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Resumo: A politica externa de Dilma Rousseft ¢ normalmente compreendida como uma
continuidade do seu antecessor, embora alguns estudos recentes tenham identificado as
retragdes ¢ as transformacées na agenda do Sul Global. No 4mbito da Cooperagio Sul-
Sul (CSS), destaca-se uma escassez de andlises sobre esse periodo. Com o objetivo de
preencher essa lacuna, este artigo examina quais foram as mudangas das forcas politicas
domésticas que modelam a CSS, em especial, a cooperagio técnica no governo de
Roussef. Para isso, define-se quatro categorias: Ideias, Instituicoes, Grupos de Interesses
e Organizagio. Por meio da andlise de cada uma delas, demonstra-se que as varidveis
Ideias ¢ Grupos de Interesses, além do evidente recuo da diplomacia presidencial,
modelaram as transformagoes da cooperagio para o desenvolvimento. Por fim, conclui-
se que, paradoxalmente, o governo de Rousseft, que foi aquele que mais vinculou a CSS
as questdes comerciais, foi também aquele que menos atraiu os grupos de interesses locais
para essas iniciativas.

Palavras-chave: Politica externa brasileira, Cooperacio Sul-Sul, Governo de Dilma
Rousseff.

Resumen: La politica exterior de Dilma Rousseff generalmente es considerada una
continuacién de la de su predecesor, aunque algunos estudios recientes han identificado
la reduccién y las transformaciones en la agenda del Sur Global. En la Cooperacién
Sur-Sur (CSS) hay una escasez de andlisis en este periodo. Para llenar ese vacio, este
articulo examina los cambios en las fuerzas politicas internas que dan forma a la CSS,
especialmente la cooperacién téenica en el gobierno de Rousseff. Para ello, se definen
cuatro categorias: Ideas, Instituciones, Grupos de Interés y Organizacion. A través de un
anilisis de cada una de ellas, se muestra que las variables Ideas y Grupos de Interés, ademds
del evidente retroceso de la diplomacia presidencial, dieron forma a las transformaciones
de la cooperacién para el desarrollo. Finalmente, se concluye que, paraddjicamente, el
gobierno de Rousseff fue el que més relacioné el CSS con las cuestiones comerciales, bien
como el que menos atrajo a los grupos de interés locales a esas iniciativas.

Palabras clave: Politica externa brasilefia, Cooperacién Sur-Sur, Gobierno de Dilma
Rousseff.

Abstract: The foreign policy of Dilma Rousseff has been usually seen as a part of a
continuum of her predecessor, although some recent studies have identified retractions
and changes in the Global South agenda. There is a lack of analysis of South-South
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Cooperation (SSC) during this period. In order to fill this gap, this article examines
the changes of political domestic forces shaping SSC, particularly, technical cooperation
in Rousseff’s government. For this purpose, four categories were defined: ideas,
institutions, groups of interests and organization. By analyzing each one of them, the
study has identified that two variables, ideas and groups of interests, besides the evident
retreat of presidential diplomacy, have shaped the shifts in Brazilian development
cooperation. Finally, it has concluded that although Rousseff's government has tied
South-South Cooperation to commercial interests, the groups of interests have not
taken a part of SCC initiatives.

Keywords: Brazilian foreign policy, South-South cooperation, Dilma Rousseff's
government.

Introducao

Durante os governos de Lula da Silva (2003-2010), as relagdes Sul-
Sul constituiram um dos eixos de orientagio da politica externa do
Brasil. Essa op¢ao por adensar as relagdes diplométicas com os paises
do Sul permaneceu nos governos de sua sucessora, Dilma Rousseff
(2011-2016)1. De modo geral, a politica externa brasileira entre 2003 ¢
2016 tem sido tratada como um continuum. Uma parte da literatura que
analisa esse periodo da agenda externa brasileira destaca que o elemento
central para reforgar o argumento da continuidade ¢ a influéncia exercida
pelo Partido dos Trabalhadores (PT) nesta 4rea.

De acordo com o discurso oficial do governo, a aproximagio ¢ o
aprofundamento das relagdes internacionais do Brasil com os demais
paises do Sul desde 2003 era necessdria tanto para ampliar a presenca
do pais no mundo, quanto para fortalecer a multipolaridade no sistema
internacional. Assim, o objetivo dessa estratégia Sul-Sul era projetar o
Brasil como o pais “que entende o desenvolvimento como instrumento
de promogio de estabilidade e do equilibrio global” (CORREA, 2010, p.
177).

Essa postura do governo em favor de uma maior autonomia
internacional, aliada a um projeto de desenvolvimento doméstico, gerou
divergéncias entre os académicos e especialistas de politica externa. Por
um lado, emergem autores criticos do foco no Sul Global que argumentam
que a politica externa desse periodo nao passou de um mecanismo
de ideologizacio das relagdes internacionais devido & influéncia do
Partido dos Trabalhadores nas gestoes de Lula e Rousseff (ALMEIDA,
2007, 2010, 2014). Segundo essa corrente, os ganhos oriundos das
relagoes comerciais junto aqueles paises do Sul nao foram significativos
e demonstram que "a politica externa dos governos do PT (2003-2015),
focada na Cooperagao Sul-Sul, foi um fracasso no que se refere ao
comércio de bens na dimensao bilateral [...] particularmente evidente no
caso dos paises-membros do Mercosul." (GONCALVES, 2016, p. 3).

Por outro lado, surge uma corrente de autores que considera acertada
a estratégia Sul-Sul, porém diferem a énfase dada na gestio de Lula e
Rousseff, a0 mesmo tempo em que destacam, principalmente, os ganhos
nao econdmicos do discurso soliddrio e cooperativo, com énfase na
maior participa¢do do Brasil em espacos de articulagio internacional,
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seja do Norte (G-20 financeiro, OMC ¢ ONU), s¢ja do Sul (BRICS,
IBAS, UNASUL, entre outros). Mariano ez al. (2015), por exemplo,
apontam que entre 2003 ¢ 2015 houve avangos significativos na inser¢ao
internacional do Brasil, embora para eles seja preciso diferenciar a atuagao
dos governos de Lula da atuagao de Rousseff, pois, no primeiro momento,
havia uma politica externa “altiva e ativa" com um forte discurso sobre
lagos de solidariedade ¢ interdependéncia entre os paises do Sul. Nessa
mesma linha, Cervo e Lessa (2015) ressaltam o papel do governo Lula
na constru¢ao desse novo paradigma de base Sul-Sul para a politica
externa, mostrando, em seguida, as dificuldades e retrocessos da gestao de
Rousseff pela inexisténcia de “ideias forgas" no governo para movimentar
os diversos atores da sociedade e do préprio Estado.

No caso da Cooperagio Sul-Sul (CSS), em especial, a cooperagio
técnica, ¢ importante apontar a centralidade que ela ganha no bojo desse
novo paradigma das relagées internacionais, uma vez que esse mecanismo
se torna chave para a construcio de espacos de didlogo e solidariedade,
pela transferéncia de conhecimento, entre os paises do Sul Global. Dessa
forma, logo surge um debate sobre essa temdtica especifica que diverge,
principalmente, em relagao as motivagdes do governo brasileiro. Nesse
sentido, os autores apresentam aos menos trés diferentes explicagoes
- altruistas, autointeressada e imperialista - sem tratar de diferenciar
o andamento da cooperagio técnica nas gestdes de Lula da Silva e
Rousseff (FINGERMANN, 2014; 2015; CABRAL; SHANKLAND,
2013; MENEZES; RIBEIRO, 2010; RIBEIRO, 2010; VIGEVANI;
CEPALUNI, 2007; LIMA, 2005).

