etanol, por mais que sob uma primeira analise, estimulem competidores, investir na
formacdo de capital técnico, pode gerar maior demanda pelo produto e gerar, por

conseguinte, novas frentes de comércio.

O discurso de politica externa brasileira sobre a relacdo entre comércio e cooperacao,
expresso pelo Ministério das Relacdes Exteriores, destaca que a cooperacdo brasileira
em paises Africanos de lingua portuguesa e Latino-americanos ndo vem acompanhada
de contrapartidas, sendo denominada pratica comum da ajuda externa tradicional. Ja a
revista The Economist chama a atengédo para um tipo de diplomacia da generosidade
gue o Brasil tem empregado se associando a uma légica de soft power em que a ajuda
externa é uma das pecas da engrenagem de politica externa do pais e 0 hovo passo
esperado seria evitar que a cooperacdo empreendida pelo pais seja pontual ou ad hoc,
mas ao contrario se pautem em parcerias voltadas para a formulacdo e consolidacéo
de politicas nos paises beneficiados (THE ECONOMIST, 17 de julho, 2010). Mesmo
gue esse objetivo demande investimentos e uma definicdo de parametros para a
cooperacdo do pais, o que estd em xeque nesse modelo é a partir da motivagcédo
politica, redesenhar os mapas de dependéncia que na linguagem da diplomacia

brasileira tampouco seria um termo correto, sendo “parceria” a palavra de ordem.

De forma diferente da OCDE e dos EUA, o governo brasileiro, por exemplo, ndo aceita
a definicdo de cooperagao em fungcao da qualidade do recebedor de ajuda. O discurso
recorrente de autoridades brasileiras é que o Brasil ndo trata de maneira distinta os
paises e aplica uma nocdo de cooperacao horizontal, segundo a qual, mesmo que

hipoteticamente, membros da OCDE, por exemplo, também podem se beneficiar da
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cooperacao com o Brasil, 0 que para o pais seria reportado da mesma maneira que a

ajuda destinada a paises do G77.

Para os paises membros da OCDE, os gastos administrativos para a manutencéo das
agéncias de cooperacao sao considerados parte do investimento dos paises, 0 que nao
tem acontecido no caso do Brasil. Apesar de ser um gasto na area meio e ndo na area
fim, os gastos com pessoal e custeio sdo justifichAveis na medida em que sao
necessarias para a operacionalizacdo de iniciativas e projetos. Os gastos com a
manutencdo de uma burocracia nacional dedicada a acdes pautadas em
desenvolvimento internacional, diferentemente do gasto com diplomacia tradicional sdo
passiveis de enquadramento como parte de investimento externo. Da mesma forma,
apesar da metodologia ainda néo ter sido concluida, no caso brasileiro, as horas
técnicas de profissionais que na verdade sdo servidores publicos também devem ser

contabilizadas como parte da cooperacao internacional.

O investimento em cooperacdo internacional do Brasil diferentemente do praticado
pelos EUA ndo é definido como ajuda externa, mas se compara ao que é feito por
doadores tradicionais e expressa uma maneira de se ver o mundo que pode ser lida a
partir de tipos de agrupamentos e classificacdo dos paises por demandas variadas que
podem, inclusive, se sobrepor. A cooperacao internacional ajuda o o Brasil a obter em
um plano mesmo que indireto apoio e legitimidade para temas internacionais caros
para o pais e suas instituicbes publicas, mas também a médio prazo beneficios para o

setor privado.
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CAPITULO X — CONSIDERACOES FINAIS

N&o é apenas uma série de processos historicos, como ja discutido, ou mesmo as
classificacdes consagradas que definem isoladamente o lugar dos paises no mapa
internacional. A existéncia de uma consciéncia coletiva, como destaca Durkheim, influi
nao apenas no lugar que cada pais ocupa frente a seus analogos, mas também nas

expectativas em termos de posicdes e papéis frente a outros paises:

‘o conjunto de crengas e de sentimentos comuns a mesma média
dos membros de uma sociedade forma um sistema determinado
gue tem sua vida propria; pode-se chama-lo de consciéncia
coletiva ou comum” (DURKHEIM, 1983, p.74).

