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RESUMO

CONDE, L. C. D. A Cooperacéo para o Desenvolvimento como Agenda de Politica Externa:
Assimetria, Humilhacéo e Condicionalidade. 2015. 164 f. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia
Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2015.

O campo da cooperagdo internacional para o desenvolvimento (CID), tal como fora
constituido no poés-Segunda Guerra Mundial, estd relacionado com a dominagdo material e
simbolica dos paises desenvolvidos sobre os paises em desenvolvimento, tipo de dominagao
que ¢ fundamental para a manutencdo das desigualdades entre os Estados no sistema
internacional. Aqui se propde um olhar critico da constitui¢do desse campo, trazendo as
discussdes e os embates que permeiam sua elaboracdo conceitual e historica. Busca-se fazer
uma genealogia do desenvolvimento, sem a presuncao de dar conta do todo, mas selecionando
0s principais eventos que identificamos como sendo centrais em sua trajetoria. Discute-se como
o “desenvolvimento” se constituiu como uma crenca ocidental amplamente compartilhada
como um fendmeno global, e funcionando como um fio condutor na agenda da cooperagao,
tendo aliados a ele varios outros objetivos, que podem estar claros ou ndo ao longo dessa
trajetoria. Busca-se mostrar como o conceito de desenvolvimento € central para entender-se a
forga simbolica que sustenta o discurso da cooperagdo internacional para o desenvolvimento. A
promogao do desenvolvimento no Sul esteve diretamente associada aos interesses da politica
externa dos paises do Norte; a CID ¢, nesse sentido, a0 mesmo tempo uma agenda de politica
externa e uma inovacao de seu tempo. No inicio do século XXI, o campo da CID viu emergir
novos atores, reflexo das mudangas em curso na geopolitica e na geoeconomia lideradas pelas
chamadas poténcias emergentes. Estes Estados identificam sua cooperagdo como cooperacao
Sul-Sul (CSS), aportando ao campo da CID novos discursos e abordagens que destoam da
cooperacgao Norte-Sul (CNS). O esfor¢o nesta dissertacdo centra-se em langar luz sobre o papel
que a CID desempenha dentro do que aqui se convenciona chamar de “sistema da humilha¢ao”,
identificando dois padrdes diferentes de coopera¢do. A crenca coletiva no desenvolvimento ¢é
comum a CSS e a CNS, mas elas operam um regime simbolico distinto, que desloca a CSS da
relacio de humilhacdo entre os Estados, sobretudo, a partir da ndo aplicacdo de
condicionalidade politica, que aqui tomamos como um dos principais elementos distintivos
entre as duas principais formas da CID na contemporaneidade.

Palavras-Chave: Desenvolvimento; Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento; Politica
Externa; Cooperagao Norte-Sul; Cooperagao Sul-Sul; Humilhagao.



ABSTRACT

CONDE, L. C. D. The Development Cooperation as Foreign Policy Agenda: Asymmetry,
Humiliation and Conditionality. 2015. 164 f. Dissertagao (Mestrado em Ciéncia Politica) —
Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2015.

The field of international cooperation for development (ICD) as had been made in the
post-World War Two is related to the material and symbolic domination of developed coutries
under developing countries, type of domination that is critical to the maintenance of
inequalities countries in the international system. Here we propose a critical look at the
constitution of the field, bringing the discussions and the conflicts that permeate their
conceptual and historical development. We seek to make a genealogy of development without
presumed to every account, but selecting the major events that we have identified as central in
its history. We discuss how “development” was formed as a widely shared Western belief as a
global phenomenon, and acts as a guiding principle in the cooperation agenda, having allied
with him several other goals, which can be clear or not along this path. We will seek to show
how the concept of development is central to understand the symbolic force that sustains the
discourse of international development cooperation. The promotion of development in the
South was directly linked to the foreign policy interests of the North, the ICD is, in this sense,
both a foreign policy agenda and innovation of its time. In the early twenty-first century, the
ICD field saw the emergence of new actors, reflecting the ongoing changes in geopolitics and
geo-economics led by the so-called emerging powers. These states identify their cooperation as
South-South cooperation (SSC), contributing to the field of ICD new discourses and
approaches that clash of North-South cooperation (NSC). The effort in this work focuses on
shedding light on the role that plays ICD plays within what here is denominated ‘“humiliation
system”, identifying two different patterns of cooperation.The collective belief in development
is common to SSC and the NSC, but they operate a distinct symbolic system, which shifts the
SSC out of humiliating relationship between states, mainly from the non-application of political
conditionality, which here ttake for the main elements distinguishing between the two main
forms of cooperation nowadays.

Keywords: Development; International Cooperation for Development; Foreign Policy; North-
South cooperation; South-South cooperation; Humiliation.
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INTRODUCAO

Muito embora algumas de suas praticas relembrem a experiéncia colonial dos paises
europeus nas Américas, na Africa e na Asia, a Cooperagdo Internacional para o

desenvolvimento (CID) atingiu proeminéncia na politica internacional no p6s-Segunda Guerra

Mundial. A partir daquele periodo, ela tornou-se um importante instrumento na politica
externa dos paises desenvolvidos. Os Estados Unidos s@o o pais que, neste momento, assumiu
a dianteira na CID, a fim de internacionalizar suas normas e praticas, bem como seu modelo
de capitalismo. Embora o discurso da solidariedade e das intengdes altruistas estivesse
presente da Cooperagdo Norte-Sul (CNS), seu interesse era econdmico-estratégico e
geopolitico, centrado e exportar aos paises latino-americanos, mas sobretudo africanos e
asiaticos os modelos de desenvolvimento presentes na Europa Ocidental € na América do
Norte. A cooperagdo para o desenvolvimento dos EUA e do conjunto dos paises do Comité de
Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) tornou-se modelo de CID “por exceléncia”.

E preciso entender como o termo “desenvolvimento”, neste periodo, se constituiu
como uma crenga ocidental amplamente compartilhada como um fendomeno global. Gilbert
Rist (2002) considera que a forga do discurso do desenvolvimento provém de sua capacidade
sedutora, tratando-se de um discurso tdo poderoso que consegue evadir-se dos
questionamentos mais ferozes. Como salienta o autor, ¢ preciso questionar como que uma
ideia, o “desenvolvimento”, conseguiu atingir a amplitude que tem, com adesdes quase que
unanimes no globo, sendo esta uma ideia que resulta de uma historia e de uma cultura
particulares.

Desta forma, seguiremos os passos de Rist (2002), na tentativa, ainda que de forma
concisa, de discutir em perspectiva historica a trajetoria do “desenvolvimento” do seu
surgimento até alcangar o posto central em que se encontra na contemporaneidade. Neste
trabalho, compreendemos a Cooperacao Internacional para o desenvolvimento (CID) como
um sistema que engloba os Estados, os atores ndo governamentais € as organizagdes
internacionais. Articulados através de um conjunto de normas difundidas e prescritas e na
crenga de que a CID ¢ um instrumento capaz de avangar e produzir desenvolvimento
(MILANI, 2012; MAWDSLEY, 2012). Como coloca Milani (2012), a cooperagdo para o
desenvolvimento ¢ um sistema ja institucionalizado e complexo na constru¢ao de discursos e
cosmovisodes, compartilhadas e disputadas entre inumeros atores, tanto pelos que proveem os
recursos (tradicionais ou emergentes), quanto pelos que se beneficiam, e recebem esses

recursos (paises de renda baixa, ou em casos especificos, paises de renda média).
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Enquanto uma agenda da politica externa, a CID responde as mudangas tanto externas,
que impactam na atuagdo dos paises no sistema internacional, mas também as mudanc¢as no
ambiente doméstico dos paises envolvidos. Independentemente do tipo de CID, mesmo que
seja, aparentemente, somente para melhorar a imagem dos paises, apresentando-os como
generosos e benevolentes ou para ampliar as relagdes comerciais, a cooperagao sempre tem
uma motivagdo politica. O peso dos interesses estratégias e de seguranca durante a Guerra
Fria ndo foi o mesmo para todos os paises. Claro, este peso foi dominante na cooperagao dos
Estados Unidos e da Unido Soviética, ainda que em termos absolutos na disposi¢ao de
recurso, o primeiro ultrapasse o ultimo. Para alguns paises, a manuten¢do ¢ ampliagdo de
interesses comerciais era a principal motivagdo na CID. Ja para outros, a manuten¢do das
relacdes de dominacdo com as ex-colonias figurava como principal interesse.

Nos seus primordios ndo era facil prever a dimensdo que a cooperagao internacional
para o desenvolvimento tomaria na relagdo entre os Estados da forma como adquiriu nos dias
atuais. O que era um novo instrumento nas agendas de politica externa dos paises, uma pratica
nada institucionalizada se tornaria num elemento permanente na relacao entre os Estados,
parte indissociavel da politica externa de muitos deles. Como que um instrumento,
aparentemente temporario, tornou-se tdo importante e duradouro na politica externa estd
intimamente ligado a propria trajetoria do desenvolvimento, aliada aos interesses geopoliticos
e geoecondmicos dos Estados mais poderosos. A CID se expandiu e estruturou no contexto da
Guerra Fria e do processo de descolonizagdo, sua forma contemporanea ¢, em grande medida,
o resultado de fatores historicos dos ultimos 60 anos. A promocgado ao desenvolvimento no Sul
esteve diretamente associada aos interesses da politica externa dos paises - primeiramente do
Norte, em alguns casos do Leste e, mais recentemente, do Sul. A CID ¢, enquanto agenda de
politica externa, uma inovagao de seu tempo.

O objetivo deste trabalho ndo ¢ fornecer uma revisdo abrangente e exaustiva, que
cubra todos os fatos, muito menos a literatura existente; aqui se propde lancar um olhar critico
sobre esta trajetoria, trazendo as discussdes € os embates que permeiam sua elaboracao
conceitual. Buscamos fazer uma genealogia do desenvolvimento, sem a presuncdo de dar
conta do todo, mas selecionando os principais eventos que identificamos em sua trajetoria.
Mostraremos como esse conceito € central para entendermos a forga simbdlica que sustenta o
discurso da cooperagao.

O conceito de desenvolvimento tornou-se o terreno sélido para consolidar os ideais do
progresso e da propria modernidade, sendo a CID também parte desse esfor¢co. O fim da

Guerra Fria, a crise nos paises centrais e a geopolitica das poténcias regionais € emergentes,
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segundo Kraychete e Milani (2014), sdo o pano de fundo para as mudancas na cooperacao
internacional para o desenvolvimento. H4 cada vez mais pressdo para uma redefinicdo de
fungdes e papeis pelos paises nas organizagdes internacionais. No inicio do século XXI, o
campo da cooperacao internacional para o desenvolvimento viu emergir um grande ntimero
de novos atores, reflexo das mudangas em curso na geopolitica e na geoeconomia lideradas
pelas poténcias emergentes, a exemplo da China, da India, da Turquia, mas também da Africa
do Sul e do Brasil.

Como aponta Mawdsley (2012), as mudangas no campo da cooperagdo internacional
para o desenvolvimento constituem alteracdo modesta dentro do horizonte de transformagdes
que estdo em curso com a emergéncia dos paises em desenvolvimento, notadamente os paises
BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), que sdo centrais nessa mudanga, mas
também outros paises em desenvolvimento, entre os quais: Colombia, Indonésia, Vietna,
Egito, Turquia, Argentina, M¢éxico, Nigéria, Chile e Malédsia. Como parceiros em
desenvolvimento, os novos doadores/cooperantes, além de trazerem aos paises mais pobres
novas linhas de financiamento e recursos, suas praticas se diferenciam dos paises dos
doadores tradicionais. Os emergentes trazem ao campo da CID novos discursos e abordagens
bem recebidas pelos paises receptores, sobretudo a cooperacdo nao ligada as
condicionalidades politicas (CPs). A preocupacdo com os programas de cooperacdo das
economias emergentes ¢ uma das manifestacdes do amplo desafio que estes paises colocam ao
status quo de um mundo dominado pelos paises desenvolvidos. Muitos dos emergentes nao
sdo novos em projetos de cooperacdo. Nem todos procuram se distinguir, discursivamente e
suas praticas, dos paises-membros do CAD da OCDE: alguns sao membros da OCDE, outros
podem fazer parte de aliangas estratégicas do Norte (como a Organizacdo do Tratado do
Atlantico Norte, o Trans-Pacific Partnership, entre outros). Localizamos nos anos de 1950,
durante a Conferéncia de Bandung, o surgimento da cooperacdo econdmica oficial,
notadamente, dos paises do Terceiro Mundo. A Conferéncia, em seu comunicado final,
explana o desejo dos paises subdesenvolvidos por mais cooperacdo econdmica e crescimento,
aliado ao incremento da assisténcia técnica entre os paises, a troca de experiéncias, ideias e
capacitagao.

Debrugamo-nos em observagdes e conclusdes de um amplo conjunto de autores, que
cobrem a Ciéncia Politica, as Relagdes Internacionais, a Economia, a Sociologia e a
Antropologia, e que discutem sobre a cooperagdo para o desenvolvimento ao longo dos anos.

Temos por objetivo cobrir 60 anos desde o surgimento do conceito do desenvolvimento, aqui
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estabelecido com o po6s-Segunda Guerra, ¢ o nascimento da CID, que se confunde com a
trajetoria do proprio desenvolvimento, até a primeira década do século XXI.

Neste trabalho wusaremos a terminologia “Cooperacdo internacional para o
desenvolvimento”, por entendermos que esta ¢ a mais abrangente das terminologias, o que nos
permite aplica-la na cooperag¢do dos paises membros do CAD e dos ndo membros do comité.
Porém, a fim de evitar a repeti¢do, usaremos termos auxiliares, com o mesmo significado,
como “cooperagao para o desenvolvimento”, “cooperacdo” e “cooperacao internacional”. Na
literatura, porém, os termos nem sempre aparecem com o mesmo significado. E muito comum
a utilizacao do termo “ajuda para o desenvolvimento” e “assisténcia para o desenvolvimento”,
na maior parte das vezes, associada a cooperagdo Norte-Sul.

O mesmo vale para os termos “doador/recipiente” e “doador/receptor”: evitamos o uso
do termo “doador”, embora por vezes nos referimos ao outro lado da relagdo como receptor.
Em alguns casos usamos o termo parceiro ou cooperante, normalmente quando nos referimos
a CSS. Analisaremos a cooperagdo bilateral dos governos, aqui nao incluimos as politicas de
cooperacdo de organizacgdes internacionais, como o Banco Mundial, a Unido Europeia (UE)
ou do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). E claro que, ao
discutirmos o historico sobre o desenvolvimento, apresentemos a importante contribuigdo
destas organizagdes a consolidacao e as mudangas no conceito e seus impactos na CID.

Em nosso trabalho, langcamos mao da definigdo de politica externa de Hill (2003),
segundo o qual politica externa ¢é: “[...] o conjunto de relagdes exteriores oficiais conduzidas
por um ator independente (usualmente um Estado) nas relagdes internacionais.”’ (2003, p.
03). Tomamos essa definicdo porque partimos do pressuposto de que o Estado ndo ¢ um
agente unitario e racional e que a formulagdo da politica externa envolve outros atores e
fatores. Sendo a cooperagdo internacional para o desenvolvimento uma agenda da politica
externa dos Estados, essa definicdo nos permite olhar com maior acuidade para as motivagdes
e sentidos que condicionam a politica de CID dos paises. Segundo Hill (2003), a politica
externa ¢ uma area complexa que congrega diversas forcas em sua composi¢ao, essas
preocupadas com as condi¢cdes do ambiente doméstico, com o0s eventos no sistema
internacional, com a necessidade da acdo estatal estar de acordo com os principios

internacionais e com a manutengao das relacdes com os demais paises.

! Todas as citagdes de textos em lingua estrangeira foram traduzidas de forma livre. O texto em lingua inglesa é:
“[...] the sum of official external relations conducted by an independente actor (ussualy a state) in international
relations.”
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Para o trabalho proposto, partimos do quadro tedrico elaborado por Bertrand Badie
(2014), que identifica a humilhacdo como fator estruturante e organizador do sistema
internacional. A humilhagdo nas rela¢des internacionais tornou-se fator comum e manifesta-
se, sobretudo, na negacao do status almejado pelos diferentes Estados, o que produz trés tipos
de humilhagdes: de negagdo da igualdade, de estigmatizagdo e de relegagdo. A ideia de
desenvolvimento age como dispositivo de poder para tanto projetar quanto obscurecer
diferentes identidades, relagdes de poder e de assimetria, e hierarquizar imaginarios e valores.
O esforco desta dissertacdo centra-se em lancar luz sobre o papel que a cooperagdo
internacional para o desenvolvimento (CID) desempenha dentro do sistema da humilhag3o,
sendo a cooperagao uma agenda de politica externa a disposicao dos Estados mais poderosos.
Identificando dois padrdes diferentes de CID: um referente aos Estados membros do CAD,
notadamente, paises do Norte; e um referente aos Estados que ndo participam do CAD, neste
caso, aqui considerados, ainda que de forma arbitraria, paises do Sul. No ambito da CID, a
imposi¢do das condicionalidades politicas ¢ onde identificamos a violagao da soberania e
submissao dos Estados a relagdes desiguais e de dominagao.

As condicionalidades politicas referem-se ao conjunto de requisitos que os paises
devem cumprir para terem acesso € poderem receber os recursos da cooperagao. Os paises do
CAD alegam que tais requisitos garantem a “efetividade da ajuda”, pois os receptores seriam
incentivados a fazerem as reformas politicas e administrativas necessarias para atingirem o
desenvolvimento. Em outras palavras, a condicionalidade politica ¢ um conjunto de metas de
reforma econOmica, politica, juridica e institucional que os paises receptores se comprometem
a cumprir em troca do acesso a assisténcia financeira e técnica. Nosso pressuposto principal
nesta pesquisa € de que a condicionalidade politica ¢ o elemento voluntario diferenciador por
exceléncia usado pelos Estados em seus discursos e praticas de CNS e CSS.

Este trabalho esta estruturado em torno de trés capitulos e, para fechar, apresentamos
as consideracdes finais. No capitulo 1 construimos uma genealogia da CID, apresentando
como seus antecedentes ja se encontram na empresa colonial, na reconstrugdao europeia da
Segunda Guerra Mundial e no processo de descolonizagdo dos continentes africano e asiatico.
Acreditamos que as trajetorias da “cooperacdo internacional” e do “desenvolvimento”, além
de estarem imbricadas uma na outra, acompanham a propria histéria do sistema econdmico
capitalista e de sua expansao no periodo da Guerra Fria, através da promocgao, seja pela forca
ou pelo consentimento, de um projeto universalizante de modernizacdo das sociedades.
Assim, nosso esfor¢o no primeiro capitulo estd em reconstruir, ainda que de forma concisa, o

nascimento da ideia de desenvolvimento, mostrar como a for¢a dessa ideia tornou-se o motor
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do campo CID, e como ela ¢ compartilhada entre as duas partes na relagdo; assim, destacamos
seus principais antecedentes historicos. Apontamos os processos de institucionalizagdo,
discutindo os principais marcos histéricos da cooperagao para o desenvolvimento, tanto na
modalidade Norte-Sul, Leste-Sul e Sul-Sul.

No capitulo 2, apresentamos uma visdo geral das mudangas nos sistema internacional
da década de 1970 até a década de 1990, cobrindo mais de vinte anos de cooperagdo para o
desenvolvimento, buscando destacar os principais eventos que compreendemos, a partir da
literatura mobilizada, como fatos significativos. Dada a importancia contemporanea da CID, ¢
facil esquecer que, como uma atividade institucionalizada, ela ¢ um fendmeno relativamente
recente. Durante as décadas seguintes apOs a reconstru¢do europeia, os paradigmas do
desenvolvimento que moldaram as politicas de CID se alteraram significativamente. As
agéncias de desenvolvimento, a comunidade cientifica e o setor privado se colocaram a
responder as transformacdes do sistema internacional, o que implicou em cada momento
mudangas no ambiente politico e econdmico dentro e fora dos paises. No segundo capitulo,
exploraremos esses grandes eventos e e algumas das criticas & cooperagdo para o
desenvolvimento.

No capitulo 3, buscamos entender a diferenga na relacdo entre as partes na cooperagao,
que consideramos o ponto de separacdo entre a Cooperagdao Sul-Sul e a Norte-Sul. Discutimos
as diferencas entre o regime simbodlico da CSS e o da CNS. Ou seja, neste capitulo, tratamos
da emergéncia do Sul no campo da CID no século XXI; nosso esfor¢o estd em enxergarmos o
que ha de distinto entre as duas formas, apds termos situado o desenvolvimento enquanto
fator comum e de ligacdo entre as duas formas de cooperagdo selecionadas. Consideramos
que as assimetrias e hierarquias entre o Norte € o Sul no sistema internacional, caracteristica
da economia politica internacional, sdo reproduzidas no conjunto de relagdes entre os paises
no campo da CID.

Obviamente, como veremos ao longo desse trabalho, embora as assimetrias e
hierarquias sejam constitutivas do sistema internacional, em vistas das distintas capacidades
materiais e simbolicas, elas ndo definem, ou condicionam, que a relagdo entre as partes na
cooperagdo precise ser pautada em relagdes de dominag¢do e humilha¢do. Aqui destacamos a
nao aplicagdo de condicionalidades politicas pela CSS como um importante elemento
distintivo frente a cooperagdao Norte-Sul. Para tanto, ao final de cada topico, apresentamos
dois modelos de cooperacdo como tipos-ideias dessas duas modalidades: a brasileira (CSS) e
a francesa (CNS). E na sequéncia, tracamos as consideragdes finais em que apresentamos as

nossas conclusodes sobre a discussdo levada a cabo ao longo deste trabalho.
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1 SURGE O DESENVOLVIMENTO

O desenvolvimento enquanto fendmeno nao conta com uma definicdo Unica; ha
diversas disputas em torno de sua valoragao, de seu significado, de suas praticas, e mesmo de
sua existéncia. Como aponta Rist (2002, p. 15), a definicdo do fenomeno dependera do “a
priori” implicito na reflexdo. Ribeiro (2012), sob a inspiragdo dos trabalhos de Durkheim a
partir de do entendimento do socidlogo francés de que a religido ¢ a sociedade adorando a si
mesma, compreende que o desenvolvimento seria a expansao econdmica adorando a si. Para
entendé-la seria necessario entender o sistema de crenga subjacente a esta devogdo, assim
como o campo de poder que a sustenta.

Assim, partimos da ideia de “crenca no desenvolvimento”, mobilizada tanto por Ribeiro
(2012) quanto por Rist (2002), para dar inicio a nossas reflexdes neste capitulo. A analogia
com a religido ajuda-nos a compreender por que o “desenvolvimento” pode ser considerado
uma das “verdades indiscutiveis” que permeiam a modernidade. Para Ribeiro (2012), os que
ainda sao discrentes precisam crer na validade dos modelos de desenvolvimento e aceita-los; a
aceitacdo pode se dar em termos de producgdo de consenso, violéncia fisica ou simbolica. “A
sua disseminagdo esta, portanto, sujeita as logicas de difusdo de discursos € de modelos e sua
transformag@o em uma visdo hegemodnica do mundo, ou seja, em um consenso inquestionavel
e silencioso” (2012, p. 17)>.

O desenvolvimento usa de uma vasta gama de dispositivos de modelagem dos mundos
naturais e sociais, ressalta Ribeiro (2012). Nao existe desenvolvimento que ndo seja politico.
H4 esforcos muito bem interessados em despolitiza-lo, pois a sua divulgacdo depende das
l6gicas de difusdo de discursos e modelos e de sua transformagdo em visdes hegemdnicas do
mundo. Os fluxos globais de modelos de desenvolvimento, tal como apresenta o autor,
supdem a disseminacdo de uma matriz discursiva, dos seus diferentes componentes (de
diversos niveis de abstracdo) e os diferentes modos nos quais ele ocorre.

Ribeiro (2012, p. 16) lanca mao da defini¢do foucaultiana de discursos, que
representam uma rede de signos sempre se conectando com outros discursos. “Discursos de
desenvolvimento sdo compostos de varios modelos que sdao capazes de enquadrar os mundos

natural e social.””, ele tem forga criadora, produtiva, sdo as representagdes sociais

% O texto em lingua inglesa ¢é: “Its dissemination is thus subject to the logics of dissemination of discourses and
models and their transformation into a hegemonic vision of the world, i.e., into an unquestioned and silent
consensus.”

’0 texto em lingua inglesa é: “Development discourses are made up of several models that are capable of
framing the natural and social worlds.”
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naturalizadas nas ideologias, nas narrativas, nas utopias incorporadas em instituigdes,
econdmicas, de seguranca, politicas e tecnoldgicas (FOUCAULT, 2010).

O desenvolvimento trabalha com vasto conjunto de abstragdes que estdo em diferentes
niveis, melhor compreendidas como uma enorme quantidade de discursos e modelos, uma
grande matriz discursiva, algumas (hegemonicas) sdo tdo fortes que podem ser chamadas de
“matrizes civilizacionais”. Mas ndo se trata puramente de abstracdes, elas sdo transformadas
em modelos muito concretos, como esquemas, paradigmas tecnoldgicos, projetos, politicas
publicas e padroes gerenciais. E, como veremos ao longo do texto, concebem-se e
implementam-se com contradi¢des, descontinuidades e continuidades, fazendo parte da
trajetoria do desenvolvimento como tragos inerentes as matrizes discursivas, dado que agentes
e agéncias estdo sempre disputando para estabelecer sua tnica perspectiva como verdade. As
praticas institucionais do desenvolvimento englobam todo um conjunto de atividades como
tomadas de decisdo e desenvolvimento de programas por organizagdes de varios tipos
(estatais, civis, de mercado e tanto do Norte quanto do Sul), assim como a produgdo de
conhecimento na academia e na cooperacdo internacional para o desenvolvimento (KAPOOR,
2008, p. XV).

O desenvolvimento opera com dispositivos taxondmicos que produzem uma
classificagdo hierarquica e dualista do mundo. Segundo Ribeiro (2012, p. 20), elas sdo
verdadeiras palavras-chave: progresso e decadéncia; civilizacdo e barbarie; avancado e
atrasado; desenvolvidos e subdesenvolvidos; paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento. Os estereotipos indicam, constata o autor, o desequilibrio de poder entre os
dois tipos de atores, aqueles que promovem o desenvolvimento e aqueles que sdo os objetos
da promoc¢ao do desenvolvimento.

Tais estereotipos sdo tao eficazes que se torna dificil para a maior parte das pessoas no
Norte pensarem o Sul de outra forma que ndo em termos como a pobreza, a fome, a
superpopulacdo e a violéncia (ESCOBAR, 2007). Este tipo de imagem pulula nos meios de
comunicacgdo que ja estdo carregados dos esteredtipos produzidos pelo desenvolvimento, com
imagens reforcadas durante mais de 60 décadas no imaginario coletivo. Segundo Mosse
(2013, p. 228), o desenvolvimento internacional implica um conjunto de processos “[...]
inevitavelmente transnacional, intercultural e multiescalar e envolvem a interagdo ¢

intermediacdo de extensas redes de atores, com diferentes l6gicas e mundos de vida™.

‘O texto em lingua inglesa é: “[...] inevitably transnational, intercultural, and multiscalar and involve the
interaction and intermediation of extensive actor networks, with different logics and life-worlds.”
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A “grande aventura” do desenvolvimento tem suas bases bem antigas, ao final do
século XIX. O desenvolvimento como crenca ocidental tem suas bases langadas no periodo do
colonialismo, embora que marcadas fortemente pela da ideia de “civilizar” (RIST, 2002). O
colonialismo ndo é algo novo; a historia da colonizacdo europeia data das primeiras incursdes
no século XV, tendo abrangido a maior parte do mundo, ocupando completamente as
Américas e a Australia até o século XVII e a grande parte da Africa e regides da Asia. O
colonialismo do século XIX, nas suas justificativas, se apresentava como uma solucdo aos
problemas daquelas regides. A civilizacdo, como uma misséo filantropica dos civilizados, era
um laco de solidariedade entre metropole e as possessdes ultramarinas, que também serviria,
no caso africano, como uma reparacdo para os males da escravidao do passado. Citando um

discurso de Victor Hugo, Rist (2002, p. 63) nos apresenta 0 pensamento corrente da época:

O destino dos homens ¢ decidido no Sul. [...] E hora de fazer a Europa ver
que tem, ao seu lado, a Africa. [...] No século XIX, o branco fez do negro um
homem; no século XX, a Europa fara da Africa um Mundo. Criar uma nova
Africa, fazer da velha Africa moldéavel a civilizagio, esse é o problema e a
Europa o resolvera.®

Recuamos ao periodo colonial, pois ainda que ndo se chamasse propriamente de
desenvolvimento, as bases para 0 que viria posteriormente ja eram visiveis, 0 mesmo para a
cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Olhando este periodo, salienta Rist (2002),
encontramos muitas praticas da CID ja em curso, 0 que posteriormente sera apresentado como
uma inovagdo. Pré-1945 poderiamos considerar como antecedentes da CID o uso de recursos
para ajuda humanitaria; a assisténcia colonial provida pelas metropoles coloniais, sobretudo,
durante o entre-Guerras; e a pequena assisténcia técnica provida pelos Estados Unidos aos
paises latino-americanos no comec¢o da Segunda Guerra Mundial (LANCASTER, 2007).

Durante o entre-guerras, a ideia do desenvolvimento ja& vinha sendo gestada, sua
primeira grande materializacdo foi na estratégia de reestruturacdo das relacGes entre colonias
e metropoles numa tentativa de revitalizar os impérios nos anos 30 (ESCOBAR, 2007). A
Liga das Nagdes, também conhecida como Sociedade das NagGes, criada em 1919, por meio
do sistema de mandatos, nos seus artigos 22 e 23, delegou “poderes mandatarios” em 14
territorios, que antes eram possessdes dos Estados vencidos, entre seis paises: o Reino Unido,

Franca, Bélgica, Nova Zelandia, Australia e Japéo.

® O texto em lingua espanhola é: “La suerte de los hombres se decide en el Sur. [...] Ha llegado el momento de
hacer ver a Europa que tiene, a sua lado, a Africa. [...] En el siglo XIX, el blanco ha hecho del negro um hombre;
en el siglo XX, Europa hara de Africa un Mundo. Crear uma Africa nueva, hacer a la vieja Africa moldeable a la
civilizacion, ese es el problema y Europa lo resolvera.”


http://pt.wikipedia.org/wiki/Austr%C3%A1lia
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A9culo_XVII
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O artigo 22 do Pacto da Liga das Nagdes ¢ muito elucidativo, classifica Rist (2002),
ao, pela primeira vez, lancar mao do termo “grau de desenvolvimento” na literatura
internacional. O termo aparecia como forma de justificar a classificagdo dos Estados a partir
de uma nova escala, na qual os Estados “desenvolvidos” figuram no topo, em conformidade
com o pensamento evolucionista dominante. O sistema de mandatos legitimava a empresa
colonial dotando-a de ares quase religiosos, os objetivos de bem estar e melhora de vida eram
alardeados, enquanto todos os equivocos do sistema — sua propria existéncia — minorados.
Contudo, havia a auséncia de um ator fundamental, os Estados Unidos, € um novo conceito, o
“desenvolvimento”. Esse momento inicial cumpriu papel importante na solidificagdo do
conceito, mas ¢ somente possivel falar na sua invencdo no bojo das transformagdes que
mudaram completamente a relagdo entre os paises ricos e pobres no poés-Guerra. Uma nova
estratégia na relagdo Norte-Sul se estabelecia naquele momento, os paises do Sul precisariam

ser integrados na estrutura politica e economica nascente (ESCOBAR, 2007).

1.1 O Ponto IV e os primeiros passos do desenvolvimento na ordem internacional de

soberanos.

O advento da Segunda Guerra Mundial muda todo o quadro, as duas grandes poténcias
que emergem do conflito, Estados Unidos da América e a Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS), ndo tém interesse na manutengdo dos impérios coloniais existentes até
entdo e nem na manutencdo do sistema de mandatos. Uma nova organizagdo veio substituir a
Liga das Nacdes, a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), criada em 1945, sediada em
Nova lorque, ndo mais na Europa, o que revela muito das mudangas no periodo.

A reconstrugdo europeia, no imediato pos-guerra, era o maior problema a ser
enfrentado pelos paises, os problemas mais urgentes do globo ndo se situavam mais no Sul,
mas no Norte. Em encontro a esta tarefa imperiosa, em 5 de junho de 1947, o Plano Marshall
¢ lancado no intuito de ajudar a economia europeia, sendo o principal plano para a
reconstrucdo dos paises aliados e saida para o elevado potencial produtivo dos EUA. A
preocupagdo inicial fundamental do pés-Segunda Guerra era a revitalizagdo da economia
europeia. E deste imperativo que surge o “Plano Marshall”, considerado pelo escritor francés
George Bataille, diz-nos Escobar (2008, p. 67), como um “acontecimento histérico de

importancia excepcional”. O langamento do plano catapultou a assisténcia econdomica para
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fora do continente europeu. Como assinala Lancaster (2007, p. 27): “A ajuda externa havia
comegado.”

A criacdo da Administracdo das Nagdes Unidas para o Socorro e a Reabilitagao
(UNRRA, sigla em inglés), em 1943, com a finalidade de lidar com as necessidades
decorrentes da guerra nos paises afetados por elas. Somada a criagdo da Organizagdo
Internacional dos Refugiados (IRO, sigla em inglés), em 1946, foram importantes
organizagoes para lidar com a questdo humanitaria emergencial naquele periodo. Financiadas
majoritariamente pelos EUA, o principal doador dos fundos para a ajuda humanitaria no pos-
Guerra, esse tipo de ajuda era vista como de curta-duracdo, até que a situagdo de crise se
dissipasse, assim, ja em 1947 a UNRRA havia encerrado suas atividades, tanto na Europa
quanto na Asia. J4 a IRO teve o fim das suas operacdes em 1952, mas fora substituida pelo
Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados (ACNUR). O Banco Internacional
para Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD), posteriormente chamado somente por Banco
Mundial, ¢ também uma criacdo do pds-Guerra, em 1944, para financiar e garantir o fluxo de
capital para os paises arrasados pelo conflito.

Havia a necessidade de solapar o afa socialista na Europa do pos-guerra e sedimentar a
ordem liberal capitalista na reconstrucao dos Estados europeus. Porém, o uso extremado da
forca, das san¢Oes econdmicas e do apoio ao terrorismo ndo se aplicava a Europa, pois
esclarece-nos Chomsky (2003, p. 416): “Nas sociedades industrializadas, esses mesmos
objetivos essenciais foram atingidos, s6 que por meios menos violentos.” O capitalismo
internacional deveria servir as necessidades dos investidores norte-americanos num mundo
cheio de oportunidades que era o poOs-guerra, afinal, a reconstru¢do da Europa Ocidental
representava “el dorado” para o capitalismo. Na pratica foi o que aconteceu, pois o0s
investimentos eram extremamente lucrativos.

A relacdo dos EUA com o mundo industrializado ¢ bem distinta da que usualmente
Washington tem com o restante do mundo, ndo que os Estados Unidos aceitem arroubos
comunistas de governos do primeiro mundo, mas a relacdo deve, ao menos, parecer de
igualdade. Afinal, o primeiro mundo diferencia-se dos “ignébeis” do Terceiro Mundo pelas
suas escolhas conscientes, obviamente, a escolha pelo capitalismo liberal - o que para muitos
¢ a inica opg¢ao a ser escolhida.

O Plano Marshall serviu, do ponto de vista da seguranca, para que os EUA

garantissem que 0s europeus estivessem sobre o seu guarda-chuva hegemonico, o que viria

% 0 texto em lingua inglesa é: “Foreign aid had commenced.”
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posteriormente a se materializar com a criagdo da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN). O plano trazia consigo uma condicionalidade informal, mas fundamental para que
0s paises recebessem a assisténcia, os paises deveriam combater o avanco comunista. “Ao
longo de 1948, o Secretario de Estado Marshall e outros enfatizaram publicamente que, se os
comunistas chegassem ao poder através do voto, a ajuda norte-americana seria encerrada
[...].” (CHOMSKY, 2003, p. 425).

Até a Igreja Catolica, notdria instituicdo anticomunista, em apoio aos conservadores
europeus, representados pela democracia cristd, ameagou com a excomunhdo de todos os
comunistas. Em 1949, o Papa Pio XII o fez, excomungando todos os comunistas da Italia.
Naquele ano, a mesma classe dominante que apoiara o fascismo e por sua vez foi também
indiretamente responsavel por ele, assumiu o poder. Para todos os fins, os EUA estavam
defendendo a democracia na Europa do avango soviético, pois a qualquer momento os
comunistas poderiam surgir das sombras e tomar o poder. Como de costume, tratava-se de
pura retorica para a subversdo da ordem na Itdlia, e 0 mesmo na Franca. A URSS tinha que
lidar com suas proprias feridas de guerra e com o controle do Leste Europeu. A ameaga real
era interna, a possibilidade de democraticamente um lider socialista ou comunista ascender ao
poder. A democracia precisava ser protegida naqueles paises, a democracia de estilo liberal,
obviamente.

Ao longo da reconstrucdo das sociedades industrializadas, o principal
interesses foi a criagdo de uma ordem capitalista de Estado, dominada pelas
elites conservadoras tradicionais e dentro do arcabouco global do poderio
norte-americano, que garantisse a possibilidade de explorar as diversas
regides destinadas a cumprir sua fun¢do de mercado e fontes de matéria-
prima (CHOMSKY, 2003, p. 431).

Os primeiros sinais de robustez das economias europeias s6 vieram na década de 1950,
quando a Republica Federal da Alemanha (RFA) ganhou importancia no comércio mundial.
Podemos entender o despontamento da RFA, como uma politica de concessdo dos EUA a fim
de manter sua hegemonia. Importante salientar que a Alemanha Ocidental ndo se tornou uma
economia de relevancia baseada em projetos de cooperagao para o desenvolvimento. O éxito
capitalista na RFA era necessario também do ponto de vista ideologico, a propaganda norte-
americana apresentava ao mundo, especialmente aos europeus, a “ilha de oportunidades” que
se tornara a RFA sob o capitalismo liberal. Ao mesmo tempo em que apresentava uma

Alemanha Oriental atrasada do ponto de vista tecnologico, das liberdades individuais e do

acesso a bens materiais.
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Emersos em preocupagdes domésticas decorrentes do esforco de reconstrugdo e em
meio a mudancgas tectonicas na geopolitica, onde o continente europeu estava no front da
disputa bipolar. Os paises europeus tinham pouca capacidade de acdo diante dos os eventos
que se desenrolavam no Sul, sobretudo, os que envolviam os, ainda, Estados coloniais. Assim,
no curto periodo de 5 anos, entre 1945 ¢ 1950, a Liga Arabe fora criada, em 1945; a India
logrou sua independéncia em 1947; o Estado de Israel fora criado em 1948; em 1949, termina
a Guerra Civil chinesa com a ascensdao de Mao Zedong ao poder; em 1945, a Indonésia
declara sua independéncia (RIST, 2002, p. 84).

O Estado soberano como padriao politico na ordem capitalista nascente expande-se
gradualmente com as descolonizagdes que teriam lugar nas décadas seguintes, marcando o
fim do periodo dos impérios coloniais. O embate bipolar da Guerra Fria cumpriu importante
papel na conformacgdo da estratégia do desenvolvimento, ndo a toa, durante esse periodo, a
histéria do desenvolvimento se confunde muito com a do conflito Leste-Oeste (ESCOBAR,
2008). O desenvolvimento era a grande estratégia para promover a rivalidade dos dois
modelos em disputa e, a0 mesmo tempo, expandir os projetos da civilizagdo industrial, para
Escobar (2008, p. 69), “[...] O confronto entre os Estados Unidos e a Unido Soviética
conferiu, assim, legitimidade ao empreendimento da moderniza¢do e do desenvolvimento; e
ao alargamento da esfera de influéncia politica e cultural tornou-se um fim em si.””’

Segundo Rist (2002), a politica externa estadunidense, ao final de 1948, se via diante
de um contexto de inimeras mudangas ao redor do globo, a Guerra Fria exigia medidas da
poténcia capitalista. A administracdo Truman inovaria na forma como lidar com as questdes
dos paises do Sul, tratava-se de criar nas regides ‘“‘atrasadas” as condicdes necessarias para
que elas se industrializassem, urbanizassem, mecanizassem o campo, elevassem sua produgao
material, melhorassem a condicao de vida, os niveis educacionais, ou seja, se modernizassem.

Desta forma, o tradicional “Discurso sobre o estado da Unido” do presidente
estadunidense Harry S. Truman (1945-1953), pronunciado em 20 de janeiro de 1949, viria a
dar as linhas gerais da politica externa a ser levada a cabo durante seu o segundo mandato na
presidéncia dos EUA. Os trés primeiros pontos, explica Rist (2002, p. 84), ja haviam sido
deixado saber: a continuidade do apoio @ ONU; a continuidade do Plano Marshall e a criagdo
de uma organizacao de defesa comum, a OTAN. O sonho do presidente Truman, mesmo nao

se tratando de uma tarefa facil, logo ganhou respaldo universal das principais liderancas

70 texto em lingua espanhola é: “[...] la confrontacién entre Estados Unidos y la Union Soviética confirié con
ello legitimidad a la empresa de la modernizacion y el desarrollo; y extender la esfera de influencia politica y
cultural se convirtié en un fin en si mismo.”
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internacionais e, evidentemente, das Nacdes Unidas, 6rgao internacional ainda nos seus anos

recentes de existéncia, que foi responsavel por um dos documentos mais influentes da época,

cujo trecho segue abaixo:
H4 um sentido em que o rapido progresso econdmico ¢ impossivel sem
ajustes dolorosos. As filosofias ancestrais devem ser erradicadas; as velhas
institui¢des sociais tem que se desintegrar; os lagos de casta, credo e raca
devem ser quebrados; e a grande massa de pessoas incapazes de acompanhar
o ritmo do progresso deve ver frustradas suas expectativas de uma vida
confortavel. Muito poucas comunidades estdo dispostas a pagar o preco do
progresso econdomico (UNITED NATIONS, 1951: I apud ESCOBAR, 2007,
p. 20)%.