Com o propésito de preencher essa lacuna e contribuir com o debate
académico em torno da CSS, este artigo busca analisar especificamente
quais foram as mudancas da CSS e, principalmente, da cooperagio
técnica durante os governos (2011-2016) de Dilma Rousseft. Para isso,
na primeira parte do estudo, discute-se um panorama das mudancas
desencadeadas no cendrio internacional, principalmente apds a crise
de 2008, com impactos significativos na agenda do Sul Global. Em
seguida, apresenta-se uma andlise da esfera doméstica, com adaptagdes no
marco teérico estabelecido por Lancaster (2007), que identifica quatro
variaveis: Ideias, Instituigoes, Grupos de Interesse e Organizagoes, que
moldam a cooperagio para o desenvolvimento internacional. Por fim,
o artigo conclui que o governo de Rousseft faz uma sutil mudanga
nas ideias por trds da CSS e da cooperagao técnica, ao vinculd-las as
questoes de cunho comercial e investimento, enquanto a ABC refor¢a
nesse periodo a proposta de fortalecimento da modalidade de cooperagao
trilateral, que une cooperacao Sul-Sul  cooperagao tradicional do Norte.
Além disso, o estudo mostra que o low profile da presidenta na politica
externa, somado aos descompas-sos de seus governos com grupos de
interesses domésticos, inviabiliza a efetividade de se incluir essa agenda
mais comercial na cooperagao técnica. De maneira que o resultado efetivo
do governo de Roussefl para a cooperagao técnica fica restrito a expansao
e fortalecimento dos projetos de cooperagao trilateral, que foi uma agenda
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incluida pela prépria ABC para lidar com um momento de retragao
or¢amentdria e dificuldades organizacionais.

1. O Brasil e as relagdes com o Sul Global apés a crise de 2008

Entre 2003 e 2008, o Brasil ¢ os demais paises sul-americanos foram
beneficiados pela valorizagio das commodities minerais, energéticas
e agricolas no mercado mundial. Esse periodo de relativa bonanga,
embora curto, tem sido identificado na literatura como "superciclo” das
commodities ¢ contribui para aquecer as economias da regido. Nesse
periodo, a China foi o principal destino das exportacdes de produtos
agroindustriais, metais ¢ hidro-carbonetos. Essa demanda por recursos
naturais e energéticos pelo colosso chinés fortaleceu o caixa dos paises e
contribuiu para a ampliagiao da "margem de autonomia das economias
da América do Sul" (CEPAL, 2016, p. 14). Porém, esse periodo de
valorizagio das commodities comegou a declinar a partir da crise financeira
de 2008.

A retragao do cendrio econémico até entdo favoravel a regido comegou a
reverter-se de vez em 2012 ¢ levou a derrubada dos precos das commodities.
Desde entao, quase todas as regides do mundo, com poucas excegoes,
tém apresentado baixo crescimento econémico. A China que assumiu a
posi¢ao de segunda economia mundial registrou, em média, crescimento
de 10% ao ano até 2012 e cerca de 7% nos seguintes. A desaceleragio
economica dos Estados Unidos, Europa e Japao contrasta inicialmente
com o dinamismo chinés e refor¢a sua ascensao como poténcia econdmica
e geopolitica na ordem internacional.

Entre as denominagoes utilizadas para referir-se ao lugar das nagoes
nao centrais na ordem geopolitica contemporinea, destaca-se a nogao
de Sul Global. Essa nogao ¢ parte do processo de construcao politica do
Sul e seu emprego foi impulsionado pelas transformagoes geopoliticas
e econdmicas na ordem mundial com a ascensio pacifica da China e
acompanhada por India, Brasil, Rtssia e demais paises da semiperiferia
(DOMINGUES, 2013). Do ponto de vista geopolitico, a crise financeira
global de 2008 nos centros do capitalismo contemporineo real¢ou o
papel politico e econdmico dessas nacdes no contexto da reforma da
arquitetura financeira e monetdria internacional (notadamente no FMI)
e da crescente influéncia destes no G-20 financeiro.

Aqui, o Sul Global nio ¢ apenas entendido como heterogénco,
multifacetado e de dificil apreensao politica e tedrica. Ele se inscreve
na modernizagao global e abarca as trés regides da modernidade:
América Latina, Asia (com destaque especial para China e India) e
Africa (DOMINGUES, 2013), que detém quase metade do Produto
Nacional Bruto mundial. O cardter heterogéneo do Sul Global se
expressa pela assimetria econdmica e politica das nagdes que o compdem
e pelo respectivo poder infraestrutural ou capacidade estatal de cada
uma delas. Assim, podemos identificar a existéncia de um Sul Forte,
integrado por nagoes das trés regides que compdem a semiperiferia
e possuem uma estratégia de inser¢do internacional ativa, bem como
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“alguma capacidade de contribuir para a gestao da ordem internacional
em termos regionais ou globais” e “algum grau de coesao interna e
capacidade de agio estatal efetiva” (HURRELL, 2006, p. 1). Em oposicio,
o Sul Fraco ¢ composto por diversas periferias (anexada, explorada,
solta), convivendo permanentemente & sombra da chamada “desconexao
forcada" (CHESNALIS, 1996).

No Brasil, poucos meses apds Dilma Rousseft assumir a presidéncia,
em 2011, o Pais passou a sofrer mais diretamente os efeitos da crise
internacional. Desencadeada em setembro de 2008, apés a faléncia do
banco de investimentos Lehman Brothers, a crise provocou uma sucessao
de quebras na economia dos Estados Unidos. A crise financeira nao
ficou circunscrita ao territério norte-americano. Em poucas semanas, essa
turbuléncia varreu o globo e atingiu em cheio a Europa e pés o Euro a
prova. A China, que até entdo havia mantido as taxas de crescimento
mundial, adota uma postura de precaucio e foca seus esfor¢os no
mercado doméstico, com impactos significativos nas diversas economias
do mundo.

Em resposta a esse novo cendrio internacional adverso, o governo
de Rousseft adotou uma politica econdémica anticiclica de carater
desenvolvimentista que incluiu, entre outras agdes: a redugao dos juros,
uso intensivo do BNDES, aposta na reindustrializagao, desoneragoes,
plano para infraestrutura, reforma do setor elétrico, desvaloriza¢ao do
real, controle de capitais ¢ prote¢io ao produto nacional (SINGER,
2015). O fato ¢ que essa nova configuracio politica desenhada por
Rousseff gerou impacto nos grupos de interesses, principalmente, entre
parcelas do empresariado, que nos anos seguintes, até o impedimento da
presidente em 2016, passaram a resistir a politica econ6mica do governo.
E, no caso da CSS e cooperagao técnica, passaram a nao integrar as
vontades presidenciais de angariar ganhos comerciais e investimentos por
meio da Cooperagao Sul-Sul. No gréfico 1, tem-se a variagao do PIB entre
2006-2016:

—
VN

Grafico 1

Variacio do Produto Interno Bruto (PIB) (2006-2016)
Fonte: Elaboragio prépria com base nos dados do Banco Mundial (2018).
Fonte: SOUZA, 2018, p. 106.