A cooperacdo engendra uma relacdo entre instituicdes e individuos ao passo que a
politica externa permanece como mecanismo de didlogo das superestruturas de
Estado, ndo havendo neste caso aproximagdo em niveis mais operativos com
repercussdes sociais, resguardado-se os interesses e o0s alegados devidos limites
internos. O foco da cooperacdo entre um estado com agentes externos, seja do tipo
gue for, estaria a primeira vista relacionado a forma como cada pais entende sua
prépria posicdo e como exerce sua estratégia principalmente nos campos politico e
econdmico, mas também em outros campos como cultural e cientifico. A motivacéo da
cooperacao internacional pode ser difusa e ndo necessariamente realizada a partir de
um Uunico agente nacional, estando desvinculada muitas vezes das referidas

superestruturas.

O significado dos termos norte e sul € definido em funcdo de quem os utiliza e mantém
relagdo com o que se percebe como centro e periferia. Os conceitos de sul e norte
ultrapassam a aparente e O6bvia nogdo geogréfica. Na verdade, ao se dividir e
categorizar o mundo em norte e sul, varias divisbes estdo em marcha: ideologica,

econdmica, cultural, mas sempre com um discurso politico. Consequentemente, as
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parcerias estabelecidas entre paises do sul, entre paises do norte e do sul se dao por
uma série de motivacdes ndo evidentes.

A nocdo de poder simbdlico de Bourdieu é oportuna para contextualizar a discussao
sobre cooperacao sul-sul e as relagbes que se estabelecem entre paises como o Brasil
e seus vizinhos. Para Bourdieu, o “poder simbdlico &, com efeito, esse poder invisivel o
gual s6 pode ser exercido com a cumplicidade daqueles que ndo querem saber que Ihe
estdo sujeitos ou mesmo que o exercem” (BOURDIEU, 2007, p.8). Nesse sentido, os
discursos permitem identificar que a cooperagdo sul-sul, no caso de um ator
emergente, busca romper com mecanismos que normalmente agem na cooperacao
norte-sul quando essa funciona como sistema simbodlico. Uma constatacido neste caso
€ que nas esferas de influéncia de um pais sobre outro, permite-se obter o equivalente
daquilo que € obtido pela forca (fisica ou econbmica), gracas ao efeito especifico de
mobilizacdo (BORDIEU, 2007). A cooperacdo e o diadlogo sul-sul estdo associados a
uma fragmentacéo da influéncia tradicional de poténcias, sobretudo, a norte-americana,
contribuindo para a formacdo de novas comunidades inter-estatais imaginadas que

muitas vezes buscam exercer o papel de contra-império.

A disposicdo de alguns paises em investir em um modelo de cooperacdo sul-sul
preponderantemente governamental corrobora a idéia segundo a qual o
amadurecimento de uma estrutura burocratica e de capacidade institucional voltada
para a coordenacdo de cooperacdo internacional, em Ultima instancia, um investimento
na figura do Estado como agente de promocdo de trocas seria na verdade a

caracteristica de um tipo particular de estatismo, sobretudo, na regido latino-americana.

O papel da cooperacgéo no estabelecimento de novos mapas tem reflexos intensos nas
burocracias internas. Além das chancelarias que detém em muitos paises, papel quase
que exclusivo na promocdo de relacbes entre estados-nacdo, esse é um tipo de
relacionamento baseado em agendas nhacionais nos mais altos niveis politicos,
baseadas em principios como autonomia e independéncia de tal intensidade que a
colaboragéo estreita entre instituicdes nacionais € campos politicos militares bem

demarcados. No caso das politicas de cooperagdo, facilitadas, como foi disctudio, por
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um tipo de racionalidade burocratica, se 0s mesmos principios sdo mantidos, a
operacdo de atividades envolvendo instituicdes de diferentes paises carrega um tipo de
l6gica que ndo é a costumeira das burocracias internas, podendo-se falar neste caso
na formagdo de um tipo de burocracia cosmopolita que ndo é voltada apenas para
temas internos, mas para um tipo de trabalho em rede que tem impacto direto nos
mapas criados como prioritarios no plano macro-politico por autoridades nacionais. Em
sintese: a racionalizacéo burocratica facilita 0 ambiente para a cooperagado que por sua
vez acaba por provocar um tipo de cosmopolitismo nas estruturas nacionais. E possivel
inferir ao analisar as trajetérias das iniciativas de cooperacédo do Brasil e dos EUA que
a cooperacao internacional passa a dar corpo em um plano concreto de a¢éo politica

as taxonomias criadas pelos agentes de politica externa.