Como ¢ possivel aferir pelo trecho, o relatério endossa o evangelismo do
desenvolvimento, evidenciando a necessidade imperiosa de restruturagdo das sociedades
subdesenvolvida. Como ressalta Escobar (2007), se lido nos dias de hoje, o documento seria
tomado como etnocéntrico e arrogante, no minimo poderia ser tomado como ingénuo da parte
dos que acreditavam na importancia da tarefa. De todas as formas, o documento fora
publicado e cumpria com seu papel para a época. Porém, ¢ precisamente ai que buscamos
tocar, mesmo nos seus anos iniciais, a cren¢a no desenvolvimento ja ia se constituindo numa
vontade hegemonica. A historia do desenvolvimento, que era o sonho de sua época, hoje pode
ser lida como a o pesadelo de muitos.

O “Ponto IV”, revela Rist (2002), ndo fazia, a principio, parte do discurso, ele foi
adicionado no sentido de responder aos paises pobres, expandindo a assisténcia técnica, que
até entdo ja era concedida a alguns paises latino-americanos. O novo ponto se mostrou uma
ideia original e algo que destoava dos trés pontos. Tao logo o discurso foi proferido, o “Ponto
IV” ganhou grande atencdo da imprensa, ainda que seus proprios formuladores nao
soubessem explicar muito além do que se tratava. Ele ¢ tomado como o marco inaugural da
“era do desenvolvimento” - e assim também tomamos neste texto -, ndo sem significado que o
texto fundacional tenha vindo dos Estados Unidos.

Em quarto lugar, devemos embarcar em um programa novo e ousado para
fazer os beneficios dos nossos avangos cientificos e progresso industrial
disponiveis para a melhoria e o crescimento das areas subdesenvolvidas.
Mais da metade das pessoas do mundo estdo vivendo em condigdes
proximas a miséria. Sua alimentagcdo ¢ inadequada. Eles sdo vitimas de
doengas. Sua vida econdmica ¢ primitiva e estagnada. A sua pobreza ¢ uma
desvantagem e uma ameaca tanto para eles quanto para areas mais prosperas.

® O texto em lingua espanhola é: “Hay un sentido en el que el progreso econdmico acelerado es imposible sin
ajustes dolorosos. Las filosofias ancestrales deben ser erradicadas; las viejas instituciones sociales tienen que
desintegrarse; los lazos de casta, credo y raza deben romperse; y grandes masas de personas incapaces de seguir
el ritmo del progreso deberan ver frustradas sus expectativas de una vida comoda. Muy pocas comunidades estan
dispuestas a pagar el precio del progreso economico.”
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Pela primeira vez na historia, a humanidade possui o conhecimento e
habilidade para aliviar o sofrimento dessas pessoas. Os Estados Unidos sao
preeminentes entre as nagdes no desenvolvimento de técnicas industriais e
cientificas. [...] Com a cooperagdo das empresas, do capital privado, da
agricultura e de trabalho neste pais, este programa pode aumentar
significativamente a atividade industrial em outras na¢des e pode aumentar
substancialmente os seus padroes de vida. Tais novos desenvolvimentos
econdmicos devem ser concebidos e controlados para o beneficio dos povos
das areas em que estdo estabelecidos. As garantias para o investidor devem
ser equilibrada por garantias no interesse das pessoas cujos recursos € cujo
trabalho vdo para estes desenvolvimentos. O velho imperialismo -
exploragdo para o lucro estrangeiro - nao tem lugar em nossos planos (Harry
S. Truman, discurso inaugural como Presidente dos EUA em 20 de janeiro
de 1949,

Num primeiro lance, o Ponto IV se resume a varios conceitos vagos numa lista de boas
intencdes, sem o estabelecimento de nenhum compromisso real. Entretanto, como coloca Rist
(2002, p, 87), ao evidenciar a situacao desesperada de fome e miséria em que vive mais da
metade da humanidade, o Ponto IV, destinado aos cidaddos dos Estados Unidos, vai muito
além. Ele ¢, ao mesmo tempo, uma apresentacdo do problema que precisa ser enfrentado € um
chamamento para a agdo, de maior produtividade, investimentos, intercambios. Finalmente
surge a solucdo para os problemas que assolam a humanidade, esta ¢ o desenvolvimento.

O termo “subdesenvolvido” também aparece logo no inicio do “Ponto IV”, ainda que
ndo se tratasse da primeira vez que o termo foi utilizado, ja tendo aparecido, em 1942, num
artigo da Organiza¢do Internacional do Trabalho, esta foi a primeira vez que ele foi
empregado como sinonimo de “regides economicamente atrasadas”. Mesmo o termo
“desenvolvimento” ndo era novo, ja tendo sido empregado por Marx, Leroy-Beaulieu, Lenin,
Schumpeter e outros. Porém, em todos estes casos, o termo aparecia como um fendmeno
intransitivo, ainda que empregado de distintas formas no campo econdomico e social. A

inovacdo do termo subdesenvolvimento, diz Rist (2002), est4, precisamente, ao inserir a ideia

de transic¢ao possivel no desenvolvimento, no sentido de um estagio final. O desenvolvimento

’0 texto em lingua inglesa é: “Fourth, we must embark on a bold new program for making the benefits of our
scientific advances and industrial progress available for the improvement and growth of underdeveloped areas.
More than half the people of the world are living in conditions approaching misery. Their food is inadequate.
They are victims of disease. Their economic life is primitive and stagnant. Their poverty is a handicap and a
threat both to them and to more prosperous areas. For the first time in history, humanity posesses the knowledge
and skill to relieve suffering of these people. The United States is pre-eminent among nations in the development
of industrial and scientific techniques. [...] With the cooperation of business, private capital, agriculture, and
labor in this country, this program can greatly increase the industrial activity in other nations and can raise
substantially their standards of living. Such new economic developments must be devised and controlled to the
benefit of the peoples of the areas in which they are established. Guarantees to the investor must be balanced by
guarantees in the interest of the people whose resources and whose labor go into these developments. The old
imperialism--exploitation for foreign profit--has no place in our plans. (Harry S. Truman, discurso inaugural
como Presidente dos EUA em 20 de janeiro de 1949).”
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vem de uma mudanga exercida por um agente distinto, € o subdesenvolvimento passa a ser
um estado que existe sem causa aparente cujo sentido deve ser o de se desenvolver.

O bindmio desenvolvimento/subdesenvolvimento revela uma relacao de continuidade
entre os dois fendmenos. Nao se trata de opostos, o subdesenvolvimento ¢ forma inacabada do
desenvolvimento, sua forma “embrionaria”. A trajetoria desenvolvimento ¢ marcada tanto por
continuidades quanto por descontinuidades. Segundo Escobar (2007), os anos que seguiram
no pés-Segunda Guerra Mundial foram testemunhas de um intenso e peculiar tipo de
evangelismo na América Latina, Asia e Africa, oriundo, inicialmente, dos Estados Unidos e
Europa, sob o nome de “desenvolvimento”. As elites do Terceiro Mundo prontamente
encarregaram-se de abracar o novo evangelismo em suas sociedades, ainda que ele partisse de
uma proposta com efeitos devastadores: a transformacao das sociedades e culturas a fim de
converté-las aos moldes dos paises avancados, obedecendo aos ditames daqueles que ja
haviam alcangado o topo do desenvolvimento (ESCOBAR, 2007, p. 11).

No poés-guerra, em meio a reconstrucao da Europa e a consagragdo dos EUA como
superpoténcia, a Asia, a Africa e a América Latina foram palco de um novo descobrimento, a
“pobreza” em escala global. O Norte precisaria voltar-se para o Sul para empreender um novo
embate, desta vez, a “guerra contra a pobreza” (Escobar, 2007). A nova definicdo de
subdesenvolvido, afirma Rist (2002, p. 95), afianga os Estados independentes, mas também
todos os demais que caem nessa definicdo, medida em termos tecnocraticos e quantitativos, ao
recebimento da cooperagdo internacional. No caso dos Estados Independentes, o bindmio lhes
provia um novo telos, todos agora caminhariam pela “trilha do desenvolvimento”, ao final
todos seriam agraciados com respeito e prosperidade. Porém, esta nova trilha tirou a
identidade e a autonomia econdmica. O discurso do desenvolvimento, constata Escobar
(2007. p. 359), foi o agente principal da politica de representagcdo e da identidade do Sul no
periodo pds-Segunda Guerra Mundial.

Assim, os paises pobres passaram a ser definidos em termos do qudo distante estavam
em relacdo ao padrao de riqueza dos paises ricos. O uso de medidas para se aferir a pobreza e
a riqueza, assim como métodos estatisticos foram responsdveis pela consolida¢do da
percepcdo da pobreza em escala global. A pobreza foi concebida como um conceito
organizador e em objeto de novas problematizagdes, que criaram novos discursos e praticas
sobre as sociedades do Sul.

A nova divisdo do mundo, entre desenvolvidos e subdesenvolvidos, era muito util aos
interesses da politica externa dos Estados Unidos. Pois a nova divisdo desacreditava o sistema

colonial de forma eficaz, muito mais eficiente que o sistema de mandato, que, embora se
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apresentasse como uma “missdo civilizadora” servia para garantir a dominagdo colonial
disfarcada. O paradigma do desenvolvimento incluia a toda humanidade, o que fazia sua
legitimacdo parecer ser “natural”. O novo vocabulario mostrou-se muito util também na
justificacdo do processo de descolonizagdo. Os Estados Unidos ndo se posicionavam contra o
colonialismo somente por sua tradi¢ao anticolonialista, o interesse estava, evidentemente, no
acesso ao mercado dos novos Estados que viriam a surgir do desmantelamento dos impérios
coloniais. Por sua vez, o “programa do desenvolvimento” permitia a criagdo, por parte dos
EUA, de um novo “imperialismo anticolonial”, que estabelecia novas formas de dominagao e
intervengdo (RIST, 2002, p. 90).

Logo, a cooperacdo para o desenvolvimento resguarda tragos coloniais, embora seja
um produto do poés-Segunda Guerra, desde o comego ela estd estruturada numa ldégica
assimétrica no relacionamento entre os Estados. A CID, ressalta Lacerda (2014), ao mesmo
tempo em que ¢ uma renovacdo do repertério das relagdes internacionais, ela também ¢
manuten¢do de tragos do modelo de intervencao, ainda que de forma implicita na forma como
se apresenta enquanto politica. A constituicdo da cooperacdo, inicialmente como CNS,
também descaracteriza a relacdo de intervengdo, de forma que ela dilui a conotagdo
intervencionista da relagdo anterior metropole/colonia, para a posterior numa ‘“‘sociedade de
Estados soberanos” em que todos compartilhariam do mesmo status.

A manutencdo da assimetria Norte-Sul, que ecoa a logica colonial, traz em
seu bojo o problema da definigdo a respeito do agente ativo do processo de
cooperacdo, aquele que ocupa o papel de doador e o problema da definicao
do agente passivo, aquele que ocuparia o papel de destinatirio, em suma,
sobre quem ocupa a posicdo ativa e, consequentemente, quem ocupa a
posicdo passiva neste processo, quem sdo aqueles que precisariam da
Cooperagao e quem sao aqueles aptos a fornecé-las (LACERDA, 2014, p.
49).

A diferenca entre desenvolvidos e subdesenvolvidos justifica a possibilidade de
intervencdo, em vista de que a “sociedade internacional” ndo poderia permanecer passiva
diante da situacao de miséria de alguns paises. Mas uma “intervengao” por outros meios que
os anteriores. Assim, a politica de CID se constituiu num substituto da intervengdo direta da
forma como se dava a relagdo entre as antigas coldnias e suas metropoles - o que nao significa
o fim das intervencdes. A cooperacdo, da forma como surge e se institucionaliza, em sua
modalidade Norte-Sul (CNS), serve para perpetuar a influéncia, que beira a ingeréncia, na
maior parte dos casos, do Norte com o Sul.

Portanto, o “Ponto IV” ¢ considerado como inaugural de uma nova era, ainda que

tenha demandado algum tempo para que o desenvolvimento figurasse como um projeto
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coletivo de toda a humanidade. O processo de descolonizacdo ainda precisava ser concluido,
mormente na Africa emersa em guerras de independéncia e conflitos nos recém-
independentes Estados. Os novos Estados que entravam na arena internacional, tanto em Asia
quanto em Africa, precisavam ser incluidos, agora soberanos, na crenga do desenvolvimento.
Enfim, nos poucos paragrafos que apresentam o ponto, uma nova estratégia global foi
apresentada, diz-nos Rist (2002, p. 93): “Nao ¢ que se acredite na realidade por meio das
palavras, mas algumas formas de discurso traduzem mais fielmente que outras a realidade que
esta se criando; que alguns textos consigam melhor que outros colocar em evidéncia a
“episteme” de uma época.”"”

A estratégia global do desenvolvimento serve aos interesses particulares da
superpoténcia capitalista, mas sem perder de vista sua preocupagdo com o bem comum.
Representando o desenvolvimento como um conjunto de medidas técnicas, deslocando a
técnica para um campo ideologicamente neutro, apresentando o crescimento produtivo, a
importancia da diversificagdo e intensificacdo dos intercimbios internacionais a margem do
debate politico. E como se o conceito, na sua génese, fosse despolitizado, como se a técnica
ndo carregasse consigo modos de organizagdo social e econdmica de onde fora produzido.

O desenvolvimento, como um conjunto de técnicas, dard origem a “politicas de
cooperacao para o desenvolvimento”, que assumirdo carater revoluciondrio ou conservador, a
depender das interpretacdes tomadas e das realidades existentes. O crescimento econdmico
aliado da cooperacdo internacional seria a Unica solugdo possivel para a questao do outro lado
do bindmio, o subdesenvolvimento, caracterizado pelo simples estado de caréncia, que produz

um novo tipo de populacao: os “subdesenvolvidos™.

1.2 O desenvolvimento finca suas raizes: o surgimento da Cooperacio Internacional

para o Desenvolvimento.

O “Ponto IV” viria para ficar, vindo de seu proponente, ndo havia como nao trata-lo
com a devida importancia. Somando aos outros trés pontos, a CID passava a se constituir, de
fato, numa valiosa ferramenta da politica externa dos Estados Unidos. Para tanto, ainda
restava a sua institucionalizacdo com a cria¢do de institui¢des domésticas e internacionais
encarregadas executar o programa. Os paises pobres comegaram a demandar cada vez mais

recursos, os efeitos decorrentes do Plano Marshall vinham se tornado uma grande vitrine. Mas

10 : r . yoq- .

O texto em lingua espanhola é: “No es que la realidade se cree por médio de las palavras, sino que algunas
formas del discurso traducen mas fielmente que otras la realidade que estd creandose; que algunnos textos
consiguen mejor que otros poner em evidencia la ‘episteme’ de uma época.”
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do lado soviético também havia pressdo por maior cooperagdo, a morte de Stalin, por
exemplo, foi seguida pelo inicio da cooperagdo soviética com a india e outros paises. Durante
a década de 1960, os Estados Unidos ja desenvolviam projetos de cooperacdo com a maior
parte dos paises do Terceiro Mundo. E em vista da recuperagdo dos paises Europeus mais o
Japdo, Washington pressionava para que esses paises criassem, € em alguns casos
expandissem, sua politica de cooperacdo para o desenvolvimento.

Segundo Lancaster (2007), a pressao dos EUA para que os demais paises se
engajassem na CID teve papel importante no estabelecimento das agéncias de cooperagao,
mas ndo foi o unico fator que moldou a politica de cooperacao desses paises. Muitos deles ja
contavam com antecedentes da cooperagdo, como os paises que foram poténcias coloniais € ja
haviam estabelecidos projetos em suas colonias na Africa, Asia e no Caribe. E preciso notar
que grande parta das colonias estavam em processo de independéncia no final da década de
1950.

A Franca e Inglaterra eram exemplos de paises que tinham como politica o fim da
cooperacao uma vez que suas coldnias tivessem conquistado sua independéncia, como foi o
caso da Republica da Guiné, em 1958, quando Paris retirou toda a assisténcia dada. Porém, tal
posi¢do durou pouco tempo, com o enorme numero de independéncias que se seguiu € a
recuperagdo econdmica francesa, a cooperacao passou a atender a manutencao de uma esfera
de influéncia francesa sobre suas ex-colonias. O caso inglés fora muito semelhante com o
francés, Londres também reviu seu posicionamento de retirar a assisténcia, sobretudo, devido
a pressao das ex-colonias que passaram a compor a Commonwealth of Nations (Comunidade
das Nagdes). A manutencdo da cooperagdo também foi vista como forma de preservar a
influéncia nos antigos territdrios. Contudo, Londres buscava lidar com os paises recém-
independentes de forma a se dissociar de responsabilidades coloniais € manter uma boa
reputacdo, também evitando que recebesse um grande fluxo de imigrantes (LANCASTER,
2007).

Em 1942, os EUA criaram duas organizagdes para prover assisténcia técnica para os
paises do hemisfério, o “Institute of InterAmerican Affairs” e a “Inter-American Education
Foundation”, de acordo com Lancaster (2007), os objetivos com a criagdo das duas
organizagdes estava ligado a manutencdo da influéncia dos Estados Unidos. Buscava-se
ajudar os paises que sofriam com o recrudescimento da guerra na Europa, que afetava
diretamente suas exportagdes, mas também afastd-los da influéncia da Alemanha de Hitler.
Neste momento também ha o crescimento da atividade das fundagdes e igrejas, sobretudo

estadunidenses, participando em projetos que se propunham a melhorar a condi¢ao de vida
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dos paises pobres. Os trabalhos das igrejas, e das grandes fundag¢des, como a Fundacao
Rockfeller, na construgdo de faculdades, financiamento de pesquisas em doencas tropicais
etc., antecipa o que anos a frente se tornard muito comum, a transferéncia de recursos
publicos para ONGs, fundagdes e organizacdes internacionais.

Em julho de 1949, uma missdo econdmica do BIRD foi enviada a Colombia para
formular um programa de desenvolvimento para aquele pais. Como relata Escobar (2007),
esta fora a primeira missdo do tipo do banco para um pais do Sul, ela contava com 14
assessores internacionais que trabalhariam junto com seus pares colombianos. Tal programa
de desenvolvimento propunha uma multiplicidade de melhorias e reformas em todas as
importantes areas da economia do pais, que produziriam enormes impactos na realidade
social. Desde o seu inicio o desenvolvimento era apresentado quase que em termos
messianicos, a op¢ao pela via do desenvolvimento traria a salvagao para o pobre pais sul-
americano. A Colombia seria inspiracdo para o restante do mundo subdesenvolvido ao
promover a transformacdo de sua sociedade e economia aplicando técnicas modernas,
abrindo-se ao aporte cientifico com o planejamento e a ajuda técnica e financeira das
organizagdes internacionais. O resultado da empreitada ndo se mostrou satisfatorio, mas
serviu como prova, naquele momento, do comprometimento da instituigdo com os paises
pobres.

Os anos 1950 marcam a expansao do conceito de desenvolvimento e sua consolidagao
internacionalmente, em estreita relagdo com o desenrolar da Guerra Fria. Esse periodo
também marca o surgimento de novas formas de classificar o mundo em Primeiro Mundo
(nagdes industrializadas livres), Segundo Mundo (nagdes comunistas industrializadas) e em
Terceiro Mundo (nagdes pobres nao industrializadas), que mais adiante com o fim do bloco
comunista e o consequente desaparecimento do Segundo Mundo, dard lugar a no¢des como
Primeiro e Terceiro Mundo e de Norte e Sul, em alusdo a um regime de representacao
geopolitica. O discurso do desenvolvimento também tem uma dimensdo geopolitica, ele esta
ligado a um espago geopolitico de “geografias imaginarias”, diz Escobar (2007), o discurso de
desenvolvimento contém uma imaginacdo geopolitica que pode ser identificada nas
expressoes utilizadas comumente na divisdo do mundo, como Primeiro, Segundo e Terceiro
Mundo; Norte e Sul; Centro e Periferia.

E inegével o papel central dos Estados Unidos no processo de institucionalizagdo da
CID, sobretudo bilateral. Os EUA foram os primeiros a criarem programas nacionais de
cooperag¢ao internacional da forma como viria a se tornar padrao entre os paises. A ciéncia e a

tecnologias se tornaram o indice da civilizagdo, em maio de 1950 o Congresso dos EUA
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aprovou uma “Ata para o desenvolvimento internacional”, que autorizava o financiamento e
promocdo da cooperacdo técnica internacional, no mesmo ano, em outubro, foi aprovada a
Administragdo da Cooperagdo Técnica (Technical Cooperation Administration - TCA) dentro
do Departamento de Estado, com o proposito de desenvolver novas politicas no campo da
cooperagdo técnica (ESCOBAR, 2007). Em 1954 foi aprovada a Lei de Assisténcia ao
Comércio Agricola e Desenvolvimento (Agricultural Trade Development and Assistance Act),
quase uma década depois em 1961, a Lei de Assisténcia Externa (Foreign Assistance Act)
como substituto da Lei de Seguranga Mutua (Mutual Security Act). Em consonancia com o
que ja havia antecipado o Ponto IV, a cooperagdo para o desenvolvimento havia se tornado
inseparavel na politica externa dos Estados Unidos (MILANI, 2014).

O desenvolvimento da ciéncia e tecnologia nos paises do Sul ndo traria somente
progresso material, mas sentido e significado (capitalistas), em linha com as teorias da
modernizagdo, a tecnologia contribuiria para a expansao dos ideais de modernidade. Para essa
teorias, os processos de modernizagdo econdmicos produzem mutagdes sociais, que acarretam
a reivindicagdes de participagao politica e que, assim, produzirdo mudangas que culminardo
na democracia. De forma simplificada, a teoria identifica um padrao de sociedade
“tradicional” e outro de “moderna”, a modernizacdo seria o processo de passagem de um
padrao a outro. O conceito de “transferéncia de tecnologia” torna-se o grande chavao do
periodo, reivindicado nos projetos de desenvolvimento. Como se a transferéncia dependesse
somente de fatores técnicos e fosse capaz supriria algo que faltava a sociedade receptora,
ignorando fatores sociais e culturais. A transferéncia de tecnologia era considerada neutra,
necessaria e benéfica aos paises (ESCOBAR, 2007).

Somente em 16 de novembro de 1949 foi criada a primeira estrutura especializada no
tema do desenvolvimento no ambito das Na¢des Unidas, o “Programa Ampliado de
Assisténcia Técnica”. Embora modesto, o programa respondia ao chamamento do Ponto IV
por maior assisténcia técnica ao Terceiro Mundo e da inicio a internacionalizacdo da
concessao da cooperacdo para o desenvolvimento. Este primeiro momento ainda muito
incipiente enfrentou dificuldades na captagdo de recursos para os projetos, o Banco Mundial
considerava a remuneracdo muito baixa para o capital investido. Rist (2002) considera a
década de 1950 como o periodo de encubagdo do desenvolvimento: a solu¢do para a questao
do financiamento pelo Banco Mundial, num primeiro momento, foi sanada com a criacao da
Sociedade Financeira Internacional (SFI), em 1953. Sua criacdo foi seguida pela fundagdo da
Associagdo Internacional para o Desenvolvimento (AID), em 1960. J4 pelas Nagdes Unidas

destaca-se a criagdo de um Fundo Especial com contribuigdes voluntarias, em 1958 e o
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Programa Ampliado de Assisténcia Técnica que, posteriormente, se integraram ao Programa
das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em 1965.

A criagao da AID foi mais um passo no aprofundamento da participagdo do Banco
Mundial na assisténcia multilateral. A AID era o oposto do Fundo Especial das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento Econémico (UNFED), uma agéncia da ONU, criada em
1952, para assisténcia técnica e financeira, sob a politica de um voto por Estado, que sofreu
forte oposicao dos paises desenvolvidos. A nova institui¢ao, vinculada ao BIRD, era regida
pelo mesmo mecanismo desigual de distribui¢do de voto do banco (PEREIRA, 2014b). A
criagdo da AID no contexto da Guerra Fria cumpre papel importante na disputa Leste versus
Oeste no regime do desenvolvimento, a nova instituicdo, apoiada pelos EUA e seus principais
aliados inviabilizou o UNFED. De acordo com Pereira, ao estar vinculada a uma organizacio
multilateral, a AID conferia a Washington um duplo ganho, pois ao contar com desembolsos
de outros paises, diminuia o desembolso do pais que ja havia atingido elevados patamares e
também dissociava diretamente as decisdes da nova instituicdo da politica externa
estadunidense.

Na perspectiva do governo americano, mais do que nunca a ajuda econdmica
bilateral e multilateral deveria ser ampliada, a fim de impedir a gravitagdo
soviética e evitar a emergéncia de governos que, mesmo nao alinhados a
URSS, pudessem de algum modo assumir uma posicao hostil aos EUA. A
interacdo entre a politica externa dos EUA e a atuagdo do banco se tornou
ainda mais intensa, em particular em duas regides: no sul da Asia, onde os
EUA passaram a desembolsar grandes somas de ajuda financeira ao
Paquistdo e a India, e na América Latina, durante a Alianga para o Progresso
(PEREIRA, 2014b, p. 538).

Em 1961, com a aprovagdo da Lei de Assisténcia Externa (Foreign Assistance Act), os
EUA fundiram a Administragdo da Cooperagdo Internacional (International Cooperation
Administration - ICA) com outras entidades ligas a cooperagdo em uma nova agéncia, a
Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID), voltada
somente a cooperacdo internacional para o desenvolvimento criada com o objetivo de longo
prazo. A USAID ¢ uma das principais agéncias de cooperagao do mundo e, nos EUA, ainda é
central no arranjo institucional da politica de cooperacao do pais (MILANI, 2014). A agéncia
conta com oito mil funcionarios, lotados em mais de 80 escritorios no mundo, ¢ embora
trabalhe de forma autdnoma, tem estreita relagdo com o Departamento de Estado.

Sob a pressdao do governo dos Estados Unidos para que dividissem os fardos da
politica de cooperacgdo, os paises europeus foram, na década de 1960, um a um inaugurando
suas agéncias de cooperagao para o desenvolvimento. Frangca e Alemanha criaram suas

agéncias de cooperacdo durante a década de 1960, ambas em 1961, na primeira, a criacdo do
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Departamento de Cooperacdo, que passou a cuidar da assisténcia que antes estava a cargo do
antigo Ministério dos Territérios Ultramarinos; e na segunda, o Ministério da Cooperagao
Economica, que em 1993 viria a se chamar “Ministério da Cooperacdo Econdmica e
desenvolvimento™.

Os paises nordicos (Noruega, Suécia e Dinamarca), criaram suas agéncias de
cooperagdo nos anos 1960, ambos compartilham uma visdo muito proéxima da cooperagdo
volta orientacao social democrata de seus paises (VEEN, 2011). Em 1961, a Suécia também
criou sua agéncia de cooperagao, assim como o Japao, com o estabelecimento de dois fundos
de cooperacdo, um especifico para cooperagdo técnica em 1962, sua agéncia somente seria
criada em 1974. O Reino Unido, em 1963, rebatizou a Corporagdo de Desenvolvimento
Colonial para Corporacdo de Desenvolvimento da Comunidade de Nagdes, € em 1965 para
Ministério do Desenvolvimento. Ao término da primeira metade da década de 1960, a maior
parte dos paises desenvolvidos ja contava com sua agéncia propria de cooperagdo para o
desenvolvimento.

Da criagdo de grande parte das agéncias dos paises desenvolvidos na década de 1960
até atingir um elevado grau de profissionalismo foram somente pouco mais de uma década,
em 1975, os governos e as organizagdes internacionais ja produziam documentos
especializados, estratégias de desenvolvimento, white papers. Isto ¢, toda uma producdo de
documentos que passaram a orientar as politicas de cooperagcdo dos prdprios paises, mas
também dos demais.

Dando sequéncia, a Organizagdo para a Cooperagao Economica (OECE) foi criada em
1948, para gerir o Plano Marshall, com o éxito do plano e tendo se tornado uma importante
plataforma internacional, com a entrada do Canada e dos Estados Unidos, em 1960. O Grupo
de Assisténcia ao Desenvolvimento (GAD) ¢ fundado em 1960, como um férum de consultas
entre os doadores aos paises menos desenvolvidos, durante a reunido do Comité Econdmico
da OECE. A primeira reuniao do grupo teve lugar em Washington, entre 9 e 11 de marco de
1960, mas foi somente em sua segunda reunido, em julho do mesmo ano, em Bonn, na
Alemanha, que o grupo langou sua primeira resolugdo visando melhorar as informagdes sobre
o financiamento da cooperagdo (OCDE, 2006). A primeira reunido do Grupo de Trabalho
sobre a Assisténcia ao Desenvolvimento foi em Chateau de la Muette, Paris, sob a dire¢do de
Fritz Stedtfeld, da Alemanha, onde se avangou na consolidagdo do grupo.

A OECE daria lugar a “Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Economico” (OCDE), criada oficialmente em 1961, a organizagdo viria a se expandir com a

entrada do Japao, em 1964, contando, atualmente com 34 membros. Embora México, Chile,
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Hungria e Turquia, paises considerados de renda média, facam parte da organizacdo, ela
acabou sendo vulgarmente conhecida como “Grupo dos Ricos”.

Seguindo a decisdo da resolucdo ministerial de 1960, da OCDE, o Grupo de
Assisténcia ao Desenvolvimento, deveria se constituir no Comité de Assisténcia ao
Desenvolvimento (CAD), vinculado a organizagdo, tendo sua primeira reunido ja em 1961. O
estabelecimento do CAD fez parte um amplo processo de criagdo das institui¢des do
desenvolvimento, lancando as fundag¢des do sistema da cooperacdo. Em 1962, o CAD langa
seu primeiro “Aid Review”, documento responsavel pela avaliagdo da CID dos paises do
Comité, dando inicio a publicagdes de relatorios anuais sobre a cooperagdo. O primeiro
Encontro de Alto Nivel do CAD teve justamente como objeto a revisdo dos resultados do
primeiro “Aid Review”. (OCDE, 2006)

Em 1961, introduzida pela administragdo de John F. Kennedy, a “Alianga para o
Progresso” foi langada, ela contava com intensdes ambiciosas, com um programa de 10 anos,
e um orcamento de 20 bilhdes de dolares para a cooperagdo com os paises latino-americanos.
O programa estava voltado a promog¢do do crescimento econdmico e reformas politicas nos
paises da regido. O financiamento provido pelo governo dos Estados Unidos visava a
constru¢do de rodovias, portos, usinas de geracdo de energia elétrica, hospitais, escolas e
também assisténcia técnica. Como condi¢do, em contra partida, os governos da regido
deveriam se comprometer a empreender reformas tributérias e politicas, assim como expandir
direitos os politicos. Embora ambiciosos e respondendo uma demanda da regido por mais
recursos, o programa nao teve €xito, os paises ndo atingiram o crescimento econdmico
almejado, naquele momento visto como a solucdo dos problemas e caminho para o
desenvolvimento, nem as reformas esperadas foram implementadas.

A Alianga para o Progresso era um tipico programa da década de 1960, que acreditava
que desembolsando enormes quantias, aliado a assisténcia técnica produziria crescimento
econdmico e assim se resolveriam todos os problemas. Apresentada como uma parceria entre
os Estados Unidos e os paises latino-americanos rumo ao progresso, como consta no nome, o
projeto no decorrer de sua implementagdo se mostrou mais uma ferramenta expandir e
garantir a influéncia dos EUA na regido, desta vez, por meio direto da cooperacdo, como
forma de prescrever as politicas que deveriam ser adotadas.

Segundo Taffet (2007), o fracasso do programa estd ligado a propria estratégia de
Washington, que, ainda que apresentasse o0 programa como essencialmente
desenvolvimentista, estava mais preocupado com os interesses politicos da Guerra Fria. A

Alianga para o Progresso ¢ parte da historia dos golpes de estado que se sucederam na regiao,
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no caso brasileiro, por exemplo, em desagravo ao governo de Jodo Gulart, os EUA
suspenderam os financiamentos do da Aliangca para o pais, que foram posteriormente
retomados com o golpe de estado em 1964 pelos militares. Diretamente apoiada por
Washington, as ditaduras da regido puderam contar com os financiamentos do projeto, desta
forma, ao invés de financiar e promover reformas politicas como ampliacdo dos diretos
politicos, o projeto financiava brutais regimes ditatoriais.

Um dos primeiros desafios do CAD estava em conseguir um acordo entre os membros,
que produzisse os requerimentos necessarios para definir o que seria considerada cooperacao
para o desenvolvimento entre os fluxos de recursos. Tendo como resultado, em 1969, o
surgimento da uma terminologia padrdo, a “Assisténcia Oficiais ao Desenvolvimento”
(AOD), separando a cooperagao para o desenvolvimento dos demais fluxos de recursos entre
os Estados, chamados de “Outros Fluxos de Financeiros” (OFF). Sdo considerados AOD:
subsidios ou empréstimos oficiais tanto para os paises quanto para agéncias multilaterais com
algum grau de concessionalidade; os empréstimos devem contar com um elemento de doagao
de ao menos 25%; ela deve priorizar a promoc¢do ao desenvolvimento econdmico e o bem-
estar. A assisténcia técnica também esta incluida no rol da AOD, ja empréstimos e créditos
cuja finalidade seja militar ndo sdo considerados (OCDE, 2015). Recursos voltados para
assisténcia a refugiados dos paises em desenvolvimento para os paises desenvolvidos sdo
considerados AOD pelo CAD, assim como gastos associados com repatriagdo. Nestes casos,
os gastos com cooperacdo se dao dentro do proprio pais doador, por exemplo (SUMMER;
MALLET, 2013).

Em 1970, os paises o CAD decidiram como meta comum 0.7% do PIB gastos
anualmente para a coopera¢do internacional para o desenvolvimento. Quase todos os paises
ndo conseguem atingir a meta de 0.7%, a porcentagem em média ¢ 0.2 a 0.4 do PIB, com mais
de 140 bilhdes de ddlares desembolsados anualmente, valores de dolar corrente em 2013. A
meta dos 0.7% do PIB para a cooperagao apareceu pela primeira vez na resolugdo da
Assembleia das Nacdes Unidas, como parte da estratégia para a Segunda Década do
Desenvolvimento da ONU. Os paragrafos sdo bem claros quanto ao que se espera da

cooperagao:

(43) Em reconhecimento da importancia do papel especial que s6 pode ser
realizado pela assisténcia oficial ao desenvolvimento, uma parte importante
das transferéncias de recursos financeiros para os paises em
desenvolvimento devem ser fornecidos sob a forma de ajuda publica ao
desenvolvimento. Cada pais economicamente avancado ird aumentar
progressivamente a sua assisténcia publica ao desenvolvimento para os
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paises em desenvolvimento e ird exercer os seus melhores esforcos para
chegar a um valor liquido minimo de 0,7 por cento do seu produto nacional
bruto a precos de mercado na metade da década. [...] (47) Os paises
desenvolvidos fornecerdao, na medida do possivel, um aumento do fluxo da
ajuda em longo prazo e de modo continuo e simplificando o processo de
concessao e desembolso rapido e eficaz da ajuda (ONU, 1970).11

Nao ha universalidade nas regras construidas pelo comité entre os paises da CNS, cada
governo tem o poder discriciondrio quanto as decisdes de politica externa e em suas agendas
de cooperacao. Em decorréncia da pouca clareza das regras do jogo e da grande seletividade,
como no caso da CNS, ou da incipiente institucionalizagdo da CSS. Além da reduzida
capacidade de pressao e de controle sobre o comportamento dos Estados pela sociedade civil,
dificuldade na condugdo multilateral do tema, em se tratando de uma discussdo em que se
cruzam varios interesses, tornando a construgdo de consensos entre os Estados e os demais
atores da politica internacional uma tarefa muitas vezes infrutifera. Em vista de todas estas
especificidades do campo, torna-se dificil comparar a CID a regimes institucionalizados como
o de comércio internacional, o de direitos humanos, o de meio ambiente etc. (MILANI, 2013,
p. 04).

Do lado da CID dos paises socialistas, no mesmo periodo do Plano Marshall, a Unido
Soviética também expandiu sua influéncia e consolidou suas posigdes em territdrios para além
de suas fronteiras. A Polonia, em 1947, que ja contava com assisténcia soviética, instaurou
um regime de democracia popular, inspirando a Checoslovaquia, Roménia e Hungria a
seguirem o0 mesmo caminho (CURADO, 2014). Em 1949, com o término da guerra civil na
China e a vitéria do Exército de Libertacdo Popular, Mao Zedong proclamou a Republica
Popular da China, marcando o inicio da China comunista.

Em comparagdo com a politica externa dos Estados Unidos no pos-Segunda Guerra, a
Unido Soviética demonstrou um expansionismo muito restrito. A preocupagdo prioritaria da
URSS era a reconstrucao das principais capacidades produtivas e de defesa do pais, resistindo
a nova ordem que os Estados Unidos vinham delineando. A escolha de Joseph Stalin por nao
participar do sistema de Bretton Woods, refor¢ava a decisdo dos soviéticos de manterem sua

autarquia econdmica, caracteristica do seu tipo de governo desde a revolugdo bolchevique.

'O texto em lingua inglesa é: “(43) In recognition of the special importance of the role which can be fulfilled
only by official development assistance, a major part of financial resource transfers to the developing countries
should be provided in the form of official development assistance. Each economically advanced country will
progressively increase its official development assistance to the developing countries and will exert its best
efforts to reach a minimum net amount of 0.7 per cent of its gross national product at market prices by the
middle of the Decade. [...] (47) Developed countries will provide, to the greatest extent possible, an increased
flow of aid on a long-term and continuing basis and by simplifying the procedure of the granting and effective
and expeditious disbursement of aid.”
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Segundo Curado (2014), somente apds 1953, coma morte de Stalin, somada ao processo de
descolonizagdo, que a Unidio Soviética a redefiniu sua politica externa, sobretudo, para Africa
e Asia, elaborando suas politicas de CID com vistas aos novos Estados independentes. Como
assinala o autor (2014, p. 18), conforme se acirrava o conflito bipolar, a promocao do
desenvolvimento crescia, os soviéticos, embora com menos recursos, também buscavam
exportar seu modelo de desenvolvimento.

Para Curado (2014), parte da explicacao da baixa intensidade da cooperagao Leste-Sul
soviética se deve a fatores domésticos que explicam o afastamento do pais aos processos de
descolonizagdo. De acordo com o autor, desde o Sexto Congresso do Comintern, em 1928,
imperava uma visdo dicotdmica que identificava dois campos dentro do sistema internacional:
0 comunista progressista e o capitalista imperialista. Os movimentos por independéncia na
Africa e na Asia estariam associados a reivindicagdes burguesas, o que afastava o
envolvimento soviético. Essa visdo do sexto congresso contrastava com a que vigorava desde
a revolu¢do russa, em 1917, sob a lideranga de Lenin, que preconizava a preservacao de uma
alianca, ainda que circunstancial, com os partidos nacionalistas, dado seu carater anti-
imperialista. Contudo, p6s-1928, sob a direcdo de Stalin, as elites nacionalistas do Sul
passaram a ser vistas como cumplices do Ocidente.

Com a chegada ao poder de Nikita Khrushchev, em 1953, critico a dicotomia dos dois
campos, a Unido Soviética passa a se engajar diretamente na questdo colonial, apresentando
respostas e apresentando-se como modelo de desenvolvimento a ser emulado. No mesmo ano,
a URSS se junta @ ONU para a aplicagdo do Programa de Expansdo da Assisténcia Técnica. O
Vigésimo Congresso do Partido Comunista, em 1956, declara obsoleta as teses do Sexto
Congresso do Comintern, considerando sua leitura dos movimentos de libertagdo nacional
“sectarista” (CURADO, 2014). Os soviéticos, a partir da nova orientagdo, iniciaram um
processo de revisdo das abordagens anteriores, buscando apresentar uma nova orienta¢do na
relagdo com os novos Estados. O novo modelo precisava exemplificar o desenvolvimento
soviético como o melhor dentre os modelos disponiveis. A URSS apresentava sua
transformagdo de sociedade agraria semifeudal para sociedade industrial moderna como
exemplo de sucesso de sua via “alternativa” a ser exportada.

Embora a promog¢dao do ‘“desenvolvimento ndo capitalista” e a expansdao da CID
soviética com os Estados recém-independentes tenha se dado com Nikita Khrushchev, em
1953, foi somente anos mais tarde, em 1960 em Moscou, na Conferéncia dos Partidos
Comunistas e dos Trabalhadores, que foi apresentada formalmente a teoria que embasaria a

promocao da via comunista. Esta atendia, entre outras coisas, a dois alvos: fornecer a resposta
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soviética a Bandung que havia ocorrido cinco anos atrés; e apresentar um contraponto formal
ao pensamento ligado a modernizacdo dos Estados Unidos e do Ocidente, ja muito influente.
Entretanto, ainda ndo havia nenhuma agéncia de desenvolvimento permanente, algo como a
USAID; a cooperagao soviética era administrada por um conjunto de diferentes entidades
burocraticas.