A partir de 2012, o Brasil passa a sentir mais diretamente os efeitos
da crise de 2008 em fun¢io da retragio das economias centrais ¢ a
desaceleragao do crescimento chinés. As eleicoes presidenciais ocorreram
em um cendrio de crise da economia brasileira. Rousseff conseguiu se
reeleger no segundo turno, mas com uma pequena margem de vantagem
sobre seu adversdrio. Em janeiro de 2015, a presidente Dilma Rousseff
iniciou seu segundo mandato com uma plataforma econdmica oposta a
que tinha sido defendida no periodo eleitoral. A nomeagio de Joaquim
Levy para o Ministério da Fazenda representou a opgio pela agenda
da ortodoxia neoliberal. De acordo com ele, para tirar o Brasil da crise
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seria necessario reformar a previdéncia social, rever beneficios e demais
programas sociais, privatizar, reformar o Estado entre outras politicas que
conformam os conhecidos programas de ajustes estruturais. Essa agenda
ortodoxa acabou encampada pela presidenta Rousseff como necessaria e
inadidvel para o desenvolvimento sustentavel. Nao teve uma reedicao da
Cartaao Povo Brasileiro de 2002, mas o Partido dos Trabalhadores pouco
se opds a essa politica de ajuste.

O fato ¢ que com essa agenda econdémica o Governo Rousseft nao
atingiu seus objetivos de crescimento econdmico e o desgaste politico
j& era evidente no segundo semestre de 2015. A presidenta passou a
despender praticamente toda a energia politica de seu governo com as
questoes domésticas e, sobretudo, tentando debelar a crise politica com
o Congresso Nacional a fim de manter-se no cargo. Nao sobrando quase
nenhum espago para a agenda internacional. A seguir, examina-se esse
ponto em mais detalhes por meio da andlise das forcas domésticas que
influenciam na cooperagao para o desenvolvimento internacional.

2. Cooperacao Sul-Sul nos Governos de Dilma Rousseff

A elei¢iao de Dilma Rousseff em 2010 gerou nos analistas de relagoes
internacionais expectativas positivas sobre a agenda de projetos de
Cooperagio Sul-Sul (LEITE, 2010). Considerando que a presidenta
representava uma continuidade, em linhas gerais, da agenda de politica
externa do ex-presidente Lula da Silva (2003-2010), na qual a estratégia
de cooperagao para o desenvolvimento fazia parte do projeto de inclusao
do Brasil em outros espacos de articulag¢io internacional. Além disso, o
esfor¢o em se manter uma politica de transparéncia dos recursos utilizados
nessa drea por meio da publicagio do COBRADI (Cooperagio brasileira
para o desenvolvimento internacional) em 2013 ¢ 2016 aparentemente
sinalizava que a Cooperagao Sul-Sul passaria a ser concebida como uma
politica de Estado.

Entretanto, as expectativas iniciais logo nao se confirmaram. O
primeiro indicio dessa mudanca se deu com os cortes or¢amentarios na
CSS. De acordo com o IPEA (2016; 2018), o montante total destinado
a CSS passou de R$ 985,2 milhdes em 2011 para R$ 366,6 milhoes
em 20152. Em relagio a cooperagao técnica3, ¢ possivel verificar que a
Agéncia Brasileira de Cooperagiao (ABC) também sofreu uma redugio
orcamentdria, com um corte de mais de R$ 10 milhoes de reais no ano
de 2013 em comparagao ao ano de 2011, revertido em seguida no ano de
2015, quando o or¢amento retornou ao patamar de R$ 60 milhoes anuais.

Embora a queda or¢amentaria da cooperagio técnica seja dificil de
analisar devido as mudangas contabeis realizadas nas trés publicacoes do
IPEA (2013; 2016; 2018), os dados consolidados da CSS indicam o
enfraquecimento dessa ferramenta de manutengao das relagoes Sul-Sul
durante a gestao de Rousseff. Estudiosos da drea apontam que houve
um desvio da “grande estratégia no caminho da transi¢ao entre Lula e
Dilma” (LIMA; MILANI, 2016, p. 37), pois houve “refluxo da atuacio
brasileira nas agendas de CSS com viés geopolitico” (Ibid, 2016, p. 37).
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Essa mudan¢a na CSS que tinha sido até entao uma das principais
ferramentas da politica externa precisa ser analisada de forma mais
sistemdtica para se compreender qual formato ela abarca no periodo da
presidéncia de Dilma Rousseft.

Para realizar essa empreitada, este artigo inspira-s€ no cons-
tructo tedrico apresentado por Carol Lancaster (2007), em seu livro
Foreign Aid: Diplomacy, Development and Domestic Politics, que define
quatro categorias de forcas politicas domésticas que modelam a ajuda
internacional: Ideias, Instituicoes, Grupos de Interesses e Organizagéo.
Para cada uma dessas categorias, a autora traga os aspectos relevantes
para o estudo da cooperagao para o desenvolvimento internacional em
paises desenvolvidos4, os quais devem ser adaptados no caso da anilise
da Cooperac¢ao Sul-Sul, provida pelo Brasil, que, como um pais do
Sul Global, possui caracteristicas préprias de sua realidade. A primeira
categoria, Ideias, refere-se as visoes de mundo e as crencas baseadas
nos principios que permeiam o Estado. As visdes de mundo, chamadas
“‘worldviews”, sio "shared values (based on culture, religion and ideology)
about what is right and wrong, appropriate and inappropriate in public
and private life” (LANCASTER, 2007, p. 18). Sao essas visoes de mundo
que estabelecem as normas sociais ou “principled beliefs” da sociedade.
Nesse sentido, as visdes de mundo e as normas sociais sao pontos-chave
na manutengao ou retra¢ao da ajuda internacional, uma vez que quando
ha consenso em relagio as ideias de solidariedade entre os povos no seio
da sociedade, a ajuda internacional tende a se ampliar. Por outro lado, em
momentos que visdes de mundo mais liberais se tornam majoritarias, a
ajuda internacional tende a minguar.

Em relagao as Instituicoes, a autora define que sao aquelas instituicoes
politicas que estabelecem as regras do jogo politico e destaca os seguintes
aspectos: as regras eleitorais, o papel do legislativo no sistema presidencial
versus o sistema parlamentar, o papel dos governos locais e das entidades
semipublicas, como os comités consultivos e as Organiza¢coes Nao
Governamentais patrocinadas pelo Estado. De acordo com Lancaster,
as regras cleitorais podem afetar indiretamente a agenda da ajuda
internacional, principalmente em paises de representagao proporcional
que produzem um maior niimero de partidos politicos, com a necessidade
de se formar uma coalizao presidencial. Nesse caso, a questao da ajuda
internacional pode ser impactada quando o tema ¢ relevante a um dos
partidos politicos da coalizao, que torna a questao uma moeda de troca
no momento da formagao da coalizao. Sobre o papel do legislativo,
a autora destaca que a relagdo entre o Legislativo e o Executivo em
sistemas presidencialistas ¢ a chave para a manuten¢ao ou retragao da
cooperagao para o desenvolvimento internacional, assim como coloca que
a sua atuacao ativa pode também levar “aid issues to public attention
and debate and act [..] as venues to inform the public and create
national consensus on aid” (LANCASTER, 2007, p. 20). Por ultimo,
Lancaster (2007) ressalta a importincia de se olhar para o papel dos
governos subnacionais, das entidades semiestatais e comités consultivos
na formula¢do da agenda da ajuda internacional devido ao seu acesso
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especial em relagao aos policymakers, que afeta diretamente os propdsitos
e a condugao da ajuda internacional. No caso brasileiro, esse artigo inclui
dentro deste escopo as autarquias, como a EMBRAPA e a Fiocruz, pois
nota que a centralidade desses organismos na execuc¢ao da cooperagao
técnica denota a eles a capacidade de influenciar também a prépria
formulagao da CSS, consagrando conceitos como a ideia de "cooperagao
estrutu-rante” (ALMEIDA ez al., 2010).