Pode-se concluir que no desenho de uma taxonomia baseada na percepcédo de atores
com capacidade de manter relagdes com os paises chamados hegemdnicos ou mesmo
poténcias em situacao de reciprocidade estabelecem novas conexdes entre grupos de
paises, cristalizando transformac6es no mapa geopolitico. A relacdo entre os proprios
integrantes desse grupo denominado segundo mundo demanda ajustes e intensas
negociacbes entre os paises que buscam, além de novos mercados, posicoes
correlatas e potencialmente concorrentes, ademais, esse fato, esconde diferencas de
escala, acesso e exercicio de poder. O desnivel entre os paises do segundo mundo
pode ser resolvido com uma classificacdo de seus membros, de forma analoga ao que
se verifica com os paises do primeiro mundo que abarcam um grupo heterogéneo de
paises em termos de acesso e papel nas relacBes de poder. O que é fato é que o
conceito de terceiro mundo e de sul subdesenvolvido perdeu sua significancia e precisa
ser reinterpretado. O caso do Brasil € emblematico para apontar uma outra
caracteristica essencial dos paises do segundo mundo: as grandes desigualdades

internas, refletidas na disparidade econdmica de suas regides.

Os processos de internacionalizacdo dos mercados geraram riquezas, mas também
podem ter aprofundado assimetrias internas em alguns paises do chamado segundo
mundo. O convivio, também consagrado pelo senso comum, entre uma realidade de

primeiro mundo com uma realidade de terceiro mundo representa, portanto, uma
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caracteristica marcante desses paises, egressos do grupo do terceiro mundo. E se,
como Khanna observa, “as guerras sdo o botdo de desligar e reiniciar da geopolitica,
servindo para recalibrar a hierarquia de poder, com o triunfo, 0 combate até um
impasse ou o total desaparecimento dos paises” (KHANNA, 2008, p.291), esse tipo de
mudanca provavelmente néo seria utilizado pelo 2° mundo, observando-se, € claro, de
forma aparente o modus operandi desse grupo nos primeiros anos do século XXI. Essa
ascensao nao foi feita por guerras ou conflitos, mas pelo comércio e adog¢do de praticas
politicas baseadas, como foi mencionado em uma retorica de reciprocidade.

Ora, de forma analoga ao mecanismo existente na rela¢éo entre individuos, existe uma
divisdo do trabalho social, sendo que a nocéo de solidariedade orgénica pode ser (util
para caracterizar diferentes expressées de cooperacdo entre Estados nacionais. A
solidariedade de um Estado em relacdo a outro ndo dependeria via de regra de uma
I6gica cosmopolita que induziria a pensar quase que de maneira utopica que O
engajamento de um determinado pais em acdes de cooperacdo em beneficio de outro
seria consequente de vinculos entre as sociedades desses paises. No entanto, com a
criacdo de instancias multilaterais e observancia de uma série de interesses das
autoridades politicas e da burocracia, estabelecer que a cooperacdo apenas seria
possivel quando ha idéias e tendéncias comuns entre os membros ndo se verifica nos
exemplos empiricos. Por outro lado, € possivel se afirmar que quando a intensidade
das idéias e tendéncias comuns de diferentes sociedades é compartilhada existe uma
maior propensao para que a cooperacdo ocorra em varias dimensdes e sua
legitimidade ndo seja questionada. Ndo é a toa que determinadas instancias
multilaterais no nivel regional obtém melhores resultados que outras, pois, quando
essas sociedades compartiiham de valores e tendéncias comuns, a realizacdo de
acfes em conjunto no plano politico, econdmico, cientifico e educacional ndo é uma
peca formal. Na América Latina existem varias organizacdes criadas a partir de

supostas identidades comuns, desde o Mercosul e o Pacto Andino até a CARICOM.
Pode-se dizer que o que estd em curso com a aproximac¢do singular da China com a