De forma resumida, os objetivos do ‘“desenvolvimento ndo capitalista” seriam
atingidos através da transi¢do ao socialismo, por meio da planificacdo econdmica e do
controle estatal. O socialismo seria atingido ao seguir nove pressupostos, diz Curado (2014, p.
25), sdo eles: 1) relativo alto grau de desenvolvimento do setor estatal; ii) reformas agrarias ¢ o
apoio a cooperativas; iii) moderniza¢ao ¢ desenvolvimento da agricultura; iv) financiamento
para avancar com a industrializagdo ¢ administragdo de outras areas da economia através do
uso de taxas e créditos; v) introducao do sistema estatal de planificagdo do desenvolvimento
econdmico; vi) aplicacdo de avangos tecnoldgicos e cientificos; vii) treinamento técnico da
mao de obra de forma a suprir as necessidades industriais, viii) atengdo as relagdes
econdmicas, ix) aumento da independéncia econdmica frente aos paises imperialistas.

A possibilidade da via soviética permitiu que os paises que optassem pelos
“desenvolvimento ndo capitalista” tivessem acesso a financiamentos, tecnologias e outros
tipos de assisténcia. A CID soviética era um contraponto, embora em menor escala, a
cooperacgao Norte-Sul do CAD. O investimento soviético na CID levou aos EUA a responder
flexibilizando alguns projetos quanto as condicionalidades de reformas economicas.

Por volta de trés quartos do volume desembolsado na cooperagdo soviética estava
voltado para os paises comunistas em desenvolvimento, com o proposito de estabilizar e
subsidiar a economia destes paises: Cuba, Vietna, Coreia do Norte e Mongo6lia. Outra parte da
cooperagdo soviética era estabelecida com paises ndo comunistas, mas considerados parceiros
e estrategicamente relevantes, como a India, o Egito e a Siria, normalmente por meio de
projetos de infraestrutura, mineracdo e industrial. De acordo com Lancaster (2007),
diferentemente dos paises ocidentais, a Unido Soviética ndo estabelecia sua presenca em
longo prazo nos paises com quem desenvolvia cooperagdo, eram financiados grandes projetos
de infraestrutura e ndo o estabelecimento de missdes nos paises, muito também devido a falta
de recursos e pessoal especializado.

Além da crenca comum no desenvolvimento, sobretudo, no caso socialista, como
etapa fundamental para a organizacdo das for¢as produtivas na mao do estado, a cooperagao
socialista, como parte da politica externa desses paises, estava dentro da dindmica da

bipolaridade da Guerra Fria. Posteriormente, com o rompimento da relacdo entre Unido
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Soviética e China, as disputas em torno do real representante do socialismo também entraram
na dindmica da cooperagdo socialista na politica externa. E preciso salientar que, se
comparado aos paises ocidentais mais o Japao, a ajuda socialista como um todo ficava bem
distante do volume dos desembolsos dos paises do CAD.

A cooperagdo chinesa na década de 1970 estava também centrada nos paises
socialistas em disputa com os soviéticos, mas também com os Estados Unidos, sobretudo na
Asia. Na disputa por maior reconhecimento da Republica Popular da China como a
representante legitima do povo chingés, frente as reivindica¢des de Taiwan como representante
legitimo, os chineses conseguiram ocupar o espago de Taiwan na Assembleia Geral da ONU e
no Conselho de Seguranca, em 1971. Segundo Lancaster (2007), a Republica Popular da
China e a Unido Soviética teriam gasto, cada uma, aproximadamente 1,1 bilhdes de ddlares
em 1970, e os paises do leste Europeus 300 milhdes de délares no mesmo ano em cooperagao.
O montante chinés foi devido ao financiamento concedido a ferrovia Tanzania-Zambia,
ligando as minas de cobre ao porto de Dar es Salaam no oceano Indico, o que fez com que os
desembolsos chineses fossem tao elevados. Posteriormente a cooperacao chinesa voltou aos
patamares mais baixos de costume

Como afirma Curado (2014, p. 27), tanto a teoria da modernizagdo quanto a teoria do
“desenvolvimento ndo capitalista” ndo sdo apenas fruto de sua época, mas também fazem
parte de um contexto de clivagem politica e ideologica. EUA e URSS enxergavam a CID
como um instrumento efetivo da politica externa, uma agenda que sob a chancela do
desenvolvimento elevaria o alcance e a aceitagdo de seus programas politicos e ideoldgicos
pelos paises em desenvolvimento recém-emancipados. O desenvolvimento também ¢ uma
crenga comum nas duas abordagens. A cooperagdao soviética ndo se diferenciava tanto da
cooperagdo estadunidense no periodo, os dois paises exportavam seus modelos, narrativas
historicas, desenho institucional, normas, praticas e regras. Em suma, EUA e URSS, através
da cooperacdo, no embate bipolar da Guerra Fria, criavam “periferias sist€émicas” que
reproduziam seus modelos, garantindo maior grau de penetragdo de seus interesses em cada
um (CURADO, 2014),

Para capitalistas e socialistas, o desenvolvimento ¢ um processo de transformacao, ele
¢ evolucionista € mecanicista, preza em ambas as correntes a industrializa¢do, e o Estado
como vetor do desenvolvimento. Dada a visdo processual comum do desenvolvimento,
tornava-se dificil classificar em “modernistas” e “ndo capitalistas” muitas experiéncias dos
paises, se fosse considerado somente uma analise sobre economia politica, naquele periodo.

Portanto, a Guerra Fria produziu duas importantes consequéncias internacionais que nos sao
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altamente relevantes para entender a consolidacdo do desenvolvimento. A primeira, a
conversao do “Terceiro Mundo” no campo de batalha ideoldgico das duas grandes poténcias,
dando forcas aos movimentos de independéncia nacionais asiaticos e africanos. A disputa
entre as duas poténcias no contexto da Guerra Fria levou ao bloqueio do sistema de decisao
politica da ONU, em vista do poder de veto dos paises no Conselho de Seguranga, de acordo
com o capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas (RIST, 2002). A segunda consequéncia foi o
alcamento do desenvolvimento como um tema central, pois se tratava de um conceito
consensual em meio a disputa bipolar que paralisava as Nagdes Unidas.

A estratégia do Ponto IV precisaria completar dois condicionantes para seu éxito, o
primeiro se tratava da descolonizagdo e o segundo de convencer a “opinido internacional” de
que o desenvolvimento sé traria seus frutos prometidos se contasse com um esfor¢co mundial.
O contexto da Guerra Fria, que poderia parecer adverso para os objetivos do Ponto IV, acabou
avancando a agenda do desenvolvimento. Isto, pois, ao paralisarem o sistema das Nagoes
Unidas pelo emprego do veto, os trés D avangaram na agenda da ONU para o lugar de

protagonismo, sdo eles: diretos humanos, descolonizacao e desenvolvimento (RIST, 2002).

1.3 A Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento como Agenda de Politica
Externa

Embora a busca pelo desenvolvimento esteja no cerne da cooperacdo e apareca sempre
como uma forca motriz deste tipo de relacdo, a CID ndo pode ser dissociada dos seus
objetivos de politica externa, ela faz parte do aparato a disposicdo dos formuladores de
politica externa e pode ser mobilizada de diversas formas, com objetivos muito além do
desenvolvimento. Embora se apresentando como puramente desenvolvimentistas. Ndo sem
sentido, hd paises pobres que importam mais do que outros paises pobres, ha paises que
merecem mais se desenvolver do que outros. Este tipo de escolha ¢ eminentemente politica e
¢ desta forma que tratamos neste trabalho.

O desenvolvimento econdmico dos paises estava ligado também a ideia de que os
paises com uma economia saudavel ndo estariam abertos a influéncia comunista. Logo, a
cooperacao para o desenvolvimento poderia criar estabilidade nos paises pobres e, assim,
contendo as forgas pro-comunistas, mas também garantindo a influéncia dos paises do Norte

sob o Sul. “Embora a Guerra Fria tenha acabado, a ideia de que a ajuda econdmica pode ser
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usada como uma ferramenta de politica externa para criar um tipo particular de mundo ainda
vive.” "> (TAFFET, 2007, p.3).

A cooperagao internacional para o desenvolvimento tornou-se algo tdo comum, afirma
Lancaster (2007), que dificilmente nos lembramos de que se trata de uma invengao
relativamente recente. Como vimos, ndo havia, da forma como conhecemos hoje antes da
Segunda Guerra Mundial. Nao existiam programas de doagdo que contassem com recursos
publicos de um governo a outro ou através de organizacdes internacionais no formato que
conhecemos. Ao olharmos para o mundo em desenvolvimento ¢ dificil ndo encontrarmos
diversos projetos financiados pela cooperacdo, que vao desde a constru¢do de grandes
projetos de infraestrutura, apoio a educagdo de mulheres e meninas, compra de remédios e
vacinas, ao apoio a sociedade civil, partidos politicos etc. Se os projetos sdo os mais diversos,
o mesmo também pode ser dito para organizagdes e paises envolvidos na CID.

Segundo Veen (2001), os programas de cooperagdo podem ser vistos como uma
ferramenta de multiuso para os formuladores de politica externa, pois ela pode servir ao
mesmo tempo muitos propositos. Logo, todos os paises desenvolvidos contam com um
programa de CID. Nos anos recentes, os valores na cooperacao ja ultrapassam os 140 bilhdes
de dolares, isso somente entre os paises que compdem o CAD/OCDE. Para alguns dos Paises
Menos Desenvolvidos (PMD), parte consideravel dos recursos econdomicos vem por meio de
cooperacao, muito na forma de suporte ao or¢gamento nacional. Citando o economista Peter
Bauer, para Veen (2011, p. 16), a caracteristica realmente comum aos paises do Terceiro
Mundo ndo seria a pobreza, a estagnacdo econdmica, a explora¢do ou a cor da pele, mas o
fato de todos eles receberem recursos da CID.

De acordo com Pankaj (2005), na teoria do desenvolvimento verifica-se uma clara
polarizagdo entre os que sdo pr6 CID e aqueles que sdo anti CID. Os que se posicionam
favorareis a cooperagdo argumentam que uma vez que a falta de capital, de trocas comerciais
e conhecimento técnico sdo grandes deficiéncias no desenvolvimento dos paises pobres e
como eles ndo sdao capazes de internamente de gerar esses recursos, a0 menos nos primeiros
estagios, a cooperacdo serviria para resolver esses gargalos. J4 aqueles que se posicionam
contrarios a CID, argumentam que a cooperacdo ndo leva necessariamente ao crescimento e
ao desenvolvimento, pois os problemas dos paises tem uma dimensdo maior do que

simplesmente restricdes cambiais. E na auséncia de um esforco interno, até mesmo os

20 texto em lingua inglesa é: “Though the Cold War is over, the idea that economic aid can be used as a foreign
policy tool to create a particular kind of world lives on.”
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recursos ndo seriam propriamente utilizados (PANKAJ, 2005). Para o autor, essa polariza¢ao
reflete, de forma geral, duas interpretagdes tedricas da CID. Os que mobilizam argumentos
idealistas a fim de defender que a cooperagao a partir da crenga de que ela promove paz e
prosperidade através da relagao cordial entre “doador” e “receptor”. E aqueles que a partir de
uma perspectiva realista enxergam a cooperagdo para o desenvolvimento como uma
ferramenta de politica externa que promove os interesses nacionais do pais “doador”.

Para os marxistas, segundo Lancaster (2007) a CID tem como proposito fortalecer a
relacdo de dominagdo entre centro do capitalismo e periferia, um modo dos desenvolvidos
dominarem e explorarem os pobres. Uma relacdo que refor¢ca o papel de exportador de
matérias primas dos paises em desenvolvimento. J&4 para os liberais internacionalistas, a
cooperacao internacional trata-se de um meio de fortalecer a interdependéncia e a
globalizacdo. O crescimento dos recursos canalizados via institui¢des internacionais seria um
meio de expandir os “bens publicos” globais e atingir os principais problemas que enfrentaria
o mundo. Para os construtivistas, a ajuda internacional pode ser entendida como a expressao
de uma norma que rege a relagdo entre os Estados, que considera que paises ricos devem
prover assisténcia aos paises pobres. Nesta leitura, a base da intencdo da cooperagdo
internacional estaria numa preocupacao €tica em ajudar, que também estaria envolta de ideias,
normas ¢ valores que mobilizam o doador a se engajar na cooperacao (LANCASTER, 2007).

Hans Morgenthau (1962) partindo de uma perspectiva instrumental, compreende que
todas as acgdes estatais objetivam manter, incrementar € demonstrar o poder, ou seja, o
realismo, enxerga a CID ndo como ferramenta da politica econdmica, mas como uma variavel
de poder na politica dos Estados. O desenvolvimento econdmico, para o Morgenthau, deveria
servir como uma ideologia que fosse capaz de justificar os verdadeiros interesses da
cooperagdo para o desenvolvimento: a promog¢do do interesse do pais “doador”
(MALACALZA, 2014). Nao havendo um poder hierarquicamente superior que solucione as
controvérsias no sistema internacional, a cooperacdo, ainda que fosse possivel de ser
estabelecida, encontraria muitas dificuldades para ter €xito e se manter.

Assim, a CID teria como objetivo central o incremento e a garantia da seguranca, ela
faz parte do arsenal de politicas que um pais pode dispor, como agenda de politica externa,
para aumentar a influéncia politica, fortalecer o comércio e os investimentos estrangeiros. Ou
seja, a CID ¢ uma agenda de politica externa que ndo pode ser resumida a interesses
econdmicos. Pois, “[...] dado que a politica militar ¢ um assunto importante demais para ser

deixada, em ultima analise, para os generais, assim ¢ a ajuda externa um assunto importante
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demais para ser deixado, ao final, para os economistas.”” (MORGENTHAU, 1962, p, 309). A
cooperagdo para o desenvolvimento em pouco tempo havia se tornado um imperativo como
ferramenta de politica externa, nos anos 1960 e 1970, pode, assim, ser compreendida como
uma necessidade de seu tempo. A intervencao por meio da cooperacao, naquele momento, era
coerente com os interesses geopoliticos da Guerra Fria de usa-la como ferramenta de
ingeréncia nos assuntos domésticos de outros paises.

George Keenan (1971) apresenta a cooperagcado como um ““interesse esclarecido”, uma
vez que os EUA tém a responsabilidade, sendo uma poténcia mundial, de liderar o mundo. Os
Estados Unidos deveriam preservar equilibrio internacional, a CID, seria, assim, uma politica
nacional ao refletir o proprio interesse de Washington na manuten¢ao da ordem internacional,
na promog¢ao do desenvolvimento e na contencao soviética. Para ele, “[...] ha momentos em
que ¢ preciso, obviamente, mover-se para apoiar os esforcos dos outros em resistir as
tentativas de subjuga-los a tais sistemas politicos.”"* (KEENAN, 1971, p. 178). Embora
considere que ajudar os paises que estdo sob alguma ameaga ndo faga diretamente parte do
interesse nacional estadunidense, mas ao acreditar na responsabilidade do pais para com o
mundo, seria necessario engajamanto na cooperagao.

Como considera a CID uma politica nacional, Kennan enxerga a sua padronizagdo
como um equivoco, pois segundo ele, “Nao ha nada de absoluto ou automatico sobre a ajuda
externa. A tentiva uniformizar a sua aplicacdo ndo seria consistente — isso seria uma falacia
aplicada.”” (1971, p. 179). Sendo uma agenda de politica externa, o que ele chama de
nacional, a CID ndo poderia ter padronizagdo, harmonizacdo, avaliacdo, isto ¢, qualquer
mecanismo que constranja o Estado soberano de fazer uso da politica de cooperagdo como 1til
for. Qualquer forma de controle, ou mesmo padronizacdo, deveria ser doméstica € nao
externa. Interessante, pois o momento em que Kennan escreve, na década de 1970, ¢
justamente o periodo em que estava se cumprindo uma década de criagdo do CAD da OCDE,
que comegava a institucionalizar seus padrdes, politicas de transparéncia, de revisao por
pares, construcao do conceito estatistico de AOD. Isto ¢, quando o CAD se consolidou como
o grupo em que os “doadores” da cooperagdo Norte-Sul compartilham seus dados, normas,

métodos e politicas.

" O texto em lingua inglesa é: “As military policy is too important a matter to be left ultimately to the generals,
so is foreign aid too important a matter to be left in the end to the economists.”

'* O texto em lingua inglesa é: “There are times when we must obviously move to support the efforts of others to
resist attempts made to bring them into subjection to such a political system.”

"0 texto em lingua inglesa é: “There is nothing absolute or automatic about foreign aid. To attempt to
standardize its application would not be consistency - it would be applied fallacy.”
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Para Samuel Huntington (1970) a CID ¢ claramente uma das ferramentas da politica
externa, ¢ dentre muitos objetivos. Porém, ela seria um campo auténomo como alguns
poderiam querer e assim ganhariam, mas uma agenda da politica externa dos Estados, que,
muitas vezes, se mostra muito eficiente, mas o que ndo significa que seja autonoma.
Huntington critica justamente as tentativas de tornar a cooperagdo para o desenvolvimento em
uma area autobnoma. Ja em 1970, Huntington destaca a dimensdo doméstica da cooperacao
para o desenvolvimento, retirando a CID do campo institucional stricto senso da politica
externa e mostrando sua dimensao como uma politica que mobiliza os interesses do
congresso, dos grupos de pressao e da propria sociedade, uma vez que os legisladores sdo seus
representantes.

Segundo ele, haveria trés formas de uso da cooperacdo pelos EUA. A primeira, ao
conceder assisténcia econdmica a um governo parceiro a fim de ajudar a consolidar a sua
posicdo depois de uma mudanga governamental, citando o exemplo do Brasil pos-golpe
militar de 1964 como um exemplo de sucesso de tal aplicacdo. A segunda, provisao de
suporte financeiro a um pais, que pode ou ndo ser um parceiro, que esteja passando por uma
crise financeira a fim de conseguir algo em troca, o que seria uma “reciprocidade de
interesses”. A terceira, negagdo de assisténcia econdmica a um pais que siga um caminho que
os EUA ndo concordem, como a ascensdo ao governo de um lider que se posicione contra
interesses de empresas estadunidenses, ou faca coisas que Washington ndo aprove.

O autor faz muitas ressalvas quanto ao uso da CID como ferramenta economica,
embora sua tipologia seja bem reduzida, ele deixa claro o papel da cooperagdo como
ferramenta da politica externa e como o grau de proximidade do Estado parceiro com os
interesses dos EUA ¢ um fator que importa muito na defini¢do do tipo e da quantidade de
recursos que serdo aplicados. Salientando o uso instrumental da cooperacdo como uma
importante ferramenta da politica externa e como ela, em muitos casos, estd imbricada com os
interesses econdmicos. Portanto, para Hungtinton (1970, p. 163) a cooperagdo deve refletir:
“[...] (a) a importancia relativa dos fins a que serve a ajuda externa em comparagdo com
outros objetivos, e (b) a eficdcia relativa da ajuda externa como um meio para atingir esses
fins em comparagdo com outros meios.”"

Por que alguns paises, na mesma condi¢do, recebem mais recursos que outros? Parte

da resposta esta nos objetivos associados as politicas de cooperagdo que cada pais empreende.

' O texto em lingua inglesa ¢é: “The scope and nature of U.S. foreign aid presumably should reflect: (a) the
relative importance of the ends to be served by foreign aid in comparison with other goals;and (b) the relative
effectiveness of foreign aid as a means to achieve those ends in comparison with other means .”
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E quais os motivos que levam os paises a se engajarem na cooperacao internacional para o
desenvolvimento? Essas perguntas feitas por Veen (2011) t€ém muitas respostas que vao além
das explicagoes idealistas que situam a cooperagdo como forma de ajudar os necessitados do
mundo, como um empreendimento nobre. Ou das mais criticas que enxergam na cooperacao o
expansionismo ocidental e a coopera¢do como uma forma de neocolonialismo. Por ser dotada
de uma ampla gama de objetivos possiveis, o autor compara a CID a um avangado canivete
suico dentre os demais instrumentos de politica externa. Com muitas funcionalidades, ao
longo da trajetoria de cada pais, os objetivos dos projetos de cooperagdo variaram, assim
como suas abordagens, que brevemente apresentaremos nos paragrafos subsequentes.

Por exemplo, a cooperagdo para o desenvolvimento pode financiar institutos culturais
do pais doador nos paises receptor, que podem ter ligagdes com o mesmo idioma, comum em
ex-colonias, como projetos portugueses (lusofonia) e franceses (francofonia). Mas também
podem ter carater educacional de forma geral, apresentando a cultura do pais, como instituto
Confucio, da China ou o Instituto Goethe, da Alemanha. Pode também estar ligadas a
comunidades religiosas, com a construcao de igrejas e mesquitas.

A promogao da democracia também pode ser um dos propositos da cooperagao,
comum na Africa, Asia e América Latina, promovendo mudancas institucionais no sistema
politico. Para Lancaster (2007), o objetivo de espalhar a democracia, que esta ligado de forma
geral ao €xito do desenvolvimento e a promog¢do da paz e segurancga, também tem em si um
fim em si mesmo. Ele ¢ reflexo da crenca real de alguns paises do elevado valor da
democracia na promocao de direitos civis e politicos. Para garantir acesso as matérias-primas,
os doadores podem financiar projetos que visem o desenvolvimento de minas ou outra
producao de matérias-primas financiadas pelo doador, que torna-se o principal comprador do
produto. Ela também pode ser usada como pagamento por obras ou compras de produtos,
preservando o fluxo de investimentos.

A cooperacdo com objetivos mais comerciais tem com propdsito a expansdao das
exportacdes de um pais e a garantia de seguranca ao acesso a importacdo de matérias-primas.
No ambito do CAD, este tipo de ajuda ¢ mais evidente no Japao e nos paises escandinavos.
Geralmente este tipo de cooperagdo se da via financiamento de exportacdo e incentivos a
importagdo de bens pelo pais receptor do pais doador, normalmente ligados a projetos
especificos, este tipo de pratica ¢ conhecida como “tied-aid” cooperagédo ligada. A cooperagao
ligada ¢ um tipo de cooperagdo com condig¢des restritivas, pois aplica condigdes que obrigam

0 pais que recebera os recursos a adquirir produtos e servigos do pais que financia os projetos.
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Neste trabalho, quando nos referimos a politica externa, estamos partindo da defini¢cdo
de Christopher Hill, em “The Changing Politics of Foreign Policy” cuja defini¢ao é: “[...] o
conjunto de relagdes exteriores oficiais conduzidas por um ator independente (usualmente um
Estado) nas relag¢des internacionais (2003, p. 3).”"” Seu conceito de politica externa representa
uma superacdo das visdes centradas no Estado como agente unitario e racional, agregando
também outros atores atuantes nas relagdes internacionais. O Estado nao deixa de ser
considerado um ator fundamental, ele ainda ¢ detentor do monopdlio do uso legitimo da forga
dentro de um determinado territério, caracteristica definidora enquanto um Estado soberano.
A definicdo de Hill (2003), ao abandonar o ceticismo realista, enxerga os eventos
internacionais sujeitos a influéncia de muitos atores, o que supera o Estado como ator central
na politica externa. Ao fazé-lo, Hill amplia o escopo da propria politica externa, pois a sua
politizagao quebra o modelo de Estado como tnico ator no processo de formulagao.

De acordo com Hill (2003), as teorias realistas e neorrealistas apresentariam
insuficiéncias para a analise da politica externa, primeiramente pela defini¢do de Estado
unitario e racional, mas especificamente ao negligenciar a interacdo entre o ambiente
doméstico e externo na formulacdo e implementacdo da politica externa. O sistema
internacional contemporaneo ¢ formado por uma multiplicidade de atores transnacionais com
relagdes estreitas com paises e organizagdes internacionais e eles t€ém a capacidade de
influenciar os processos internacionais mesmo no nivel doméstico. Essa interacdo € marcada
por uma interpenetragdo que precisa ser considerada, uma vez que o processo decisorio em
politica externa ¢ complexo e envolve diversos atores.

Hill também critica as teorias de escolha racional e ator racional, pois seriam modelos
que limitariam a politica externa a jogos com regras fechadas, onde a maximizacao dos
interesses individuais ¢ o objetivo final dos atores. Neste caso, como se a maximizagao do
poder fosse o objetivo final dos Estados, colocando o interesse nacional como algo fixo numa
estrutura natural, quando ele também ¢ fruto da interacdo entre os atores. Para o autor, a
diversidade dos atores domésticos e suas relacdes implicam em processos bem mais
complexos do que puramente um jogo pautado na escolha de preferéncias politicas de modo
estratégico com a finalidade de maximizag¢do de poder. H4 interesses como a cooperagdo
internacional para o desenvolvimento, dotados de motivacdes e objetivos altamente

complexos e que envolvem diversas entidades que vao muito além do proprio Estado.

'7 0 texto em lingua inglesa ¢é: “[....] the sum of official external relations conducted by an independente actor
(ussualy a state) in international relations.”
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Ao considerar outros atores, ele abre a possibilidade de que se enxergue que entidades
supranacionais, que tenham uma estrutura governamental e de responsabiliza¢do, como a
Unido Europeia, tenham uma politica externa. A definicdo de Hill (2003), leva em conta a
influéncia dos fendmenos globais que modificaram o sistema internacional nas ultimas
décadas e seus efeitos na politica externa dos Estados, em suas agendas e seu processo
decisério. O processo de formulacdo e a implementagdo da politica externa dos Estados se
complexificou ao longo dos anos, ndo somente com a entrada de novos atores, mas uma série
de eventos que mudaram a cena internacional, entre eles: o término da Guerra Fria; o avango
dos processos de globalizagdo, que ja estava em curso, ¢ que reduzem as barreiras do externo
e interno; o crescimento da interdependéncia econdmica entre os Estados, muito em
decorréncia da propria globalizagdo; e o surgimento de novos atores ndo estatais

transnacionais, que passam a ter maior peso nas relagdes internacionais. Assim, para Hill:

O desafio da agdo politica externa do ponto de vista técnico, € como
gerenciar relagdes ao longo de um nimero de dimensdes simultaneamente.
De um ponto de vista mais amplo, ético, € como perseguir seus proprios
interesses sem tratar os de fora simplesmente como “outros” (2003, p.
155)"%,

Conforme avancam os processos de democratizacdo das relacdes entre Estado e
Sociedade, a tematica internacional torna-se mais presente nas agendas de inlimeros atores
nacionais e grupos de interesse, citando Christopher Hill, Milani (2014), argumenta que esse
processo de configura em uma nova “politics” da politica externa. Quando os demais
ministérios se engajam internacionalmente sem a participagdo do ministério das relagdes
exteriores, mas também aumenta o fluxo de demandas e interagdes de outros 6rgaos publicos,
que podem tanto convergir nos objetivos quanto produzir dissensos, protestos e dentncias,
por exemplo, no campo da CID. E preciso salientar que ndo ha consensos no ambiente externo
sobre o que ¢ a cooperacdo internacional para o desenvolvimento, no ambiente doméstico os
interesses dos atores quando a cooperagdo também nem sempre sdo consensuais, o que leva a
tensdes e conflitos. O que pode se agravar ainda mais, de acordo com Milani (2014), em caso
de ndo haver uma politica publica institucionalizada de cooperacdo que conte espacos
democréticos para debates, arbitragem de litigios e das escolhas politicas.

A maior parte das teorias que buscam explicar a cooperagdo, ainda que avancem muito

no que se propdem, perdem de vista um elemento primordial: o impacto da politica doméstica

' O texto em lingua inglesa é: “The challenge of foreign policy action from the technical point of view is how to
manage relations along a number of dimensions simultaneously. From a wider, ethical viewpoint, it is how to

5 9

pursue one’s own concerns without treating outsiders simply as ‘others’.
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na CID. Afinal, estamos falando de gastos oriundos do orgamento publico, que sdo objeto de
interesse do poder executivo e legislativo, passando pelo escrutinio do ultimo como parte do
or¢amento do Estado. Os gastos também estdo abertos ao debate publico, aos grupos de
pressao, que abarcam de ONGs empresas transnacionais.

Como coloca Milani (2012), o contexto doméstico da CID importa, pois cada vez mais
as agendas de cooperacdo para o desenvolvimento estdo ligadas as demais politicas publicas,
0 que mobiliza varios atores desde governos subnacionais, militares, organizagdes da
sociedade civil, outros ministérios do governo, entre outros. Novos atores que antes nao
apareciam na coopera¢do ganham mais espacgo, o maior interesse dos meios de comunicagao e
o maior interesse do publico forgam o campo da politica externa a se abrir. Para o autor, o
alargamento do campo da politica externa depende mais diretamente dos impactos
distributivos internos frutos da agdo externa dos Estados, que tornam os resultados
assimétricos entre os diversos segmentos sociais. Por exemplo, acdes como a adesdo a
acordos comerciais bilaterais ou multilaterais impactam de forma distinta a sociedade.

Assim como o ambiente internacional muda, o ambiente doméstico também muda, a
politica externa ¢ formulada de forma a se adaptar as novas circunstancias que surgem,
caracteristica comum a uma politica publica. Como uma agenda da politica externa dos
paises, ¢ formulada levando-se em consideracdo determinantes domésticos e internacionais
que os governos enfrentam. Tanto no Norte como no Sul, a politica externa e suas agendas de
CID estdo conectadas as demais politicas publicas.

Compreendemos que a diversidade de temas e atores que compdem as agendas da
politica externa, que perpassam tanto o doméstico quanto o externo, refletem a politica
externa como politica publica, consideramos, a partir de Milani e Pinheiro (2013, p. 21), que,
ainda que atores da sociedade civil, entidades governamentais, empresas € movimentos
sociais exercam forte influéncia sobre o contetido da politica externa, esta ¢, em ultima
instancia, de responsabilidade do governo que a implementa. Mas os posicionamentos € as
preferéncias do executivo nao definem sozinhos a agenda de CID. Ao afirmarmos que a
politica externa ¢ politica publica, estamos reconhecendo que sua formulacdo e
implementagdo fazem parte das coaliza¢des, negociacdes, disputas e acordos entre diversos
setores da sociedade, que expressam a dindmica da propria politica (MALACALZA, 2014).
Assim,

[...] Os proprios governos devem criar coalizdes de apoio para a ajuda
externa no ambito das suas legislaturas e publicos para sustentar as despesas
de entrega da ajuda ao longo do tempo. Os constituintes dessas coalizdes,
por sua vez esperam que suas agendas politicas sejam refletidas nos
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programas de ajuda. Como resultado, os efeitos da ajuda sdo frequentemente
tanto o resultado do que acontece dentro das fronteiras de um governo
doador como o que acontece fora delas (LANCASTER, 2007, p. 04)".

Especificamente olhando o caso dos EUA, Milner e Tingley (2010) concluem que o
ambiente doméstico afeta diretamente a definicdo da agenda, os legisladores responderiam
diretamente a ele, com olhos no eleitorado. A importancia do Congresso ja havia aparecido
nos trabalhos de Huntington na década de 1970, segundo o autor, em 1969, o Foreign
Assistance Act (Lei de Ajuda Externa) havia acumulado 84 paginas apresentando restri¢des
que acumulavam com as demandas dos legisladores e dos lobbys, o que demonstra como no
campo da CID congrega interesses dos representantes e também dos lobbies. Importante
ressaltar que o executivo ndo pode aprovar o or¢amento que pretende para a cooperagao sem a
aprovacgao do Congresso, o que € comum, ao menos em regimes democraticos, ¢ modo geral.

Segundo Milner e Tingley (2010), como outas ferramentas da politica externa, a CID
cria vencedores e perdedores em casa. Olhando mais precisamente para a Camara dos
Representantes, na votagdo referente aos gastos em coopera¢do. E muito comum a ideia de
que, diferente de politicas comerciais ou de imigragdo, a cooperagdo nao conta com um
eleitorado. No que tange a cooperagdo, ndo haveria nenhum grupo estavel de legisladores ou
eleitores em favor da tematica. Entretanto, uma vez que os legisladores buscam a reeleicdo, a
ideia de transferir dinheiro publico através da cooperacao para estrangeiros nao seria algo que
engajaria os legisladores a simplesmente sempre delegar a decisdo ao executivo. Para Milner
e Tingley (2010), como qualquer outra tematica, a posicdo tomada pelos legisladores em
matéria de cooperagdo, ndo ¢ diferente das demais. Os legisladores buscam ndo ser
responsaveis por politicas que afetem negativamente a maior parte do seu eleitorado.

Nao somente os interesses importam no voto do legislativo, mas a ideologia também.
Milner e Tingley (2010), afirmam que os legisladores respondem ndo somente ao interesse
material dos eleitores, mas também a predisposi¢des ideologicas. Por exemplo, legisladores
que respondem a distritos eleitorais de esquerda, tendem a favorecer mais a cooperagao
econdmica. Enquanto que legisladores que respondem a distritos eleitorais de direita, tendem

a favorecer mais a cooperacdo militar. Os distritos eleitorais e eleitores que apoiam mais papel

' O texto em lingua inglesa é: “[...] aid-giving governments themselves must create coalitions of support for
foreign aid within their legislatures and publics to sustain aid expenditures over time. The constituents of these
coalitions in turn expect their political agendas to be reflected in aid programs. As a result, the purposes of aid
are frequently as much the result of what happens inside of a donor government’s borders as what happens
outside them.”
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do governo na economia e assumem posi¢cdes igualitdrias, estariam mais dispostos a
cooperagdo, sobretudo, com interesses economicos.

A economia politica internacional pode ndo ser um fator de mobilizagao dos eleitores,
mas ¢ inegavel que ela tenha consequéncias distributivas domésticas que afetam as suas vidas.
Assim, para os autores, a percepcao do impacto da cooperagdo no eleitorado importa para os
legisladores, mesmo que estejam respondendo a interesses difusos, os legisladores parecem
entender os impactos distributivos da cooperacao e, desta forma, votar em consonancia com a
preferéncia do eleitorado, mesmo que eles nao fagam lobby.

O executivo precisa conseguir o suporte da maioria, como na aprovagdo do or¢camento
para outras politicas publicas, no Congresso. De acordo com Milner e Tingley (2010, p. 228),
nos Estados Unidos, por exemplo, os representantes ndo votam artigos que versem sobre a
cooperacdo de forma aleatodria, eles levam em conta seus efeitos no seu eleitorado, ou seja, os
efeitos redistributivos dela, e votam de acordo com isso. Afinal, os recursos reservados para a

cooperagdo, ao menos nos EUA, ndo sdo superficiais, como podemos ver na citagdo abaixo:

Os EUA deram mais de US$ 20 bilhdes em assisténcia ao desenvolvimento
em 2004, mais do que qualquer pais doador. Enquanto uma pequena fracéo
do PIB americano, este montante foi regularmente perto, ou até mesmo
maior do que, do financiamento para outras grandes rubricas orcamentais na
politica americana. Na década de 1990, por exemplo, a ajuda externa foi, em
média, 0,5% do or¢amento do governo dos EUA, enquanto gastos em
categorias muito faladas, como o apoio ao rendimento agricola e
financiamento do ensino superior, foi aproximadamente a mesma magnitude
do gasto (cada um em 0.9%) (GBO, 2007). A ajuda n3o é uma parte
insignificante da politica externa americana. Também ndo ¢ despesa de ajuda
pequena em comparagdo com varias das principais areas da politica interna
(MILNER; TINGLEY, 2010, p. 203)*.

O estabelecimento de uma area especifica da cooperacdo dentro dos governos, seja
numa agéncia propria ou em sub-organismos com graus variados de independéncia, tem a
capacidade de institucionalizar os interesses € os propoésitos da cooperacao, com a capacidade
de influenciar a politica de cooperacdo de forma constante mesmo com a mudanca de
administracdes no executivo. O nivel de institucionalizacdo das agéncias de cooperagdo, e

mesmo a existéncia ou ndo delas, dentro da estrutura dos governos nacionais varia

0 0 texto em lingua inglesa é: “The U.S. gave over US$20 billion in foreign development assistance in 2004, the
most of any donor country. While a small fraction of American GDP, this amount was regularly close to, or even
greater than, funding for other major budget items in American politics. In the 1990s, for instance, foreign aid
claimed on average 0.5% of the U.S. government budget, while much talked about spending categories, like farm
income support and higher education funding, took up roughly the same magnitude of spending (each at 0.9%)
(GBO, 2007). Aid is not an insignificant part of American foreign policy. Nor is aid spending small compared
with several major domestic policy areas.”
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enormemente, mesmo dentro do CAD/OCDE, local onde seria esperada maior harmonizagao
entre as estruturas dos paises membros.

Por exemplo, o Reino Unido possui uma agéncia de cooperagdo separada que
congrega todas as atividades relacionadas a cooperacdo na forma de uma agéncia
independente, a “Agéncia Britanica para o Desenvolvimento Internacional” (DFID, sigla em
inglés). Ja a Dinamarca, por exemplo, conta com a administragao de sua cooperacdo dentro do
ministério de relagdes exteriores. A cooperagdo para o desenvolvimento, entre os membros do
CAD, na sua estrutura organizacional encontra-se de regra integrada a politica externa,
podendo o departamento ou a agéncia estar sob a responsabilidade dos ministérios das
relagoes exteriores (MILANI, et. al., 2013). De acordo com os autores, existiriam quatro
principais modelos organizacionais adotados:

[...] o ministério assume a lideranca e ¢ responsavel pela politica e
implementagdo (Dinamarca, Noruega); (ii) o departamento de cooperagdo
para o desenvolvimento ou a agéncia dentro do ministério lidera a agenda e
¢ responsavel pela politica e implementacdo (Finlandia, Grécia, Irlanda,
Italia, Paises Baixos, Nova Zelandia, Suiga); (iii) um ministério tem a
responsabilidade global pela politica e uma agéncia independente de
execugdo é responsavel pela implementagio (Alemanha, Austria, Bélgica,
Espanha, Estados Unidos, Franga, Japao, Luxemburgo, Portugal, Suécia);
(iv) um ministério proprio ou uma agéncia para a CID, para além do
ministério das relagdes exteriores, ¢ responsavel tanto pela politica quanto
pela implementagdo, como no caso da Australia, do Canadd e do Reino
Unido (OCDE, 2009, p. 30). (MILANTI, et. al., 2013, p. 10).

Veen (2011) desenvolve marcos interpretativos capazes de analisar as politicas de
cooperagdo, olhando para a organizagdo e qualidade dos programas, mas também para os
efeitos. Para o autor, a literatura em CID ¢ muito insulada em si mesma, historicamente
absorvendo pouco de outras disciplinas, o que explicaria o fato do altruismo e o
humanitarismo serem tao proeminentes na literatura de cooperagdo para o desenvolvimento e
pouco nas Relacdes Internacionais e na Ciéncia Politica, de forma geral. Assim, poderiamos
classificar a cooperagdo em sete categorias gerais: seguranga; poder e influéncia; interesse
econdmico proprio (riqueza); interesse proprio esclarecido (enlightened); autoafirmacdo e
reputagdo; obrigagdo e dever; e humanitarismo. Segundo ele, cada uma dessas categorias
gerais vem sendo mobilizada pelos formuladores de politicas para explicar e defender as
politicas de CID. A categoria de “seguranca e poder” ¢ proeminentemente utilizada pelos
pesquisadores que enxergam a cooperacao em termos mais realistas, toda uma tradicao que
tem suas origens em Morgenthau. A explicagdo mais comum do interesse dos Estados na

cooperagdo esta na busca por interesses econdmicos proprios como a abertura de mercados,
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protecao de fornecimento de matérias primas etc. A busca por reputagdo, por exemplo,
também ja esta presente em Morgenthau na énfase que ele d4 a importancia o prestigio da
ajuda, a importancia do efeito da cooperagdo na imagem de um pais.

Nao nos aprofundaremos aqui nas categorias elaboradas por Veen (2011) como
método de andlise da CID. Mas consideramos que elas abrem um amplo leque de
possibilidades, sobretudo, pela importancia dada pelo autor ao marcos interpretativos
nacionais que levam em conta as tradi¢des de cada pais, o contexto social, politico e
econdmico. Assim como as crengas presentes e mobilizadas em torno da cooperagao enquanto
uma politica desses Estados. Isto ¢, a forma como o contexto doméstico relaciona as sete
categorias de maneira que produzam diferentes tipos de politicas de cooperacgao.

Os propdsitos da cooperacao internacional nao estdo sempre claros e, com frequéncia,
ndo sdo somente os que sao explicitados no discurso oficial. Cada pais combina os propositos
da forma como lhe serve melhor. A criagdo de tipologias ¢ um exercicio util para a
classificagdo das formas como a cooperagdo internacional para o desenvolvimento ¢
empregada por cada pais, contudo, é preciso estar alerta para a perda de conexdo entre a
cooperacdo e a politica externa. Outros objetivos podem estar presentes no discurso oficial
dos Estados que ndo sdo apresentados para o publico. A constru¢cdo de modelos que permitem
olhar além do que ¢ apresentado cabe aos pesquisadores, tradicionalmente os objetivos nao
ditos sdo identificados com questdes de seguranca, poder e economia (riqueza), mas muitos
outros sdo possiveis de serem identificados. Como visto acima, a cooperagdo enquanto agenda
de politica externa reflete os objetivos dos Estados, que podem diferir do discurso oficial ou
da generosidade que a populacao pode acreditar que realmente motiva a CID.

O conceito mais comum de cooperagao para o desenvolvimento do CAD, a AOD, s6
pode ser efetuada em forma de dinheiro, que pode ser tanto na forma de subsidios quanto de
empréstimos concessionados, em produtos, como ajuda alimentar, hospitalar etc., ou na forma
de alivio de divida (LANCASTER, 2007). As transferéncias podem ser para financiar o
or¢amento ou a balanga de pagamentos do pais, investimento em pesquisa, assisténcia técnica,
reforma politica e econdmica, projetos de combate doengas, de producdo de alimentos. Ou
seja, hd uma enorme variedade de projetos diretos ou indiretos. A AOD também pode ter
como objetivo o desenvolvimento das capacidades produtivas de um pais, melhorando sua
infraestrutura, capacitando sua mao-de-obra, sua burocracia especializada para que o pais
passe a fazer uso eficiente de suas fontes de financiamento.