Os grupos de interesses referem-se as forgas politicas que pressionam
em relacao a alocagao de recursos da ajuda internacional. Lancaster
(2007) delineia trés tipos de grupos de interesses: os apoiadores do viés
comercial da ajuda internacional, as Organiza¢oes Nao Governamentais
e os apoiadores do viés desenvolvimentista e solidério e os Grupos com
afinidade especifica a paises, grupos religiosos, comunidades linguisticas,
entre outros. No caso do primeiro grupo, a representagao ¢ normalmente
ligada a Associagdes Industriais e Comerciais ou Camaras de Comércio,
como a Confederagio Nacional da Industria (CNI), Federagio das
Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), entre outras. J4 no segundo,
sio normalmente think tanks (laboratérios de ideias), Organizagoes Nio
Governamentais (ONGs) e/ou movimentos sociais, como no Brasil pode-
se nomear principalmente a atuagio da ONG FASE, do Movimento
dos Sem-Terra (MST) ¢ da Comissao Pastoral da Terra na cooperagio
técnica, sem incluir, nesse momento, uma andlise das comunidades
linguisticas, tal como a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa.

Por fim, a autora (2007) identifica a categoria organiza¢io, a qual para
ela estd ligada a estrutura organizacional da ajuda internacional dentro
do aparato estatal. Segundo a autora, quanto maior o grau de autonomia
institucional da agéncia de cooperagio para o desenvolvimento
internacional do Executivo, maior a probabilidade de a agéncia atingir,
por meio de uma estratégia de lobby e advocacy, os seus préprios interesses.
No Brasil, ¢ preciso analisar a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC)
e seu grau de autonomia frente ao Ministério das Relagdes Exteriores ¢ a
Presidéncia da Republica. Em seguida, analisam-se as transformagoes em
cada uma dessas forgas motrizes no caso do Brasil durante o governo de
Rousseff.

2.1 Ideias

No Brasil, as visoes de mundo que afetam positivamente ou
negativamente a COOperagao para o desenvolvimento internacional sio
ligadas ao debate que ha sobre a capacidade de atuagao do Estado ¢ ao
grau de autonomia internacional. A capacidade de atuagio do Estado
para lidar com as questdes de cunho politico, econémico e social varia
entre um viés neoliberal e um desenvolvi-mentista. Para o viés neoliberal,
o Estado deve ter um papel minimo e permitir que as forcas do livre
mercado atuem sem "amarras”. J4, no caso do viés desenvolvimentista,
o Estado é um ator central na busca do desenvolvimento econémico
e social, e através de politicas publicas busca mitigar a pobreza e as
desigualdades sociais. A questao do grau de autonomia internacional
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também ¢ chave nesse processo, pois duas posicoes distintas competem
entre si. Por um lado, hd um grupo que entende que o Brasil deve
manter uma relagao especial com os Estados Unidos e, por outro lado, hd
aqueles que defendem uma maior autonomia internacional, com a adogao
de uma estratégia de "autonomia pela diversificacao”, dentro da qual "a
cooperagao Sul-Sul [visa] buscar maior equilibrio com os paises do Norte,
realizando ajustes, aumentando o protagonismo internacional do pais e
consolidando mudangas” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 283).

No caso dos governos de Lula ¢ Rousseff, o viés desenvolvimentista5
na esfera doméstica esteve vinculado ao entendimento de ampliar a
autonomia internacional. O governo Lula vinculou o “novo acervo
de politicas sociais que atacam a pobreza e a desigualdade no plano
doméstico com uma ativa diplomacia presidencial. Ao mesmo tempo
em que se transformou a questdo social numa bandeira de politica
externa” (HIRST; SOARES DE LIMA; PINHEIRO, 2010, p- 6).
Assim, formula-se na CSS brasileira um discurso oficial que destaca
como seus principios norteadores a solidariedade, a reciprocidade e
a nao interven¢ao apresentando-se como nio sendo um fim em si
mesmo. Na gestao de Lula, esses principios sao reforcados claramente em
discursos oficiais do presidente e de Celso Amorim, entao Ministro das
Relagoes Exteriores, para quem o objetivo da CSS ¢ “[...] transformar
os lagos de amizade (...) em progresso econdmico e social, em beneficio
mituo” (AMORIM, 2003).

Nos governos de Rousseff, a visio de mundo de cunho de-
senvolvimentista, os principios norteadores da CSS e a orienta¢ao do Sul
para politica externa sio mantidos, porém, ajustes nesse momento sao
feitos pela presidenta e o Ministro das Relagoes Exteriores (ANTONIO
PATRIOTA, 2011-2013). Segundo Marcondes e Mawdsley (2017), os
ajustes apresentados pelo governo Rousseff indicam que a légica da
CSS passou a ser considerada por um viés mais comercial e menos
altruista. Em certa medida, esse ajuste nas ideias permeando a CSS
fica evidente quando o governo faz uma declaragiao na qual sugere a
substituicao da Agéncia Brasileira de Cooperagao pela criacao da Agéncia
Brasileira de Cooperagao e Desenvolvimento, intengao que depois foi
confirmada pelas palavras de Antonio Patriota, ao afirmar que seria
uma "transformagao estrutural”, com a inclusao da agenda de atragao de
investimentos (FOLHA S. PAULO, 2013).

No encontro de celebragio dos 50 anos da Uniao Africana, realizado na
Etidpia, em 2013, Rousseff também apresenta essa proposta de reformar
a cooperagdo técnica, com a criagao da agéncia e o estabelecimento de
elos entre a CSS e a expansao do investimento e expansio comercial. De
acordo com a ex-presidenta, a anulagao de US$ 900 milhoes da divida de
paises africanos6 foi uma forma de conseguir estabelecer novas rodadas
de negociagoes, em que se possa “financiar empresas brasileiras nos
paises africanos e também rela¢oes comerciais que envolvam maior valor
agregado [...]. Ento o sentido ¢ uma mao dupla: beneficia o pafs africano
e beneficia o Brasil” (BBC, 2013). A decisiao politica de anular dividas,
como nesse caso, ¢ para que o pais devedor possa contrair novos créditos
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junto ao Brasil e assim comprar mercadorias no Pais. E uma forma de
desbloquear as relagoes comerciais de paises de menor desenvolvimento
relativo.

Embora a mudanca da agéncia nao tenha se efetivado, ¢ importante
apontar essa alteracao sutil que houve no Ambito das ideias, pois foi
a primeira vez que o governo comegou a estabelecer um vinculo entre
cooperagao Sul-Sul e investimento, que até entdo nao havia sido feito.
Em Mocambique, no caso do Programa ProSAVANA?7, por exemplo,
houve a tentativa de se firmar esse vinculo entre a esfera comercial e
investimento e a cooperagao técnica, quando realizou-se o lancamento do
Fundo Nacala8, com a proposta de atrair mais de US$ 500 milhoes de
investidores privados para o desenvolvimento agrario da regiao localizada
no norte de Mocambique. Contudo, a rejeicio dessa narrativa por
organizacoes da sociedade civil fez com que o governo brasileiro ¢ a
propria FGV Projetos retrocedessem na iniciativa (FINGERMANN,
2014;2015;2017b).