Europa € uma apropriacdo da globalizacdo para um redesenho geopolitico em que o

sistema juridico e o modelo previdenciario europeu sdo exemplos de referéncia da
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civilizacdo européia utilizados como referéncia para o Estado chinés. Por outro lado,
com a preocupacdo de ampliar a agenda de cooperacdo econdémica com a China
varios paises europeus se eximem de colocar na pauta bilateral temas controversos
como venda de armas, liberdade de imprensa ou mesmo a antiga reivindicagcao de
varios paises europeus e dos EUA também para que a China adira a Convencao da
ONU sobre Direitos Civis e Politicos. A China se faz valer do know how dos paises do
primeiro mundo, estabelecendo uma economia baseada na producdo de massa e no

consumo dirigido a uma classe média em expanséo.

A cooperacdo internacional em suas varias formas e modalidades seria pela sua
prépria esséncia, 0 que aproximaria os paises de um ideal kantiano de cosmopolitismo
na pratica de suas interacfes, pois, aproxima as instituicdes nacionais para solucionar
problemas comuns cotidianos de forma n&o prevista muitas vezes pelos mecanismos
de politica externa tradicionais. A crescente interdependéncia das relacées humanas
em escala internacional, mesmo que nao culmine em propostas de criagdo de um
governo mundial, tem no incremento da escala da cooperagdo entre burocracias
publicas nacionais e de instituicbes nao-governamentais, a demonstracdo de que as
formas tradicionais de aproximacédo de paises a partir de aliancas nos campos militar e
econdmico ndo mais sao suficientes para definir a nova sociedade transnacional

englobada pelo sistema de Estado, bem como sua configuragao.

Aparentemente, a existéncia de uma nova taxonomia internacional que prevé a
diminuicdo progressiva de um unico poélo de poder hegeménico acompanhada pela
relativizacdo da importancia dos EUA na geopolitica mundial O incremento da
cooperacao do Brasil aponta para a formatacdo de um segundo mundo com papel
renovado, onde € possivel se constatar a existéncia de poténcias que podem ser do
primeiro mundo ou do segundo mundo. A diferenca residual neste caso estaria
justamente nos indicadores sécio-econdmicos, 0 que reforga a tese de necesisdade de

taxonomias simultaneas para explicarem a realidade.

E possivel se perceber que tanto a cooperacdo internacional, os formatos que a

mesma carrega, aparentemente determinam o sistema em sua base mais elementar —
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a propria taxonomia, o que define o lugar de cada pais e sua classificacdo frente aos

demais.

Na verdade, ndo h&d um unico 6rgdo capaz de representar uma consciéncia coletiva
gue estaria dispersa e ajudaria a conformar sociedades e por mais que a definicdo de
pais e estado-nacdo seja arbitraria, representa um denominador comum de funcdes
judiciarias, governamentais, cientificas, industriais, compartilhadas por uma dada
totalidade social, mesmo que com ambigiidades tipicas do préprio formalismo da
definicdo desse ente denominado estado-nacgéo: “Os cidadaos ndo apenas se querem
e se procuram entre si de preferéncia aos estrangeiros, mas também amam sua patria.
Eles querem-na como a si mesmos, esforcam-se para que ela sobreviva e prospere,
porque, sem ela haveria toda uma parte de sua vida psiquica cujo funcionamento seria
entravado” (DURKHEIM, 1983, p.75). Durkheim chama a atenc&o para o fato de que a
prépria sociedade se organiza e se move para que os individuos apresentem
semelhancas fundamentais como condi¢cdo para que exista coesdo social. E é essa
solidariedade que permite que a partir das semelhancas consciéncias individuais se
estabelecam conexfes e permitam que os individuos se vinculem a uma dada
sociedade, fazendo com que ndo apenas exista uma ligacdo geral, mas que o0s
pormenores dessa conexdo sejam harmoénicos (DURKHEIM, 1983). Ora, se o0s
objetivos coletivos séo fruto dos vinculos a partir de semelhancas de individuos, porque
ndo seria possivel usar a mesma base explicativa, mesmo que com limitacdes
epistemoldgicas, para explicar o fenbmeno da cooperacao entre estados como partes
distintas e autbnomas que a partir de determinadas semelhancas buscam a partir de
negociacdo politica um tipo de colaboragcdo com reflexos na prépria estrutura
administrativa, na burocracia interna de cada um dos entes participantes. Deve-se
ponderar que como a solidariedade social decorre de um certo nimero de estados de
consciéncia comuns a todos os membros da sociedade, a observancia de uma
solidariedade organica entre paises ndo € necessariamente entendida ou internalizada
pelos individuos nacionais no curto prazo, pois, a mesma € construida a partir de um
estrato politico que estabelece, muitas vezes forcosamente, vinculos com paises que
ndo tem um lastro historico de parcerias. Outrossim, muitas vezes a cooperagdo pode