Entretanto, a defini¢do do que é compreendido dentro do arcabougo da cooperagdo nao

se limita a definicao do que os paises da OCDE entendem por AOD. Ela ¢ muito mais ampla
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para a CSS, cobrindo um terreno mais extenso, podendo abarcar investimento estrangeiro
direto (IED), acordos, subsidios comerciais, empréstimos, perdao de dividas, intercAmbios de
commodities e transferéncias de conhecimento (DI CIOMMO, 2014). No caso chinés, os
impactos se dao também pelo entrelagamento da AOD, como definida pelo CAD, com fluxos
comerciais (OFF). O modelo da assisténcia oficial ao desenvolvimento do CAD durante
muitos anos fez parecer que nao houvesse alternativa a cooperagdo. O ponto € que os novos
doadores desafiam a estrutura montada pelo CAD e impactam diretamente na arquitetura da
ajuda, discussao que sera aprofundada no capitulo 3 deste trabalho.

A cooperagao também pode ser considerada uma forma de demonstrar a generosidade
do pais, que este ndo se preocupa somente com as vidas dentro de suas fronteiras, mas com o
bem estar das demais pessoas. H4 uma ideia de missdo em ajudar os pobres do mundo, cujo
Ginico interesse estaria em propodsitos elevados, evidente na cooperagio Norte-Sul. E dificil
refutar tdo nobre intensdo na construcdo de escolas, hospitais, casas e cisternas em regides tao
castigas pela pobreza e desigualdade. A imagem de que o pais ajuda os necessitados do
mundo ¢ bem vista pelos seus nacionais, para Taffet (2007, p. 03), além de ser uma
ferramenta de politica externa, a cooperagdo seria também uma janela para a “alma” nacional.

Segundo Veen (2011), o campo da CID tende a estar polarizado em dois lados:
aqueles que enxergam a cooperacao na forma de objetivos primordialmente humanitérios e
aqueles que enxergam a cooperacdo como forma de satisfacdo do interesse proprio dos
Estados (ou os atores dentro dele) como primordiais. Outros tentam conciliar as duas
perspectivas e apresentar o campo da CID como uma arena de disputas entre os dois
objetivos. Neste trabalho, afirmarmos que o desenvolvimento ¢ um fio condutor na
cooperacao, € que este se trata de uma preocupagdo real para os Estados. Porém, aliado a ele
ha véarios outros objetivos, que podem estar claros ou ndo, e que podem de fato ndo ter
nenhum interesse no bem estar das populacdes.

A partir do quadro tedrico elaborado por Bertrand Badie (2014), que identifica a
humilha¢do como fator estruturante e organizador do sistema internacional, analisamos a
relacdo estabelecida entre os Estados no ambito da CID. A humilhacdo nas relacdes
internacionais tornou-se fator comum e manifesta-se, sobretudo, na negac¢do do status
almejado pelos diferentes Estados, o que produz quatro tipos diferentes: de negagdo da
igualdade, de estigmatizacao, de rebaixamento e de relegagdo. A humilhagdo tornou-se algo
comum nas praticas diplomaticas dos Estados, a “[...] humilhagdo traveste-se de leis, tratados

e do direito: ndo ¢ apenas uma questdo de atos individuais, mas também de normas; ela ndo se
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restringe a uma relag@o limitada, ela torna-se rapidamente um efeito sistémico.” *' (BADIE,
2014, p. 9).

As praticas de humilhagdo nas relagdes internacionais se banalizaram e manifestam-se
no rebaixamento do status de um Estado, em sua condic¢do de tutelado pelos demais, em sua
posicdo a parte dos espagos de decisdes e na estigmatizacdo de suas liderancas (BADIE,
2014). Em decorréncia, uma “diplomacia de clube” se desenvolveu e torna-se cada vez mais
comum, como, por exemplo, o G7 e o proprio Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas,
agregando os paises desenvolvidos. Do outro lado, os que tém seu lugar negado nestes
“clubes” ficam limitados a assumir estratégias de desvio, no sentido, de conformarem seus
proprios “clubes”, como no caso mais recente dos paises BRICS (Brasil, Russia, India, China
e Africa do Sul).

De modo geral, o conceito de humilhaciao que trabalhamos pode consiste em:

[...] recusar ao outro a identidade que ele reivindica e, assim, o status que lhe
permite alcangar seu objetivo definido. O “dano moral”, portanto, torna-se
uma formidavel arma diplomatica. Associado a credibilidade (fisica e/ou
simbolica) daquele que a causa, ela engendra uma humilhacdo objetiva, a de
ser excluido ou marginalizado no jogo internacional, e uma humilhacao
subjetiva, a de ser considerado inferior ou, de qualquer, forma incapaz
(BADIE, 2014, p. 33)*.

A humilhagdo ocorre tipicamente em contextos de disparidade de poder e status,
afirma Jacobson (2013), porém, isso nao significa que os humilhados ndo possam empregar
“técnicas de contra-humilhacdo”, no sentido de diminuir o grau de humilhagdo, o poder
daquele que humilha e de restaurar algum senso integridade, de poder e autorrespeito. A
necessidade do reconhecimento dos demais ¢ fundamental para a criagdo e sustentacdo da
identidade nacional. Desta forma, a negacdo da dignidade, da honra e da identidade ndo ¢
somente poderosa no momento do ato, mas imprimi danos que podem ser permanentes aos
individuos ou aos grupos sociais. Os efeitos da humilhagdo podem ser devastadores. Jacobson
(2013) constata a existéncia de formas de humilhagdo sistémicas (Systemic forms of

humiliation), muito comuns tanto no plano doméstico como externo, como a negagdo de

status e o racismo.

1 O texto em lingua francesa é: “[...] 'humiliation se pare de lois, de traités et de droit: elle n'est plus seulement
affaire d'actes individuels, mais aussi de normes; elle n'est pas limitée 4 une relation, elle devient trés vite effet
de systéme.”

0 texto em lingua francesa é: “[...] refuser a l'autre l'indentité qu'il revendique et, partant, le statut qui lui
permet d'atteidre l'objectif qu'il s'est fixé. La "blessure morale" ainsi viséé devient une arme diplomatique
redoutable. Associée a la crédibilité (matérielle et/ou symbolique) de celui qui en est la cause, elle engendre une
humiliation objective, celle d'étre exclu ou marginalisé dans le jeu internacional, et une humiliation subjective
celle d'étre réputé inférieur ou, en tout cas incapable.”
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Para além do componente moral da cooperagdo, um dos objetivos praticos ¢ a relacao
de poder estabelecida entre as partes, a influéncia que um Estado passa a ter sobre outro. Este
tipo de relacao assimétrica de poder responde as capacidades materiais € também simbolicas
das partes, mas nao implica naturalmente numa relacdo de dominagdo. A forma como seria
feita a cooperacdo e se a assimetria entre as partes serd explorada sdo escolhas feitas pelos
paises ao implementarem suas politicas de CID. Se o objetivo dos paises com a cooperagdo ¢
exercer sua influéncia sob os demais, ha essencialmente duas opg¢des: o uso de ameaca ou
violéncia; e de atracdo (seducdo). Embora para muitos a cooperagao seja dotada somente da
segunda forma de atuagdo, a dependéncia criada, em muitos casos, pela CID coloca os paises
reféns do recebimento dos recursos. Essa dependéncia pode ser explorada de diversas formas,
como a ameaga do corte da ajuda em caso do ndo cumprimento das condicionalidades
vinculadas a cooperacdo. Ou seja, enquanto uma ferramenta da politica externa dos Estados, a
CID, pode e é usada como politica de humilhacao par excellence pela CNS.

A pratica comum de aplicagdo de condicionalidades politicas pela cooperagdo Norte-
Sul, apresentada sob a justificativa de que o cumprimento de contrapartidas que garantiriam
os resultados esperados de promog¢ao ao desenvolvimento. De forma resumida, as
condicionalidades sdo um conjunto de instrumentos de incentivos num relacionamento entre
dois atores, no qual um ator busca mudar o comportamento do outro estabelecendo condi¢des
para o relacionamento, manipulando seu calculo de custo-beneficio através do uso de
incentivos materiais (positivos e negativos) (KOCH, 2015, p. 03). Elas sdo um dos tracos
mais caracteristicos e evidentes da relagdo de humilhacdo estabelecida neste tipo de
cooperacdo. A CNS, ao aplicar as condicionalidades politicas a sua cooperagdo, ndao esta
somente promovendo seu modelo de desenvolvimento e com ele suas normas, seus valores e
visdo de mundo como universais € posicionando-os no topo de uma hierarquia entre os
Estados. O uso da condicionalidade politica como politica de humilhacdo serve para reforgar a
posicdo de superioridade do “doador” e de inferior dos “receptores”. A condicionalidade
aproveita-se de uma relacdo assimétrica constitutiva da propria da CID para subjugar o outro
a aceitar seus ditames, a aceitar seu lugar subalterno na relagao.

Badie (2014) questiona o que as diplomacias de humilha¢do podem nos revelar. No
ambito da CID, a condicionalidade politica ¢ onde identificamos a violagcdo da soberania e
submissdo dos paises a relacdes desiguais e de dominagdo material e simbodlica. Também
identificamos a reacdo dos humilhados, remontando a Conferéncia de Bandung em 1955, ela
convida-nos a outra governanga, a outras lutas por reconhecimento reivindicando espaco e

participacdo que caberiam a poténcias emergentes que conquistaram maior capacidade
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material e simbolica no campo da cooperacdo para o desenvolvimento. Isso pode ser
observado na re-emergéncia da cooperagao Sul-Sul no século XXI, mobilizando outro regime
simbolico pautado na solidariedade, nas relagdes de “ganha-ganha”, empatia, identidade
compartilhada. E também pode ser verificado em um aspecto que particularmente nos importa
neste trabalho: na ndo imposicdo das condicionalidades politicas na coopera¢do para o
desenvolvimento. Aqui identificamos um dos elementos mais distintivos da CSS, que nao
adota um instrumento de humilhac¢dao, como ¢ esse tipo de condicionalidade, para pautar o

relacionamento entre os Estados.

1.4 Os Antecedentes da Cooperacao Sul-Sul

Tendo sido excluidos do processo que desenhou a ordem econdmica internacional, na
conferéncia de Bretton Woods, os paises em desenvolvimento tiveram como caminho a
Assembleia Geral da ONU, onde sdo numericamente superiores, para introduzirem o tema do
desenvolvimento. A pressdo politica dos paises do Sul conseguiu que a Assembleia Geral, por
meio da Resolugdo no 1.383/1959, reorientasse a Cooperacao Norte-Sul, revisando o conceito
de assisténcia técnica com a substituicao pelo de cooperagdo técnica. Tal mudancga, afirma
Ayllon (2014, p. 59), retomou o ideal de uma relagdo em bases mais equitativas. Os paises do
Sul buscavam apresentar a CID como “um instrumento para impulsionar seus processos de
desenvolvimento, e ndo mera assisténcia técnica vinculada a fins politico-estratégicos, ou a
recepgdo passiva de recursos” (VALLER, 2007 apud AYLLON, 2014, p. 59).

E possivel identificar uma genealogia da coopera¢do Sul-Sul (CSS) em uma série de
eventos e articulagdes dos paises do Sul anteriores ao periodo da Segunda Guerra Mundial.
Desde muito tempo paises em desenvolvimento — como China, Argentina, India, Brasil e
Cuba — j& desenvolviam programas de cooperacdo técnica e faziam parte de institui¢des que
trocavam conhecimentos com outros paises, embora muito restrita a propria regido ou Estados
com afinidades ideolégicas (AYLLON, 2014). De acordo com o autor, as primeiras iniciativas
de CSS costumam ser situadas em meados dos anos 1950, entre os paises do Sudeste Asiatico,
com programas pontuais de cooperagdo técnica. Tratava-se de paises que eram ao mesmo
tempo “receptores” de AOD e cooperantes com a sua regido, embora muito restrita e
localizada. Em 1954, A Republica Popular da China e India acordaram em 5 principios de

coexisténcia pacifica, sdo eles: 1) respeito mutuo pela sua integridade territorial e a soberania;
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i) ndo agressdo; iii) ndo intervengdo em assuntos internos; iv) igualdade cooperacdo em prol
de beneficios mutuos; v) a coexisténcia pacifica (MINILLO; ADAD, 2015).

Decidimos tomar o final desse periodo como marco historico do inicio dos primeiros
esfor¢os de articulacao do Sul, devido a ser um momento de inflexdo comercial, economica e
politica em meio aos processos de descolonizagdo asidtica e africana, durantes os anos de
1945 a 1978. Muitos desses eventos podem ndo ter tido consequéncias diretas para dar forma
a CSS, mas de fato, mesmo que com parcos resultados obtidos num cenario de extrema
dificuldade para os paises do entdo Terceiro Mundo, eles sdo prova de que o Sul nao se
manteve passivo diante das mudangas na economia politica internacional dos ultimos 60 anos.

Embora n3o haja consenso historiografico quanto o “inicio” da cooperagdao Sul-Sul,
aqui consideramos a Conferéncia Afro-asiatica de Bandung como o primeiro marco da CSS
(MILANI, 2012; CABANA, 2014; AYLLON, 2014). Bandung ¢ considerada o primeiro
esforco de cooperagdo politica entre os paises do Sul, de 14 surgiram importantes posturas
diplomaticas e geopoliticas de distancia equilibrada em relagdo a disputa bipolar da Guerra
Fria. O movimento dos ndo alinhados, que vem a surgir somente em 1961, tem na
Conferéncia forte “inspiracdo” (MILANI, 2012). Antes de Bandung, segundo Cabana (2014),
dois eventos precisam ser incluidos na trajetéria da CSS: a fundagdo da Liga Arabe, em 1945,
e os processos de independéncia no Oriente Médio naquele mesmo ano; € o estabelecimento
do Plano Colombo, em 1950, introduzido em sete paises da Comunidade de Paises do Sudeste
Asiatico, em 1950.

Em 1955, buscando uma politica comum favoravel ao desenvolvimento dos paises
africanos e asiaticos, alimentados por uma critica comum ao colonialismo, as trocas desiguais
e, de alguma forma, fazendo eco ao chamamento do “Ponto IV”, foi convocado em Bandung,
na Indonésia, uma das mais importantes Conferéncias internacionais>. Sob o signo da Guerra
Fria, que marca o come¢co do Movimento dos Paises Nao Alinhados (MNA). As principais
reivindicagdes da Conferéncia de Bandung gravitaram em torno da critica ao colonialismo, o
que também incluia a influéncia soviética. Reivindicava-se a independéncia de todos os paises

colonizados, a admissdo dos novos Estados independentes nas Nacgdes Unidas e daqueles que

» Na Conferéncia de Bandung os lideres do Terceiro Mundo puderam compartilhar as suas dificuldades que
todos eles sofriam no contexto da Guerra Fria. Seu objetivo era manter um posicionamento neutro durante o
conflito Leste-Oeste, conseguindo garantir o desenvolvimento econdmico, o combate a pobreza e a
independéncia das colonias, opondo-se ao colonialismo, ao imperialismo e ao neocolonialismo. Ao todo 29
paises participaram da Conferéncia, foram 15 asiaticos: Afeganistdo, Birmania (atual Myanmar), Camboja,
Ceildo (atual Sri Lanka), Republica Popular da China, Filipinas, India, Indonésia, J apao, Laos, Nepal, Paquistio,
Reputiblica Democratica do Vietnd, Vietna do Sul, e a Tailadndia; 8 do Oriente Médio: a Arabia Saudita, Iémen,
Ira, Iraque, Jordania, Libano, Siria, ¢ Turquia; e 6 africanos: Costa do Ouro (atual Gana), Etiopia, Egito, Libia,
Libéria e Suddo, grande parte do continente africano ainda estava sob o jugo colonial.
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ainda ndo faziam parte, como a Republica Popular da China. A Conferéncia sintetizava as
principais demandas do Terceiro Mundo: a descoloniza¢do ¢ o desenvolvimento. Os dez
principios de Bandung nao fogem do estabelecido na Carta das Nagdes Unidas e no direito
internacional, importantes ganhos do pds-Guerra. No tocante ao nao alinhamento, esta
presente a forte negativa quanto a obrigagdo dos pactos de defensa mutua que serviriam aos
interesses particulares das grandes poténcias.

O desenvolvimento aparece em Bandung a partir do prisma da cooperagdo econdmica
entre os paises, como explicito nas citagdes que seguem abaixo, a Conferéncia antecipa um

arcabougo institucional da cooperagao sul-sul:

1. A Conferéncia Afro-Asiatica reconheceu a urgéncia de promover o
desenvolvimento econdmico da regido asiatica e africana. Existe um desejo
geral pela cooperacdo econdmica entre os paises participantes, com base no
interesse mutuo e no respeito a soberania nacional. As propostas relativas a
cooperagdo econdmica nos paises participantes nao se opdoem ao desejo ou a
necessidade de cooperagdo com os paises de fora da regido, incluindo o
investimento de capital estrangeiro. Foi também reconhecido que a
assisténcia recebida por certos paises participantes de fora da regido, através
de acordos bilaterais ou internacionais, teve uma contribuicdo valiosa para a
implementacao dos seus programas de desenvolvimento.

2. Os paises participantes concordaram em fornecer assisténcia técnica um
ao outro, na medida do possivel, sob a forma de: especialistas, estagiarios,
projetos-piloto e equipamentos para fins de demonstragdo; intercimbio de
know-how e o estabelecimento institutos de treinamento e pesquisa
nacionais, ¢ sempre que possivel, de formagao regional para a transmissdo de
conhecimentos técnicos e habilidades em cooperacdo com as agéncias
internacionais existentes (Conferéncia da Asia-AFRICANO de Bandung,
1955, p. 02)*.

O caminho para desenvolvimento, como estd na Declaracdo Final de Bandung, passa
pela necessaria integracdo a economia mundial. Através da produgdo e acumulagdo baseadas
no investimento privado e cooperacdo internacional, que pelas técnicas modernas
desenvolveriam a industria mudando a matriz econdomica do Terceiro Mundo baseada nas

matérias primas (RIST, 2002). A conferéncia se estabeleceu na memdria coletiva como marco

* 0O texto em lingua inglesa é: “1. The Asian-African Conference recognised the urgency of promoting
economic development in the Asian African region. There was general desire for economic co-operation among
the participating countries on the basis of mutual interest and respect for national sovereignty. The proposals
with regard to economic cooperation within the participating countries do not preclude either the desirability or
the need for co-operation with countries outside the region, including the investment of foreign capital. It was
further recognised that the assistance being received by certain participating countries from outside the region,
through international or under bilateral arrangements, had made a valuable contribution to the implementation of
their development programmes. 2. The participating countries agreed to provide technical assistance to one
another, to the maximum extent practicable, in the form of: experts, trainees, pilot projects and equipment for
demonstration purposes; exchange of know-how and establishment of national, and where possible, regional
training and research institutes for imparting technical knowledge and skills in co-operation with the existing
international agencies.”
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inicial, reunidos expressando a vontade comum dos paises do Sul frente as grandes poténcias.
Contudo, ainda que o comunicado final reconheca o direito das na¢des decidirem seu proprio
sistema politico € econdmico, € o seu modo de vida sem a interferéncia externa, o conteudo
do desenvolvimento tinha espaco reduzido para discussdo. Importante lembrar que naquele
periodo o desenvolvimento aparecia como uma necessidade universal estimulado pelo capital
estrangeiro e pela tecnologia moderna, tanto no campo socialista como no campo capitalista.

Todos esses eventos influenciaram as elites dos paises em desenvolvimento a
avangarem na cooperacao politica, embora sejam sociedades muito distintas, afirma Ayllon
(2014), todos contavam com a caracteristica comum de serem paises da periferia do sistema
internacional. Neste momento, configurou-se uma identidade diferenciada dos paises da
periferia, equidistantes dos blocos do mundo bipolar, que deu inicio a coordenacao de agdes
entre os paises em desenvolvimento em temas comuns, ¢ o desenvolvimento, por exceléncia,
era um deles (AYLLON, 2014, p. 61). Funda-se a “solidariedade dos povos do Sul”, o que
posteriormente sera revivido pela cooperacdo Sul-Sul em seus discursos.

Embora o conceito de “cooperacdo Sul-Sul” tenha somente recentemente se tornado a
forma mais comum de classificar a cooperacdo entre os paises do Sul. A CSS ja havia sido
introduzida muitos anos atrdas como expressao da solidariedade entre paises em
desenvolvimento, aparecendo primeiramente sob a definicdo de Cooperacao Técnica entre
Paises em Desenvolvimento (CTPD) e da Conferéncia sobre Cooperacdo Econdmica entre
Paises em Desenvolvimento (CEPD). A CSS ndo conta com um organismo como o CAD da
OCDE, que serve a CNS como locus de produgdo de normas, avaliagdes e socializagdao. Ao
contrario, ela teve a contribuicdo de diferentes foruns internacionais, regionais e bilaterais,
assim como uma variedade de projetos e modalidades distintas entre cada pais, que
diretamente ou indiretamente foram dando forma ao que viria a se constituir como a
cooperagao Sul-Sul.

Tanto 0 MNA quanto o G77> foram promotores da CTPD e trabalharam juntos no
comego como meio de aproximar as experiéncias dos paises em desenvolvimento. Nos anos
iniciais a CTPD fazia parte do plano de acdo de cooperagdo econdmica do MNA, mas
posteriormente veio a ganhar identidade prépria com muitos demandantes. Os dois féruns,

dada a convergéncia de membros entre eles, buscaram coordenar — dar voz — as reclamacdes e

* Trata-se de uma coalizdo de paises em desenvolvimento, que busca promover os interesses econdmicos de
seus membros e elevar a capacidade de negociag@o conjunta na Organizagdo das Nagdes Unidas. Foi fundado em
1964 pela "Declaragdo Conjunta dos Setenta e Sete Paises" emitida na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD). O grupo teve a sua primeira reunidao em Argel, em 1967, quando foi
adotada Carta de Argel, que langou as bases para as estruturas institucionais permanentes do G77.



63

reivindicagdes em torno da cooperagdo (CABANA, 2014). Os dois foruns serviram como
espacos de gestagdo da Nova Ordem Economica Internacional (NOEI).

Os paises em desenvolvimento apresentavam a NOEI como uma resposta as injusticas
produzidas pela ordem econdmica internacional. Condenavam a desigualdade no comercio
internacional, nos fluxos financeiros e o crescimento da pobreza. A CTPD viria a se separar
da CEPD tornando-se uma entidade propria dentro da ONU com a criagdo do grupo de
trabalho designado para analisar este tipo de modalidade de cooperacdo, em 1972. Cabana
(2014) considera que o estabelecimento do grupo de trabalho marcou o primeiro passo para o
reconhecimento da CTPD como féorum multilateral, em meio ao crescimento da demanda por
esse tipo de cooperagdo. Seu ponto alto foi em 1978 na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Cooperagao Técnica entre Paises em Desenvolvimento, na cidade de Buenos Aires, na
Argentina. A Conferéncia teve como produto, além do reforgo as relacdes e solidariedade
entre os paises do Sul, a aprovagdo do Plano de A¢do de Buenos Aires (PABA), em setembro
do mesmo ano, que se tornaria uma referéncia para a cooperagdo Sul-Sul. Os objetivos do
PABA podem ser definidos em trés pontos centrais: o fortalecimento da interdependéncia
econdmica, social e politica dos paises em desenvolvimento; a aceleracdo do
desenvolvimento; e correcdo das distor¢des no sistema internacional herdeiras das relagdes
assimétricas de poder da época colonial (MINILLO; ADAD, 2015). A ado¢do do PABA
ocorreu em 12 de setembro, data que ndo sem sentido veio a ser o Dia Internacional da
Cooperagao Sul-Sul.

O plano ¢ considerado um marco na CSS, pois nele foi finalmente sedimentado o
novo conceito de cooperacdo técnica baseado na horizontalidade e no intercAmbio de
conhecimento e informagdes entre os paises em desenvolvimento, demanda gestada em
Bandung. Como relata Ayllon (2014, p. 65), o plano foi resultado do trabalho de um grupo de
peritos que detalharam todas as necessidades e possibilidades da CTPD. Logo, a Conferéncia
de Buenos Aires ¢ considerada um dos momentos-chave da cooperagdo Sul-Sul. Em 1978,
com a Resolugdo no 22/134, a Assembleia Geral da ONU também ‘“‘adotou” o contetdo do
PABA, ao torna-lo também parte da organizagao.

O PABA também estabeleceu nove objetivos da CTPD, respondendo as demandas do
Sul, sdo eles: a promocao da autossuficiéncia dos paises em desenvolvimento através do
refor¢o para encontrar solugdes para seus problemas de desenvolvimento em linha com as
suas proprias aspiragdes, valores e necessidades; a promogdao e fortalecimento da
autossuficiéncia coletiva entre os paises em desenvolvimento através do intercambio de

experiéncias e da utilizagdo dos recursos técnicos; o desenvolvimento de capacidades
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complementares; o aumento da quantidade e da qualidade da cooperagdo internacional para o
desenvolvimento; aprimoramento da eficacia dos recursos destinados a cooperagdo técnica
por meio da partilha de capacidades (MINILLO; ADAD, 2015).

Quanto ao PABA, segundo Aylllon (2014, p. 66):

Os principais aportes do Paba foram a elaboragdo de conceitos de maneira
conjunta entre os paises em desenvolvimento e as perspectivas inovadoras
para melhor funcionamento da CTPD. Os elementos mais destacados do
texto final podem ser sintetizados no carater instrumental que se atribuiu a
esta modalidade de cooperacdo: a énfase na sua origem e sua pratica pelas
instancias governamentais dos paises em desenvolvimento; o espaco
existente para sua implementacdo nao somente pelas agéncias publicas, mas
também pelas organizacdes ndo governamentais (ONGs) e pelo setor
privado; ¢ a natureza multissetorial da CTPD em qualquer ambito de
interesse compartilhado por dois ou mais paises em desenvolvimento.

O Comité de Alto Nivel para a CSS (6rgdo da Assembleia Geral da ONU) foi criado
como o espaco intergovernamental para a revisao dos processos da cooperagao entre os paises
em desenvolvimento. Cabe a esse comité a tarefa de preparar o relatorio sobre a
implementagdo do PABA, além de propor atualizagdes para o mesmo. Ele conta com
representantes dos principais paises em desenvolvimento que tem status de Estado-membro
do PNUD, reunindo-se a cada dois anos desde 1980 (AYLLON, 2014). Dentro do sistema das
Nagdes Unidas, o comité é o principal 6rgdo normativo no que tange a cooperagdo. Rist
(2002) considera o surgimento de novas instituigdes internacionais como a principal
contribuicao de Bandung no campo do desenvolvimento, estas atuariam e influenciariam as ja
existentes no sentido do fomento do desenvolvimento no Terceiro Mundo. As novas
instituicdes também serviriam de espaco de discussdo para os paises do Sul e de apresentagdo
de suas propostas de forma conjunta.

Para Milani e Duarte (2015), o Plano de Acdo de Buenos Aires, embora muito
importante, pode também ser interpretado como a simples expressao da agenda minima
possivel de CID naquele periodo para os paises do entdo Terceiro Mundo. O mundo
caminhava para o término do conflito bipolar e para a periferia do sistema havia cada vez
menor capacidade de negociacao em torno dos termos de trocas no comércio internacional,
assim como poder de barganha entre as duas poténcias. De acordo com os autores, o impulso
que o PABA dé a cooperagdo técnica pode ser também interpretado como a margem de
manobra possivel diante da redu¢do do escopo da cooperacdo, que antes era mais politica e

focada numa dimensao mais estrutural do que puramente técnica.
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A Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Comércio e o Desenvolvimento, UNCTAD,
criada em 1964, em linha com as demandas por estabiliza¢cdo do prego das matérias primas e
dos termos de trocas econdmicas. A UNCTAD tinha como cerne ideologico direcionar o
mercado as regras que favorecessem os paises mais pobres, indo contra o discurso da
reciprocidade do jogo da oferta e da procura, que lesava aos mais pobres a uma disputa injusta
com os paises mais desenvolvidos (FONSECA JR, 2014). Em pouco tempo, a UNCTAD
consagrou-se como o principal meio pelo qual os paises menos desenvolvidos poderiam trazer
demandas acerca do desenvolvimento para o campo do comércio internacional, que estava
alheio a essa discussdo. A Conferéncia cumpriu importante papel em manter a coesao entre os
paises do G77, como grande facilitadora do didlogo entre os paises desenvolvidos e os em
desenvolvimento nos processos de negociagao.

O relacionamento entre os paises em desenvolvimento estd diretamente ligado as
dindmicas de integra¢do desses paises ao comércio internacional, afirma Cabana (2014, p.
14). Assim, frente a grande influéncia dos paises desenvolvimentos nos processos regulatorios
tanto no GATT quanto na UNCTAD, os paises em desenvolvimento aprenderam que somente
associados e com posicionamentos conjuntos seria possivel exercer uma pressdo eficiente e
com isso lograr melhores acordos para suas economias. Os anos de 1960 e 1970, assim,
assistiram a emergéncia de diversas iniciativas, dentre as quais a criagdo da UNCTAD, como
assinala Sennes (2000, p. 03), “foram claramente o estabelecimento de relagdes e espagos de
autonomia, tendo como pardmetro o distanciamento relativo em relacdo as grandes
poténcias”. O Brasil participou das principais conferéncias responsaveis pela elaboracdo da
estrutura de governanga da ordem pds-Segunda Guerra, sendo membro fundador das Nagdes
Unidas, assim como do GATT e da Organiza¢ao de Comércio Internacional (ITO).

A importancia da UNCTAD para os paises Terceiro Mundo materializou-se em
importantes consolidacdes, dentre elas a importante conquista do “Programa Integrado de
Commodities”, que tratava especificamente da estabilizacdo do mercado de commodities.
Porém, o maior avanco estava na consolidacao do Sistema Geral de Preferéncias (SGP).
Considerado a maior conquista obtida no ambito da Conferéncia, o (SGP) foi projetado para
responder as enormes disparidades no comércio internacional entre paises desenvolvidos e
paises em desenvolvimento. E um sistema preferencial de regras que permite que alguns
produtos manufaturados e agricolas entrem nos mercados desenvolvidos com tarifas reduzidas
ou sem. Objeto de intenso debate, a proposta de tarifas preferenciais para ingresso nos paises
desenvolvidos foi apresentada por Raul Prebisch, Secretario-Geral da UNCTAD. O SGP s6

viria a ser aprovado em 1968 na II Conferéncia, em Nova Deli.
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Na Africa, além da Organizagio da Unidade Africana (OAU), criada em 1963, que
fundou os pilares centrais a defesa da soberania e da nao-intervenc¢do nos Estados africanos,
grande maioria recém-independente. Outros eventos de integragdo no Sul também sado
importantes de ser pontuados, como a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa
Ocidental (CEDEAO) em 1972; a criagdo da Associacdo de Nagdes do Sudeste Asidtico
(ASEAN), em 1967; a criagdo da Comunidade Andina (CAN), em 1969; ¢ em 1972 o
Mercado Comum do Caribe (CARICOM) (MINILLO; ADAD, 2015).

Apos Conferéncia de Buenos Aires os debates em torno da CSS tiveram avangos,
sobretudo, quanto a maior institucionalizagdo da CTPD. Primeiro em 1980 com a criagdo do
Comité de Alto Nivel das Nagdes Unidas sobre a Revisao da CTPD. No ano seguinte com a
inauguracdo do Comité de Coordenacao Intergovernamental de Cooperagdo Econdmica entre
Paises em Desenvolvimento. Em 1986 com o langamento da Comissao Sul e a criagdo do
Centro de Cooperagao Sul-Sul Técnica do MNA, em 1995, na Indonésia (CABANA, 2014).
Entre as décadas de 1970 e 1990, houve um crescimento exponencial de foruns especificos
sobre CTPD e CEPD, fruto do fortalecimento da articulacdo entre os paises do Sul.

A Comissao Sul também ¢ precisa ser considerada na trajetoria da CSS, sobretudo
pelo lancamento do relatorio da Comissdo, que estava sob a presidéncia de Julius K. Nyerere,
por iniciativo do Primeiro Ministro da Malédsia, Mahathir Mohamad, trata de indicar os
desafios dos paises do Sul, o primeiro trabalho desse periodo a apresentar o que seria a
contribuicdo do Sul ao tema do desenvolvimento. De acordo com a definicio de
desenvolvimento apresentada pelo relatorio, este deve ser um esfor¢co do proprio povo e
voltado para seu proprio povo, portanto, “orientado para os seres humanos”. Entretanto, para
Rist (2002), o texto se perde ao apresentar os erros do Sul ao tentar “imitar” o
desenvolvimento dos paises do norte, sempre chamando atencdo a necessidade de se ater as
especificidades dos paises do Sul, mas sem avancar em meios realmente auténticos para
mudar a realidade, reforcando em muitos casos o modelo de desenvolvimento Norte-Sul
hegemonico. A defini¢do de desenvolvimento do relatorio ¢ tdo nobre que ndo se encontra
mesmo nos paises considerados desenvolvidos.

Ao mesmo tempo em que a Comissdo Sul declara a importancia de se perseguir a
independéncia politica e econdmica para um desenvolvimento autdnomo e a cooperagdao Sul-
Sul, ela coloca a importancia da ajuda dos paises do norte para que os do sul diminuam a
distancia entre eles. Se o relatério ndo avanca no seu plano de acdo, ele apresenta uma
importante analise da conjuntura do Sul até a ultima década do século XX. Como a situagao

econdmica s6 tem se deteriorado ano a ano, como os paises agravam sua relacdo de
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dependéncia e se tornam cada vez mais impotentes, enquanto o numero de pessoas vivendo na
miséria nunca foi tdo grande.

Originado dos debates da Comissdo Sul, em 1995 foi o Centro do Sul, um think-tank
intergovernamental, na Sui¢a, cuja missao era apoiar os paises do Sul, sendo uma organizagao
em que os paises em desenvolvimento poderiam construir marcos comum. Nao deixa de ser,
no minimo, curioso que sua localizagdo seja no Norte. Em todo caso, em 2000, sua primeira
cupula ocorreu em Havana, sob os auspicios do G77, discutindo temas relacionados com a
globalizagdo e o desenvolvimento. Neste momento, segundo Cabana (2014), o conceito de
cooperagdo Sul-Sul aparece como um instrumento para o desenvolvimento e refor¢o da
independéncia econdomica dos paises, abrangendo a CTPD e a CEPD. De acordo com a
autora, somente na década de 1980 que a expressdo cooperagdo Sul-Sul tornou-se comum,
ainda assim seu uso era majoritariamente feito pela academia na producdo de artigos e
relatorios. No nivel governamental, o termo ja havia aparecido na VII Clipula do MNA, em
1983, e na VI Capula da UNCTAD no mesmo ano. E somente no comego dos anos 2000 que
a o termo CSS se consolida, tendo coexistido com os termos CTPD e CEPD (CABANA,
2014).

Dando sequéncia, no proéximo capitulo nos dedicaremos a andlise dos principais
eventos internacionais que identificamos na trajetéria do desenvolvimento, destacando suas
implicagdes para a CID. Comegamos pelo advento da Primeira Década do Desenvolvimento,
na década de 1970, uma década que parecia ser do Terceiro Mundo, marcada pela NOEI, pelo
relatorio Hammarskjold, e pela ideia de self-reliance, mas que se encera com a agenda do
desenvolvimento capturada pelo Banco Mundial, com a elei¢do de Ronald Reagan para a
presidéncia dos Estados Unidos no inicio da década de 1980. O mundo havia se voltado ao
conservadorismo e, ndo a toa, aquela fora considerada a “década perdida”. Discutiremos
também os impactos do fim da Guerra Fria, e finalizaremos com o periodo de grande

desilusao com o desenvolvimento, na década de 1990.
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2 AS NARRATIVAS DO DESENVOLVIMENTO

Em 1963, U Thant, Secretario Geral interino das Nag¢des Unidas conclama a
Assembleia Geral a proclamar a “Década das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento”. Seu
comunicado introduz temas em torno do desenvolvimento que constituiriam a argumentagao

basilar de todos os discursos sobre o desenvolvimento a partir de entdo.

O desenvolvimento ndo é apenas sindnimo de crescimento econdmico. E um
crescimento econdmico acompanhado de transformagdes. As intencdes, ¢
claro, a luta contra o reducionismo econémico, mas sem negar, apesar disso,
o caracter determinante da economia. O ‘“nucleo duro” do

r

“desenvolvimento” € claramente o crescimento, mas que temos de
acrescentar algo, neste caso, “algumas mudancas” que ainda estdo por
definir. Trinta anos mais tarde PNUD dira. “Assim como o crescimento
econdmico ¢é necessario para o desenvolvimento humano, o desenvolvimento
humano € essencial para o crescimento econémico”. [...] A aceitacdo do
principio da assisténcia aos paises em desenvolvimento [...] ¢ uma das
manifestagdes mais marcantes da solidariedade internacional, e a0 mesmo
tempo do interesse bem compreendido dos paises contribuintes (RIST, 2002,
2
p. 108-109)*°.
E interessante notar, como destaca Rist (2002, p. 109), que ja aparece no Relatério de
U Thant, em 1962, a tentativa de harmonizar solidariedade e interesse no discurso do
desenvolvimento, atendendo aos que valorizam o componente humanitério da ajuda e aos que
valorizavam o interesse nacional. De um lado, declara que a solidariedade seria
desinteressada; de outro, que a solidariedade seria do interesse dos paises doadores. Essa
dupla exigéncia levaria a uma ajuda que se apresentaria como nobre, solidiria e sem
interesses, que viria a se constituir nas reivindicagdes simbolicas da CNS (MAWDSLEY,
2012). A repeticao constante desse argumento pode ser considerada uma estratégia para fazer
desaparecer a antinomia que ele contém (solidariedade-interesse), quando de fato os interesses
por detrds da ajuda, em muitos casos, saltam aos olhos quando se conduzem pesquisas
empiricas.
Embora o relatorio de U Thant para a “Década das Nagdes Unidas para o

Desenvolvimento” tenha langado as bases para o discurso do desenvolvimento nos anos

26 O texto em lingua espanhola é: “El desarrollo no es simplemente sinénimo de crecimiento economico. Es un
crecimiento econdémico acompafiado de transformaciones.” La intenciones, desde luego, luchar contra el
reduccionismo econdmico, pero sin negar, pese a ello, el caracter determinante de lo econémico. El “nucleo
duro” del “desarrollo” es claramente el crecimiento, al que hay que afiadir alguna cosa, en este caso “unas
transformaciones” que quedan sin definir. Treinta afios mas tarde el PNUD dird. “Del mismo modo que el
crecimiento econdmico es necesario para el desarrollo humano, el desarrollo humano es esencial para el
crecimiento econoémico. [...] “La aceptacion del principio de ayuda a los paises en vias de desarrollo [...] es una
de las manifestaciones mas sorprendentes de la solidaridad internacional al mismo tiempo que del interés bien
entendido de los paises contribuyentes.”
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seguintes, isso nao significa que novos conceitos mais elaborados e novas metas ndo tenham
surgido. A década de 1960 cumpriu o papel de elaborar o marco geral do desenvolvimento
que segue atual até hoje, deu forma mais precisa ao Ponto IV de Truman, o desenvolvimento

ganhou as mentes tanto ao Norte quanto ao Sul da geopolitica mundial.

2.1 O Imperativo do Crescimento Econémico e seus Criticos

Walt. W. Rostow em seu célebre texto “As Etapas do Crescimento Economico: Um
Manifesto Nao-comunista”, publicado em 1960, responde uma questdo fundamental que se
colocava em sua €poca: “Como criar o caminho para o desenvolvimento?”. Ele mostra como
os paises do Terceiro Mundo, em referéncia aos paises avangados, poderiam se desenvolver e
como a via comunista ndo deveria ser o meio para tanto. A teoria de Rostow foi uma das
mais controversas ¢ debatidas no campo do desenvolvimento econdmico: para alguns se trata
de um “manifesto ndo comunista”; para outros, a abordagem de Rostow utiliza dados de
grande agregados, também utilizados por outros economistas proeminentes como Kuznets e
Nurkse (SARMENTO, 2012). A generalizacao “simples” de Rostow parte da Inglaterra como
epicentro de mudangas na sociedade moderna, a Revolugdo Industrial, fazendo uso dos dados
sobre razao capital-produto, formacao bruta de capital fixo, renda nacional e demografia, a
fim de mapear os principais pontos que caracterizam as etapas do desenvolvimento
econdmico de certas nagoes.

Segundo Sarmento (2012, p. 146), a teoria rostowiana busca explicar a concepg¢ao do
desenvolvimento econdmico como uma teoria dindmica, através de etapas subsequentes
culminando no pleno desenvolvimento economico das sociedades, esse processo rumo ao
crescimento econdmico comecaria com o deslanche (take-off), o ponto critico quando as
sociedades, neste caso as atrasadas, ver-se-iam livres das amarras e se dirigiriam rumo a
modernizagao.