Outro aspecto que indica adequagdes na esfera das ideias, porém sem
participagao direta da presidéncia, e com a lideranga da prépria ABC ¢ o
enfoque dado para a modalidade de cooperagao trilateral, a qual une os
esforcos da CSS aqueles da cooperagao do Norte. Embora muitos projetos
de cooperagao trilateral tenham emergido ainda durante o mandato de
Lula da Silva, é no governo de Rousseff que essa modalidade se consolida
dentro da estratégia da ABC. Pois, como afirma o Embaixador Fernando
Abreu (2013), ex-Diretor da ABC, o Brasil:

Tem assumido compromissos crescentes nessa rea, por entender que a cooperagao
triangular permite ampliar a escala e o impacto da cooperagio Sul-Sul brasileira.
Na cooperagio triangular, unem-se os esforcos dos dois parceiros externos,
favorecendo a otimizagio do uso de recursos financeiros, humanos e de
infraestrutura. (ABREU, 2013, p.12)

A opgio pela Cooperagao Trilateral também pode ser vista a partir da
elaboragao de protocolos e padronizacao de instrumentos entre a ABC e
os parceiros da cooperagao tradicional, tais como: 0 “Marco Estratégico de
Parceria Trilateral para o Desenvolvimento”, criado em 2012 pela ABC
e USAID; “Diretrizes para Iniciativas de Cooperagao Sul-Sul Trilateral
Brasil - UNICEF" estabelecido em 2013 pela ABC e UNICEF; “Manual
Operacional da Cooperagao Trilateral Brasil-Alemanha", estabelecido
em 2015 pela ABC e GIZ, ¢ “Diretrizes Gerais para a Concepgio,
Coordenagao e Supervisiao de Iniciativas de Cooperagao Trilateral",
desenvolvido em 2017 pela ABC9.

Além disso, vale destacar o incremento significativo que hd na
alocagio de recursos da cooperagio trilateral durante a gestao de
Rousseff. Conforme Abreu (2013), no ano de 2013, havia 37 projetos
de cooperagao trilateral, que representavam um orcamento de US
$ 54 milhoes, dos quais 45% (US$ 24,3 milhoes) eram financiados
exclusivamente pela ABC, e correspondiam a uma quantia muito maior
do que os recursos destinados & cooperagao técnica bilateral, US$ 8,3
milhées, para o mesmo periodo. Esse foco na cooperagao trilateral
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¢ internalizado pela gestao subsequente de Temer, a qual inclui essa
categoria de maneira separada no relatério do IPEA, publicado em 2018.

2.2 Instituicoes

No Brasil, o poder Executivo ¢ a instituigao politica que define a politica
externa do Pais com o auxilio do Ministério das Rela¢oes Exteriores.
O Legislativo, embora se envolva pouco com os temas internacionais,
¢ responsdvel por analisar e deliberar sobre os atos internacionais do
Pais. No caso do governo de Rousseft, a agenda da politica externa e,
especialmente, a relacionada a cooperagao técnica nao entrou diretamente
em disputa junto ao Legislativo, com exce¢ao de criticas pontuais de
parlamentares da oposigao sobre a renegocia¢ao da divida com os paises
africanos em 2013 (MARCONDES; MAWDSLEY, 2017).

A centralizacao de poderes no Executivo como a instincia responsavel
pela politica externa estd legalmente embasada nos artigos 21, 22
¢ 84, inciso VII, da Constitui¢io de 1988, que prevé, em certa
medida, o compartilhamento do processo decisério e das agdes externas
entre o presidente e Ministério das Relagdes Exteriores (MRE).
Tradicionalmente, o MRE era considerado o guardiao da politica externa,
porém, em meados dos anos 90 isso se altera com a ascensao da diplomacia
presidencial (CASON; POWER, 2005), que se torna sine qua non,
especialmente, nos governos de Lula da Silva.

Esse interesse e engajamento da presidéncia nos temas internacionais,
tanto nos governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) como
nos de Lula (2003-2010), criou expectativas em relagio a presidéncia de
Dilma Rousseft. Entretanto, diferente de seu antecessor, a presidenta nao
manteve o mesmo grau de envolvimento com a agenda internacional,
com uma queda substancial das viagens presidenciais. Porém, embora o
governo Dilma tenha mantido em linhas gerais a atuagao brasileira na
regido e a orientagao do Sul Global, o fato ¢ que ela “deu um pouco menos
de énfase aos temas exteriores do que o governo Lula” (AMORIM, 2016),
mesmo em uma regiao fundamental para o Brasil como a América do Sul.
Essa percep¢io ¢ compartilhada por pesquisadores da area de Relagoes
Internacionais que identificam o esvaziamento da "dimensao politica do
comportamento brasileiro frente a regidao no que diz respeito a agoes
do Brasil como ator estruturador das institui¢oes regionais ¢ definidor
de agendas” (SARAIVA; GOMES, 2016, p. 90). Cornetet (2014), por
exemplo, demonstra que o numero de viagens internacionais caiu 55% no
primeiro mandato de Dilma Rousseff quando comparado com o segundo
mandato de Lula da Silva. Além disso, a pesquisa destaca como "reunides
de ctpula e agrupamentos com fins especificos, nao foram descontinuadas
[...] [mas] as iniciativas do Brasil sio, hodiernamente, ora mais "reativas”
do que "ativas” (CORNETET, 2014, p. 11-12).

No caso da cooperagao técnica, o ofuscamento dos projetos ¢ resultado
tanto do jogo de cadeirasl0 do Itamaraty quanto do menor grau
de envolvimento presidencial na politica externa (FINGERMANN,
2015; 2017a). Um exemplo dessa omissio de Rousseff ¢ o seu nio
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comparecimento para a inauguracio da Fébrica de Antirretrovirais
em Mocambique, um dos projetos mais importantes implantados pela
ABC na drea da satide, em parceria com Fiocruz, devido ao valor dos
recursos alocados e a proposta inovadora dentro da drea de cooperagao
para desenvolvimento. Outro momento em que a auséncia presidencial,
e inclusive do préprio Ministro das Relagoes Exteriores, impacta na
cooperagao técnica ¢ durante o ano de 2013, quando hi os diferentes
embates entre os atores da sociedade civil e a coordenagao do Programa
ProSAVANA. Nesse caso especifico, Rousseft permaneceu distante,
focada nas questoes domésticas e, principalmente, nas Jornadas de
Junho, a ABC ficou isolada na articulagio do Programa, pois nao
contava também com um forte apoio do Ministério das Relagoes
Exterioresll1, e como possui diversas limitagées organizacionais, a ageéncia
nao conseguiu garantir a implementac¢ao do programa naquele governo.
A nio constru¢ao do Laboratério em Nampula, parte integrante do
Programa ProSAVANA, indica esse insucesso em termos de articulagéo
politica da ABC (Ibid, 2015).

Em relagao ao Legislativo, a sua limitag¢ao na politica externa ocorre
devido a duas questdes, uma de cardter legal e outra de caréter politico.
A Constitui¢ao Brasileira considera que cabe ao poder Legislativo
somente um papel complementar, com a aprovagio ou rejeicao de atos
e acordos internacionais. Nesse sentido, estudos recentes identificam o
alto indice de aprovagio dos atos e acordos internacionais na Camara
dos Deputados e no Senado (SILVA; SPOHR, 2016), mesmo durante
o primeiro mandato de Dilma Rousseff. De acordo com os autores,
a taxa de aprovacio de atos e acordos internacionais foi de 98,1 % e
96,4% na Camara dos Deputados e no Senado, respectivamente. Fato que
indica uma continuidade no comportamento institucional do Legislativo
durante o governo de Rousseft, vinculado principalmente, a limitagao
legal atribuida a esse érgao.