ser uma busca por reducéo de tensdes entre paises. O que ocorre nestes casos, € que
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essa acdo do estado acaba por refletir uma taxonomia que pode ou ndo ser
compartilhada por outros paises, dependendo da escala e da influéncia do modelo de
cooperacao empregado por um pais sobre outros paises e regides.

A cooperacdo do Brasil segue o que pode se caracterizar como um esfor¢co de
solidariedade organica entre estados, ao menos no plano discursivo, 0 que ndo é
desprovido de valor real, uma vez que provoca acdo e estabelece parametros para
verificacdo e controle. Alias, observa-se que o amadurecimento das estruturas de
estado e de politica externa ha América Latina e as possibilidades de aproximag&o no
continente com vistas a construgcdo de uma ambiente de parcerias nacionais que
poderiam facilitar a cooperacao internacional entre os paises da regido e, mesmo com

os Estados Unidos, se da com base na idéia de uma latinidade comum.

Na busca por um traco compartilhado nas Américas, poderia se dizer que o continente
tem como caracteristica comum a multiculturalidade, mas como o que € comum
depende da idéia de imaginario, utilizar a no¢do de cultura diferenciando membros de
uma sociedade a partir do que portam, ndo permite que se utilize o fendbmeno da
cultura em toda sua complexidade, notadamente no plano simbdlico. As
representacdes sao fluidas e mentais. Elas existem pelos efeitos do discurso, mas tém

efeitos concreto.

E pertinente para a imagem de uma América Latina comum e para as mudancas de
regime que marcaram o continente, a idéia da regido também definir como latinidade.
Sobre esse ponto, Carpentier discute a idéia de América com a possibilidade de
existéncia de uma Ameérica Latina enquanto identidade cultural, partindo da idéia de
sermos ocidentais, mas também de um “real maravilhoso” que habita o pensamento na
regido. Ha, no entanto, varios problemas com a latinidade (CARPENTIER, 2010). O
Brasil ndo se define como América Latina e ndo € definido como tal. Costuma-se
mencionar o Brasil e a América Latina como entes distintos e sem conexdo. A
importancia do idioma para a nocado de cultura, at¢ mesmo como elemento de
distanciamento, costuma ser invocada, mas o idioma ndo deve ser visto ndo como
cultura em si, mas como um receptaculo de toda uma cosmovisdo. Nesse particular, o

crucial é ter-se com clareza a realidade sobre a qual o conceito de cultura se refere,
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levando-se em consideracdo que néo existe uma cultura falsa, mas tanto poder como

estrutura podem sim ser falsos.

A taxonomia expressa pelos EUA e sua politica de cooperacgdo, entendida como parte
integrante da politica externa, traduz um tipo de acéo racional e pragmatica, ao passo
gue no caso do Brasil, os vinculos se fortalecem com base em um discurso baseado
em valores e ndo em um pragmatismo de interesses nacionais. Neste contexto, tanto
as taxonomias e prioridades vao se diferir em um plano discursivo, como na praxis com
uma nova logica de implementacdo de projetos entre paises. N&do se trata, é claro, de
estabelecer como paradigma orientador a busca de racionalidade para paises como o
Brasil, com historico mais recente no desenho de um modelo de cooperacdo, mas sim
em reconhecer uma diversidade de motivacdes, logicas internas e estruturas de acao
que fundamentam o modelo de cooperacdo de cada pais. E, possivel, no entanto,
aproximar paises por motivacdes comuns, 0 que se demonstra e que pode caracterizar
uma taxonomia de paises por légica dominante, seja ela racional, cultural ou mesmo

ideolégica.