Rostow termina sua andlise a respeito do arranco com preocupagdes quanto
ao crescimento demografico e a ajuda externa para o financiamento das
nacdes subdesenvolvidas contemporineas. FEssa ajuda externa seria
necessaria, posto que a maioria dessas nagdes estaria em sérias dificuldades
na formacdo de capital. Tal auxilio, que ele classifica como “auxilio
internacional sob a forma de assisténcia técnica, empréstimos suaves ou
subsidios (grifo meu) — inclusive grandes quantidades de alimentos e fibras
excedentes”, injetadas na economia para sanar as necessidades mais basicas,
faria com que essa tivesse mais liberdade no que se refere a formagdo de
capital e a solug@o dos outros trés principais entraves da decolagem (capital
social fixo, agricultura e setores que atraem moeda estrangeira).
(SARMENTO, 2012, p. 155)
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Assim, a teoria da modernizacdo tornou-se tao atrativa aos tomadores de decisdo ao
redor do mundo, pois ela apresentava uma forma de criar e de promover o desenvolvimento
econdmico. Para Rostow, bem financiados programas de cooperagdo econdmica poderiam
servir como o estimulo necessario para que os paises atingissem o estagio de “take-off”, rumo
ao crescimento econdmico e desenvolvimento. No caso dos paises latino-americanos,
sobretudo Brasil, Argentina e México, estariam dentro do segundo estdgios elaborado prontos
para o “take-off”, a espera do estimulo necessario.

Rostow tornou-se membro do governo Kennedy e aconselhou a politica de cooperagao
dos Estados Unidos naquele periodo, antes do langcamento da Alianca para o Progresso, ele
chamava aten¢do para o erro do governo anterior de Eisenhower que gastava os recursos da
cooperacdo em projetos militares e programas de curto-prazo. Os projetos de cooperacdo dos
EUA precisavam visar ao longo-prazo, também desembolsar os recursos necessarios para
impulsionar os paises no sentido do desenvolvimento de forma que os paises possam a partir
dos proprios recursos seguir em frente. Esse era o unico caminho, segundo Taffet (2007, p.
22), Rostow afirmava que era preciso ajuda-los a aprender como crescer.

A teoria da modernizagao exercia poder de seducao tanto para o Norte quanto para o
Sul. Ao Norte a modernizagdo servia para a manutencao das politicas que favoreciam o
crescimento interno € a ajuda internacional em oposi¢do a estratégia comunista; ao Sul a
teoria da modernizagdo trazia consigo a promessa de uma futuro melhor. A
“inquestionabilidade” do crescimento economico estava ligada a fé na ciéncia e tecnologia e a
esperanca de levar a prosperidade material para o resto do mundo. O crescimento econdmico
pressupunha a existéncia de uma linha continua entre os paises pobres e ricos, conferindo
carater progressivo, ordenado e estavel aos processos de acumulagdo e desenvolvimento
levando paises considerados atrasados ao status de paises desenvolvidos. O Sul deveria fazer
dentro de poucas décadas transformagdes econdmicas e politicas que os paises do Norte
levaram algumas geragdes para atingir, esse processo deveria ser acelerado desde os primeiros
programas de transi¢cdo econdmica nas sociedades do Sul (ANDREWS; BAWA, 2014).

A teoria rostowniana, que apresentamos esquematicamente acima, representa os
interesses do establishment estadunidense e internacional, ao passo que a teoria da
dependéncia se localiza no outro campo reunindo opositores e criticos a politica dos Estados
Unidos. Denunciando a desigualdade no funcionamento do sistema internacional que minava
a prosperidade do Sul e ao mesmo tempo exacerbava sua situagdo de dependéncia e
dominagdo, a “escola da dependéncia” surge congregando intelectuais de distintas disciplinas,

sem um limite claro de atuagcdo, mas com raizes claras no continente Americano. Entre seus
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principais nomes, inicialmente destacam-se: Paul Baran, Paul Sweezy, Raul Prebisch,
Osvaldo Sunkel com a Comissdo Economica para a América Latina (CEPAL), Fernando
Henrique Cardoso, Enzo Falleto, Celso Furtado, Andre-Gunder Frank, Orlando Fals Borda e
Rodolfo Stavenhagen (RIST, 2002).

A teoria cepalina e a teoria da dependéncia foram os aportes mais importantes da
América Latina para o debate sobre o desenvolvimento. Trata-se do maior esfor¢o no Sul de
se pensar uma teoria autonoma a respeito dos problemas especificos de uma economia
periférica. A duas, de forma geral, ressaltam que o subdesenvolvimento ¢ um fenomeno que
tem suas raizes historicas e particularidades que precisam ser compreendidas para serem
superadas. Uma das ideias principais tanto para os cepalinos quanto para os tedricos da
dependéncia ¢ a divisao do mundo capitalista entre um centro e uma periferia, embora essa
elaboracdo ja tenha sido feita pelas teorias do imperialismo no século XX, as duas teorias ddo
maior consisténcia e uma perspectiva vinda da propria periferia (GONCALVES, 2006).
Inicialmente nas Américas, mas posteriormente também abrindo frentes de investigacdo nos
outros continentes com nomes como Samir Amin, Pierre Jalée, Dieter Senghas e Johan
Galtung, ou seja, tornando-se uma teoria do Sul sobre o desenvolvimento.

As origens da teoria da dependéncia na América Latina remontam aos anos 1950 com
a CEPAL, no Chile, encarregada de promover o desenvolvimento na América Latina, sob a
direcdo de Raul Prebisch, que em 1964, viria a ser o primeiro secretario geral da UNCTAD.
Criticando a doutrina dominante de sua época, a CEPAL afirmava que os paises da periferia
ndo deveriam se especializar em exportadores de matéria prima, mas sim no desenvolvimento
de sua industria e, para tanto, o caminho via substituicdo de importacdes era o indicado, sem
abrir mao do capital estrangeiro nesta tarefa. O fortalecimento do Estado para que este
intervenha a fim de prevenir as desigualdades via reforma agréria e melhor distribuicdo dos
investimentos eram medidas indicadas pela Comissdo que, embora minimas, eram encaradas
como “socialismo camuflado” pelo centro.

As formulagdes cepalinas impactaram o ideéario latino-americano influenciando
academia e vdarios governos da regido em suas politicas econdmicas. A teoria do
desenvolvimento periférico da Cepal elabora um amplo e original corpus analitico, que
forneceu um instrumento proprio para a compreensao dos processos de transformacdo de
economias periféricas, olhando para os paises latino-americanos. A Cepal em seu periodo
inicial dos anos 1950 defendia a industrializagdo por substituicdo de exportacdes como
caminho para o desenvolvimento econdomico na periferia, com a participacdo ativa dos

Estados. Ja a partir da década de 1990, a comissao assume uma postura neoestruturalista, com
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uma agenda de “transformag¢do produtiva”, em que o Estado assume o papel de coadjuvante
das forgas de mercado (GONCALVES, 2006).

Uma das linhas de expansao da economia industrial europeia foi em direcao as suas
antigas colonias, nesse caso, toda a América Latina, por exemplo, financiando as atividades
produtivas exportadoras, que veio a caracterizar o setor capitalista da regido. A América
Latina se integrou no sistema de divisdo internacional do trabalho da ordem econdomica
internacional de forma rapida basicamente por trés fatores: a disponibilidade de terra e mao de
obra farta; devido a um importante grupo social burgués voltado para a producao e exportagao
para o mercado internacional; e pela capacidade do Estado como uma organizagdo politico-
burocratica capaz de ser instrumento desse grupo social para apoiar e superar os obstaculos
dessa inser¢do (GONCALVES, 2006).

Para os cepalinos, a divisao internacional do trabalho, onde a periferia se especializava
pela producdo de produtos primdrios para exportacdo para os paises centrais, esses que, por
sua vez, proveriam aos paises periféricos produtos manufaturados gera um abismo entre os
paises. O centro experimentaria elevado desenvolvimento industrial, progresso técnico em
todos os setores de sua economia ¢ a melhora de vida de sua populagdo. A periferia nessa
relagdo agregaria somente progresso técnico aos setores voltados a exportacdo e manteria o
restante dos setores econdmicos em condigdes de atraso com grande parte da populacdo na
pobreza. Diante dessa constatagdo, surge a tese da deterioragdo dos termos de troca, que
impacta negativamente na periferia. Isso porque a medida que os paises centrais produziam
avangos técnicos, esses ajudariam a poupar matérias-primas, e elevar sua produtividade sem
muito onerar a producao. Contudo, para os paises periféricos esses avancos do centro refletem
na diminuicdo de suas exportacdes e com isso na queda do preco relativo dos produtos
primarios em relagdo aos produtos industrializados no mercado internacional.

Esta situagdo garante aos paises centrais dinamismo em sua economia, uma vez que
essa vem do reinvestimento da renda poupada, mas nos paises periféricos, o reinvestimento
dessa renda ndo ocorre diretamente no pais, o que produz uma estrutura dual, em que convive
um setor com uma estrutura capitalista e outro que permanece com uma estrutura pré-
capitalista. Por sua vez, o dualismo das economias periféricas faz com que a concentragao da
renda oriente o investimento, que leva a reducao da eficiéncia econdmica e a estagnagdo. Essa
situagdo na América Latina tornou-se estrutural ja que o marco institucional dos paises ¢
controlado por grupos que obtém vantagem dessa concentracdo de renda (GONCALVES,

2006). Assim, a Cepal avanga:
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[...] a0 combinar sua tese sobre as transformagdes historicas do sistema
centro-periferia com a andlise das estruturas produtivas periféricas, foi capaz
de prover um instrumental analitico engenhoso, através do qual uma série de
importantes tendéncias tipicas do crescimento em paises subdesenvolvidos —
tais como déficits externos, deterioracdo dos termos de troca, desemprego e
inflagdo — podia ser prevista e estudada de maneira particularmente acurada.
(BIELSCHOWSKY, 2004 apud GONCALVES, 2006, p. 06).

A teoria cepalina, embora tenha representado um avango frente a teoria ortodoxa do
desenvolvimento, sustentou a ideia do desenvolvimento enquanto um continuum, no qual o
subdesenvolvimento seria um processo histérico da acumulagdo. Sua preocupacdo era
permitir que os paises latino-americanos, através da adogao de politicas necessarias, pudessem
atingir o desenvolvimento. As criticas da esquerda a8 CEPAL denunciavam a Comissdo de
ndo estar interessada além da acumulacdo de capital sem se preocupar com as condigdes da
acumulagdo, isto ¢, as relacdes de classe. E neste ponto em que se insere a teoria da
dependéncia, repensando o modelo cepalino, aportando outra interpretagao da realidade social
e econdmica da América Latina. Os intelectuais da teoria da dependéncia criticavam aqueles
que afirmavam que o capitalismo era inviavel na periferia do sistema mundial. Quando o
desenvolvimento capitalista também ocorreria na periferia, mas sob a forma de
subdesenvolvimento (RIST, 2002).

Para seus tedricos, a dependéncia se da na subordinacdo entre o centro e a periferia, ela
limita o desenvolvimento da periferia, sua situacdo de atrasada frente ao centro ndo se explica
simplesmente pela condicdo de exportadora de matérias primas, mas pelo padriao capitalista
dos paises e sua inser¢do no sistema capitalista internacional. A superac¢ao dessa situacao nao
viria da industrializagdo, mas do rompimento da dependéncia, o que ¢ uma questdo estrutural.
Para Teotonio dos Santos (2008), a situacdo de dependéncia ndo se explica somente pela
relagdo externa, mas ela ¢ uma condi¢do interna que estrutura as sociedades latino-
americanas, na medida em que favorece as burguesias dominantes da regiao.

A teoria da dependéncia rompe com a ideia do desenvolvimento enquanto um
continuum que enxergava no subdesenvolvimento e desenvolvimento como etapas de um
processo evolutivo. Seus tedricos enxergam ambos os processos como realidades distintas e
contrapostas, embora fazendo parte de uma estrutura comum. O subdesenvolvimento passa a
ser encarado como uma forma especifica do capitalismo, produto do desenvolvimento
capitalista mundial. A Teoria da dependéncia trouxe importantes contribui¢des ao campo do
desenvolvimento, sobretudo, frente ao “etapismo” do desenvolvimento econdmico tao forte a
época. Foi gracas aos teoricos da dependéncia que o fenomeno do “desenvolvimento” e do

“subdesenvolvimento” pdde ser pensado de outra forma que ndo a que havia sido estabelecida
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como etapas do crescimento econdomico. Mas pela visdo histérica das transformagdes do
capitalismo na periferia em fun¢do de como este estd inscrito no sistema capitalista mundial.

A teoria da dependéncia pode ser classificada em duas grandes correntes - o que nao
esgota as possibilidades de classificagao de seus autores e suas visdes: a corrente weberiana
cujos expoentes sdo Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto; e a corrente marxista, que
tem André Gunder Frank e Ruy Mauro Marini, e no Brasil Theotonio dos Santos e Vania
Bambirra, como principal expoente.

A corrente weberiana da dependéncia, conhecida também como da
“interdependéncia”, ou do capitalismo dependente-associado, também surge fruto das criticas
as teorias econdmicas tradicionais. Ela parte da critica as proposigdes cepalinas, diante do
fracasso do processo de substituicdo de importacdes e do projeto nacional-desenvolvimentista.
Cardoso e Faletto (1981) argumentam que o “desenvolvimento para dentro”, muito defendido
a época era incapaz de produzir as modificagdes que criariam uma sociedade dotada de
autonomia politica e econdomica capaz de ordenar seu proprio caminho de desenvolvimento.
Era entdo preciso fazer uma analise do capitalismo latino-americano a fim de compreender
historicamente como ele se constituiu e reproduziu sua base produtiva, € como as economias
nacionais se integrarem ao mercado internacional (DUARTE; GRACIOLLI, 2007).

Cardoso e Faletto sdo contrarios a nocao de “dualismo estrutural”, que considerava as
sociedades latino-americanas compostas por formacdes “tradicionais”, que caminhariam para
outro tipo, a “moderna”, tal como se deu o processo nos paises desenvolvidos. Para os
autores, os conceitos de “moderno” e de “tradicional” niao dariam conta de todas as situagdes
sociais € muito menos seriam capazes de distinguir entre as sociedades os elementos
estruturais que definem seu modo de organizacio (DUARTE; GRACIOLLI, 2007). Essa
corrente demonstra que o mesmo regime de acumulagdo dos paises industrializados ndo pode
simplesmente ser reproduzido na periferia e que a periferia ndo estd fadada ao papel de
exportadora de matérias primas, podendo se desenvolver, mas de forma dependente associada
tendo em vista a estrutura politica interna e a dominagdo exterior.

A corrente marxista da dependéncia parte da constatacdo de que as economias latino-
americanas apresentariam caracteristicas que as impedem de se desenvolverem na mesma
trajetoria que as economias consideradas avancadas trilharam. Para a corrente marxista, a
dependéncia ¢ uma relagdo de subordinacdo entre Estados formalmente independentes, mas
que tém suas economias condicionadas ao crescimento de outras. Assim, os paises periféricos

sO poderiam expandir suas economias como um reflexo da expansdo das economias centrais,
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que por sua vez, seriam capazes de se auto-sustentar dado seu elevado desenvolvimento
técnico (DUARTE; GRACIOLLI, 2007).

Para esta corrente, a compreensao do processo de formagao socioecondmico latino-
americano passa, impreterivelmente, pela integracdo da regido a economia capitalista
mundial. Ao passo que paises centrais controlariam os mercados, os paises periféricos
perderiam o controle sobre seus proprios recursos, visto que o setor exportador de produtos
primarios levaria a transferéncia da renda obtida aos paises centrais na forma de juros e
dividendos. Isso revela que a relagcdo desigual esta no cerne da relagdo entre centro-periferia,
porque uma parte do sistema se desenvolve sob o subdesenvolvimento de outra. Diante dessa
situacdo, mostrava-se impossivel escapar da armadilha da condi¢do dependente, embora
houvesse liberdade no manejo da politica econdmica.

Essa relacdo decorre da forma como os paises da regido se inseriram no comércio
internacional, que ja era dominado pelos paises centrais. A inser¢do latino-americana como
fornecedora de produtos primarios responde as necessidades fisicas da acumulacio nos paises
industrializados, que foi fundamental para o desenvolvimento industrial nos paises centrais
(SANTOS, 2008). No entanto, o que coloca a periferia dependente das mudangas nas
economias centrais € a deterioracdo dos termos de troca, sintese do intercambio desigual de
mercadorias entre os paises, permitindo que sejam realizadas transferéncias de valor, ao invés
de ser a expressao de trocas equivalentes. Portanto, essa ¢ a dindmica da acumulagdo de
capital na relacdo centro-periferia, que possibilita que o “[...] o capitalismo dependente cresca
e contorne sua restricdo externa, intensifica em graus cada vez maiores a distribui¢do
regressiva da renda e da riqueza, que nada mais sdo que consequéncias inevitaveis da
dependéncia” (DUARTE; GRACIOLLI, 2007, p. 10).

Apesar dos importantes aportes da teoria da dependéncia, ela traz consigo problemas
que precisam ser destacados, dentre eles: primeiro, a ideia de que o desenvolvimento do
centro dependeu e seguia dependendo exclusivamente do subdesenvolvimento da periferia;
segundo, a oposicao, ponto a ponto, da teoria da dependéncia com a da modernizagao, que faz
questionar se a oposi¢do centro/periferia ndo seria outra versdo da dicotomia tradicdo e
modernidade; terceiro, a teoria da dependéncia também ndo se preocupa com os aspectos
culturais e subjetivos do desenvolvimento, nem sobre as consequéncias ambientais da
industrializagdo (RIST, 2002, p. 140-141).

Do ponto de vista pos-colonial, a dependéncia ignora (em sua a maior parte)
a cultura e as politicas de representagdo. Frank nao lhes da nenhum lugar em
sua analise, e Cardoso e Faletto, enquanto incluindo a ideologia (por
exemplo, o nacionalismo, o populismo) e grupos socioculturais em sua
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abordagem dialético, tendem a tratd-los como superestrutural ou
epifenomeno. Isto €, a cultura ¢ um fator, mas ele € visto apenas em relagao
a economia politica. E importante apenas na medida em que ela ajuda ou
atrapalha o desenvolvimento dependente. Assim, eles olham para ela como
um elemento entre muitos, ¢ mais precisamente como um elemento
subordinado, em suas politicas. (KAPOOR, 2008, p. 10)*".

2.2 Novos Adornos ao Desenvolvimento

Em 1970, as Na¢des Unidas proclamam a “Segunda Década para o Desenvolvimento”,
trazendo o conceito de “estratégia” de desenvolvimento global e integrado. No mesmo ano, na
Conferéncia de Lusaka, os paises ndo-alinhados adotam o principio de “autonomia coletiva”
cujas sementes foram plantadas em Bandung, convocando para uma sessdo extraordinaria da
Assembleia Geral da ONU a fim de se discutir a produ¢do de matérias-primas e o
desenvolvimento.

Celebrada em abril de 1974, a sessdo torna publica a “Declaragdo para a instauragao de
uma nova ordem econdmica internacional” (Resolucao 3.201 - 1° de maio de 1974), dotada de
um “Plano de Acdo para o estabelecimento de uma Nova Ordem Econdmica” (Resolucao
3.202 - 1° de Maio de 1974). Esta declaragdo foi seguida, em dezembro do mesmo ano, pelo
lancamento da “Carta dos direitos e deveres dos Estados” (Resolugdo 3.281 - 12 de Dezembro
de 1974), anunciando assim as bases da NOEI (RIST, 2002). Na vanguarda desse processo €
na elaboracdo dos textos estavam o Presidente argelino, Huari Bumedian, o Cha do Ira, o
Presidente mexicano, Luis Echevarria Alvarez, e o antigo presidente do Grupo dos 77 e
secretario geral da UNCTAD, o venezuelano Manuel Pérez Guerrero.

A NOEI representava a preocupacao dos paises em desenvolvimento quanto a situacao
da desigualdade econdmica e social no sistema internacional. Nesse sentido ela pressupunha o
surgimento de uma nova nogao do Direito Internacional que se converteria num instrumento
de mobilizacdo da sociedade internacional capaz de reconhecer e corrigir os desequilibrios
econOmicos entre os Estados. As principais reivindicacdes da NOEI eram: estabilidade de
pregos para commodities e matéria prima, transferéncia de recursos de paises ricos para
pobres, industrializacdo e tecnologia, acesso a mercados, reforma no Sistema Monetario
Internacional e maior poder nos féruns internacionais para os paises em desenvolvimento.

Segundo Sousa (2015, p. 08), citando Garcia-Amador (1987, p. 43), a NOEI:

70 texto em lingua inglesa é: “From the postcolonial standpoint, dependency ignores (for the most part) culture
and the politics of representation. Frank gives them no place in his analysis, and Cardoso and Faletto, while
including ideology (eg nationalism, populism) and sociocultural groups in their dialectical approach, tend to treat
these as superstructural or epiphenomenal. That is, culture is a factor, but it is viewed only in relation to the
political economy. It matters only to the extent that it helps or hinders dependent development. Thus, they look
at it as one element among many, and more precisely as a subordinate element, in their politics.”



77

[...] aponta uma ‘filosofia’ que inspira a NOEI, desdobrada nas seguintes
determinacdes: i) a equidade, a igualdade soberana e a cooperacdo entre
todos os Estados constituem as bases dessa nova ordem; ii) a NOEI se
propde a eliminar as diferencas acentuadas e crescentes entre os paises
desenvolvidos e os ndo desenvolvidos; iii) a discrimina¢do racial, o
apartheid e o neocolonialismo sdo Obices ao processo de desenvolvimento, e
devem ser eliminados; iv) os paises ndo desenvolvidos se transformam em
uma nova forga de pressdo junto a sociedade internacional e sua influéncia
deve ser considerada.

Entretanto, para Rist (2002), a NOEI cont¢ém ambiguidades em suas principais
intengdes: a critica dos Estados do Sul a ordem internacional deve-se ao fato de que estes nao
logram enriquecer, porém, a nova ordem nada mais seria do que a partilha dos beneficios do
crescimento econdmico, sem uma mudanga nos meios para se atingir o desenvolvimento —
industrializacdo. Embora critique as empresas transnacionais ¢ o capital financeiro, e
arroguem o direito a “autonomia coletiva” e a defesa da igualdade soberana dos Estados, o
que ja aparece em Bandung, a NOEI continua a reforcar a antiga ordem ao ndo propor algo
novo para a promoc¢ao do desenvolvimento que se mantém nas mesmas bases do pensamento
dominante: o crescimento econdmico, a expansao do comércio internacional e o incremento
da ajuda internacional dos paises industrializados. A critica de RIST ¢ de natureza
construtivista, sobre a natureza do conceito de desenvolvimento adotada pelos formuladores e
apoiadores da NOEI.

Outro aspecto critico, agora de natureza material, ainda merece destaque.
Diferentemente da teoria da dependéncia, que enxergava o internacional como um campo
onde se davam os efeitos da domina¢do dos Estados periféricos, problematizando a
participagdo dos paises no comércio internacional, a NOEI, por sua vez, enxergava na
expansdo do comércio internacional o motor do crescimento dos paises do Sul.
Potencializando o acesso aos mercados dos paises industrializados, aumentando a CID, por
meio da renegociacdo da divida etc.. A Nova Ordem internacional nio foi elaborada tendo em
vista a realidade das popula¢des do Sul, a redistribuicdo de que trata a NOEI nao foi
formulada para diminuir a desigualdade social e econdmica interna, mas para incrementar a
parte dos recursos de suas burguesias nacionais. Se, por um lado, o chamamento da NOEI a
“comunidade internacional” expressando a existéncia de “interesses mutuos” entre os paises
do Sul no sentido de mudar as regras era um avango dos paises da periferia, por outro, ele
perdia de vista a politica dos Estados e a dimensao material existente no sistema internacional.

No bojo dos eventos da NOEI, foi produzido por iniciativa da Fundagao
Hammarskjold e do Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), e um

grupo de pessoas criticas ao “desenvolvimento” reunidas em Upsala, Haia e Argel, um
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relatdrio mais conhecido pelo titulo “Que fazer?”” no ambito do desenvolvimento. O relatério
trazia pontos de vistas originais, como a mudanca no sistema das Nacdes Unidas para que o
organismo torne-se mais representativo das mudangas que ocorreram desde o pds-Guerra,
agilizando e descentralizando a ONU para que a cooperacdo internacional com um
incremento de seus recurso via taxa sobre a exploracao de patrimonios da humanidade, entre
outras inovagdes.

Tanto o relatorio Hammarskjold e quanto a NOEI, considera Rist (2002, p. 182),
buscam tirar proveito das turbuléncias da década de 1970, mas as sua conclusdes sobre o
desenvolvimento tomam caminhos diametralmente distintos. Hammarskjold avanga na
questdo do conteudo do crescimento econdomico em fungdo das suas consequéncias no longo
prazo, sobretudo ecologica, promovendo um “desenvolvimento distinto” que combinasse a
satisfacdo das necessidades, a self-reliance, a harmonia com a natureza e as mudangas
estruturais.

Dando sequéncia, a mengdo oficial ao termo “necessidades bésicas” remonta ao
discurso anual do Presidente do Banco Mundial, Robert McNamara, ao Conselho de
Governadores do Banco Mundial (1972). Tratando da situacdo de tamanha pobreza nos paises
do Sul, McNamara destaca a incapacidade dos governos desses paises de sairem dessa
situagdo, buscando em sua apresentacdo combinar o imperativo do crescimento econdomico
com a justica social. A convocagdo aos paises de economia avangada era para que voltassem
seus esforgos para as necessidades humanas das populacdes do Sul, tais como: nutrigdo,
higiene, educagdo, habitagdo, emprego e saude. Para tanto, a CID deveria ser elevada
consideravelmente, mas aliada a maior vigilancia na aplicagdo da ajuda aos paises
congregando medidas estruturais na sua difusao.

A abordagem das necessidades basicas surge, assim, como resposta a crise da
estratégia de modernizagdo, a promessa do crescimento econdomico rapido e da transi¢do para
a moderna economia industrial que nunca chegara para os paises do Sul durante os anos 1960
e 1970. Durante a década de 1970, a OIT e a Organizagdo das Nacdes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) também passaram a defender uma estratégia de
desenvolvimento que tivesse como alvo as necessidades basicas, associadas as condi¢des de
trabalho (OIT) e a dimensdo cultural do desenvolvimento (UNESCO).

Obviamente, esta mudanga elaborada pelo presidente do Banco Mundial nao o tornava
uma humanista, embora a justificativa da ajuda internacional esteja em bases morais. O
aumento da atua¢do do Banco nos paises do Sul e em projetos de pequena escala estava em

consonancia com o objetivo da instituicdo de elevar a produtividade dos mais pobres para
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inclui-los no sistema econdmico. N@o a toa, as institui¢des internacionais ligadas ao
desenvolvimento como o Banco Mundial e o FMI adaptaram suas politicas de
condicionalidades conforme novos conceitos surgiam e ganhavam espaco (ANDREWS;
BAWA, 2014). Do lado comunista, o desenvolvimento também se renovava com novas
estratégias de participacdo e planificagdo econdmica.

Coube, entdo, a gestdio McNamara consolidar o Banco como uma grande “agéncia de
desenvolvimento”, aumentando exponencialmente a assisténcia multilateral, obviamente, sob
os auspicios dos EUA. Para Washington, segundo Pereira (2014a, p. 84), a maior participagao
do Banco Mundial junto aos demais bancos multilaterais de desenvolvimento cumpria
importante papel do ponto de vista geopolitico ¢ sem o custo de precisar aumentar o
desembolso doméstico. Isso permitiu aos EUA, ademais, usar da roupagem multilateral para
despolitizar a cooperagao para o desenvolvimento, evitando tensdes diretas com outros
Estados.

McNamara havia anunciado que o Banco dobraria seus empréstimos nos cinco anos
seguintes, marcando o crescimento do envolvimento do Banco Mundial na CID. De fato, ao
final da década de 1970, os desembolsos que no inicio estavam em 162 milhdes de dolares,
alcancaram os 1.6 bilhdes de dolares (LANCASTER, 2007). J4 havia uma expectativa
crescente entre os paises de que as instituicoes multilaterais se engajassem mais na
cooperacao frente a cooperagdo bilateral. A visdo positiva das instituicdes multilaterais
assentava-se na crenc¢a de que eles seriam menos propensos a utilizarem seus recursos como
ferramenta para outros interesses que ndo o desenvolvimento.

O Banco também avancou na producdo de um crescente e regular niimero de
publicacdes especializadas em desenvolvimento, na criagdo de indicadores sociais e
econdmicos. Indicadores que se incorporariam as politicas de desenvolvimento mainstream e
se tornariam referéncia obrigatoria para todos os Estados clientes, tais como a agenda de
redugdo da pobreza (PEREIRA, 2014a). Logo, de maneira prescritiva, o Banco Mundial atua
em relacdo ao tipo de politicas publicas de desenvolvimento que os paises que recebem seu
financiamento ou programas devem implementar.

A amplitude com que o faz também ¢ significativa, abarcando desde
educacdo, saude, habitagdo, energia, agropecudria, politica econdmica,
transporte, infraestrutura, desenvolvimento urbano e rural, industria,
comércio, meio ambiente ¢ administragdo publica, até a reconstrucdo
nacional em paises pos-conflito e a assisténcia internacional ao
desenvolvimento. Por sua vez, dentro de cada uma dessas areas, o Banco
atua em praticamente todos os ambitos de especializacdo. Em outras
palavras, ndo ha politica de desenvolvimento que ndo seja objeto da agdo
financeira e nio financeira do Banco. (PEREIRA, 2014a, p. 78).
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O novo conceito do Banco Mundial chocava-se com uma das principais bandeiras da
NOEIL a defesa da soberania dos Estados, o principio da soberania rejeitava qualquer
ingeréncia externa, o que ja estava explicito desde Bandung. Contudo, o novo conceito de
necessidades basicas sofisticava a ingeréncia dando-lhe novos meios de legitimagdo, por
exemplo, sob a bandeira da solidariedade aos mais pobres, no combate ao flagelo da pobreza.

As “necessidades basicas” contaram com o apoio do Banco Mundial, da FAO, da OIT
e do Forum do Terceiro Mundo, o que contribuiu consideravelmente para o avango da
proposta e para a aproximacdo das ONGs com o Banco Mundial naquele momento.
Entretanto, ainda que ampliasse o conceito de desenvolvimento, o aporte do conceito de
necessidades basicas, tal como baseada em metaforas biologicas, buscava naturalizar o social,
assevera Rist (2002). Compreende-se que desenvolver € lutar contra a escassez para atingir
um estado de abundancia a fim de acumular e, assim, acumular preenchendo as necessidades
basicas. Isso ¢, obviamente, coerente com a economia dominante, que supde que a historia da
humanidade ¢ a da luta contra a escassez ¢ que todos 0s povos precisam vencer este processo.

A luta contra a pobreza também respondia a reivindicacdes legitimas de organizacgdes
internacionais como a CEPAL e a UNCTAD por alguma redistribui¢dao de recursos dos paises
do Norte para o Sul, diante da enorme desigualdade entre as nagdes. Entretanto, esta ndo pode
ser dissociada a luta contra o comunismo e a promoc¢ao da seguranca dos EUA no contexto da
Guerra Fria. Para Kapoor (2008, p. 22), ainda que seja um avanco em relagdo a preocupagao
estrita com a modernizagdo € o crescimento econdmico, a institucionaliza¢ao do conceito de
necessidades basicas traz um fundamento cultural tdo problematico quanto a modernizagao.
De forma arbitraria, a nova abordagem classifica o que ¢ “basico” a partir de um referencial
universal, primario e natural, como se o sentido de basico fosse o0 mesmo para todas as
sociedades. E o mesmo para quais seriam as “necessidades” dos pobres do mundo que,
incapazes de mudar sua propria situagdo, precisariam ser resgatados. Como se a situagdo de
pobreza dos paises do Sul fosse um problema que decorresse da incapacidade dos pobres de
melhorarem seus padroes de vida, desconsiderando as desigualdades estruturais nacionais e
globais.

Os projetos de desenvolvimento na base construidos a fim de atacar o problema da
pobreza/escassez através da CID ganharam o titulo de “desenvolvimento centrado no homem
e nas suas necessidades basicas” e com suporte cada vez maior do Banco Mundial. As
necessidades basicas mantém sua influéncia nas politicas de desenvolvimento ainda na

atualidade, sobretudo, no tocante a reducdo da pobreza via expansdo do consumo de um
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conjunto fundamental de produtos e servigos. Isso difere da reducdo da pobreza através de
politicas que garantam niveis basicos de renda para a populagao.

ApoOs a euforia das Décadas do Desenvolvimento, os anos 1970 foram marcados por
grandes preocupagdes quanto a qualidade da CID. De acordo com Veen (2011), a
preocupacao com a transferéncia de mais recursos aos paises menos desenvolvidos, em linha
com a abordagem de “necessidades basicas”, tornou-se tema de debates dentro do CAD. Em
1977, em seu Encontro de Alto Nivel, o CAD adotou a abordagem das ‘“necessidades
basicas”, langando a “Declaragdao sobre Cooperacdo para o Desenvolvimento e para o
Crescimento Econdmico e a Satisfacdo das Necessidades Basicas Humanas”.?® Nela o comité
afirma que a busca por atender as necessidades basicas humanas ndo sdo um substituto do
crescimento econdmico, mas parte integrante dele, que congrega moderniza¢dao, melhora na
infraestrutura e industrializacdo dos paises pobres. Politicas que contribuam para elevar a
utilizagdo dos recursos, sobretudo trabalho e melhora na produtividade, deveriam ser os
objetivos, pois levariam ao crescimento e expansao do capital.

Na década de 1970, as agéncias bilaterais como também as agéncias multilaterais
implementaram suas politicas de avaliagdo dos programas de cooperacado, transcorridos uma
década desde a criacao de muitas delas. Em se tratando de projetos de infraestrutura, o método
de avaliagdo da agéncia quanto ao nivel de desenvolvimento dos paises ndo parecia ser
suficiente. Segundo Sasaki (2006), o tipo de metodologia desempenhada nao era apropriada
para programas e projetos sociais. Eventos que debateram a avaliagdo de programas e projetos
na CID foram celebrados e modelos de avaliagdo experimentais foram aplicados em larga
escala, por exemplo, na Colémbia (1971-175) e na Nicardgua (1974-1978).

No entanto, segundo Sasaki (2006, p. 66), tendo em conta a dificuldade de aplicacao
desses de muitos desses modelos experimentais, ¢ o fato de terem se mostrado
exageradamente complexos, lentos, e caros, a “comunidade do desenvolvimento” concluiu
que eles deveriam ser substituidos por modelos mais rédpidos e econdomicos. Outro conceito
surgido no periodo e que foi trazido para a CID foi o de ‘“gerenciamento de resultados”,
através da introducdo de planejamento estratégico e gerenciamento de desempenho. A
especializacdo no campo da CID também chegou aos métodos de avaliagdo, com a introducao
em 1971 de um novo método para desenho e avaliagdo de projetos, o “logical framework”, ou

somente “logframe”, introduzida pela USAID.

* O texto em lingua inglesa é: “Statement on Development Co-operation for Economic Growth and Meeting
Basic Human Needs.”
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2.3 A Revoluciio Verde e as Politicas de Ajuste Estrutural

No campo, a Revolucao Verde, desenvolvida entre as décadas de 60 e 70, com o apoio
direto da Fundagdo Ford e da Fundacdo Rockfeller, elevou os niveis de financiamento a
pesquisa com novas variedades de sementes, melhores condi¢des de solo, avango no uso
intensivo de pesticidas, fertilizantes quimicos e maquinas agricolas. Produzidos por
agroindustrias americanas e europeias, ou seja, ela tratou de elaborar todo um pacote
tecnologico. A Revolugdo Verde nao foi apenas um avango técnico para o aumento da
produtividade agricola, através da aplicagdo de técnicas € maquinas modernas, tratava-se de
uma transformagdo na estrutura social e economica do campo nos paises do Sul. Naquele
momento, parte significativa da populacio destes paises vivia no meio rural, sob o discurso do
progresso e do beneficio da técnica, a revolugdo produziu impactos que deixaram suas marcas
ainda na atualidade. Tais como o aumento da concentragdo da renda ¢ da terra, o €xodo rural,
a exploragdo da mao-de-obra no campo, envenenamento dos agricultores, a contaminagdo dos
ecossistemas, compactagdo do solo, contamina¢ao de nascentes, etc. (ANDRADES;
GANIME, 2007).

O papel do Banco Mundial na agricultura ainda era limitado a infraestrutura até o inicio
da década de 1960, com projetos em drenagem, irrigacdo, etc. As grandes empresas de
fertilizantes, maquinas agricolas, assessorias técnicas pressionavam tanto a USAID como os
organismos internacionais para que provessem linhas de financiamento para difusdo do pacote
tecnologico da revolucdo verde na Asia, na Africa e na América Latina (PEREIRA, 2014b, p.
519).

Enquanto que a revolucdo verde estava em curso, mudando o panorama do campo nos
paises do sul, desenvolvendo-os nas técnicas modernas, Europa e EUA subsidiavam seu setor
agricola. Em pouco tempo a produ¢do dos paises realmente aumentou, mas acompanhada de
um crescimento tdo grande quanto em suas dividas externas e da dependéncia tecnoldgica e
financeira. A abertura dos mercados no Sul sob o slogan do “free market” e as promessas do
incremento das trocas comerciais favorecendo os paises pobres submeteram o setor agricola
destes paises — tdo importante para a economia — aos interesses diretos das grandes
corporagdes e dos paises centrais do capitalismo. O resultado foi a deterioracdo da
autossuficiéncia e da seguranca alimentar do Terceiro Mundo que se via em competicao
desleal num cenario vendido como a salvagdo (SHIVA, 1988; PEREIRA, 2014b).

O controle mundial sobre os alimentos tem sido um objetivo estratégico da
politica externa dos EUA como o sistema militar. O sistema alimentar
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mundial esta sendo reestruturado artificialmente através do sacrificio dos
interesses do Terceiro Mundo e os agricultores estadunidenses ndo s6 através
da politica agricola dos EUA, mas também através do GATT, do Banco
Mundial e do FMI (SHIVA, 1988, p. 881)%’.

De acordo com Shiva (1988), o controle dos EUA sobre a comida no mundo tem
propdsitos politicos e militares, ocupando uma posi¢do central na agenda de politica externa
de Washington desde o fim da Segunda Guerra Mundial. Washington utilizou da ajuda
alimentar simultaneamente para fins comerciais, politicos e militares, sobretudo, durante o
periodo da Guerra Fria. A Revolugdo Verde estava em consondncia com raciocinio
geopolitico norte-americano durante a Guerra Fria no tocante a fome. A solugdo para a fome,
e para a pobreza estava nas inovagdes tecnoldgicas, no aumento da produtividade e na
reproducao do capital. Importante salientar que o problema da fome nem sempre estd na
caréncia na producdo de alimentos, mas no acesso a estes pela populagdo pobre, que nao
consegue arcar com os elevados pregos (ANDRADES; GANIME, 2007).

As politicas de “ajuste estrutural” entram em cena na década de 1980 e tornam-se a
nova solugdo encontrada pelo Norte para resolver o “problema” do desenvolvimento do Sul, a
nova maxima era que antes de se desenvolver, os paises pobres precisam fazer os ajustes
necessarios através dos “planos de ajuste estrutural”.

A crise da divida de 1982 com o estopim no México e seu consequente espalhamento
para outros paises e regides contaminando os bancos do Norte levou os programas de ajuste
estrutural para toda a periferia. O ajuste era apresentado pelos FMI como a resposta a
“desordem monetaria” dos paises, que precisavam urgentemente ajustar suas economias €
corrigir sua balan¢a de pagamentos. O “ajuste estrutural” era apresentado como remédio para
a crise da divida, mas que somente cabia aos paises devedores, excluindo aqueles
responsaveis pelos empréstimos que levaram a tal situagao.

O primeiro passo na estruturagcdo da politica de ajuste estrutural partiu da proposta do
secretdrio de Tesouro dos Estados Unidos durante a administracdo Reagan, James A. Baker
III, tendo se encontrado com os principais executivos dos bancos norte-americanos Chase
Manhattan Bank, Citibank e Bank of America, temendo que a deteriora¢do da situa¢ao da
divida levasse a uma situacdo de pressdes sociais e politicas, especialmente na América
Latina. O plano finalmente fora lancado, ficando conhecido como “Plano Baker” (PEET,

2004). O déficit dos Estados Unidos cujos bancos eram tio culpados pela situacdo quanto os

* O texto em lingua inglesa é: “Control over world food has been as strategic an objective of US policy as
military systems. The world food system is being restructured artificially through sacrificing the survival interest
of third world and American farmers not only through the US Farm Policy but also through the GATT and the
World Bank and the IMF.”
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paises endividados pela falta de rigor monetério, ndo estava em questdo, posto que o ddlar
como principal meio de pagamento internacional, colocava Washington numa posicao
confortavel de julgar aos demais pela falta de responsabilidade. Assim, o ajuste estrutural
servia para que os paises ajustassem suas economias as novas condi¢des da economia politica
internacional.

De acordo com Peet (2004, p. 103), tanto o FMI quanto o Banco Mundial, diante da
crise, mobilizaram um montante de crédito que estaria disponivel aos paises em crise, mas
que estaria condicionado a “melhora da politica economica” através de reformas que
supostamente fortaleceriam suas economias para, assim, sairem da crise da divida. As
reformas implementadas tinham orientacdo voltada ao mercado de capitais: reducdo de
impostos, privatizagdo de empresas publicas, redugdo de barreiras tarifarias e a liberalizagao
dos investimentos.