Em termos politicos, a agenda das relagdes internacionais fica
normalmente limitada 4 esfera do legislativo pelo fato dessa pasta nao ser
considerada importante para a formagao de aliangas partiddrias tipicas
do “presidencialismo de coalizao” (ABRANCHES, 1988). Nesse sentido,
o poder Executivo tem autonomia na escolha do Ministro das Relagoes
Exteriores, sem que essa posi¢ao seja visada como uma moeda de troca
politica, uma vez que nao trata de assuntos relevantes para a agenda local
dos parlamentares (BATISTA, 2016).

No entanto, ¢ preciso destacar que no ambito da CSS o Legislativo
desempenha um papel importante em relagao as autarquias, uma vez que
cabe a esse 6rgao a aprovagao de escritérios no exterior das executoras da
cooperagiao técnica na esfera internacional, como o caso da EMBRAPA,
Fiocruz, entre outras. Nesse aspecto, ambas as institui¢oes receberam a
aprovagio do Legislativo, no comego do governo de Rousseff, embora
suas atividades no exterior ja ocorressem anteriormente via parcerias ou
mandato presidencial. Para a EMBRAPA, a aprovagao das atividades da
empresa fora do territdrio nacional aconteceu a partir da Lei n° 12.383,
de 1° de marco de 2011, que substitui a Medida Proviséria n® 504 de
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2010, enquanto que para Fiocruz ocorreu com a aprovagao do Decreto n
°355 em 2011 que aprova a Instalacao da Sede do Escritério Regional da
FIOCRUZ, em Maputo (Mogambique), celebrado em setembro de 2008.

Por ultimo, ¢ importante destacar o papel da Comissao de Relagoes
Exteriores ¢ Defesa Nacional (CREDN), principalmente, no sentido
de garantir a aprovagao dos projetos de lei de interesse do Executivo
na politica externa. Pesquisa realizada por Almeida (2013) demonstra
que essa instincia tem sido chave para a aprovacio de projetos de lei,
principalmente, para aqueles deputados da coalizao governista. No caso
do governo de Roussefl, esse padrao de comportamento se mantém na
esfera da atuagio da Agéncia Brasileira de Cooperagao, uma vez que o
relatdrio apresentado pela comissao, no 4mbito do Senado, no comego de
2016, destacava os pontos positivos da cooperagao técnica e a necessidade
de se estabelecer um marco legal para incrementar a sua autonomia e
independéncia orgamental (CREDN, 2016).

No que tange as autarquias, este artigo destacaa atuagao daEMBRAPA
e Fiocruz, que sao as entidades que representam os dois maiores setores
de atuagdo da cooperagao técnica brasileira: agricultura e satide. Embora
a presidéncia nao estivesse tao engajada na politica externa, destaca-
se uma continuidade ¢ um aprofundamento institucional da 4rea de
cooperagao técnica dentro da EMBRAPA, como também da Fiocruz.
Na Fiocruz, por exemplo, apds o estabelecimento do Centro de Relagoes
Internacionais em Satide em 2009, cria-se em 2013 a Cimara Técnica
de Cooperagao Internacional, com o objetivo de “prestar assessoria
técnica e cientifica A Presidéncia e ao Conselho Deliberativo da Fiocruz,
na drea de cooperacao internacional, visando a formulagio e avaliagao
de politicas institucionais, ¢ a promog¢io da articulagio horizontal
entre os diversos Institutos e programas da instituicao" (CRIS, 2013).
Além disso, ¢ preciso ressaltar o papel da Fundagio em conceber a
ideia de “cooperagao estruturante”, com o propésito de integrar a
formacao de recursos humanos com o fortalecimento organizacional e
desenvolvimento institucional (ALMEIDA e al., 2010), que é mantida
no core dos projetos de CSS, independente do governo em questao, e foi
adotada como um eixo da prépria ABC.

No caso da Embrapa, a 4area de cooperagao técnica surge somente
durante o governo Lula da Silva, embora a drea de cooperagio
internacional seja parte integrante da empresa desde a sua fundagio
(NASCIMENTO, 2016). Os avangos na estrutura institucional para
atender a demanda de projetos de cooperagao técnica sao continuados
durante a presidéncia de Roussefl, com a manuten¢ao da Coordenadoria
de Cooperagao Técnica dentro da Secretaria de Relagdes Internacionais,
dos escritérios internacionais para transferéncia de tecnologia aos paises
africanos e a continuidade de projetos bem-sucedidos, como o Cotton-4
que passou a incluir o Togo na segunda fase iniciada em 2015.

No geral, a andlise dessas duas autarquias indica que internamente
houve avangos institucionais e esfor¢os para atender de maneira efetiva
as demandas de cooperagao técnica da ABC, com a instauragao de
préticas de cooperagao fora do territério nacional, além da expansao de
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cursos de capacitagao no 4mbito local. Entretanto, ¢ necessario destacar
que, no caso da Fiocruz, ainda persiste a restricio legal de manter
seus funciondrios por mais de trés meses fora do pais, o que limita,
em certa medida, o andamento dos projetos de cooperagio técnica em
Mogambique, como a Fabrica de Retrovirais e o Banco de Leite Humano,
mesmo apds a formalizagao do escritdrio internacional (MARCONDES;
MAWDSLEY, 2017). Essa caracteristica legal da Fiocruz est relacionada
ao fato dela se enquadrar como uma Fundagio, enquanto a EMBRAPA ¢
registrada como uma empresa publica.

2.3 Grupos de Interesse

O empresariado brasileiro que esteve alinhado as diretrizes politicas do
governo Lula mantém inicialmente o seu apoio a presidéncia de Rousseft.
Porém, a coaliziao produtivista e rentista que sustentou o Iulismol2
fragmentou-se rapidamente pelas contradi¢des que emergem das politicas
anticiclicas de viés desenvolvi-mentista, seguido da promogao de ataques
direto da presidéncia aos banqueiros e rentistas, com a politizagao da
redugio da taxa de juros e dos spreads bancarios (SINGER, 2015;
BASTOS, 2017). Em sequéncia a essas medidas, o setor produtivista
- representado pela FIESP, CNI e sindicatos -, que supostamente era
o maior beneficidrio das politicas dilmistas, adere gradualmente a tese
do bloco rentista, que apontava uma posi¢ao contrria a qualquer
“intervengao” do Estado, principalmente, em relagio a garantia dos
direitos sociais e trabalhistas (SINGER, 2015).

Outro aspecto que contribui ainda mais para esse "racha”" entre
o governo ¢ o empresariado ¢ a Operagao Lava-Jato, que afetou
especialmente as empresas de construgao civil, que foram aliadas-chave do
governo de Lula da Silva, e angariaram muitos beneficios econdmicos das
relagoes Sul-Sul, em especial, junto  Africal3. Como bem aponta Bastos

(2017, p.5):

Paradoxalmente, o fato de o governo Dilma Rousseff apoiar a Lava-Jato
enfraqueceu sua governabilidade em outro sentido. Politicos e empresirios
envolvidos em transagdes suspeitas tinham interesse evidente em substituir o
governo por outro capaz de barrar ou limitar as apuracdes e patrocinar algum tipo
de anistia dos crimes cometidos.