O discurso de governos de paises em desenvolvimento como € o caso do Brasil,
aproxima de uma maneira geral esses paises no que concerne da visdo de mundo das
definicbes usadas por instituicbes responsaveis pela cooperacdo de paises
desenvolvidos. Pode-se, inclusive mencionar que essa visdo de mundo ndo é
compartilhada de forma macica pela propria populacdo nacional, cujos valores sdo
mais conservadores e arraigados em tradi¢cdes locais. Ou seja, apesar dos sistemas de
valores das sociedades desenvolvidas serem primordialmente resultantes de avancgos
econdmicos, como o préprio Inglehart chama a atencdo, as mudancas de valores nao
estdo ocorrendo apenas nessas sociedades. Uma das explicacbes para essas
mudancgas que seriam probabilisticas e ndo deterministicas (DURKHEIM, 1983) € a
existéncia de complexas redes de comunicacado com alcance global capazes de afetar

as sociedades em termos culturais.

A participagdo de individuos de maneira mais ativa em processos politicos que

extrapolam os limites nacionais, mesmo que nao seja fendmeno recente, a escala sim
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pode ser considerada uma novidade. As mudancas de valores, como atesta a prépria
WVS, tem ocasionado em uma reducéo na capacidade das elites influenciarem acoes
civicas e na criacdo de novas fronteiras de participagdo social, 0 que tem favorecido
como os caso de Brasil e Estados Unidos demonstram, um maior engajamento de
organizacbes nao-governamentais e “‘movimentos sociais” em iniciativas de
cooperacao internacional, historicamente relagada a governos. Mais que uma
conclusao por vezes reducionista de situacdes de simples cooptacdo que podem ser o
caso em determinados contextos, principalmente em paises ndo democraticos, a
participacdo da sociedade civil em canais historicamente reservados — de atuacao
externa, a governos também pode ser interpretado como uma forma de expresséo de
poder, mesmo que a autoridade no campo das relagbes exteriores permaneg¢a como

exclusividade dos Estados.

Partindo-se do pressuposto de que, como buscam comprovar Inglehart e Welzel, o
desenvolvimento socioeconémico, de fato, produz mudancas nos valores de massa, é
vidvel especular que, como foi aludido inicialmente, essa mudanca de valores de
massa também afeta as estruturas puablicas que ndo eram tradicionalmente
vocacionadas para acbes de cooperacao internacional, favorecendo como um dos
reflexos de mudancas culturais, um tipo de cosmopolitismo institucional. O que permite
uma conclusao nesta linha é: a) a auséncia de relacao entre progressao do comeércio
com o aumento das iniciativas de cooperacao internacional oriundas de paises como o
Brasil, que tem histérico mais recente em politicas de cooperacéo internacional; b) o
discurso de autoridades de Brasil que se vale de argumentos baseados em
solidariedade, responsabilidade internacional e cooperagcdo supostamente sem
contrapartidas; c) a existéncia, como justificativa central para a disponibilizacdo de mais
recursos financeiros e materiais, de uma nova ordem internacional que retrata uma

nova taxonomia.

A trajetéria recente do Brasil demonstra que paises que tém investido em uma nova
geracdo de acdes de cooperacdo internacional, sob influéncia de valores pos-
materialistas, acabam por construir uma taxonomia baseada em uma retérica baseada

na idéia de horizontalidade e igualdade entre Estados. Mesmo que essa visao de
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mundo seja uma no plano do discurso e na operacionalizagcdo da cooperacao
internacional e outra no desenho macro da politica externa, alguns reflexos concretos
como investimentos em projetos de cooperacdo técnica, cientifica, financeira e de
assisténcia humanitaria tem aumentado progressivamente como resposta aos
discursos e compromissos assumidos pelo governo. Por outro lado, o fato do aparato
burocratico publico também tem ter se apropriado de valores de autoexpressao faz com
gue 0 engajamento internacional apenas reforce a uma légica de cooperacdo pos-

materialista.