Durante a década de 1980, os grandes paises devedores, um total de 15 paises do Sul,
deviam por volta de US$ 473 bilhdes. Foram realizadas varias rodadas de reescalonamento e
estruturacdo de suas dividas nacionais e privadas, dado o tamanho dos déficits, alguns
pareciam impagaveis, somente na América Latina eram US$ 30 bilhdes de pagamento de
juros ao ano. “O Tesouro e o Departamento de Estado consideraram necessarias solucdes
'estruturais' de longo prazo, e queriam que o Banco Mundial aplicasse mais na 'modernizagao’
das economias dos paises devedores.” *° (PEET, 2004, p. 103). O que constatava o fracasso do
Plano Baker levando a aplicagdo de medidas mais extremas para a redugdo das dividas. Os
efeitos do ajuste foram dramadticos, pois o rigor nas contas publicas incidia diretamente nos
gastos sociais, nos subsidios aos mais pobres e nas politicas sociais, sobretudo educagdo e
saude. Ao passo que tratava de liberalizar o mercado e aumentar o contingente da populacao
desempregada.

Durante a administragdo de George Bush em 1989, sob um novo secretirio de
Tesouro, Nicholas Brady, um novo plano fora langado para enfrentar a crise da divida,
conhecido como “Plano Brady” foi langado. Os paises aplicariam os ajustes estruturais, como
j& vinham fazendo desde o “Plano Baker”, mas agora teriam a reducdo de sua divida e novos
empréstimos a medida que avangassem com os ajustes. Como relata Peet (2004), o FMI de
imediato adotou o plano e em maio de 1994, ao todo 18 paises haviam realizado este novo

tipo de acordo. Desta forma, os Estados Unidos, o FMI e o Clube de Paris poderiam exercer

% O texto em lingua espanhola é: “El tesoro y el Departamento de Estado consideraron necesarias soluciones
‘estructurales’ a largo plazo, y quisieron que el Banco Mundial se implicasse ma em la ‘modernizacion’ de las
economias de los paises deudores.”
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diretamente pressdes politicas sobre os Estados endividados, o arranjo garantia a preservagao
do sistema bancério internacional frente a possibilidade de um generalizado calote nas dividas
impagéveis para muitos Estados.

O ajuste estrutural coloca por terra o keynesianismo internacional tao ativo nas tltimas
décadas preocupado em organizar os intercimbios comerciais, iniciando um periodo em que a
maxima era a desregulacdo generalizada e a economia do crédito internacional. No entanto,
ndo seria a década perdida que colocaria fim a aventura ocidental do desenvolvimento, a
década de 1980 nao havia sido perdida para todos. As instituigdes internacionais de Bretton
Woods, o sistema do Banco Mundial e o FMI, tiveram papel central na reestruturagao social e
econdmica dos paises periféricos, seja pelos condicionantes dos empréstimos concedidos pelo
Banco Mundial, ou pelas politicas ortodoxas neoliberais do FMI. Durante esse processo, 0s
paises periféricos foram se “financeirizando” como nunca antes, isto ¢, o capital financeiro foi
dominando o processo produtivo desses paises, e expandindo enormemente a sua influéncia
politica. Desta forma, os mercados internacionais passaram a ter grande importancia na vida
de todos os individuos desses paises, mesmo que isso nao esteja explicito (CONDE, 2015).

As crises da divida no Sul, aliada ao avango dos governos conservadores nos Estados
Unidos (Ronald Reagan) e no Reino Unido (Margareth Thatcher) favoreceu o avanco das
politicas neoliberais no mundo em desenvolvimento, que passaram a fazer parte do receituario
das institui¢des financeiras e da CID (MILANI, 2014). Com o fim da Guerra Fria e o processo
de transicdo das ex-Republicas Soviéticas profundas mudangas estavam em curso nas
concepcdes de desenvolvimento. O discurso triunfalista reverberava a vitdria do capitalismo
liberal, do mundo livre.

Neste momento, o socialismo real passava por uma profunda crise, a esquerda via-se
desacreditada e nesse contexto o processo de globalizacdo se acelerava fortalecendo os fluxos
financeiros e produzindo mudangas nos padrdes de desenvolvimento. Na Europa o Estado de
bem-estar-social se enfraquecia, e na América Latina o planejamento econdmico herdado das
politicas de substitui¢do de importagao de décadas anteriores via-se em abandono frente as
reformas neoliberais implementadas pelos governos da regido. Todos esses eventos
impactaram na CID e, segundo Milani (2014, p. 42), foram o pano de fundo que resultou na
reorientagdo das prioridades da cooperacdo, a partir do periodo 1990-2000.

Os paises passaram a integrar as suas agendas de CID os programas de ajuste
estrutural como forma de enfrentamento das crises de endividamento nos paises do Sul. Neste
momento, com as politicas do ajuste a cooperacdo abandona os discursos relacionados a

transformagdo estrutural das relagcdes Norte-Sul frente o agravamento da desigualdade entre
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0s paises pobres e ricos, as condicionalidades do ajuste estrutural ao recebimento da AOD
surge como regra. A aceitacdo das condicionalidades politicas ¢ alcada a condig¢do primordial
para que os paises possam ter acesso aos recursos da cooperagdo. Naquele momento, tratava-
se da submissao ao pacote de austeridade fiscal, a liberalizacdo e financiarizagdo das
economias nacionais, além do corte de gastos sociais e adesdo ideologica e tedrica do Estado

Minimo, ¢ o abandono dos modelos nacional-desenvolvimentistas (MILANI, 2014).

2.4 A Ecologia entra em Cena

A tematica ja havia aparecido na Primeira Conferéncia sobre o Meio Ambiente
Humano, realizada em Estocolmo, Suécia, em junho de 1972, a primeira clipula internacional
a tratar das questdes do Meio Ambiente com o objetivo de estabelecer os principios que
ordenariam as questdes ambientais mundiais. A relagdo do homem com o meio ambiente, a
gestdo dos recursos naturais ¢ da qualidade de vida, sua Declaragdo final sobre o Ambiente
Humano também ficou conhecida como “Declara¢ao de Estocolmo”. A conferéncia contou
com a participacdo de 113 paises e foi um marco, sendo o primeiro grande evento mundial
que abordasse diretamente a tematica do meio ambiente. A ecologia retornaria aliada ao
desenvolvimento com a criacio da Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente ¢
Desenvolvimento, em 1983, dirigida por Gro Harlem Brundtland, primeira-ministra da
Noruega. O grupo, formado por politicos e especialistas de diferentes paises, realizou
audiéncias publicas em diferentes regides do globo, ouvidas associacdes de militantes que
diretamente lidavam com o tema do meio ambiente e a favor da ecologia (RIST, 2002).

Publicado em 1988, o relatéorio da comissdo Brundtland, intitulado “Nosso Futuro
Comum” esmitliga os problemas que se colocam diante do equilibrio ecoldgico do planeta. O
documento final propde a ideia de “desenvolvimento sustentavel”, para RIST (2002), o
melhor termo para a ideia seria “desenvolvimento duradouro”, que atenderia melhor as
propostas do documento. Em linhas gerais, a Comissdo expressa sua preocupagdo quanto ao
meio ambiente que se estaria deixando para as geragdes futuras, a natureza estaria atingindo
seu limite maximo e todos deveriam voltar-se a preservacdo dos recursos naturais.

A recomendacdo do relatorio para que as Nagdes Unidas estabelecessem uma
conferéncia internacional para examinar os progressos € os acordos mundiais no campo do
meio ambiente foi a que mais éxito teve ao abrir caminho para a Conferéncia das Nagdes

Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), também conhecida como
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Cupula da Terra ou Eco-92, em junho de 1992. Vinte anos apos Conferéncia de Estocolmo, na
cidade do Rio de Janeiro, no Brasil.

Sob os auspicios da Comissao Brundtland, a Cupula da Terra seria a mais avangada
até entdo, ideias como desenvolvimento sustentdvel, menos consumismo, equilibrio ecoldgico
dominaram a pauta do evento nos seus 12 dias de duragdo. As ONG’s, em paralelo a
CNUMAD, organizaram o Férum Global também na cidade do Rio de Janeiro. A Conferéncia
Oficial contou com delegagdes de 178 paises e 114 Chefes de Estado e de Governo,
mobilizando 8.000 jornalistas, um total de quase 30.000 pessoas, uma centena de chefes e
chefas de Estado, nimero que excedia e muito os participantes de Estocolmo. O Forum
Global contou com 6800 ONGs de 177 paises e de movimentos sociais das mais variadas
tematicas, com 19.000 participantes (OLIVEIRA, 2012).

A CNUMAD, por fim, produziu importantes documentos oficiais: a Declaracdo do
Rio sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento; Convengao-Quadro sobre Mudanga Climatica;
A Convengao sobre Biodiversidade; Declaracdo sobre as Florestas; ¢ a Agenda 21. A
Convenc¢ao da Biodiversidade foi aprovada por 156 paises e uma organizag¢do regional. Esta
versa sobre a conservacao da biodiversidade no planeta, sobre o uso sustentavel do meio
ambiente e da divisdo equitativa e justa dos beneficios oriundos da utilizagdo de recursos
genéticos. A Agenda 21 € o programa de acao da Conferéncia e apresenta um novo padrdo de
desenvolvimento ambientalmente racional aos paises, que busca conciliar os métodos de
protecdo ambiental, justica social e eficiéncia econdmica. A Carta da Terra trata-se de uma
declaracdo de principios éticos basicos a constru¢do de uma sociedade melhor mais justa e
igualitaria, com bases na sustentabilidade e na ecologia.

A Conferéncia, segundo Oliveira (2012), foi a celebracao das diretrizes dominantes
sobre a questdo ambiental travestida de desenvolvimento sustentdvel, a aproximagdo do meio
ambiente somente se constituiu de fato na Rio — 92 a partir do momento em que a melhor
utilizacdo da natureza entra na ordem econdmica naquele contexto politico econdmico
mundial, “[...] o desenvolvimento sustentavel tornou-se, inapelavelmente, um consenso,
particularmente na esfera das Nagdes Unidas” (OLIVEIRA, 2012, p. 12). A Cupula da Terra
e o Férum Global acontecendo em paralelo produziram a falsa impressao de didlogo entre os
dois eventos. Para Munck (2010, p. 43), “Enquanto que as vertentes radicais no campo

enfatizavam o desenvolvimento e fortalecimento das bases, a 'maquina do desenvolvimento'
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dominante adotou uma postura frouxa e basica de “desenvolvimento sustentavel” como seu
leitmotif ',

Fundado em 1991, o Global Environmental Facility (GEF), ou Fundo Global para o
Meio Ambiente, surge com o propdsito de operacionalizar uma nova forma de estrutura de
governanga que integrasse a todos os paises e que fosse capaz de que ser flexivel e adaptavel
as mudangas em curso nas questdes ambientais (STRECK, 2015). O GEF ¢ um mecanismo
internacional de financiamento que prové subsidios e recursos para os governos em projetos
que visem a protecdo do meio ambiente global em seis areas: biodiversidade, mudanca do
clima, dguas internacionais, camada de ozonio, a degradacdo da terra, e combate a poluentes
organicos persistentes. Durante a Ctipula do Rio, em 1992, o GEF foi reestruturado e tornou-
se uma instituicdo separada permanente, antes fazia parte do Sistema do Banco Mundial,
passando a ser gerenciado de forma tripartite entre o Banco, o PNUD e PNUMA, com o
objetivo de proteger os bens publicos globais. Porém, embora seja uma iniciativa inovadora a
organizac¢do dividida entre as trés institui¢des, de acordo Streck (2015), o Banco Mundial age
como ator de maior influéncia dentro do fundo e faz com que, em muitos casos, as outras duas
instituicdes sejam sub-representacdo. O PNUMA, por exemplo, sediado em Nairobi, no
Quénia, enfrenta problemas de recursos de pessoal e financeiro, 0 que impacta em suas acoes,
deixando espago para o que o Banco tenha maior poder de decisdo.

De toda forma, a independéncia dada ao GEF reflete o comprometimento daquele
momento com a tematica do meio ambiente. Ele reune atualmente 183 paises em parceria com
instituicdes internacionais, organizagdes da sociedade civil dos paises, e do setor privado. O
GEEF ¢ considerado o maior fundo com recursos publicos para projetos para o meio ambiente a
nivel global. Entretanto, o fundo sofre com a assimetria de poder entre seus participantes em
diferentes setores, o que enfraquece todo o sistema. Os maiores doadores sdo 0s que ocupam
as principais cadeiras no concelho, e tem a sua disposicdo pessoal e material especializado.
Enquanto os paises em desenvolvimento, na maior parte dos casos, ndo dispdem nem de

recursos financeiros, nem de conhecimento para coordenar suas agdes.

2.5 O Crescente Desconforto e as Criticas Subalternas

*1' O texto em lingua espanhola é: “Mientras que las vertientes radicales en el campo enfatizaban el desarrollo y
la obtencion de poder desde las bases, la «maquina de desarrollo» dominante adopt6 una laxa postura basica de
«desarrollo sustentable» como su leitmotif.”
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Desde os anos 1970, a revisdo de alguns conceitos convencionais sobre o
desenvolvimento ganhou corpo. Mas de acordo com Weber (2007), diferindo das criticas
anteriores ao nao se engajar num debate convencional ao nivel macropolitico do
desenvolvimento, mas questionando as epistemologias ocidentais do desenvolvimento, as
identidades e as praticas discursivas. O pos-estruturalismo e o debate pos-colonial crescem e
se somam a critica ao desenvolvimento, mobilizando uma enorme literatura de diversos
campos disciplinares, dedicando-se a um escrutinio critico da trajetéria do desenvolvimento
nos paises do Sul (RADOMSKY, 2011).

Contrastando com as criticas anteriores, como a teoria da dependéncia, com origem
metodoldgica no campo das ci€ncias sociais, a teoria pods-colonial emerge dos estudos
literarios (KAPOOR, 2008). Os estudos pos-coloniais ganham proeminéncia a partir da
década de 1970, no contexto das descolonizagdes, porém, um “pensar pos-colonial” ja se
gestava desde muito antes com os trabalhos do antilhano Frantz Fanon, entre eles o célebre
“Os Condenados da Terra”, de 1961, e “Peles Negras, Mascaras Brancas”, de 1952. Do
martinicano Aimé Césaire, “Discours sur la négritude”, de 1950, ¢ “Discours sur le
colonialisme”, de 1955, Albert Memmi, entre tantos autores tratando, sobretudo, da condi¢do
colonial dos sujeitos sob o jugo colonial francés.

Fanon (2010) ressalta que qualquer ambiente que recebeu os europeus sofreu, de
imediato, uma desestruturacdo independente se eles foram o mais ordeiro possiveis com os
nativos. Antes ndo havia diferenca entre a cor, o europeu mostra que o homem ¢ separado em
brancos e pretos, e este ultimo ¢ inferior ao primeiro. Instaura-se uma condi¢do racial de
desigualdade que ndo havia anteriormente, logo, reivindicar igualdade passa a ser um novo
imperativo. Os sujeitos sofrem um violento apagamento dos vinculos identitarios, da
consciéncia de si mesmo frente aos demais, agora hierarquizada de forma também violenta
pela cor da pele.

Em “Condenados da Terra”, em seu prefacio, Jean-Paul Sartre ressalta que Fanon
(2008) nao esta preocupado em mostrar aos Europeus seus crimes inexpugnaveis nas colonias,
mas ‘“usar os europeus como objeto do discurso aos negros para contribuir no
desmantelamento das taticas do colonialismo”, como o racismo esta inscrito na estrutura
social do regime colonial. Como que ndo ha fuga da condicdo colonial se ndo se comega
questionando e rompendo essas estruturas que inferiorizam e perpetuam a dependéncia. Lutar
contra uma dominagdo colonial que teima em resistir na forma indireta ou mesmo direta,
apoiada pelas elites locais, formada pela metropole, mesmo que por gente nativa e levantar-se

contra uma estrutura social racista-colonial que fora herdada.
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Fanon (2008) também alerta que o colonialismo busca dificultar o empreendimento da
luta nacional mudando o foco, o objeto do discurso, situando-o na economia. Segundo ele, o
colonialismo recorre ao economicismo para obnubilar o real causador da situagao de exclusao,
pobreza e violéncia, as estruturas sociais racistas do colonialismo, que a ferro e fogo tentam
resistir e impedir a luta nacional. O economicismo usa de estimulos econdmicos para impedir
a cristalizacdo da consciéncia nacional. Contudo, a estratégia economicista nao inclui e nem
da conta das aspiracdes da populacdo, assim, ela esta fadada ao fracasso, e o que pode fazer ¢
retardar um processo que esta em vias de eclodir, a luta nacional. No entanto, o colonialismo
ndo cederia, ele recrudesceria o regime de terror colonial, usaria da violéncia para manter o
regime a todo custo.

Na leitura de Escobar (2007, p. 23), a realidade social havia sido colonizada pelo
discurso do desenvolvimento, porém, o avanco na criagao de novos instrumentos analiticos
permitiu uma avaliagdo mais apurada da “colonizagdo da realidade”, o autor cita os trabalhos
de Michel Foucault acerca da dinamica do discurso e do poder na representagdo da realidade
social, como a aplicagdo e¢ o aprofundamento dessas analises a situacdo colonial e pds-
colonial por autores como Edward Said, V.Y. Mudimbe, Chandra Mohanty e Homi Bhabha,
possibilitando novas formas pensar as representagdes sobre o Terceiro Mundo.

Neste sentido, segundo Escobar, pensar o desenvolvimento em termos do discurso, no
sentido foucaultiano, nos possibilita concentrar em sua forma de dominagdo. Portanto,
enxergar o desenvolvimento como um discurso produzido historicamente implica em
examinar as razdes que levaram muitos Estados a assumir o status de subdesenvolvido e mirar
o seu desenvolvimento como tarefa primordial. Era preciso ‘“des-subdesenvolver-se”,
submetendo o pais a interven¢des e avaliacdes internacionais no auxilio de tornar-se
desenvolvido. Pensar o desenvolvimento como discurso se assemelha ao “Orientalismo — o
oriente como inven¢do do ocidente”, do autor palestino Edward Said, de 1978. Isto ¢, uma
analise do desenvolvimento como um regime de representacao. Said (2007) parte do conceito
de Oriente como uma criacao do Ocidente, analisando como os “orientais” sdo representados
em obras ocidentais e como o signo do “exotismo”, “inferioridade”, “incapacidade”, “atraso”
estdo sempre fixados ao sujeito e as sociedades do Oriente.

O orientalismo parte da premissa de uma distingao ontoldgica e epistemoldgica entre
Oriente e Ocidente. Esta defini¢ao coloca o orientalismo como um meio de acessar o Oriente
a partir do Ocidente, mas de forma legitima, do ponto de vista ocidental ¢ claro. Assim, o
orientalismo pode aferir, explorar, explicar, governar e colonizar o oriente a partir de um

estilo ocidental do que € o oriente, que lhe permite autoridade para tanto. A ideia que se tem
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de oriente ¢, mesmo que limitada, a partir de experiéncias reais no oriente. Esse descolamento
do Orientalismo com o real, ndo se trata de necessidade imaginativa para pensar o outro que
ndo se conhece, mas uma relagdo de poder, um discurso que refor¢a o poder, imagem que
produz/reproduz dominacao do Ocidente sob o Oriente. Ou seja, o orientalismo nao se trata de
devaneios descolados da realidade acerca do Oriente, o fato dele resistir enquanto corpo
teodrico e discursivo por tanto tempo e com tamanha forga, reflete o investimento académico,
material ao longo dos anos, que produziu o orientalismo como um sistema de conhecimento
sobre o Oriente.

E a hegemonia, ou melhor, o resultado dela em agdo, que confere ao
orientalismo a durabilidade. [...] a hegemonia das ideias europeias sobre o
Oriente, que por sua vez reiteravam a superioridade europeia sobre o atraso
oriental, desconsiderando normalmente a possibilidade de que um pensador
cético pudesse ter opinides diferentes sobre a questdo. [...] De maneira
bastante constante, o orientalismo depende, para a sua estratégia, dessa
superioridade posicional flexivel que pde o ocidental em toda uma série de
relacdes possiveis com o Oriente, sem que ele perca, jamais a vantagem
relativa (SAID, 2007, p. 19).

Porque o orientalismo nao se trata somente de um discurso de superioridade do
Ocidente sob o Oriente, mas ele investe em teoria € método numa investigagao que parte desta
premissa, mas produz textos e discursos valiosos do ponto de vista académico da
sociedade/cultura do outro. O orientalista ndo produz descri¢des “naturais” de um Oriente
existente, mas ele produz representagdes do Oriente. Logo, o sentido do Oriente ¢ mais
tributario do Ocidente do que dele mesmo.

Contudo, como ressaltam Feres Jr. e Pogrebinschi (2010), ainda que os textos deste
periodo inicial de reflexdo pos-colonial sejam predominantemente franceses, os estudos pos-
coloniais se constituiriam hegemonicamente na lingua inglesa. A ruptura com a historia
unica, sustentada pelas metanarrativas presentes e que legitimam relagdes de dominacao em
nome do “processo civilizatorio”. O pds-colonialismo critica o colonialismo e busca

desconstruir as metanarrativas do discurso colonial. Para Kapoor (2008, p. XIV):

O Pos-colonialismo traz o olhar de volta para o colonizador para melhor
revelar as taticas e praticas de representacdo do dominante. Muito esforgo
esta investido na investigagdo da produgdo do conhecimento ocidental,
criticando as grandes narrativas de Europeias-Norte Americana (sobre a
historia, o progresso, a modernizagdo, a democracia), enquanto valorizando
posicdes alternativas e saberes subjugados (do Terceiro Mundo, minorias, os
subalternos). [...] a descoloniza¢do tem uma intengdo politica inconfundivel,
destinada a interromper a poténcia hegemonica em todas as suas formas. Em
parte, isso envolve chamar a atengdo para contra-discursos subalternos e atos
de insurgéncia. E, em parte, isso significa explorar as praticas mais
complexas transnacionais culturais - hibridismo, criolizagdo, politica de
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fronteira - na maioria das vezes sendo evoluido por aqueles nas margens (os

deslocados, os migrantes, os exilados, mulheres, minorias) para desafiar as
N Lo 32

representagdes e instituicdes fixas ou fechadas.

Homi. K. Bhabha, indiano, converteu-se num dos maiores nomes do pds-colonialismo,
mobilizando a tradi¢ao dos Estudos Culturais e a Critica Literaria em seus trabalhos, lanca em
1994, “O local da cultura”, trabalho que problematiza a constru¢do e¢ a desconstrugdao da
identidade do outro frente o colonizador europeu sempre de forma depreciativa. Porém,
Bhabha vai além ao criticar tanto o multiculturalismo quanto o pds-colonialismo de Said, pois
nao haveria uma pureza cultural passivel de sintese.

Para o autor indiano, ha uma ambivaléncia nos discursos coloniais, que também
estaria presente em toda situacdo de interpretagdo cultural, pois a produgdo de significado
entre o sistema cultural nativo e o do colonizador s6 pode se dar a partir do surgimento de um
“terceiro significado”, que teria como marca o hibridismo “[...] pelo qual identidades e
significados estariam sempre contaminados com identidades e significados outros”. (FERES
JR.; POGREBINSCHI 2010)”. Segundo Escobar (2007, p. 29), a defini¢do de Bhabha do que
se trata o “discurso colonial” pode ser transposta para ao desenvolvimento, mesmo que certas
terminologias sejam mais apropriadas ao contexto colonial, pois esta tem se tornado uma
maneira eficaz de produzir conhecimento sobre o exercicio do poder sobre o Terceiro Mundo.

Escobar (2007, p. 364) propode a desconstru¢do do desenvolvimento, esta seria a inica
saida, ainda que ndo seja facil, para o autor, cada vez mais ¢ possivel ouvir aqueles que
clamam pelo fim do desenvolvimento, através de estratégias e praticas, um nimero maior de
movimentos sociais e intelectuais dissidentes inventam novas formas de liberdade e indicam o
que pode ser uma era do pds-desenvolvimento. Para ele, o desmonte do desenvolvimento
significa uma ruptura e que impde uma descontinuidade a praticas discursiva, politicas e a
programas que se mostraram autodestrutivos. Grupos sociais de varias partes do mundo que
resistem a destruicdo do desenvolvimento estariam se tornando cada vez mais conscientes, ¢
reforcando suas préaticas tradicionais, outros ao discurso do pluralismo cultural, da

biodiversidade e da etnicidade, outros criando novas praticas de convivéncia solidaria:

32 0 texto em lingua inglesa é: “Postcolonialism turns the gaze back onto the colonizer to better reveal the tactics
and representational practices of the dominant. Much effort is thus invested in probing Western knowledge
production, critiquing the grand narratives of EuroNorth America (about history, progress, modernization,
democracy), while valorizing alternative positions and subjugated knowledges (of the Third World, minorities,
the subaltern). [...] decolonization has an unmistakable political intent, aimed at disrupting hegemonic power in
all its forms. Partly, this involves bringing attention to subaltern counter-discourses and acts of insurgency. And
partly it means exploring the more complex transnational cultural practices — hybridity, creolization, border
politics — most often being evolved by those on the margins (the displaced, migrants, exiles, women,
minorities) to challenge fixed or closed representations and institutions.”
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A defesa do local como pré-requisito para se articular com o global, a critica
da situacdo em si, valores e praticas do grupo como uma forma de esclarecer
e reforcar a identidade, a oposicdo ao desenvolvimento modernizante, e
formulacdo de visdes e propostas concretas no contexto das restrigdes
existentes parecem ser elementos-chave para a construgdo coletiva de
alternativas que tais grupos estao buscando (ESCOBAR, 2008, p. 378)33.

Escobar ndo estd sozinho entre aqueles que propdem uma virada ao pOs-
desenvolvimento, entre os demais autores estdo Ivan Illich, Majid Rahnema e Wolfgang
Sachs, etc. Eles partem da constatacdo de qudo catastréfico seria a continuagdo da busca pelo
padrdo de desenvolvimento do norte. Sob o risco da devastacdo ainda maior do meio
ambiente, da perda da diversidade cultural, do desmantelamento das sociedades tradicionais
que ainda resistem a padroniza¢do dos costumes e praticas pela técnica moderna. O pos-
desenvolvimento deveria se voltar para a valorizagdo do bem-estar, para os valores
comunitarios.

Para esses autores, o abandono do desenvolvimento ndo significa desistir do afa de
melhorar a situagao precaria de vida de muitos. Mas ao contrario, essa busca estaria na linha
de frente do pds-desenvolvimento, mas a partir do estabelecimento de novas formas de
solidariedade, de socializagdo, de aprendizagem e valorizagdo das outras culturas, assim como
valorizando o comunitério, as experiéncias e trajetorias dos demais (CALDEIRA, 2014).
Andrews e Bawa (2014), por sua vez, argumento que o desenvolvimento ainda pode ser til,
mas somente se as suas normas € praticas se tornarem context-specific, isto é, especificas ao
contexto e elaboradas a fim de beneficiar as pretensdes do beneficiario e nao interesses
externos de qualquer ordem.

De um lado, a desconstru¢io do desenvolvimento adquire forga ao
descentrar o viés eurocéntrico sob o qual estd erigida a teoria social, o que
introduz uma geopolitica da epistemologia e uma virada politico-
interpretativa para as contribui¢des que se orientam pela nogdo geral de
descolonizagdo. De outro, como a contra-critica ao pds-desenvolvimento
sugere, ao problematizar o lugar da enunciagdo e ao interpretar o
desenvolvimento como uma maquina, a perspectiva parece ndo encontrar
€cos no mesmo momento que nega a seducdo das narrativas, a agéncia
efetiva dos que vivem as politicas e os programas, ¢ os desejos articulados a
ambos (RADOMSKY, 2011, p. 150).

Katz (2014) critica as insuficiéncias do localismo do pos-desenvolvimento proposto

por Escobar, que ao rejeitar projetos totalizadores priorizando o resgate da agdo comunitaria,

30 texto em lingua espanhola é: “La defensa de lo local como prerrequisito para articularse con lo global, la
critica de la propia situacion, valores y practicas de grupo como manera de clarificar y fortalecer la identidad, la
oposicion al desarrollo modernizante, y la formulacion de visiones y propuestas concretas en el contexto de las
restricciones vigentes parecen ser los elementos principales para la construccion colectiva de alternativas que
dichos grupos estan buscando.”
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estaria perdendo de vista a economia politica subjacente. Pois o localismo ndo permitiria
projetos estratégicos de transformacdo social para os paises do sul, que dependem de agdes
em areas como energia, financas, industrializacao, etc. que nao podem ser implementados
somente a partir da escala local. Para Katz (2014, p. 02), a trajetdria histérica mostra-nos que
as experiéncias locais ndo consegue erradicar o capitalismo e nem fugir do atual sistema de
concorréncia, beneficio e exploracdo. “As estruturas econdmicas ou politicas que
condicionam o devir da sociedade sdo ignoradas e desaparece a possibilidade de interpretar os
processos sociais”.

Este abandono poés-estruturalista do esclarecimento historico explica a
gravitacao atribuida a classificagdo em detrimento a interpretacdo. A aversao
a indagacdo racional também suscita uma crescente tentagdo de equiparar a
compreensdo fornecida pela ciéncia com as intui¢des trazidas por qualquer
modalidade do saber. O enfoque de Escobar incorre nestes problemas
conceituais. Estes desacertos ndo anulam a contribuicdo de seu trabalho. E
um critico do capitalismo que atua junto aos movimentos sociais ¢
comunidades. Seus escritos incluem acertadas dentncias da exclusdo, da
repressdo e da crueldade que a opressdo imperial do Terceiro Mundo impde.
Esse posicionamento o coloca no campo dos rebeldes que lutam pela
igualdade social. Para alcangar esse objetivo é necessario afinar as
caracterizacdes, as teorias e as propostas. (KATZ, 2014, p. 05).

Assim como Radomsky (2011), identificamos na analise de Rist sobre o
desenvolvimento uma preocupacao de trazer uma critica historica apresentando as principais
experiéncias, iniciativas e expressoes do desenvolvimento. Como que mantendo suas bases
numa concepcdo linear da histéria e no mito do progresso se constituiu a crenga no
desenvolvimento. Rist (2002) ndo apresenta uma superagao conceitual do desenvolvimento no
sentido ou da reelaboragdo do conceito ou mesmo numa fase seguinte. A sua preocupagao esta
em revelar como este conjunto de praticas e discursos contraditorios, que ao longo de sua
trajetoria receberam as mais variadas criticas e reformulagdes, dio forma a crenca no
desenvolvimento, que se constitui num todo que se mantém ainda forte na atualidade, embora
“tropegando nos proprios pés”. Nesse sentido, embora Rist e Escobar se encontrem em muitas
de suas criticas ao desenvolvimento, ambos partem de concepgdes distintas, € terminam com
propostas que sinalizam para caminhos diferentes. Diferentemente de Rist, Escobar traz uma
reflexdo contundente e critica aos programas de desenvolvimento € a modernidade (como um
simulacro do Ocidente), porém acolhe projetos que mesmo que ainda partam de referéncias
no desenvolvimento, possuam objetivos e praticas que possam ser transformadoras, abrindo a

possibilidade de reconfiguracio e superacao do desenvolvimento (RADOMSKY, 2011).
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2.6 O Triunfo do Mundo “Livre”

A queda do muro de Berlim em 1989 e o fim da Unido Soviética marcam o fim da
Guerra Fria, tempos de esperanca e paz estariam a frente, o mundo se beneficiaria dos
dividendos da paz. O fim da Guerra Fria ndo veio acompanhado de uma nova arquitetura
institucional do sistema internacional, ainda que algumas novas instituigdes tenham sido
criadas, como o Tribunal Penal Internacional, em 2002. Contudo, um processo efetivo e
abrangente de reforma das Nacdes Unidas, reivindicagdo de longa data dos paises em
desenvolvimento, ndo viu avango sequer, a ONU continua a refletir a correlagdao de forcas do
passado, sobretudo o Conselho de Seguranga (FONSECA JR, 2014).

O liberalismo econdmico vencera e com ele um mundo de oportunidades e liberdades
se abria para aqueles paises outrora integrantes do bloco soviético. Seria o fim dos interesses
geopoliticos imiscuidos nos temas do desenvolvimento e mais recursos estariam disponiveis
para a cooperagdo internacional para o desenvolvimento. Os vultosos orcamentos militares
sustentados durante o periodo poderiam, finalmente, decrescer abrindo espaco sua aplicagdo
em areas mais candentes como a CID. Entretanto, a queda da URSS dé impulso ao projeto
neoliberal que j& estava em curso no sentido de subordinar as economias nacionais ao capital
financeiro, refor¢ado pelas politicas do FMI e do Banco Mundial (CONDE, 2015).

O “consenso de Washington”, a agenda politica e econdmica norte-americana para os
paises do Terceiro Mundo, promovida pelo Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional
e a Secretaria de Tesouro do governo dos Estados Unidos, continha “[...] dois pressupostos
tedricos: a economia neoclassica como ciéncia reitora da organizac¢do politica e social, e a
globalizacdo como forca devastadora a partir da qual se analisa as diversas problematicas e
realidades nacionais” (VILAS, 2010, p. 102 apud CONDE, 2014, p. 17). O discurso da
“globaliza¢do neoliberal”, com seu receitudrio de ajustes monetarios ortodoxos, corte de
gastos sociais e elevacdo de impostos, aprofundou o descontentamento generalizado no Sul
global, o que repercute numa maior organiza¢do dos movimentos sociais e partidos de
esquerda, a fim de reverter o quadro de desigualdade e miséria fruto do neoliberalismo.

O que se vé ¢ um eclipse do tema desenvolvimento no centro das discussdes, mesmo
na UNCTAD, afirma Kugelmas (2007), varios motivos explicariam tal eclipse, entre eles a
ndo realizagdo das promessas do desenvolvimento, ou mesmo seu éxito e, com ele, a criagdo
de novos problemas. Segundo o autor, essas duas décadas foram marcadas pelo surgimento de

abordagens “pos-desenvolvimentistas” e por outras “pos-modernas”, que criticavam e
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negavam a questdo do desenvolvimento, como sendo uma “faldcia destrutiva”. Essas
abordagens colocaram a sombra a questdo do desenvolvimento.

No comego da década de 1990, duas abordagens se sobressaiam na cooperagdo sendo
adotadas por grande parte das agéncias de cooperacdo: a primeira, associada ao Banco
Mundial, priorizando reformas econdmicas e politicas, a USAID ¢ um exemplo; e a segunda,
mais associadas as ONGs, priorizando a reducdo da pobreza por meio de projetos locais, uma
cooperacao mais pulverizada, os paises escandinavos tendem a desenvolver projetos mais
desta forma (LANCASTER, 2007). Isto nao significa que ambas as abordagens se
antagonizavam, as ONGs reconheciam a importancia de um ambiente politico e econdmico
estavel para éxito dos projetos, do lado do Banco Mundial, sob a presidéncia de James
Wolfensohn, maior énfase foi dada ao papel dos governos locais nas intervengdes para o €xito
dos projetos.

Em suma, ao mesmo tempo em que na década de 1990 a AOD cai em 30% em termos
reais, o escopo da CID se expande para uma “nova agenda” em consonancia com as reformas
neoliberais que estdo sendo empreendidas em varios paises, no sentido de maior liberalizagao,
reforma econdmica. Mas também agrega a agenda a democracia e a promog¢do dela, os
direitos humanos, a gestdo publica, a igualdade entre os gé€neros, a ecologia, e, sobretudo, a
luta contra a pobreza (AYLLON, 2006). Muito do que estamos chamando de “nova agenda”
da CID na década de 1990, é resultado das muitas conferéncias e debates sobre o
desenvolvimento, com incremento a partir da década de 1970, eventos ja apresentados nas
paginas anteriores. Parte substantiva dessas inovagdes vird a se materializar, nos anos 2000,
num conjunto de metas internacionais de desenvolvimento, com o suporte das agéncias de
cooperacao e das organizagdes multilaterais (ONU, FMI, Banco Mundial, OMC).

De forma simplificada, esses sdo os principais fatores que levaram a queda de recursos
da cooperagdo: restrigdo orcamentaria nos paises desenvolvidos durante a década; mudanca de
orientagdo ideoldgica nos governos e mercados (neoliberalismo e ajuste estrutural); aumento
no numero de paises competindo pelos recursos da cooperacdo (programas de transi¢cao nas
ex-Republicas socialistas); questionamentos sobre a classificacdo do que constituia a
cooperagdo; e critica de que grande parte dos recursos ndo estava enderecado ao
desenvolvimento (SHAH, 2014, p. 24).

Para Milani (2012), na década de 1990 trés temas foram centrais na CID. O primeiro
com o surgimento do conceito de Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). O segundo com
as diferentes conferéncias da ONU que deram destaque a educacdo (Jomtien em 1990), ao

meio ambiente (Rio de Janeiro em 1992), aos direitos humanos (Viena em 1993), aos direitos
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reprodutivos e a demografia (Cairo em 1994), aos direitos da mulher e as questdes de género
(Beijing em 1995), ao desenvolvimento social (Copenhague, 1995), a gestdo urbana e a
internacionalizagdo das cidades (Istambul em 1996), e a discriminagao racial (Durban, 2001).
E o terceiro com o surgimento ao final da década, inicio dos anos 2000, dos Objetivos do
Milénio, os ODM, conjunto de metas para o desenvolvimento que os paises, organizagdes
internacionais, organizacdes ndo governamentais, organizag¢des filantropicas e pessoas de
destaque internacional, sobretudo celebridades, se comprometeriam para se atingir o
desenvolvimento.

As agéncias de desenvolvimento avaliam e estruturam seus programas tendo por base
os dados das muitas organizacgdes internacionais de direitos humanos, que englobam trés areas
principais: diretos civis e politicos; direitos sociais € econdmicos e direitos coletivos e
culturais (KAPOOR, 2008). Muitos desses direitos elencados acima sdo criticados por
enfatizarem concepgdes ocidentais e individualistas de direitos (hegemonicas) e que se
impdem sobre o Sul. Essa critica se insere num amplo debate sobre as bases culturais do
discurso dos direitos humanos no desenvolvimento entre universalismo e relativismo cultural.
De um lado os universalistas defendem a aplicabilidade geral das leis — direito internacional —
tendo como base uma ideia de esséncia universal ou natureza humana que seria trans-historica
e axiomatica. Ou seja, padroes e norma ocidentais que sdo adotados (implicita ou
explicitamente) pelas principais agéncias e organizacdes de desenvolvimento internacionais.
Do outro lado estdo os relativistas culturais, que criticam o individualismo do sistema juridico
ocidental que se impde sobre a agenda do desenvolvimento obnubilando valores comunitarios
de tradi¢des nao ocidentais (islamicas, confucionistas, hindu, etc.).

Outro destaque do final do século XX foi o Global Compact (Pacto Global em
portugués), langado em julho de 2000 em resposta ao chamado do Secretario Geral das
Nagdes Unidas, Kofi Annan, para que as empresas privadas trabalhassem junto com a ONU.
Trata-se de um pacto entre Estados, organizagdes intergovernamentais (ONU) e empresas
transnacionais para compartilhar valores e principios, que dariam uma “cara humana”, ou
seja, humanizariam o mercado global (DEVA, 2006). O pacto chama as empresas a se
aproximarem das Nagdes Unidas e apoiarem seus objetivos o que, em setembro de 2000,
virlam a ser lancados na forma dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, em
consonancia com os debates sobre o desenvolvimento na década passada, quando se sai de
uma agenda voltada para a preocupagdo estrutural para uma agenda individual. O foco muda

do ambito nacional, estrutural e coletivo, para uma preocupagdo do bem-estar coletivo
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individual, de acordo com o ideario liberal que havia dominado os debates na década de 1990
(MILANI, 2012).

Como salienta (DEVA, 2006), as empresas transnacionais devem ter achado uma
oferta tentadora fazer uma parceria com as Nagdes Unidas ¢ com ela a obtengdo de uma
“cidadania corporativa” chancelada pela instituicdo, num momento em que as discussdes
sobre responsabilidade das corporacdes estava em alta. Uma associacdo com a ONU poderia
diminuir a resisténcia dos grupos anticapitalista e antiglobalizacao, para a autora, de todas as
formas, as empresas viram no pacto uma situagao de “ganha-ganha”. Desde seu langamento, o
pacto evoluiu e cresceu e ¢ considerado por muitos como a maior iniciativa global de
cidadania corporativa e como um dos mais significantes feitos de Kofi Annan a frente da
ONU.

No final do século XX, apesar do fetichismo do mercado, das politicas neoliberais, da
imaginada “saida do Estado”, do aprofundamento da globalizag¢do, sdo poucos os indicios de
que o desenvolvimento tenha perdido seu folego, muito menos que o Estado-nagdo esteja
definhando, como categoria analitica ou como a encarnacdo da soberania ¢ do poder — o
Estado enquanto monopolio legitimo do uso da for¢a. A partir da segunda metade dos anos
1990, ressalta Ayllon (2014), apds a década perdida para os paises em desenvolvimento, a
cooperacao Sul-Sul foi recuperando lentamente o vigor visto durante a década de 1970, com a
paulatina recuperagdo dos paises do Sul. Neste periodo, o Comité de Alto Nivel Encarregado
da CTPD, vinculado a ONU, divulga um documento que traz novas orientagdes para a
cooperagao técnica.