Com a caréncia de apoio do setor produtivo e rentista, o governo
de Rousseff busca manter a sua aproximagio junto ao agro-negdcio,
tomando as seguintes medidas: a aprovacao do Cddigo Florestal (2012),
o langamento do Plano Safra (2014) ¢ o recuo na demarcagio das terras
indigenas e na desapropriagio de terras para reforma agraria (ESTADAO,
2013; FOLHA de S.PAULO, 2013; VALOR ECONOMICO, 2014).
Essas iniciativas do governo comprometem, no entanto, o apoio dos
movimentos sociais ligados direta ou indiretamente ao Partido dos
Trabalhadores, enfraquecendo a governabilidade de Dilma Rousseff.
Além disso, esse apoio do agronegécio ¢ fugaz, pois este logo se une
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aos outros setores do empresariado, quando se inicia o processo de
impedimento.

Foi nesse cendrio de divergéncia constante com o setor empresarial
- produtivo, rentista e agronegdcio - que Rousseff fez a proposta de
vincular a cooperagao técnica a uma agenda de comércio e investimento,
com potenciais ganhos ao setor privado. Entretanto, ¢ evidente que
essa proposta fica restrita na esfera das ideias, pois nao havia uma
rede de apoio dos diferentes setores sociais para executd-la. O Caso do
Programa ProSAVANA demonstra claramente isso, uma vez que houve
um esvaziamento da participacio do empresariado no Fundo Nacala,
assim como uma queda no niimero de missdes comerciais do agronegocio
brasileiro 8 Mogambique, destacado pela Camara de Comércio, Industria,
Agropecuidria Brasil em Mogambiquel4.

Essa insatisfacio com o governo de Rousseft também atinge a base
social tradicional dos governos petistas, com um distanciamento do
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e dos povos
indigenas. Em entrevista dada ao Jornal Folha de Sio Paulo (2013),
Alexandre Conceigao, da coordenagio nacional do MST, afirma que
“O governo Dilma ¢ refém dessa alianga com o agronegdcio, que ¢ o
latifindio modernizado, que se aliou com as empresas transnacionais”,
sem desapropriar os latifindios e priorizar a balanga comercial. Enquanto
que no movimento indigena hd uma inquieta¢ao também disseminada
nos meios de comunicagio, devido a lentidao nas demarcagoes indigenas
e a aprovacao do Cdédigo Florestal.

Esse desalinhamento impacta na cooperagio técnica, que une
Organizagoes da Sociedade Civil aos movimentos sociais e grupos
religiosos, os quais rechacam a estratégia apresentada pela presidenta.
Aqui, novamente o caso do Programa ProSAVANA demonstra a baixa
capacidade do governo em unir interesses de diferentes setores sociais.
Em 2013, a ONG brasileira Federagao de ()rgéos para Assisténcia
Social e Educacional (FASE), liderada por Fitima Mello, promove
uma série de criticas & CSS brasileira em Mogambique, denunciado
intengoes dos governos brasileiro e japonés em promover a usurpagao de
terras no norte de Mogambique, por meio do Programa ProSAVANA
e o seu Fundo Nacala. Embora de fato nao houvesse apoio do
agronegdcio ou do empresirio dentro do governo, essa narrativa de /and
grabbing é propagada por académicos brasileiros ¢ japoneses (FUNADA-
CLASSEN, 2013; NOGUEIRA; OLLINAHO, 2013; CLEMENTS;
FERNANDES, 2012). E foi adotada pelos grupos sociais que organizam,
em maio de 2013, uma Carta ptiblical5 contraria ao ProSAVANA, junto
as ONGS mocambicanas, brasileiras e japonesas - aliadas a movimentos
sociais brasileiros, como o MST e grupos religiosos, como a Comissao
Pastoral da Terra.

2.4 Organizagdo

No Brasil, a estrutura organizacional da Cooperagio para o
Desenvolvimento internacional surge com o propésito de alocar a ajuda
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internacional provida dos paises desenvolvidos nos anos 50, com a
criagio da Comissao Nacional de Assisténcia Técnica (CNAT). Logo em
seguida, nos anos 70, o pais inicia timidamente as primeiras iniciativas
de Cooperagao Sul-Sul, que concentram a cooperagio técnica recebida e
prestada a cargo da Subsecretaria de Cooperagao Econdémica e Técnica
Internacional, vinculado ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestio.

A estrutura atual é somente estabelecida no final dos anos 80, quando
se criaa Agéncia Brasileira de Cooperagio (ABC), vinculada inicialmente
a Fundagio Alexandre de Gusmio (FUNAG) que, em 1996, passa a
Secretaria-Geral de Cooperagao ¢ Promog¢ao Comercial do MRE. Essa
vinculagio da ABC ao MRE que se mantém até hoje torna dificil a
agéncia angariar fundos préprios para sua agenda de cooperagao técnica.
Em 1988, a agéncia busca criar mecanismos institucionais necessarios
para realizar operagdes contabeis e financeiras no exterior, por meio da
"intermediagao” operacional ¢ metodolégica do PNUD em fungio da
falta de um ordenamento legal especifico para a cooperagao internacional.

Essa "intermediagao” do PNUD que permite a ampliagao da carteira
da ABC, a0 mesmo tempo, restringe-a. Pois, a propria contratagao de
pessoal especializado em Cooperagao Sul-Sul dependente do PNUD gera
uma escassez de recursos humanos fixos na agéncia e uma sobrecarrega aos
funciondrios que tém a cargo a responsabilidade de administrar também
os recursos recebidos (CABRAL; WEINSTOCK, 2010).

Além disso, essa baixa institucionalizagio e a escassa capacidade
financeira da ABC ¢ somada aos problemas recorrentes da fragmentagao
no processo de implementagao, que ¢ composto por uma gama de atores
e "raised issues of accountability, monitoring and evaluation as well as
financial responsibility” (MARCONDES; MAWDSLEY, 2017, p. 693).
As dificuldades vao desde lidar com as distingdes legais de cada agéncia
executora em relagio ao trinsito internacional de servidores publicos,
até os choques politicos que ocorrem por nao haver uma hierarquizagao
definida entre os diferentes ministérios do governo. Por exemplo,
os servidores da EMBRAPA respondem diretamente ao Ministro da
Agricultura, o que pode gerar um conflito quando executam trabalhos a
ABC.

Dessa forma, a literatura especializada sugere:

A criagio de um marco juridico e legal de atuagio, o estabelecimento de um fundo
para os projetos, a definicio de uma carreira de agentes de cooperagio para o
desenvolvimento, a institucionalizagio de mecanismos de didlogo com atores da
sociedade civil e operadores econdmicos, entre outros. (LIMA; MILANT, 2016,
p-37)

Entretanto, o governo de Dilma Rousseft nao teve éxito em dar
andamento na consolidagao de um marco legal, embora no final de seu
governo o Legislativo tenha, pela primeira vez, incluido esse tema na
agenda de discussao apresentado no relatério da Comissao de Relagoes
Exteriores e Defesa Nacional (2016).
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O governo de Dilma Rousseff comegou em 2011 sob forte instabilidade
do cenario internacional. Isso provocou mudangas nas forgas politicas
na esfera doméstica. As iniciativas macroeconémicas de cunho mais
desenvolvimentista romperam com o pacto estabelecido entre os
diferentes setores do empresariado do governo de Lula da Silva, com
consequéncias diretas nas aspira¢des de incluir uma matriz de comércio
e investimento dentro da esfera cooperagao Sul-Sul, inclusive, da
cooperagao técnica.