Em resposta a hipotese do trabalho, constata-se que as novas légica da cooperagéo
internacional estdo baseadas em um discurso de valores e na afirmacéo de uma visao
de mundo como motivacdo imediata para a cooperacdo, mais que meramente na
expansédo das ac¢des de comércio internacional. Ora, se essa taxonomia permite ler de
forma subjacente o lugar dos paises em uma classificacdo baseada em valores, sera
possivel com o amadurecimento das politicas de coopera¢do, compreender como as
prioridades de determinados paises que a promovem prioriza paises dentro de uma
zonas culturais especificas a luz do mapa de Inglehart & Welzel, mesmo que isso
ocorra de forma nao intencional (INGLEHART & WELZEL, 2009). Deve-se apenas
salientar que as taxonomias que motivam a acao politica na forma de acbes de
cooperacao internacional empreendidas por varios érgaos nao sdo as mesmas muitas
vezes utilizadas pelos Ministérios de Relacfes Exteriores para definir a politica externa.
Ou seja, se por um lado, a ruptura com taxonomias vigentes é causa direta da insercao
internacional de novos players na forma de cooperacéo internacional, as prioridades
geograficas expressas em modelos programaticos e operativos ndo necessariamente
seguem a linha usada como justificativa para a acdo, sobretudo, no caso de paises

com o Brasil que representam uma nova forca na sociedade internacional.

Uma conclusdo, portanto, deve ser realcada sobre a relagdo entre cooperagéo
internacional, principalmente de natureza técnica, cientifica e humanitaria com o
aprofundamento de relagbes econdmicas. Nao ha evidéncias concretas desta relagao
guando se analisa os numeros sobre cooperagcdo e compércio. Por mais que a longo

prazo, o aumento de vinculos entre paises possa ser proporcionado, dentre outros
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fatores, por aproximacdo resultante de cooperacdo, estabelecer uma relacdo de

causalidade direta ndo parece ser possivel.

Toda a idéia de um novo mapa-mundi com expectativas de maior horizontalidade nas
relacbes encontra base na teoria que fundamenta a WVS. Uma das constatacfes
centrais trabalho de Inglehart é que as rigidas relacées de autoridade que restringem a
autonomia humana comecam a sofrer abalos a partir da enraizacdo de novos padrdes
valorativos. No cerne da questdo encontram-se o0s valores pOs-materialistas que
representam uma mudanca de padrdes valorativos individuais. Uma questdo nao
tratada a fundo por Inglehart e tampouco por Huntington, mas cujos pensamentos e,
sobretudo, no caso de Inglehart, amplo “arsenal” empirico permite inferir sobre como os
Estados passam a justificar sua acdo internacional sob a égide de uma visdo pos-
materialista, desde a prépria concepcdo de mundo de paises até o desenho de
modelos de acgéo frente a seus pares, sobretudo, no que se convenciona chamar de
cooperacao internacional. O pés-materialismo fornece os alicerces para uma nova
representacéo de poderes na medida em que engendra um tipo particular, ao menos

no plano retérico de relacionamento entre governos.

Percebe-se que o alinhamento politico tem sido fundamental real da cooperacéo
gquando o ator central em questdo € um pais do chamado sul, ao passo que a
cooperacao técnica e praticada por paises que exercem o papel de impérios
tradicionais, como Estados Unidos tem como motivacdo a ampliacdo do espectro de

influéncia, sobretudo, econdmica.