Durante a 9* sessao do Comité de Alto Nivel das Nagdes Unidas para a revisdo da
CTPD, em 1995, uma maior integragao entre CTPD e CEPD era promovida pelos politicos e
técnicos encarregado. Os conceitos de “paises em desenvolvimento” e “paises pivos” também
surgem nesse momento, designando paises que tem capacidades e experiéncias na promogao
de Cooperacao Sul-Sul, o que condicionaria seus papé€is na promocgao e aplicagao de CTPD,
como aqueles paises em desenvolvimento com maior capacidade material-técnica (MINILLO;
ADAD, 2015). O avango em relagdo aos documentos anteriores denominacdo dos “paises
pivds” (pivotal countries), paises que teriam protagonismo na nova fase da CSS. Os pivos
serviriam como alavancas para o crescimento econdmico em suas regides, mas também, em

alguns casos, com efeitos no sistema internacional. O Comité identificou 22 Estados™ que

** S30 considerados: Brasil, Chile, China, Colombia, Costa Rica, Cuba, Egito, Gana, India, Indonésia, Malta,
Malasia, Ilhas Mauricio, México, Nigéria, Peru, Coréia do Sul, Senegal, Tailandia, Trinidade ¢ Tobago, Tunisia
e Turquia.
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seriam capazes de desenvolver a cooperagdo entre os paises em desenvolvimento, mas na
fungdo de catalisador da execugdo da cooperagdo técnica (AYLLON, 2014, p. 71). Em 1998,
durante a crise financeira asiatica, foi realizada a Conferéncia de Alto Nivel sobre Cooperagao
Economica Regional e Sub-regional entre paises em desenvolvimento em Bali, na Indonésia,
14 foram firmados a Declaragdo e o Plano de A¢ao de Bali para refor¢ar a Cooperagdo Sul-Sul
técnica e financeira, impulsionando acordos comerciais preferenciais para fortalecer a
cooperacao regional (MINILLO; ADAD, 2015).

Os anos 2000 marcam uma inflexao, ainda que recente se tomarmos a hegemonia do
Norte no campo do desenvolvimento, com surgimento das poténcias emergentes™, tais como
Brasil, India, China, Russia, Turquia, México, etc., hd o aporte novos fluxos de
desenvolvimento aos ja existentes fluxos. Eles sdo caracterizados como um grupo de paises
em desenvolvimento, que dispdem de capacidades tanto materiais quanto imateriais, que
levam a cabo uma cooperacao diferenciada, calcadas na experiéncia comum de paises do Sul.
Sdo paises que rejeitam a relacdo hierdrquica entre doador e receptor, que valorizam a
cooperacao com beneficios mutuos para as partes envolvidas, que mobilizam seus discursos
em torno de um ideal de solidariedade entre os paises do Sul. Isto ¢, um grupo de paises que
faz reemergir a cooperagdo Sul-Sul, apresentando outro regime simbolico em relagdo a
cooperacao Norte-Sul.

No capitulo seguinte, pretendemos discutir as mudancgas na arquitetura da Cooperagao
Internacional do Desenvolvimento no inicio do século XXI, reflexo das mudanc¢as em curso
na geopolitica e na geoeconomia lideradas pelas poténcias emergentes, que sdo centrais nessa
mudanga, mas também outros paises em desenvolvimento. Estes Estados identificam sua
cooperacao como cooperacao Sul-Sul (CSS), aportando ao campo da CID novos discursos e
abordagens que destoam do CAD, sobretudo, quanto as condicionalidades politicas
vinculadas a cooperagdo. Nosso esfor¢o estard também em analisar, ainda que de forma
concisa, as diferencas entre a CNS e a CSS, destacando a ndo aplicacdo de condicionalidades
politicas - aqui considerada uma politica de humilhagao -, pela CSS como elemento distintivo
da cooperagao Norte-Sul. Para tanto, apresentaremos dois modelos de cooperagdo como tipos-

ideias dessas duas modalidades: a brasileira (CSS) e a francesa (CNS).

3% As poténcias emergentes sdo paises que na contemporaneidade tém experimentado elevado crescimento
econdmico, militar e politico; apresentam-se com alguma capacidade de contribuir para a gestdo da ordem
internacional em termos regionais ou globais, sustentado por algum grau de coesdo interna e capacidade estatal
efetiva (HURREL, 2009, p. 10). Esses paises compartilham a crenga que tém direito a um papel mais influente
nos assuntos internacionais. As poténcias emergentes também aparecem na literatura sob outros nomes, com
algum grau de semelhanca entre os conceitos, tais como “grandes mercados emergentes”, “new powers” e
“rising states” (LIMA, 2005; ALEXANDROFF; COOPER, 2010; FLEMES, 2010; NARLIKAR, 2010).
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3 MUDANCAS NA COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O
DESENVOLVIMENTO NO POS-GUERRA FRIA

Os paises do Terceiro Mundo, no contexto da Guerra Fria, foram o destino prioritario
da cooperacdo internacional para o desenvolvimento, que “vendia” seu modelo de
desenvolvimento como horizonte atingivel para a superagdo do estado de
subdesenvolvimento. Nas trés ultimas décadas do século XX, o Fundo Monetario
Internacional e o Banco Mundial, seguidos pela cooperacao bilateral dos paises do CAD,
passaram a vincular o desembolso dos recursos as reformas politicas e fiscais nos paises
beneficiarios. Como ja visto, a condicionalidade politica tem seu germe inicial com a
cobranca de reformas politicas de orientacdo de mercado aplicadas aos empréstimos do FMI,
objetivando a reducdo dos déficits fiscais e em conta corrente dos paises com problemas
econdmicos, conhecida como politica de ajuste estrutural.

O Consenso de Washington sintetiza as principais reformas econdmicas que deveriam
ser empreendidas, impondo uma série de reformas estruturais a fim de atualizar as economias
dos paises para o modelo de mercado. As reformas do ajuste estrutural no ambito das
condicionalidades e prescricdes do Banco Mundial (tais como a liberalizacdo dos mercados
comerciais € financeiros externos, a privatizagdo ou a desestatizagdo da economia doméstica,
bem como a reforma administrativa do Estado segundo os termos das agéncias internacionais)
foram também assimiladas como condicionalidades na AOD do CAD. Como afirma
Montinola, (2007, p. 02), “os doadores bilaterais muitas vezes fazem o desembolso de sua
ajuda com a condi¢do de que aos beneficiarios estejam ‘em linha’ com os programas do FMI
e/ou do Banco Mundial.””*

O termo condicionalidades politicas aparece de diversas formas na literatura sobre
cooperagdo para o desenvolvimento, mas ganha proeminéncia a partir da década de 1990,
embora sua primeira aplicacdo tenha sido durante o periodo do ajuste estrutural na década de
1980. As condicionalidades assumem duas formas: “positiva”, quando os recursos da
cooperacdo sdo liberados havendo o preenchimento dos requisitos; e ‘“negativa” ou
“restritiva”, quando a cooperacdo ¢ suspensa devido ao cumprimento dos requisitos, neste
caso, sdo empregadas “sangdes a cooperagdo”, do inglés “aid sanctions” (CRAWFORD,
2007, EMMANUEL, 2010; KOCH, 2015; DEL BIONDO, 2015). A condicionalidade

positiva, empregada antes do inicio dos projetos ou programas, tende a ser pouco pesquisada

3% 0 texto em lingua inglesa ¢é: “Bilateral donors often made disbursement of their aid conditicional on recipients
being 'on track' with IMF and/or World Bank programs.”
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na literatura, uma vez que seu impacto - como um instrumento de politica externa - ¢ menor, o
que leva a sua baixa aplicacdo pelos paises doadores, que preferem a segunda forma. A maior
op¢ao pela condicionalidade negativa levanta muitas questdes, afirma Fisher (2015),
sobretudo quanto a seletividade de seu emprego na CID. Afinal, sua aplicagdo confere ao
doador maior poder sobre o pais beneficiario, que deve frequentemente prestar contas da
implantacdo das reformas acordadas, ela explora a assimetria da relagdo entre as partes na
cooperagao.

As condicionalidades politicas implicam uma ‘““adaptagdo forcada™ as normas, valores,
conceitos e paradigmas do “doador”. Trata-se de uma alteragdo dos marcos legais e da propria
organizac¢do das sociedades nacionais, o que pode acarretar grandes desequilibrios no médio e
longo prazo, minando a capacidade de criar as bases necessarias para um desenvolvimento
sustentavel e enddgeno. Alguns tipos de condicionalidades aplicadas a cooperacdo sdo
motivados por fatores ideoldgicos, as reformas refletem determinadas posi¢des ideoldgicas.
As politicas de ajuste estrutural, por exemplo, contam com forte componente ideologico
neoliberal, que demanda amplas reformas politicas e fiscais de orientagao de mercado.

As condicionalidades, especialmente as que requerem como contra partida o respeito
aos direitos humanos, a democracia, e direitos politicos e econdmicos soam bem
intencionadas, pois esses sdo, de fato, temas muito frequentemente de luta politica de atores
domésticos (ONGs, movimentos sociais, académicos e militantes). Porém, ha muitos nao
ditos quando se trata da promog¢do de reformas por meio da imposi¢do de condicionalidades
politicas. Primeiro, as reformas sdo concebidas e lideradas pelos paises do Norte, e
representam institui¢des, valores e codigos ocidentais. Segundo, trata-se de um mesmo
modelo de reformas para todos os paises, como se fosse um modelo “magico” que se
aplicasse a todas as realidades dos paises em desenvolvimento. Terceiro, o resultado ¢ a perda
de agéncia dos governos quanto as decisdes sobre as politicas que melhor se aplicam a
realidade local.

Em outras palavras, a condicionalidade politica ¢ um conjunto de metas de reforma
econdmica, administrativa, regulatéria e institucional que os paises beneficiarios se
comprometem a cumprir em troca do acesso aos desembolsos de recursos. A aplicacdo das
CPs seria reflexo da falta de confianca dos doadores na capacidade ou compromisso dos
paises em empreenderem as reformas esperadas, que fariam com que os recursos da
cooperagdo gerassem mais desenvolvimento. Desta forma, ao ndo considerarem os paises em
desenvolvimento capazes de fazerem as escolhas adequadas a seu contexto para a promocao

do proprio desenvolvimento, as condicionalidades politicas serviriam como meio de “educar”
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e “disciplinar” esses paises no sentido da adesdo as politicas identificadas como pro-
desenvolvimento segundo os termos das agéncias internacionais e das principais poténcias
ocidentais. No discurso oficial, a cooperagdo Norte-Sul, ao aplicar as CPs, o faz visando o
desenvolvimento sustentavel dos paises, ela ¢ apresentada na forma de puro altruismo, o que ¢
uma agradéavel ficcdo. Quando tais politicas funcionam como um instrumento de humilhacao
entre os Estados na CID, pois os beneficiarios t€ém sua soberania violada quando, porque
diante da necessidade dos recursos se submetem aos termos desiguais dos acordos.

Desde o fim da Guerra Fria, a democratizacdo e o respeito aos direitos humanos
tornou-se um importante objetivo dos paises da OCDE. Em pouco tempo, as
condicionalidades politicas tornaram-se um dos principais instrumentos para impor as
preocupacdes dos doadores aos paises em desenvolvimento, sobretudo, nos paises mais
dependentes da cooperagdo. As condicionalidades politicas, ressalta Koch (2015), ndo sao
uma exclusividade da politica de cooperagao para o desenvolvimento, desde muito tempo elas
sdo empregadas em relacdo a politica comercial dos paises, como no caso dos EUA e da
Uniao Europeia.

Assim, segundo Crawford (2007), na esteira das mudancas do pds-Guerra Fria, havia
grande consenso quanto a ligagdo da AOD a agenda de direitos humanos, da democracia. Os
objetivos declarados eram a promocdo de liberdades civis e politicas, de governos
democraticos e responsaveis, € uma administragdo publica eficiente. Ao aliar a AOD a tais
objetivos, ela assumiria duas faces: a primeira, dar suporte aos programas e projetos voltados
ao fortalecimento dos direitos humanos e praticas democraticas; e a segunda, sancionar os
paises que violavam os direitos humanos, € em que houvesse falta de progressos no sentido da
democratizagdo ou no combate a corrup¢do. Esta seria a nova cara das condicionalidades
politicas ap6s a fase do ajuste estrutural na década passada. Nao havendo progresso na
implementa¢do de tais reformas, uma série e sanc¢des econdmicas poderiam ser
implementadas como instrumento de politica externa, desde a redugdo dos recursos da
cooperacao até¢ a suspensdo de todos os desembolsos. Contudo, para Crawford (2007), ndo
havia consenso na literatura quanto a eficidcia das CPs como meio de reforma politica e
consequente promoc¢ao do desenvolvimento.

A Franga, junto ao Reino Unido, esteve entre os paises que mais se posicionaram a
favor da aplicacdo de condicionalidades politicas na CID. O presidente francés, Frangois
Miterrand, no término da Cupula Franco-Africana, em 1990, declarou que toda a cooperacao
francesa se uniria ao esfor¢o fazer avancar mais as liberdades politicas nos paises (DE

FELICE, 2015, p. 01). Num curto periodo de tempo, as condicionalidades passaram a



103

dominar as agendas de cooperacdo dos paises do CAD, consideradas por seus criticos como o
surgimento de uma tendéncia coercitiva na cooperacdo ¢ o surgimento de “novos padrdes”
sustentados e legitimados pela assimetria de poder entre os paises doadores e beneficiarios.

Desta forma, a despeito da ineficacia das politicas de ajuste estrutural, a década de
1990 foi testemunha da emergéncia de um conjunto de condicionalidades politicas,
consideradas como a primeira geracdo das CPs. O caldo necessario para o seu “retorno”,
afirma Molenares (2015), era composto dos seguintes fatores: (i) a “vitoria da democracia” e
do “mundo livre” do pos-Guerra Fria; (ii) as ondas de democratizacdo que dominaram a
década, sobretudo nas ex-Republicas soviéticas; (iii) os conflitos interestatais, os genocidios e
0s governos autoritarios no continente africano. Essa confluéncia de eventos colocou a
promocao da democracia em destaque na cooperagao internacional para o desenvolvimento.

A condicionalidade politica ¢ um fenomeno complexo e ndo consensual, ha um amplo
conjunto de defini¢des disputadas na Ciéncia Politica, na Economia e no Direito. A primeira
geracdo das condicionalidades politicas, segundo Koch (2015), surgiu com foco em medidas
punitivas com a ameaga de interrupgao ou término da cooperagao, em meio aos debates sobre
a eficicia da CID que iam surgindo. Essa forma negativa inicial fez com que as
condicionalidades fossem muitas vezes confundidas com as sangdes econdmicas, destaca o
autor.

Embora a reforma democratica e os direitos politicos e civis continuem a ser
importantes para o uso da condicionalidade politica, a segunda geragdo de
direitos humanos (direitos sociais e econdmicos) e elementos da terceira
geracdo de direitos humanos (direitos ambientais) tornaram-se cada vez mais
relevante no contexto de intensificagdo da globalizagdo. Na politica
comercial, por exemplo, a condicionalidade politica tem como objetivo
principal garantir a conformidade com as normas internacionais do trabalho
e, mais recentemente, também pretende influenciar o desenvolvimento
sustentavel dos parceiros comerciais. (KOCH, 2015, p. 02)".

De acordo com Koch (2015, p. 03), a partir da literatura especializada, ¢ possivel
identificar duas tipologias de condicionalidades, articuladas em duas dimensdes. A primeira
dimensdo conta com duas tipologias. A primeira diz respeito a um mecanismo ex ante, isto ¢,
quando as condicionalidades precisam ser cumpridas num periodo anterior ao comego da

cooperacao, ou ao estabelecimento de algum acordo entre as partes. Neste caso da

*70 texto em lingua inglesa é: “Although democratic reform and political and civil rights remain important for
the use of political conditionality, the second generation of human rights (social and economic rights) and
elements of the third generation of human rights (environmental rights) have become increasingly relevant
against the background of intensifying globalization. In trade policy, for example, political conditionality mainly
aims at ensuring compliance with international labor standards and, more recently, also aims at influencing the
sustainable development of trade partners (Hafner-Burton, 2009; Orbie, 2011; Orbie & Tortell, 2009).”
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condicionalidade ex ante, o interesse na cooperagdo ¢ usado como impulso para que o pais
beneficiario empreenda as mudangas necessdrias para receber os recursos. A segunda
tipologia, ex post, se refere as condicionalidades que precisam ser cumpridas durante o
andamento do relacionamento. As condicionalidades de carater ex post estdo relacionadas ao
interesse do beneficiario em manter os fluxos de recursos, e para isso seguir implementando
reformas acordadas no inicio da cooperacdo. “[...] Na condicionalidade politica ex post, a
governanga democratica e o respeito pelos direitos humanos sao objetivos, enquanto que na

condicionalidade ex ante eles representam uma condi¢io prévia.”®

, assevera o autor.

A segunda dimensao, segundo Koch (2015), diz respeito a qualidade do mecanismo de
pressdo presente nas condicionalidades, que também conta com duas tipologias: a primeira,
que pode ser punitiva e restritiva (negativa); e a segunda que pode ser na forma de incentivo
ou premiacdo (positiva). As condicionalidades negativas envolvem a reducdo, suspensdo ou o
fim dos beneficios, caso o receptor ndo tenha cumprido com as condigdes para a sua
manutencdo. Ja as condicionalidades positivas sdo um conjunto de beneficios que o pais
receptor passa a ter acesso tendo cumprido com as condig¢des acordadas. Desta forma, o autor
constroi um conjunto de tipos-ideias, que adotamos para caracterizar os diferentes tipos de
condicionalidades politicas empregados pelos paises na CID (Quadro 1). E a partir delas,
discutir melhor as motivagdes e os interesses ditos e ndo ditos nos discursos oficiais, mas
capturados por uma analise qualitativa do relacionamento entre os paises. A conceptualizagao
dos tipos-ideias de condicionalidades politicas revela a diversidade de mecanismos e

ferramentas disponiveis na cooperagao para influenciar o comportamento dos Estados.

*¥ 0 texto em lingua ingelsa é: “In ex-post political conditionality, democratic governance and respect for human
rights are objectives, whereas in ex-ante conditionality they represent a precondition.”



105

Quadro 1 — Tipologias das Condicionalidades Politicas

Ex ante Ex post

Concessdo de recursos adicionais
condicionada & performance durante o
andamento do relacionamento

Condigdes precisam ser cumpridas
s 2 : =
Positiva cOomo pré-requisito para a concessio
de beneficios

Reducio e suspensio de beneficios
antes do estabelecimento da
cooperagao ¢ de acordos.

Redugao, suspensao ou fim dos beneficios
durante o andamento do relacionamento.

Negativa

Fonte: Koch (2015) — Tradugao nossa.

Para os que defendem a aplicagdo de condicionalidades politicas, a sua forma ex
ante/positiva ¢ considerada como a “condicionalidade auténtica”, pois como a definicdo das
condigdes para a cooperagdo seriam prévias. Em processo anterior ao inicio das relagdes
bilaterais ou da negociacdo entre Estado e agéncia multilateral, o beneficiario saberia os
critérios acordados (KOCH, 2015). Em alguns casos, ndo se trata de acordo, mas
simplesmente de imposi¢do, em relacdo assim é€tica, das regras do jogo pelo ator mais forte ao
mais fraco. Em tese, essa forma de coopera¢do ndo faria uso de nenhum mecanismo
coercitivo adicional para influenciar o comportamento dos paises. Sua forma mais comum,
embora ndo na agenda de cooperagdo, sdo as “condicionalidades para associa¢do”, no inglés
“membership conditionality”, quando os paises concordam em adotar um conjunto de
politicas para fazer parte de algum bloco econémico, como o Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL), a Unido Europeia, a OTAN etc. Na cooperagdo, as CPs ex ante/positivas
serviriam para selecionar os paises que ja contassem com avangos democraticos, de respeito
aos direitos humanos e avanc¢o nas politicas de boa governanca.

O mecanismo ex post/negativo € o tipo mais criticado das condicionalidades politicas,
relacionado ao uso de medidas para induzir as mudangas no beneficidrio, que também sao
chamadas de “reforco pela puni¢dao”. Neste, o grau das sanc¢des cresce a medida que as
condicionalidades ndo sao cumpridas, a pressao ¢ exercida através da suspensao dos recursos,
normalmente em carater temporario, com a finalidade de forcar o pais a cumprir as CPs. A
pressdo pode evoluir para a imposicdo de sangdes, suspensdo total da cooperagdo e do
relacionamento diplomatico e econdmico, podendo chegar até a condenacdo do pais receptor

em foruns e institui¢cdes internacionais (KOCH, 2015).
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Assim, as condicionalidades politicas podem encarar a promog¢ao da democracia como
um objetivo, mas também como uma condi¢do para a cooperagdo. Isto €, as CPs podem servir
como uma premiagcdo ou uma san¢ao — embora seja extensivamente aplicada no segundo
formato pela CNS -, ela pode ser pro-ativa e reativa, ex post (interferindo nos assuntos
domésticos dos governos beneficiarios) e ex ante (usando critérios de seletividade para
escolha dos beneficidrios que cumprem os requisitos previamente) (MOLENARES, 2015).

Para os que advogam a favor do uso de condicionalidades, as reformas politicas
vinculadas ao desembolso da AOD pretendem fazer com que ela se torne mais eficaz e
cumpra com seus objetivos de aumentar o padrio de vida dos paises beneficiarios, gerando
expectativa de crescimento e redugdo da pobreza. J4 para os que advogam contra as
condicionalidades, argumentam que as reformas politicas de orientacdo de mercado, ainda que
possam promover desenvolvimento econdmico, o fazem a custa da grande maioria pobre, que
ndo se beneficia da austeridade fiscal e da liberalizagdo, que tenderia a aumentar as taxas de
desemprego (MONTINOLA, 2007). De modo geral, as opinides em torno das
condicionalidades politicas se dividem em duas: de um lado, os que denunciam a interferéncia
politica por violar a soberania dos Estados no estabelecimento de suas politicas nacionais, das
escolhas e das defini¢cdes de prioridades; de outro, aqueles que enxergam a interferéncia como
sendo benéfica, pois suas metas e indices, baseados em padrdes de sucesso do Norte, seriam
eficazes no combate a corrupcao e no fortalecimento das instituigdes, no aperfeicoamento da
governanga € na melhora no ambiente economico. Nesse segundo caso, as CPs seriam um
instrumento ndo negociado, porém eficaz, de mudanga social.

A cooperagdo ¢ vista de forma positiva ao apoiar governos comprometidos com
reformas que trariam um melhor ambiente institucional pavimentando o caminho para o
desenvolvimento. Embora tais compromissos sejam, na maior parte das vezes, feitos através
da imposicao das condicionalidades. Por outro lado, a CID poderia ter efeito contrario
reduzindo a “accountability” dos governos, uma vez que o fluxo de recursos da cooperagdo
diminuiria a arrecadagdo tributaria dos Estados, que dependeria menos dos impostos para o
orcamento (QIAN, 2014). H4 muitos tipos de condicionalidades, mas nem todas assumem
carater de promoc¢ao de mudangas politicas. A cooperacdo ligada, por exemplo, ¢ considerada
uma forma de condicionalidade, mas ndo visa a promog¢do de um determinado modelo de
politica publica e de Estado. A grande controvérsia em torno das condicionalidades, ressalta
Mold (2009) resulta do seu escopo, profundidade e amplitude, ou seja, o qudo restritiva,
intrusiva e numerosa ela serd. A cooperacdo ligada limitaria a capacidade dos investimentos

contribuirem para o desenvolvimento nacional, uma vez que tanto os materiais quanto os
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servigos sdo importados do pais financiador. Ela também impediria a transferéncia de
tecnologia e qualificacdo da mao de obra local, que mobilizaria mao de obra estrangeira para
trabalhar nas obras financiadas pelo pais no exterior, muito comum no caso chinés.

Para Shah (2014), a cooperagao ligada mostra que paises que sao promotores do livre
mercado e de menor envolvimento dos governos nos mercados, ndo se furtam de garantir
vantagens para suas empresas por meio da cooperagao. Dos paises do CAD, somente quatro
(Noruega, Dinamarca, Holanda e Reino Unido) reduziram drasticamente sua cooperacao
ligada a menos de 10% dos seus projetos (SHA, 2014, p.32). Segundo o autor, de acordo com
os dados do IPS (Inter Press Service), a condicionalidade de cooperagdo ligada corta o valor
dos recursos desembolsados em torno de 25-40%, pois obrigaria a importa¢dao de bens pouco
competitivos. Desta forma, para muitos paises em desenvolvimento, a cooperacgdo ligada seria
mais um barreira ao desenvolvimento, uma vez que as condigdes sdo mais favoraveis aos

paises que financiam os projetos.

3.1 Da Agenda da Eficacia da Cooperacio para a Segunda Geracio de
Condicionalidades Politicas

Ao término da década de 1990, marcada por muitas criticas a eficacia da cooperacao e
pelo fendmeno que ficou conhecido como a “fadiga da ajuda”, muitos doadores no ambito do
CAD, mas também o Banco Mundial e o FMI passaram a elaborar um conjunto de condigdes
que seriam ligados a cooperagdo. A preocupagdo primordial que se alegava era a eficacia da
cooperacao, € como as condicionalidades garantiriam tal objetivo. Em decorréncia do
processo de reflexdo sobre a eficacia da CID iniciado na década de 1990, dentro do CAD e do
Banco Mundial, em 2003, foi celebrado o I Forum de Alto Nivel (FAN), em Roma. Tratou-se
do primeiro encontro desse tipo em nivel internacional. Embora liderado pelo CAD, ele foi
aberto a todos envolvidos no campo da cooperagdo, e seu principal foco, em linha com os
ODM langados na virada do século, estava em aumentar a eficacia da cooperagao para que os
objetivos do milénio fossem cumpridos. A Declaragdo de Roma sobre a “harmonizagdo da
ajuda” foi assinada por 51 paises e 23 organismos multilaterais. Seu principal objetivo era
buscar meios de facilitar a aplicacdo dos projetos e programas de cooperagdo, que
enfrentavam um elevado numero de procedimentos e requisitos que demandavam muito dos
paises beneficiarios, o que implicava elevados custos de transacao.

A Declaragdo de Paris sobre a Eficacia da Ajuda, em 2005, foi mais um passo na
reforma da AOD, avangando num acordo entre doadores e beneficidrios quanto ao conceito de

apropriagdo (“‘ownership”) na cooperagdo. O novo conceito daria maior liberdade para os
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paises desenvolverem suas estratégias de desenvolvimento, a fim de harmonizar as politicas
de cooperagao e encorajar maior accountability de ambas as partes. O conceito de apropriagido
logo foi apresentado como capaz de produzir as reformas necessarias com o apoio do pais
beneficiario.

A Declaracao buscou consolidar os debates iniciados em Roma, agora conferindo aos
paises beneficiarios maior responsabilidade e alguma lideranca, pelo menos aparente, no
processo de desenvolvimento dos programas e projetos de CID. Em contrapartida, os paises
doadores aumentariam os recursos diretos aos governos na forma de programas de apoio
or¢amentario direto. Mais uma vez, as condicionalidades seriam “aprimoradas”, saindo das
“condicionalidades negativas”, quando a cooperacdo ¢ suspensa em decorréncia do seu nao
cumprimento, de carater ex post, para as condicionalidades positivas de carater ex ante,
quando um conjunto de reformas ja precisa estar em curso para que o pais se torne receptor
(KOCH, 2015).

A Declaracdo de Paris foi assinada por mais de 90 paises, e tornou-se a mais
importante do tipo, sendo considerada como o principal documento sobre o discurso ¢ a
metodologia para melhorar e monitorar a qualidade da cooperagdo. Porém, ela ainda ndo
considera as contribuicdes da cooperagdao Sul-Sul para eficacia da CID, embora esta ja tenha
sido reconhecida pela OCDE, segundo Ayllon (2013), no més anterior ao II FAN, como
importante para a melhora da eficacia da cooperagdo. E no IIl FAN, em Accra, que sera
reconhecida a importancia cooperacdo entre os paises em desenvolvimento. Accra marca o
momento em que a CSS ganha destaque nos debates mainstream do CAD, reconhecida como
um aporte relevante e um modelo alternativo na CID. Nao foi somente a diversificagdo do
paradigma da eficacia da CID, centrado dentro da CNS, mas marcou a aproximacdo da OCDE
com os paises envolvidos na CSS, que ndo eram membros do comité (AYLLON, 2013).

O IV FAN, em 2011, na cidade de Busan, na Coreia do Sul, seguiu com a tentativa de
aproximacao do CAD com os paises da CSS. O IV FAN também foi considerado a tltima
grande oportunidade para legitimar a agenda da eficacia, desta vez com os paises fora do
CAD tiveram maior espago de participacdo desde o inicio. Como resultado final do Forum,
foi langada a “Alianca Global para a Cooperagdo Eficaz ao Desenvolvimento”, que trouxe
principios comuns acordados entre os paises, mas reconhecendo o principio da diferenciagao
quanto a natureza da CSS. Assim, os principios e objetivos de Busan constituiram um marco
de referéncia também para os paises do Sul, como a sua adesdo tinha carater voluntario,
acabou permitindo que o documento final do IV FAN tivesse o endosso de todas as poténcias

emergentes.
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A CNS ¢ criticada por ndo ter dado a ateng¢ao necessaria a constru¢ao de capacidades
institucionais locais que servissem como base para um desenvolvimento sustentavel dos
paises. O desenvolvimento como objetivo primordial da politica de cooperacdo ficava em
segundo plano em meio aos demais interesses no desembolso dos recursos da AOD. Em
muitos casos, 0s programas ndo eram avaliados devidamente e os recursos eram
frequentemente apropriados para outras finalidades. As mudangas nesta primeira década do
século XXI no sentido de dar maior accountability ¢ fortalecer os direitos dos paises
beneficiarios, como expressadas Declaracdo de Paris sobre a Eficacia da Ajuda e na Agenda
para Agdo de Accra, podem ser interpretadas como parte de uma mudanga na CID para uma
abordagem com base em direitos, mesmo que com muita resisténcia, aponta Eyben (2006).
Entretanto, ainda que ambos os paises do CAD e os ndo-integrantes do comité sejam
signatdrios da Declaracdo de Paris e da Agenda de Ac¢do de Accra, e apoiem o
desenvolvimento global, consubstanciado nos ODM, pouco foi feito no sentido de
implementar esses compromissos feitos pelos paises que compdem o CAD.

A énfase na propriedade dos paises beneficiarios sobre os recursos da cooperagao,
anunciada desde o I FAN, classifica Mold (2009), ndo ¢ simplesmente questdo de mudanga
semantica, trata-se de um esforco de reavaliar a eficacia da cooperacao, referente a muitas das
criticas da década anterior. No bojo dos debates da agenda da eficacia, muitos
posicionamentos advogam que os doadores deveriam escolher os beneficiarios priorizando
aqueles que demonstram um ambiente doméstico de “boas politicas” e que tém maior
capacidade institucional para administrar os recursos.

Em suma, o que se buscava através da Agenda de Paris era dar mais poder aos paises
em desenvolvimento na definicao e elaboragao dos projetos e programas, toda a ideia por tras
do conceito de propriedade. Entretanto, ndo significava permitir que os paises beneficiarios
optassem por suas proprias estratégias de desenvolvimento livremente, o limite de
propriedade estava nas condicionalidades politicas. Uma ideia de propriedade, no minimo,
limitada. Do outro lado do conceito de propriedade estdo as condicionalidades politicas, pois
s6 se consideraria apto aqueles que contassem a priori com boas politicas e “atestassem” a
capacidade de gerir os recursos. O novo conceito avanga ao dar importancia ao papel de
decisdo dos beneficidrios quanto ao uso dos recursos, mas mantém as condicionalidades
politicas, embora mais de carater ex ante. Mesmo que ndo exista comprovacao empirica de
que promovam o desenvolvimento econdmico. As CPs continuam como parte integral da
CNS, atestando a incapacidade dos paises beneficiarios em decidir soberanamente sobre suas

politicas.
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A segunda geragdo das condicionalidades politicas surgiu embalada pelos debates da
agenda da eficidcia no novo milénio, no que Molenares (2015) classifica de “virada da
governanga na politica externa”, que teve como grande impulso os eventos do 11 de setembro,
fornecendo a legitimidade para a promogdo da democracia em paises da Africa do Norte, do
Golfo e da Asia Central. Seu impacto nas discussdes sobre a eficacia foi a produgdo de um
conjunto de prescrigdes de como tornar as condicionalidades mais eficazes. A virada da
governanga ja vinha tomando forma na segunda metade da década de noventa, sobretudo a
partir da publicacao do Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial, em 1997, que reavaliava
o papel do Estado no desenvolvimento, declarando que: “[...] (0) ‘bom governo’ ndo era um
luxo que somente os paises desenvolvidos poderiam pagar, mas, na verdade, uma (pré)
condi¢do fundamental para o desenvolvimento. Este ¢ o ‘consenso da boa governan(;a’.”3 ?
(MOLENARES, 2015, p. 02).

Os objetivos do Consenso de Washington em promover crescimento e reduzir a
pobreza ndo surtiram os efeitos esperados, o que acarretaram diversas duvidas quanto a sua
eficacia, duvidas que foram amplificadas pelos problemas na transi¢cao da Russia e dos paises
do leste europeu para o modelo capitalista. Neste momento, segundo Mawdsley (2012), a
agenda da boa-governanga assume protagonismo em contraste com a fase anterior da
ortodoxia neoliberal, em consonancia com a interven¢ao critica dos economistas neo-
institucionalistas, que forneceram um quadro intelectual para uma reforma do neoliberalismo
num mundo “p6s-Consenso de Washington, e isso também no campo da CID.

De acordo com Chang (2011), a reemergéncia do papel das instituigdes contribuiu
para a crenca de que instituigdes com ‘“baixa qualidade” seriam a causa dos problemas
econOmicos nos paises em desenvolvimento. O FMI e o Banco Mundial, seguido dos paises
do CAD, comecaram a impor “condicionalidades relacionadas a governanga”, que impunha
ao pais beneficiario do empréstimo ou assisténcia que adotassem medidas para aprimorarem
suas instituigdes sua “governanca”. Como salienta o autor, entretanto, ndo ha consenso em
torno do que seriam boas institui¢cdes, também chamadas de Institui¢des de Padrao Global
(Global Standart Institutions — GSIs), cujo referencial sdo as instituigdes presentes nos paises
anglo-americanos, de forte orientacdo voltada a maximiza¢do do livre mercado e a forte
protecao aos diretos a propriedade privada.

Nesse sentido, os paises em desenvolvimento foram pressionados por parte dos paises

desenvolvidos a adotarem “boas politicas” e “boas instituicdes”, com a promessa de que,

% O texto em lingua inglesa é: “[...] ‘good government’ was not a luxury that only developed countries could
afford, but actually a key (pre)condition for development. This ‘good governance consensus.”
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assim, sua situagdo economica melhoraria. De acordo com Mangalmurty et al (2013), a
propria no¢ao de “boa governanga” relacionada a cooperagdo ndao ¢ nova, ela aparece
primeiramente em 1989 num relatério do Banco Mundial sobre a situagdo na Africa
subsaariana, que relacionava os problemas da regido ao que seria uma “crise de governanga”.
O conceito de “boa governanga” posteriormente surge nos trabalhos de avaliac¢ao institucional
da Associagdo Internacional de Desenvolvimento (IDA), mas o conceito também aparece no
Banco Mundial nos mesmos termos da IDA. A defini¢do do banco ¢ de 1992 ¢ consta no
relatorio “Governanga e Desenvolvimento”. De acordo com o relatério, o interesse do Banco
em governanca advém da sua preocupacgdo com a sustentabilidade dos projetos financiados.
Para tanto, seria necessario a existéncia de instituigdes e regras transparentes e previsiveis
para a condug@o dos negocios publicos e privados, que impera o respeito ao Estado de Direito
(IFAD, 1999). “A esséncia da boa governagdo foi descrita como uma politica previsivel,
aberta e esclarecida, junto com uma burocracia imbuida de ethos profissional e um brago
executivo do governo responsavel pelas suas a¢des” ** (IFAD, 1999, p. 01).

Entretanto, a principal causa da ineficicia da cooperacdo estaria na ma geréncia e
corrup¢ao endémica dos proprios paises beneficiarios. Anunciada pelo Banco Mundial, a crise
de governancga nos paises africanos, que serviu de impulso para o lancamento do receitudrio
de boa governanga condicionado a CID e aos financiamentos tanto do Banco quanto do FMI,
e seguidos por diversos bancos multilaterais, persiste nesses paises ainda hoje. Para o Banco
Mundial, o principal problema que os paises enfrentavam para atingir o desenvolvimento
encontrava-se na ma qualidade de sua administracdo publica. A corrup¢do aparece como o
principal problema, mas também a falta de informacdes oficiais adequadas, fracos
mecanismos de accountability, fraco Estado de direito, ¢ uma burocracia ineficiente e
irresponsavel (BRAUTIGAN, 2004).

De acordo com o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (IFAD) (1999), o
Banco Mundial identificou trés aspectos distintos da boa governanca: i) a forma do regime
politico do pais; i1) gestdo dos recursos econdmicos € sociais do pais; iii) capacidade do
governo de implementar politicas e delegar fungdes. Muito em decorréncia dos vultosos
empréstimos da politica de ajuste estrutural da década passada, a agenda de boa governanga
avangou, pois, como vimos, a politica de ajuste deu ao Banco Mundial os instrumentos

necessarios para reformulagdo da infraestrutura institucional dos Estados (PEREIRA, 2014b)

%0 texto em lingua inglesa é: “The essence of good governance was described as predictable, open and
enlightened policy, together with a bureaucracy imbued with a professional ethos and an executive arm of
government accountable for its actions (IFAD, 1999, p. 01).”
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A agenda de governanca, como condicionalidade politica, mobiliza politicas, técnicas e os
saberes necessarios com o objetivo de impulsionar e dirigir mudangas na realidade social e
econdmica dos paises, sem o banco estar diretamente envolvido. Estima-se, segundo
Mawdsley (2012, p. 140), que os paises beneficiarios sao submetidos em média a sessenta e
seis condi¢des vinculadas aos empréstimos do Banco Mundial, embora a segunda geragdo das
CPs pareca mais sutil em relagdes as anteriores.

A extensdo da pratica da condicionalidade de circunstanciais ocasionais e
gestdo de crises para um processo continuo de formulacdo da politica
econdmica geral implicou uma transferéncia de soberania que nio s6 € sem
precedentes, mas muitas vezes ¢ disfuncional. (COLLIER, 1999 apud
SANTISO, 2001, p. 09)*'.

O “consenso sobre a boa governanga” era uma resposta a crescente consciéncia,
impulsionada pela contribui¢do de estudos institucionalistas, tanto na Ciéncia Politica quanto
na Economia, de que instituicdes politicas saudaveis importam para o desenvolvimento
econdmico sustentavel e inclusivo. Somada a crenca de que a democracia também produziria
impacto positivo no desenvolvimento econdmico. Logo, um conjunto de fatores que os paises

em desenvolvimento eram carentes. Logo, a CID deveria:

[...] abordar mudangas graduais em uma miriade de dimensdes de
governanga, em vez de uma transi¢do politica linear do autoritarismo para a
democracia, porque um numero crescente de paises beneficiarios estava
agora localizado em 4areas cinzentas entre a autocracia ¢ a democracia
liberal, muitas vezes, rotulados como regimes hibridos, anocracias ou
democracias iliberais e defeituosas (ex., Santiso, 2001). Os insights acima
continuamente induzem a duas recomendacdes diferentes: a ajuda deve ser
dada seletivamente para paises que tém melhores resultados em matéria de
governanga democratica, e a ajuda deve funcionar como uma alavanca para a
mudanca institucional (inclusive politica). (MOLENARES, 2015, p. 02) *

No entanto, cofno salienta Santiso (2001), a utilizacdo das condicionalidades na
cooperacao internacional para o desenvolvimento pelo CAD, mesmo que se apresentem com a
roupagem da boa governanca e tenham uma qualidade mais apurada na anélise dos problemas
do desenvolvimento, permanecem semelhantes as utilizadas para promover reformas

econdmicas nos paises em desenvolvimento no passado. Para Wang e Ozanne (2012), a

1O texto em lingua inglesa é: “The extension of the practice of conditionality from the occasional

circumstances of crisis management to the continuous process of general economic policy-making has implied a
transfer of sovereignty which is not only unprecedented but is often dysfunctional.”

20 texto em lingua inglesa é: “[...] address gradual changes in a myriad of governance dimensions, rather than a
uniform and linear political transition from authoritarianism to democracy because an increasing number of
recipient countries were now located in the gray areas between autocracy and liberal democracy, often labeled as
hybrid regimes, anocracies or illiberal and defective democracies (e.g., Santiso, 2001). The above insights
continuously prompted two different recommendations: aid should be given selectively to countries that have
better scores on democratic governance, and aid should function as a lever for institutional (including political)
change.”
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governanga seria endogenamente determinada pelo nivel de desenvolvimento da economia de
um pais, ndo seria possivel dissociar um governo corrupto e incompetente dos problemas em
nivel macro do desenvolvimento. Mesmo as condicionalidades ex ante, que demandam
reformas prévias, e que em tese seriam menos intervencionistas do que as ex post, ndo seriam
eficazes no que se propdem, pois sdo 0s paises mais pobres 0s que precisam mais dos recursos
da cooperagdo, mas também sdo os que menos se enquadram nas condicionalidades prévias.

De acordo com Easterly (2003), a concepcao de que a cooperagao pode levar ao
crescimento se acompanhada de mudancas na politica econdmica produzindo um ambiente de
“boas politicas” tem frageis conclusdes. As instituicdes financeiras internacionais e as
agéncias de cooperagdo cultuam o mito de que a AOD entregaria crescimento e estdo sempre
demandando mais recursos para a cooperacdo. Mesmo que os resultados ndo sejam os
esperados, as agéncias continuam a entregar recursos. Embora a cooperacdo cause mais danos
do que beneficios, isso ndo implica em desqualificar todos os projetos e programas, a critica,
de forma geral, ndo concebe que todos eles tenham falhado. Wahidi (2013) argumenta que
seria um erro caso os paises optassem pela abolicdo ou pelo fim da CID, pois a cooperacao
teria levado alguns paises a melhora em alguns setores. Assim o problema estaria na elevada
expectativa colocada na cooperacao para o desenvolvimento, que, invariavelmente, levaria ao
aumento das criticas a eficacia.