Entretanto, sem ativismo da diplomacia presidencial e com a dispersao
dos grupos de interesses, tanto empresariais quanto sociais, a Cooperagéo
Sul-Sul desse periodo ¢ marcada por desencontros, assim como aqueles
entre a vontade presidencial retratada nas ideias e suas praticas. Nessa
perspectiva, hd desencontros entre o empresariado e seus proprios
interesses, uma vez que €sses optam em se afastar das iniciativas
governamentais tanto na esfera nacional quanto na internacional. Por
ultimo, hd desencontros entre a percepcao das ONGs, movimentos,
grupos religiosos e, inclusive académicos, e as praticas empresariais dentro
da CSS. Esse fato ¢ visto, principalmente, no caso do ProSAVANA
em Mogambique, no qual grupos sociais insatisfeitos com as politicas
domésticas de Rousseff rechagam as iniciativas externas, ainda que elas
nao tenham sido concretizadas pelo empresariado, que se encontrava
alheio ao governo.

A Agéncia Brasileira de Cooperagao, embora nao tenha tido avangos
no sentido de se estabelecer um marco legal, consegue encontrar uma
alternativa para dar continuidade aos projetos de cooperagao técnica,
mesmo com as restri¢des or¢amentdrias, a partir da construgao de uma
carteira de cooperagdo trilateral. Sabe-se que os ganhos de iniciativas
de cooperagio trilateral ainda podem ser dubios (FINGERMANN,
2015), contudo ¢ preciso reconhecer que esse caminho permite que
a agéncia mantenha a transferéncia de tecnologia, em 4reas relevantes
aos paises do Sul Global, tais como a agricultura, satde e educagao.
Aparentemente, essa estratégia de focar na drea de cooperagio trilateral
foi mantida na gestaio do Temer, que realizou a publicagao de dois
documentos que dao destaque ao tema: “Diretrizes Gerais para a
Concepgao, Coordenagio e Supervisao de Iniciativas de Cooperagao
Trilateral” (2017) ¢ o COBRADI pelo IPEA (2018). No entanto, ¢
preciso que novas investigacoes sejam realizadas nesse periodo apds o
impeachment para que se possa identificar de fato quais foram as iniciativas
que realmente continuaram e quais foram aquelas esvaziadas.
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Notas

1 A presidenta Dilma Rousseff foi afastada do cargo em 12 de maio de 2016. O
processo de impeachment teve inicio em 2 de dezembro de 2015 na Cimara
de Deputados e culminou com a cassa¢io do seu mandato pelo Senado em 31
de agosto de 2016.

2 Na andlise, retira-se o valor despendido no ano de 2016. Pois, hd um
salto dos gastos do governo federal em CSS para R$ 3,1 bilhdes de reais
devido exclusivamente ao pagamento de dividas realizadas a organismos
internacionais durante a gestao do presidente Michel Temer (IPEA, 2018).

3 E importante apontar a dificuldade de se analisar os cortes dentro da
categoria de cooperagio técnica, entre o periodo de 2014-2016, uma vez que a
publicagio do IPEA (2018) nio estabelece as mesmas categorias dos relatérios
anteriores (IPEA, 2013; 2016). Dessa maneira, o artigo traz aqui somente os
dados referentes ao orcamento da ABC que é apresentado nos trés relatérios.

4 Lancaster (2007) analisa a CDI dos seguintes paises desenvolvidos: Estados
Unidos, Japao, Franca, Alemanha e Dinamarca.

5 E importante apontar que nio hd um consenso na literatura sobre o papel
do Estado ¢ o viés desenvolvimentista das gestoes de Lula ¢ Dilma. Curado
(2017), por exemplo, argumenta que nio se pode enquadrar o governo
de Rousseff dentro do novo-desenvolvimentismo, embora tenha tido uma
atuagdo importante do Estado.

6 Os paises africanos beneficiados foram: Republica do Congo, Costa do
Marfim, TanzAnia, Gabao, Senegal, Republica da Guiné, Mauritania, Zambia,
Sao Tomé e Principe, Republica Democritica do Congo, Sudao e¢ Guiné
Bissau.

7 O Programa ProSAVANA, ¢ o maior programa de Cooperagao Trilateral da
ABC, em parceria com JICA ¢ o Governo de Mogambique, com objetivo
de estabelecer novos modelos de desenvolvimento agricolas na regiao do
Corredor de Nacala, a0 Norte de Mocambique.

8 Fundo Nacala era uma iniciativa da GVAgro da FGV Projetos, langada em
julho de 2012, com o apoio direto da coordenagio do ProSAVANA. A gestao
do Fundo ¢ da FGV Projetos em conjunto com a empresa 41. Green, e tem o
objetivo de atrair investimentos para o desenvolvimento agrario da regido.
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A consolidagio de um documento desenvolvido pela ABC durante o governo
de Michel Temer demonstra uma continuidade dessa estratégia de expansao
dos projetos de Cooperagao Trilateral.

Em seus dois mandatos, houve trés ministros a frente do Itamaraty,
sendo todos eles diplomatas de carreira, sem qualquer participagio politica.
Primeiro, foi o Ministro Antonio Patriota (2011-2013) que foi demitido
apds o incidente junto ao senador boliviano. Segundo, esteve o Ministro
Luiz Alberto Figueiredo (2013-2014). Por tltimo, o Ministro Mauro Vieira
(2015-2016) que saiu apds o processo de ilegitimo de impeachment da
presidenta. O ex-chanceler Celso Amorim e Marco Aurélio Garcia sio
mantidos no governo, porém o primeiro assume o Ministério da Defesa
e o segundo fica com mais timidez em seu papel de Assessor Especial
da Presidéncia da Republica para Assuntos Internacionais. O Embaixador
Samuel Pinheiro Guimaries, chave na gestio Lula na Secretaria-Geral de
Relagoes Exteriores, assume como Alto Representante Geral do Mercosul.
No caso da ABC, os ministros das relagdes exteriores do periodo da
gestao de Rousseff nomearam dois diretores, o Embaixador Fernando Abreu
(2012-2015) e Embaixador Joao Almino (2015-2018).

Em agosto de 2013, hd a demissio do chanceler Ant6nio Patriota. Logo,
em 2014, o Itamaraty demonstra a insatisfagio em relagio ao governo de
Rousseff, com a publicacio de uma carta publica. Para mais informacées,
veja: heeps://wwwl.folha.uol.com.br/mundo/2014/09/1523783-diplomata
s-criticam-anomalia-no-itamaraty.shtml

O lulismo ¢ um termo cunhado pelo cientista politico André Singer, que
define 0 modelo adotado durante o governo Lula, com base em seu carisma, e
na conciliagdo entre as diferentes classes sociais.

Empresas como a Odebrecht, Andrade Gutierrez, Camargo Corréa e Queiroz
Galvio expandiram seus investimentos em diversos paises africanos durante
esse perfodo (VALOR ECONOMICO, 2011).

Entrevistas realizadas por Fingermann, em 2013 junto a representante da
Cimara de Comércio, Industria, Agropecudria Brasil em Mogambique.

Para saber mais sobre as organiza¢des e movimentos incluidos na Carta, acesse
o link: https://fase.org.br/wp-content/uploads/2016/04/C%C3%B3pia-de-
Carta-Aberta-das-organizac% CC%A70%CC%83es-e-movimentos-sociais-p
ara-Detere-Reflectir-de-Forma-Urgente-o-Programa-ProSavana-corrected.p
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