Uma das consequéncias centrais do desenvolvimento econbémico, como também
destaca Inglehart, € que ele aumenta a especializacdo ocupacional e a complexidade
social trazendo como consequéncia a diversificando as interagbes humanas
(INGLEHART, WELZEL, 2009), o que acaba por levando as pessoas a interagir mais
com outras, “libertando-as de lagos comunais que lhe sdo impostos e de circulos
sociais fechados, levando-as a interagir com outros na base da negociagao”
(DURKHEIM, 1983, p.46). Fica tacito neste ponto que um fendbmeno decorrente da

modernizacdo € a potencial expansdo de interagfes sociais. Ora, se essa mudanca
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ocorre no patamar das relacdes sociais, € possivel afirmar que inimeras organizacoes,
sobretudo as publicas, também séo influenciadas por esses valores. Nao se trata de ler
essa repercussdo nas organizagbes como automética, mas como um resultado do
aumento dos canais de comunicagdo entre individuos e organizagbes e uma

internalizacao de valores sociais nas instancias publicas.

Finalmente, é plausivel que o novo equilibrio entre modernizagdo e tradicdo afeta
instituicbes de cooperacédo internacional, uma vez que valores tipicos da modernidade
como liberdade e escolha humana sao freqientemente associados a programas de
cooperacao de agéncias nacionais responsaveis por esta agenda, independentemente
do lugar dos paises no mapa internacional. Uma possibildiade inspirada na leitura de
modernizacdo de Inglehart e Welzel € que sociedades com valores democraticos
permitem acdes que podem ser mais facilmente descritas como acfes de cooperacao
internacional e ndo apenas como parte da expressdo de poder dos paises, ou seja,
como parte integrante da politica externa tradicional INGLEHART & WELZEL, 2009). E
muito improvavel que a cooperagdo ndo venha acompanhada de um conjunto de
valores e discursos, muitas vezes compartilhados com outros paises, capazes mesmo
de estabelecer grupos comuns de nacodes. Pelos casos de Brasil e EUA analisados, a
cooperacao internacional € o ambiente da propagacdo de valores e de um tipo de
poder simbdlico ao passo que a politica externa € o ambiente de expressao de poder e

representacdo mais explicita de interesses nacionais.

A expansao da cooperacao baseada em valores como instrumento de politica externa é
um processo associado ao pos-materialismo e engendra algo que poderia ser
denominado como um tipo de pds-materialismo de Estado em que o fragil vinculo entre
investimentos e interesses econdmicos e de seguranga caracteriza um comportamento
baseado no conjunto de valores tipicos de sociedades pés-materialistas. A analise dos
modelos de cooperacéo brasileiro e americano permite justamente demonstrar como a
cooperacao é terreno historicamente fértil para a perpetuacéo de influéncia, mas sob o
espectro da inexisténcia de contrapartidas por parte de paises e instituicoes
beneficiadas.
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A cooperacdo internacional em curso, sobretudo, aquela implementada a partir de
paises que tem menos tradicdo, mas que passam a dedicar mais investimentos como &
o0 caso do Brasil, € mais determinada pela expressdo de uma visdo de mundo
cosmopolitico do que simplesmente por interesses econémicos como 0 Senso comum
suporia. Mais que isso, a cooperacdo acaba por construir e reforcar mapas
internacionais. A forma como 0s paises implementam a cooperacdo, permite que
classificacdes sejam colocadas ndo apenas em um plano de idéias ou tedrico, mas

utilizadas como referéncia direta para a agéo de governos.

No caso do Brasil, Khanna chama a atencao para o fato de o pais ter se consolidado
como gigante do Segundo Mundo que atrai fundos do mercado global, enquanto os
cidaddos brasileiros ndo tém idéia do que isso vem a ser (KHANNA, p. 2008). O pais
tem progressivamente buscado ser mais que mais um pais continental na América do
Sul. O projeto do pais ndo poder ser simplificado como uma reproducdo dos Estados
Unidos em um polo oposto. Na verdade, trata-se de uma analise tipica do senso
comum ler as acdes do Brasil, seu discurso e aspiragbes como um tipo de mimetismo

da supremacia norte-americana no continente.

E possivel estabelecer-se um sistema taxonémico que considere uma sobreposicio
coerente de modelos, contanto que sejam compartilhados e ndo representem
simultaneamente a visdo de um Estado em detrimento dos demais, caso contrario,
cada pais exercitaria sua propria taxonomia e nenhum tipo de apropriacdo ou uso no

pano politico real de taxonomias seria efetivamente viavel.
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