Desde a Declaragao de Paris tanto o conceito de “bom ambiente de politicas” (Good
policy environments), quanto o de “propriedade nacional” (national ownership), emergiram
como centrais no novo paradigma que se buscava trazer para a agenda da eficicia da
cooperacao. Embora desde a sua consolida¢ao na década de 1990, as CPs tenham passado por
muitas mudancgas e sofrido muitas criticas, elas se mantiveram inabalaveis. Porém, segundo
Mold (2009), uma das principais mudancas em relagdo a década anterior ¢ a gradual mudanga
de abordagens baseadas em condicionalidades ex post na direcao condicionalidades ex ante.

Novas formas de condicionalidades politicas tem sido implentadas no campo da CID,
diante do volume de criticas, pelos paises da CNS, dentre elas a “Millenniun Challenge
Account” (MCA), fundo de desenvolvido administrado pelo “Millennium Challenge
Corporation” (MCC), uma agéncia bilateral de cooperagao dos Estados Unidos, estabelecida
pelo Congresso dos EUA, em 2004, como uma agéncia independente do Departamento de
Estado e da USAID. O MCA tem um carater ex ante na aplicagdo das CPs, os paises precisam
ter alcangcado algum desempenho em trés quesitos: boa governanca, ambiente favoravel a
iniciativa privada, e compromisso do Estado em investimentos sociais. Estes sdo avaliados a

partir de 17 indicadores produzidos por organizagdes internacionais, fundagdes e institutos.



114

Dentro do MCA, segundo Mold (2009), os governos beneficidrios tornam-se
responsaveis pela selecdo dos projetos. Porém, embora inove na aplicacdo de
condicionalidades ex ante/positiva, o programa enfrenta muitos obstaculos. Embora tenha
sido criado em 2002, com a promessa de recursos em torno de trés bilhdes de dolares até
mar¢o de 2007, somente 69 milhdes de dolares haviam sido desembolsados até o fim da
década. Um dos motivos € que os paises encontraram muitas dificuldades em cumprir com os
pré-requisitos das condigdes para se enquadrar dentro do MCA, assim existiriam poucos

elegiveis para acessarem 0s recursos.

3.2 As Condicionalidades Politicas como Instrumento da Politica Externa da
Cooperacao Norte-Sul

Del Biondo (2015), analisando um conjunto de 17 casos de violagdes de principios
democraticos e direitos humanos em nove paises da Africa subsaariana, entre 2000 e 2011,
por meio de uma analise comparativa qualitativa, constatou que as san¢des associadas a
“ajuda” externa variam em sua intensidade e somente sdo aplicadas na auséncia de interesse
dos doadores e de bom desempenho no desenvolvimento. Os doadores evitariam a aplicagao
de sangdes aos paises que apresentem boas taxas de crescimento econdmico, uma vez que elas
poderiam dificultar o relacionamento entre os paises. Isso ndo ¢ somente comum aos paises do
CAD, mas se aplica também a politica de cooperacdo da Unido Europeia, que utiliza de forma
seletiva a condicionalidade, protegendo aqueles paises em que ha interesses econdmicos e
politicos. Contudo, segundo a autora, no caso da UE, outros interesses forcam a seletividade
da aplicacdo das condicionalidades politicas. O continente africano € visto com certa
precaucdo pelo bloco, devido a possibilidade dos conflitos terem efeito sob o continente
europeu, o que eleva a preocupagdo quanto a seguranga ao primeiro plano. Ha também o
crescente interesse energético da EU no continente, visto como possibilidade de
diversificacao, diminuindo a dependéncia energética europeia do Oriente Médio e da Russia.
Hé ainda a competicdo crescente entre doadores tradicionais e emergentes, que ampliou o
leque de possibilidades disponiveis para as liderancas africanas em matéria de cooperagdo e
acesso a financiamentos.

Das 17 violagdes analisadas em nove paises (Etidopia, Quénia, Nigéria, Niger,
Zimbabwe, Guiné, Chade, Costa do Marfim e Ruanda), Del Biondo (2015, p. 75), afirma que
somente em sete casos a UE adotou ou ameacou adotar pesadas sancdes, desde a completa
retirada dos recursos da cooperacdo até o embargo econdmico. Ja nos outros dez casos, a UE

nao adotou sanc¢des ou somente formas brandas de san¢do. Nestes casos, relata a autora, a
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reacdo da UE limitou-se a retdrica, tais como declaragdes publicas de desaprovacdao. Ruanda,
Chade e Nigéria, por exemplo, nunca sofreram qualquer consequéncia em relagdo as
violagdes da democracia e dos direitos humanos além de criticas. Em outros casos, como a
repressao da oposicao na Costa do Marfim nos comicios de 2004, ou nas eleigdes na Etidpia,
em 2010, com inimeras denuncias de fraudes, também nao foram seguidos por sangdes por
parte do bloco europeu (DEL BIONDO, 2015). Os dados confirmam, segundo a autora, que a
combinagdo entre os interesses do doador e o desempenho econdmico do beneficiario pode
explicar a variagdo na reacao da Unido Europeia as violagdes. Ha pouca correlagdo entre o
nivel de sangdes impostas a cooperacao e o nivel de violagdes aos direitos humanos, por
exemplo. Logo, pesadas sangdes sdo aplicadas na auséncia de interesses e desenvolvimento.
Isto revela que as condicionalidades politicas tém sido muito mais aplicadas para os paises
mais pobres, sobretudo na Africa, em contraste com outros paises com politicas autoritarias,
mas que t€m relevancia econdmica e estratégica. Esse padrao tende a confirmar as criticas dos
mais céticos quanto as condicionalidades politicas, de que ela parte de um “double standard”,
quando existem dois pesos e duas medidas.

Isto ndo surpreende, dada a crescente importancia estratégica dos paises
africanos. No contexto da guerra ao terror global, poderia ser esperado que a
UE protegesse paises como Etiopia, Nigéria e Chade de sangdes. Além
disso, a continuidade dos interesses historicos no Chade e Costa do Marfim
confirma a tese de que a Franca ainda vé a Africa francofona como seu
quintal [...] (DEL BIONDO, 2015, p. 82)*.

Tomemos o caso da Indonésia, exemplo usado por Crawford (2007), que ilustra a
inconsisténcia e “double standard” da condicionalidade. Primeiro, o apoio ocidental a
ditadura de Suharto, responsavel por inumeros abusos aos direitos humanos, a violagao dos
direitos civis e politicos da populagdo indonésia e a perseguicao aos dissidentes. Em segundo,
com a anuéncia e o apoio norte-americano a invasao, em 1975, do Timor Leste e o exterminio
de cerca de 200 mil habitantes daquele pais. Importante destacar que o que acontecia 14 era de
total conhecimento dos EUA, e das demais potenciais ocidentais, mas ndo implicava em
problemas maiores, uma invasao que durou mais de 24 anos. A despeito de todas as violagcdes
cometidas, o governo dos EUA manteve a cooperagdo com a Indonésia, inclusive com a
provisdo de treinamento militar. O pais também era o terceiro maior receptor de recursos da

cooperacdo do Reino Unido a época. Entretanto, do ponto de vista do discurso das

0 texto em lingua inglesa ¢: “This is not surprising given the increased strategic importance of African
countries. In the context of the Global War on Terror, it could be expected that the EU shielded countries like
Ethiopia, Nigeria and Chad from sanctions. Moreover, the continued role of historical interests in Chad and
Ivory Coast confirms the thesis that France still sees francophone Africa as its backyard [...].”
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condicionalidades politicas, o governo indonésio durante o regime de Suharto preenchia todos
0s requisitos para a imposi¢do de sangdes que forcassem uma mudanga de caminho do
governo. No entanto, somente apos o massacre de Dili, em 1991, no Timor Leste, a Holanda
aplicou sang¢des a Indonésia, sendo o unico pais doador a fazé-lo.

Isso explica a ndo aplicacdo de condicionalidades no caso Indonésio e em tantos
outros do tipo? Neste caso, os interesses econdmicos foram prioritarios, afirma Crawford
(2007, p. 94), uma vez que o pais tem uma grande populacdo, economia em crescimento €
muitos recursos naturais, desta forma: “Os governos do Norte, influenciados por poderosos
interesses empresariais, desejavam usar sua assisténcia ao desenvolvimento para melhorar a
sua ‘posi¢ao de mercado’ dentro da Indonésia, e para melhorar as oportunidades financeiras
disponiveis.”*. Portanto, a ndo implementagdo de san¢des a cooperagdo, uma vez que o pais
ndo cumpra com as condicionalidades, esta subordinada a muitos interesses frequentemente
do lado do proprio pais doador. Toda a discussdo sobre a eficacia da cooperagdo fica em
segundo plano quando o que estd em questdo sdo interesses econdmicos e politicos, afinal,
ndo se pode perder de vista que a CID ¢ uma agenda da politica externa dos Estados. Esse
elemento tende a minar a legitimidade do uso desse tipo de condicionalidades.

Segundo Emmanuel (2010), embora as condicionalidades, em alguns paises, tenham
encorajado mudangas democraticas, no que tange a inducdo de reformas de governanca
liberal, elas tém falhado na maior parte dos casos. Para o autor, existiriam trés fatores
principais que teriam impacto sobre o sucesso ou fracasso da implementacdo das
condicionalidades, sdo eles: a coordenacdo entre os doadores, a interdependéncia comercial e
a dependéncia da cooperacao.

A coordenacgdo entre a cooperagdao dos doadores num pais beneficiario pode ter peso
significativo na eficdcia da condicionalidade, a grande maioria dos casos em que os paises
mudaram seu comportamento ocorreu quando as sang¢des a cooperacdo foram coordenadas por
todos aqueles que mantinham algum tipo de projeto ou programa no pais beneficirio.
Entretanto, constata o autor, mesmo que todos os doadores do CAD admitam e defendam as
condicionalidades, alguns em menor ou maior grau, ndo coordenardo suas politicas, em vista
de que cada pais tem suas proprias prioridades na CID.

A interdependéncia comercial entre doadores e beneficiarios na CNS também afeta

aplicacdo das condicionalidades, pois devido aos lagcos econdmicos e estratégicos, a pressao

* 0 texto em lingua inglesa ¢: “Northern governments, themselves influenced by powerful business interests,
wish to use their development assistance to improve their own 'market position' within Indonesia, and to enhance
the financial opportunities available.”
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esperada nos casos de violagdes podem ndo ter o peso necessdrio para mudar o
comportamento do pais. Dependendo do nivel da relagdo entre as partes, ¢ possivel que o
doador ainda defenda o pais receptor das pressdes externas. Quanto maior for a
interdependéncia, menor ¢ a possibilidade que elas sejam aplicadas. A cooperagdo para o
desenvolvimento enquanto agenda de politica externa ¢ utilizada pelos Estados para muitos
fins aliados a promo¢do do desenvolvimento, entre eles o estabelecimento de zonas de
influéncia, privilegiando e protegendo os paises que sob elas. Portanto, ¢ muito improvavel
que um pais inicie de forma coordenada sangdes a um beneficiario que esteja sob a sua
influéncia, pois os calculos da politica externa tém prioridade sobre o principio normativo das
condicionalidades politicas.

Por exemplo, uma das principais criticas as condicionalidades da EU ¢ que, embora
enfatize a importancia de principios tdo elevados, a busca pelos proprios interesses ainda ¢é
prioritaria em sua cooperagdo. Nao podemos nos esquecer de que muitos dos seus Estados-
membros sdo ex-metropoles coloniais e mantém fortes lagcos com suas ex-colonias. Crawford
(2007), afirma que aplicagdo das condicionalidades politicas segue um padrdo de seletividade
e inconsisténcia. Primeiro, sua aplicagdo se da, sobretudo, em paises em que os doadores tém
pouco a perder. Segundo, ha pouca correlacao entre o grau de violacdo aos direitos humanos e
o nivel de san¢des impostas, o que revela uma falha em aplicar as sangdes para promover esse
objetivo. Terceiro, a ndo aplicagdo de sangdes aos paises beneficidrios que preenchem todos
os requisitos, confirma que tanto a promogao aos direitos humanos quanto da democracia esta
em segundo plano.

As provas de todas as trés linhas de investigagdio demonstram
conclusivamente que a mudanga do pos-Guerra Fria na politica de ajuda ndo
tem sido acompanhado por uma mudanga na pratica. Ha uma continuidade
do periodo da Guerra Fria na maneira seletiva em que os governos do Norte
abordam questdes de direitos humanos e democracia. A maior propensio
para implementar sangdes a ajuda tem sido observadas apenas em paises
onde os interesses econdmicos ou politicos do Norte estdo ausentes ou sdo
insignificante, nomeadamente na Africa subsaariana. As preocupagdes
geoestratégicas, predominantes nos anos da Guerra Fria, foram substituidos
por comércio e investimento como os fatores de compensagdo primarias,
representando meramente ‘continuidade na mudanga’. (CRAWFORD, 2007,
p. 102)".

0 texto em lingua inglesa é: “The evidence from all three lines of enquiry demonstrate conclusively that the
post-cold war shift in aid. policy has not been matched by a change in practice. There is continuity from the cold
war period in the selective manner in which Northern governments approach issues of human rights and
democracy. A greater propensity to implement aid sanctions has been observed only in countries where Northern
economic or political interests are absent or negligible, notably in Sub-Saharan Africa. The geo-strategic
concerns, predominate in the cold war years, have been replaced by trade and investment as the primary

5 9

countervailing factors, merely representing ‘continuity in change’.
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Seria, no minimo, ingénuo esperar ser possivel separar as condicionalidades politicas
de outros objetivos na politica externa, as preocupagdes quanto aos direitos humanos e a
democracia, embora sejam mobilizadas frequentemente nos discursos, nao pesam,
necessariamente, mais do que interesses de seguranga. A melhor forma de enxergar a
aplicacdo das CPs seria através de uma analise caso a caso, a partir da avaliagdo se outros
interesses nao prevalecem naquele pais. O que as evidéncias apontam em sua pesquisa, afirma
Crawford (2007), ¢ que quando outros objetivos na politica externa entram em conflito com a
promogdo dos direitos humanos e democracia, por exemplo, esses que serdo abandonados.
Nao se trata de dizer que tais preocupacdes ndo sejam relevantes, a sua introdu¢do ao
conjunto de condicionalidades politicas trouxe uma dimensdo normativa a agenda da
cooperagdo. Tais principios que devem ser aceitos por todos elevam a discussdao a um plano
moral, baseado num conjunto de normas tomadas como universais, quando sdo, na verdade,
nogoes particulares, ligadas a um modelo politico, econdmico e social do Ocidente moderno.
Como ressalta Lacerda (2014, p. 38):
[...] A nog¢do de “humanidade” dos “Diretos Humanos” ¢ uma nogdo
particular, histérica relacionada a um processo civilizador especifico

\

totalmente relacionado a Cristandade, como um projeto politico de
dominagdo ocidental, ou seja, ndo se trata de uma improvavel humanidade
politicamente desterritorializada, de um improvavel humano despido, de um
agente politico desinteressado e apolitico, em sua, ndo se trata de um
processo sem autor.

Ao tornar estas normas uma condi¢do para a cooperagado, as partes envolvidas estariam
vinculadas quanto ao seu cumprimento. O padrdo de respeito aos diretos humanos, qualidade
da democracia e boas institui¢des deveriam ser seguidos tanto pelo doador quanto pelo
receptor, seriam normas que guiariam a acao dos Estados no que tange seu engajamento na
CID. As condicionalidades congregam mais os aspectos imateriais e sociopoliticos do
desenvolvimento do que aspectos materiais e produtivos. No entanto, na pratica, tais normas
nao se aplicam a todos, o que expde as CPs a critica de ser seletiva quanto aos seus alvos,
embora se apresente universal, corroendo sua credibilidade e legitimidade. Como Milani
ressalta (2012, p. 900), a CID pode produzir um “[...] efeito de ‘conversdo’ dos beneficiarios a
boa governanga, a democracia, ao desenvolvimento das comunidades locais e a luta contra a
pobreza.” E as CPs servem como efeito de pressdo nesse processo de “conversao induzida”,
que, raramente, consegue produzir resultados conclusivos.

Muito se debate internamente no CAD sobre quais tipos e intensidade de sangdes aos

paises beneficiarios que ndo cumprem com as condicionalidades. Porém, o no que tange aos
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proprios acordos internos do comité, como a meta dos 0,7% do PIB destinados a CID, que
ndo ¢ cumprida pela maior parte dos doadores, ndo ha nenhum tipo de sancdo que seja
aplicada aos seus membros (MILANI, 2012). Os paises doadores t€ém a liberdade para nao
seguir as normas do Comité, mudar os termos das condicionalidades politicas, aumentar ou
diminuir as suas penalidades e aplica-las de seletivamente.

Olhando para a literatura que trata do relacionamento entre Africa e Unido Europeia,
de acordo com Del Biondo (2015), € possivel identificar trés categorias de interesse do doador
que impactam a escolha ou ndo por sangdes a cooperagdo. Embora sejam categorias
mobilizadas para o relacionamento UE-Africa, acreditamos que elas também possam servir
como ponto de partida para analisar os interesses dos paises da CNS, de forma geral. A
primeira diz respeito aos interesses historicos, que podem estar relacionados a colonizagao ou
aos vinculos culturais, como o idioma. Este seria, por exceléncia, o exemplo do
relacionamento da Franga com suas ex-colonias, que ainda enxergaria suas ex-colonias como
um “quintal” da sua politica externa. A segunda diz respeito aos interesses comerciais, na
busca por manter a fonte de recursos de energia nas maos de empresas europeias, sobretudo,
diante do avanco chin€s no continente. A aplicacdo de sangdes aos paises com amplas
reservas de petroleo, gas e uranio, torna-se bem improvavel quando ela pode diminuir a
vantagem dos Estados-membros. E em terceiro, os interesses relacionados a seguranga, no
caso dos paises do bloco, em vista da capacidade espalhamento dos conflitos no continente
africano para a Europa. O bloco estaria menos disposto a aplicar san¢des nos paises em que ha
programas de cooperagdo voltados a seguranga, como treinamento militar, combate ao
terrorismo, migragdes, crime organizado e pirataria.

Essas categorias ajudam a entender os interesses por tras da seletividade, mas nao
explicam por si s6 a aplicagdo, € preciso uma andlise mais qualitativa de caso a caso para se
estabelecer os pesos de cada interesse na decisdo do pais doador. O caso francés €, mais uma
vez, um bom exemplo. Niger, Chade, Costa do Marfim e Guiné sdo todos paises que foram
colonias francesas, mas somente os interesses historicos ndo explicam a cooperagdo entre
esses paises e a Franca. Por exemplo, os quatro paises t€ém pesos diferentes, Costa do Marfim
¢ um grande pais no continente, o Chade conta com uma importante base militar francesa e o
Niger ¢ um importante fornecedor de uranio, ja a Guiné ¢ um pais que os franceses tém pouco
interesses estratégicos, embora faga parte de sua esfera de influéncia. Outra questdo, ¢ o
relacionamento entre o governo da ex-colonia e o ex-colonizador, afirma Del Biondo (2015,

p. 79), pois se ele ¢ ruim, e o pais depende da cooperacdo, ¢ provavel que a aplicacdo das
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san¢des seja vista como uma forma de forgar o pais a um caminho mais de acordo com o que
espera o doador.

Fisher (2015) argumenta que as analises sobre a condicionalidade politica, desde a
década de 1990, tém se preocupado em tentar responder se ela realmente funciona, o que até
hoje nao foi respondido de forma eficaz. Entretanto, segundo o autor, outro tipo de pergunta
ndo menos importante ¢ pouco feita em relagdo as CPs. Seus formuladores esperam que ela
funcione? Como ndo ha provas de sua eficacia, por que ela ainda ¢ utilizada? Com base na
literatura sobre sang¢des econdmicas, Fisher (2015) elabora duas categorias gerais para
explicar a motivacdo na aplicagdo da condicionalidade ex post, sdo elas: instrumental, quando
as CPs sdo aplicadas para forgar o pais receptor a implementar reformas; e expressiva, quando
elas sdo aplicadas para sinalizar desaprovagdo as agdes do pais beneficiario, tanto para o
publico doméstico quanto internacional, mas sem as expectativas de que as reformas
efetivamente acontecerdo. As duas categorias permitem compreender, para além do discurso
oficial dos paises sobre as CPs e a eficicia da cooperacdao, que a condicionalidade ¢ uma
politica seletiva dos Estados. Os paises doadores decidem quando e de que forma aplicardo as
condicionalidades politicas, e se usardo de sangdes a cooperagdo, a despeito se um pais
preenche todos os requisitos para ser sancionado ou nao.

Dificilmente um pais ¢ dependente somente da cooperacdo de um tnico doador, assim,
para que as CPs sejam eficazes, ndo em produzir os resultados prometidos, mas em forgar o
beneficidrio a implementd-las, a coordenacdo entre os doadores ¢ fundamental
(EMMANUEL, 2010). Entretanto, a coordenacdo normalmente ¢ minada pelo interesse
proprio dos doadores, sobretudo, em paises em que € estabelecido um tipo de relacionamento
classificado por Emmanuel (2010, p. 856) como de “doador-patrono”, do termo em inglés
“donors-patrons”, quando os recursos do doador sdo fundamentais para o funcionamento do
governo receptor.

O comportamento de doador-patrono, afirma o autor, interfere nas decisdes dos
governos que possam de alguma forma colocar em risco o importante relacionamento que liga
o Estado, a economia e as elites do Norte e do Sul naquele no pais beneficidrio, uma pratica
muito comum na cooperagao tradicional, e que claramente identificada pela dependéncia da
cooperacao pelo pais beneficiario. Como as condicionalidades politicas obedecem aos
objetivos da politica externa, ndo deveria ser nenhuma surpresa a seletividade da aplicacao
das CPs. Mesmo que elas tenham o efeito desejado, ndo deixam de ser um instrumento que

viola a soberania dos Estados beneficiarios, que colocam as principais decisdes sobre os
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rumos do pais nas maos de agentes externos, que exploram a assimetria da CID para fazer
avangar seus interesses.

A primeira vez que o termo “dependéncia da cooperacdo”, do inglés “aid dependence”
apareceu foi em 1970, de acordo com Briutigan (2004), para caracterizar uma série de
problemas institucionais que afetavam Bangladesh, Malawi e outros paises que contavam com
muitos recursos da cooperagdo. Os pesquisadores alertavam para os problemas que elevados
niveis de recursos oriundos da cooperagdao poderiam causar nos paises, as criticas vinham
tanto da esquerda quanto da direita. A defini¢do mais comum de dependéncia na cooperagao
para o desenvolvimento, afirma Brautigan (2004) refere-se ao processo em que o continuo
desembolso de recursos da CID nos paises ndo produz resultados significativos que levem ao
desenvolvimento autossustentavel pelos paises.

Trata-se de uma situacdo em que governo ¢ incapaz de desempenhar as principais
fungdes governamentais sem o financiamento da cooperagdo ¢ a expertise dos técnicos
estrangeiros, obtida através dos projetos de cooperagdo técnica. Este cendrio de dependéncia
ainda ¢ muito comum em alguns paises da Africa subsaariana e no Haiti, nas Américas, por
exemplo. Os paises dependentes se caracterizam por serem de renda baixa e terem baixo IDH.
Acredita-se que paises altamente dependentes de recursos da cooperacao sao mais vulneraveis
as pressoes externas, pois a dependéncia aprofunda a assimetria de poder entre as partes,
facilitando que as condicionalidades politicas sejam aceitas, pois o pais beneficiario teria
muito pouca margem de manobra para negociar os termos sobre o financiamento dos projetos
e programas. A dependéncia acarreta na perda da capacidade de atuacdo mais autdbnoma dos
governos € na estrutura de incentivos, o que produz uma estrutura de governo deformada, nas
palavras da autora:

A ajuda e os processos que cercam a sua entrega criam incentivos e
institui¢des informais - padrdes de comportamento, normas, codigos de
conduta - tanto nas organiza¢des doadoras e em paises que recebem altos
niveis de ajuda. Uma vez no local, esses incentivos e instituicdes t€m se
mostrado bastante resistentes as mudangas. (BRAUTIGAN, 2004, p. 258)™.

Mogambique ¢ um exemplo de pais que tem uma situagdo de dependéncia estrutural
dos recursos da cooperagdo, o orgamento nacional depende em 47% dos recursos dos
doadores, o grupo de Parceiros Programaticos (G19), composto por paises europeus e pelo

Banco Mundial, que atuam como doadores-patronos no governo mogambicano. As contas do

* O texto em lingua inglesa é: “The aid and the processes surrounding its delivery create incentives and informal
institutions—patterns of behavior, norms, codes of conduct—both in donor organizations and in countries
receiving high levels of aid. Once in place, these incentives and institutions have proven quite resistant to
change.”
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pais somente sdo fechadas com o auxilio dos recursos externos, isso coloca o pais aberto a
grande interferéncia dos doadores na decisdo de suas politicas nacionais. De acordo com
Garcia et al (2014), o governo mogambicano precisa aceitar que grupos de trabalho se
aloquem dentro da estrutura burocratica estatal, a fim de determinar a alocagdo dos recursos
doados, neste caso, pela Unido Europeia. Estes atores externos instalados na burocracia
mogambicana, representantes dos doadores, interveem no governo através do estabelecimento
de indicadores ¢ metas que devem ser cumpridas para se ter acesso aos recursos € para sua

manutengao. Segundo relato de seus entrevistados em Mogambique, expde a autora:

Os paises do G19 naturalmente em certas circunstancias impdem coisas aos
ministérios. Evidente, ndo é? Impdem certo tipo de decisdes ou recusam dar
dinheiro para certos beneficios, estdo em cima dos ministérios por conta das
auditorias fiscais, pressionam a governagdo. Mas ja concluiram que essa
estratégia de apoiar diretamente o or¢camento do Estado ndo é uma boa
estratégia, ndo teve grande sucesso por razdes diversas. No Ministério da
Agricultura, por exemplo, no primeiro periodo se traduziu em reforco
institucional, em gabinetes, em carros € nessas coisas ¢ nao atingiu o
objetivo final que era a apoio a producdo etc. (informagao verbal). (GARCIA
et al, 2014, p. 35).

Os doadores-patronos, ressalta Emmanuel (2010, p. 872), sdo responsaveis por mais
da metade dos recursos da cooperagdo do CAD, em destaque o Japdo e a Franga. Em se
tratando de seus aliados nos paises sob sua esfera de influéncia, Paris tem a tendéncia de
elevar os recursos em momentos criticos, sobretudo, quando outros paises tentam sancionar
seu aliado. Como em 1990, durante a complicada transi¢do democratica em Camardes,
quando o pais sofria forte pressdo internacional para aplicar as reformas politicas
democriéticas, enquanto continuava com o apoio francés, que naquele ano elevou os recursos
disponiveis, sinalizando a importincia da relacdo entre os dois paises. Este tipo de
comportamento ¢ muito comum na CID francesa, afirma o autor. Desta forma, consideramos
a Franca um caso tipo-ideal da cooperacdo Norte-Sul, que explora frequentemente sua
cooperacdo a fim de assegurar seus interesses nos paises beneficiarios, mormente, suas ex-
coldnias, assumindo a postura de doador-patrono. A aplicagdo das CPs ¢ seletiva e usada
como instrumento de humilhacdo, atingindo aqueles que trilham caminho diferente do
desejado pela politica externa francesa, e preservando os que se alinham aos seus interesses.

A Franga é o quarto maior doador dentro do CAD, a maior parte dos recursos sao
destinados as suas ex-colonias. Os lagos coloniais e linguisticos ainda tem grande peso na
alocacao dos recursos, o que mostra que a francofonia ¢ um objetivo real da CID francesa,

afinal, ela serve para a manutengao da esfera de influéncia. De acordo com Barbiere (2015),
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na ultima remodelacdo ministerial, em 2014, a area de promog¢ao do desenvolvimento e da
francofonia foi agrupada sob a lideran¢a de um novo ministro, Annick Girardin.

Estdo envolvidos na cooperacao francesa trés entidades do governo: o Ministério de
Relacdes Exteriores, o Ministério de Economia e Finangas ¢ a Agéncia Francesa de
Desenvolvimento. Mesmo diante do crescimento de 0.31% do PIB para 0.46% de 2001 a
2011, a CID francesa ainda nao conseguiu atingir a meta de 0.70% do CAD. O controle sobre
a politica de cooperagao ¢ dividida principalmente entre o Ministério de Relagdes Exteriores e
o Ministério de Economia e Finangas, segundo Schraeder et al (2011), o peso dos ministérios
nas decisdes varia de acordo com o tipo de projeto ou programa. Por exemplo, quando se trata
de cancelamento de divididas, que tem um peso muito grande na CID francesa, em gastos
internos € em temas mais voltados a Agéncia Francesa de Desenvolvimento, que ¢ uma
instituicdo financeira, o segundo Ministério tem um peso maior. Quando sdo projetos de
cooperagdo mais descentralizados na area de educagdo, meio ambiente e governanga, o
Ministério de Relagdes Exteriores acaba tendo maior peso nas decisdes.

Os recursos gastos em cooperacdo ndo programavel (acomodagdo de refugiados,
mensalidades para estudantes de intercambio, cancelamento de dividas) responderam em 2010
por 47% da CID francesa (SCHRAEDER et al, 2011). Os empréstimos subsidiados,
normalmente a paises em desenvolvimento responderam por volta de 26% dos recursos,
muito acima dos demais doadores. E a cooperagdo ligada sob a responsabilidade do
Ministério de Economia e Financas respondeu por 11% da cooperagdo bilateral francesa no
mesmo ano. Ja a cooperacdo técnica francesa segue em declinio desde a década passada,
tendo em 2011 contado com 600 profissionais, oriundos da Agéncia de Desenvolvimento e do
Ministério de Relagdes Exteriores, menos agentes na Africa do que o niimero de agentes da
cooperagao alema.

Segundo Lancaster (2007), a fragmentacdo e a falta de uma agéncia central
responsavel pelas politicas de cooperacdo e sua implementagdo ¢ uma importante
caracteristica da CID francesa. Nenhum ministério ou agéncia tem proeminéncia sobre a
agenda de cooperagdo, que deve estar em ultima instancia de acordo com os interesses do
executivo. Para a autora, a falta de uma agéncia de desenvolvimento responsavel por toda a
cooperacao faz com que o processo decisério da CID dentro do governo tenha muitos embates
entre propositos mais politicos e diplomaticos da cooperagao.

A cooperacdo para o desenvolvimento francesa ¢ muito bem explicada pelas
motivagdes da politica externa do pais, afirmam Maizels e Nissanke (1984), sendo

direcionada prioritariamente para as ex-colonias, excluindo os departamentos e territorios
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ultramarinos, que também recebem recursos da cooperacdo, embora ndo sejam partes do
Estado francés. A cooperacgdo francesa ndo ¢ exclusiva as ex-colonias ou paises mais pobres
da Africa, alguns paises de renda média da Asia e América Latina e Caribe também figuram
entre os maiores beneficiarios de recursos, porém, com um perfil distinto, mais na forma de
empréstimos, parcerias economicas € menos subvengdes. Para os autores, existiriam duas
grandes motivagdes na alocacdo dos recursos da cooperacdo francesa em suas ex-coldnias, a
promocao do comércio € a manutencao da esfera de influéncia. Quando nao se trata de paises
que foram colonias, motivagdes comerciais figuram em primeiro lugar, a diversificagdo do
comércio francés ¢ seguida de perto pela diversificagdo da CID. Seus principais parceiros
comerciais em desenvolvimento foram incluidos também no seu sistema de cooperagdo
(MAIZELS; NISSANKE, 1989). Segundo Barbi¢re (2015), a maior parte dos recursos da
AOD francesa ¢ na forma de empréstimos e bem pouco na forma de subvencdes, dos 10.49
bilhdes de dolares desembolsados pelo pais, somente 312 milhdes foram na forma de
subvengdes em projetos bilaterais, ou seja, 3.2% do total do orcamento francés de cooperagao
publica para o desenvolvimento.

De acordo com Maizels e Nissanke (1984, p. 887), a €nfase na cooperacao bilateral
pela Franca, pode ser explicada pelo explicito reconhecimento da dimensao politica Norte-Sul
— os franceses teriam um papel a cumprir guiando os paises que no passado foram parte do
Estado francés para o desenvolvimento. Pode também ser explicada pela pequena influéncia
de Paris nas agéncias multilaterais de cooperacao, e pela existéncia de uma ampla rede de
instituigdes francesas voltadas para o desenvolvimento, em grande medida no continente
africano, que prové a diplomacia francesa de muita vantagem frente a outros paises. Para
Emmanuel (2010), a manutengdo de uma “clientela” de Estados tem se mostrado ttil a
diplomacia francesa nas institui¢cdes internacionais, por exemplo, ao dar ao pais prestigio e
mais status. O apoio dos Estados sob sua influéncia permite que Paris atue nos sistema
internacional com um status muito maior do que teria se ndo contasse com esses aliados.
Assim, a perda de um regime aliado tem um elevado custo para a diplomacia francesa.

A trajetoria da cooperagdo francesa ¢ inseparavel do processo de descolonizagdo, foi
durante a presidéncia de Charles de Gaulle que sua estrutura tomou forma, com a criagdo da
Comunidade Franco-Africana, em 1959. Do lado dos paises recém-independentes havia a
demanda por recursos e do lado francés a intencdo de manter sua influéncia. Desta forma,
uma nova relagdo tem inicio, criada sob a ideia de “consenso mutuo” entre a Franga e os

3

novos Estados, em que recursos “voluntarios” da cooperagdo francesa seriam destinados a

ajudar no desenvolvimento desses paises (BOSSUAT, 2003).
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Para Barbiére (2015), ¢ mais facil dizer que se busca promover a francofonia do que
exercer influéncia sobre um antigo império colonial. Dentro dessas regides prioritarias, o
governo francés selecionou 16 paises pobres: Benin, Burkina Faso, Burundi, Djibuti, Unido
das Comores, Gana, Guiné, Madagascar, Mali, Mauritania, Niger, Reptblica Centro-Africana,
Republica Democratica do Congo (RDC), Chade, Togo e Senegal. Dentre eles, somente Gana
e Mauritania que ndo tem o francés como lingua oficial, ¢ nem todos foram colonizados pela
Franca, como Congo, Gana e¢ Burundi, mas todos sdo paises membros da Organizagao
Internacional da Francofonia (BARBIERE, 2015).

Segundo Bossuat (2003, p. 433), o novo relacionamento entre a ex-metropole e as ex-
coldnias, pode ser resumido pela fala de De Gaulle, em 20 de dezembro de 1960, “[...] a
Franca (esta mudando) de um sistema colonial ultrapassado para um sistema frutifero e
amigavel de cooperacdo.”’” A CID cumpriria um importante papel no novo relacionamento,
quatro anos depois, em 1964, o Primeiro Ministro, George Pompidou, viria a declarar que:
“[...] a politica de cooperagdo vem na sequéncia das politicas expansionistas da Europa do
século XIX, quando vastos impérios coloniais foram criados ou estendidos ¢ a Europa fez a
sua influéncia econdmica e politica ser sentida por uma éarea enorme.” ** A cooperacio
significava uma nova abordagem na politica externa francesa e teve alta aprovagao dos mais
importantes atores na politica e na economia do pais.

Assim, a CID poderia ser vista com importante e necessaria, a melhor adaptacao
possivel para uma ex-poténcia colonial, ansiosa por capitalizar seu passado, preocupada com
a perda de importancia no cenario internacional e temorosa pela perda da influéncia sob uma
vasta regido que havia sido parte de seu territorio. Para Bossuat (2003), a adaptacao da agenda
de cooperacdo na politica externa francesa, capilarizada em suas ex-colonias, mantendo sua
area de influéncia, era uma forma de o pais mostrar as demais poténcias o importante papel
que a Franca ainda tinha no sistema internacional. A CID francesa também contou com o
trunfo de ter o apoio de grande maioria da opinido publica e das elites, que rejeitavam a via
multilateral por enxergar que isso significaria o abandono francés dos seus antigos territorios.

Conforme a Franca perde influéncia globalmente, a Africa, sobretudo a parte
francofona, ¢ vista como a melhor oportunidade para o pais manter forte influéncia numa

regido do mundo e com relativa capacidade de exercicio de hegemonia. De acordo com

70 texto em lingua inglesa é: “France [is changing] from the outdated colonial system to a system of fruitful
and friendly co-operation.”

* 0O texto em lingua inglesa é: “[...] the policy of co-operation follows on from the expansionist policies of
nineteenth century Europe, when vast colonial empires were created or extended and Europe made its economic
and political influence felt over an enormous area.”
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Schraeder et al (2011), ao passar dos anos, a influéncia francesa no continente africano vem
sofrendo um processo de erosdo, mas mesmo que o poder francé€s sob suas ex-colonias seja
hoje menor do que na década de 1970, 1980, ha ainda fortes lagos economicos, de seguranca,
culturais, politicos entre eles, que sao reflexo de uma relagao neocolonial estabelecida desde a
descolonizagdo no qual a CID tem papel central. Paris conserva importantes lagos
diplomaticos, militares e econdmicos com suas antigas possessdes coloniais, como ressalta
Emmanuel (2010), alguns paises como Gabao, Senegal, Camardes, Costa do Marfim sao
frequentemente referidos como “reserva de caga” francesa, onde os lagos patrimoniais ainda
existentes entre antiga metropole e sua periferia sdo muito fortes. O papel que a agenda de
CID da Franga tem na politica externa na manutencao desse tipo de relagdo vem desde muito
tempo.

Segundo Emmanuel (2010), alguns autores consideram a politica de cooperagdo
francesa como um claro instrumento para os paises exercer seu poder, destacando que a AOD
vem sendo utilizada como uma importante ferramenta para reviver o status de importante
poténcia que no passado a Franca teve. A cooperacao francesa faz parte de um amplo sistema
de relagdes econdmicas, que serve para manter ¢ refor¢ar os lacos dentro do mundo
francofono, mas também fora dele. Entretanto, ¢ com os paises de lingua francesa que fazem
parte da francofonia, sobretudo na Africa, que Paris assume o perfil de doador-patrono, que
tem na cooperagdo peca central na manutencao desse tipo de relagdo.

A cooperacdo francesa ¢ utilizada historicamente para manter elites pro-Paris nos
governos, Emmanuel (2010) salienta que ¢ muito mais do que uma relagdo normal de pais
para pais, Paris mantém um relacionamento muito proximo das elites de suas ex-colonias
africanas, os lagos sdo historicamente profundos com muitas delas. Estando em necessidade,
essas elites sabem que podem contar com a cooperagdo francesa, mesmo quando outros
doadores abandonaram o pais, mas também sambem que ndo podem contrariar os interesses
franceses. Este sistema doador-patrono francés confunde-se na literatura com o conceito de
“Francafrique”, um tipo de relacionamento neocolonial (EMMANUEL, 2010).

A CID francesa foi uma das primeiras a adotar as condicionalidades politicas
vinculando reformas democraticas, nos anos de 1990, frente as pressdes por democracia no
momento em que se celebrava a vitoria do “mundo livre” e da democracia sobre o comunismo
(EMMANUEL, 2010). As pressdes por democracia também se alastravam pelo mundo
francofono naquele momento, em junho de 1990, o presidente Francois Mitterrand, na
Conferéncia de La Baule entre a Franga chefes de Estados do continente, declarou que a

cooperacao francesa favoreceria os paises que tomassem o caminho da democratizag¢ao, do
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sistema multipartidario e reduziria os recursos para 0s que se recusassem a seguir 0 mesmo
caminho. Segundo Emmanuel (2010), esse movimento francés foi seguindo por grande parte
dos doadores tradicionais, em menos de seis meses as condicionalidades politicas tornaram-se
peca fundamental da CID contemporanea. Interessante notar que foi a cooperagdo francesa
uma das primeiras a introduzir a primeira geracao das CPs e foi também uma das primeiras a
aplica-las seletivamente. As condicionalidades politicas confeririam um ar de legitimidade a
ingeréncia no pais beneficiario, que se mostra incapaz de sozinho aplicar as reformas
necessarias, ou melhor, que os doadores julgam ser necessarias.

Portanto, a promo¢ao da democracia, dos direitos humanos ¢ de boa governanga
através da condicionalidade, na CNS francesa obedece, claramente, a motivacdes politicas. As
CPs podem e sdo aplicadas em muitos casos, mas a cobranca quanto a sua implementagao e as
san¢oes em decorréncia da ndo observancia dessas, obedecem a seletividade, isto ¢, os aliados
contardo com a protecdo francesa, ja outros beneficiarios nem tanto. Segundo De Felice
(2015, p. 04), o Primeiro Ministro Francés Pierre Beregovoy, em 1992, falando sobre
condicionalidades na cooperagdo, destacou privadamente que entre objetivos conflitantes na
CID, seguranca viria em primeiro lugar, desenvolvimento em segundo e somente depois a
democratizagdo. E em 1993, o Ministro de Relagdes Exteriores francés, Roland Dumas,
declarou que reformas econdmicas deveriam ter prioridade sobre democratizagdo. Nao a toa
que o apoio a reformas democraticas que promovam o multipartidarismo contam com pouco
apoio francés no continente africano, mormente, pois tais reformas afetariam diretamente o
relacionamento estratégico que Paris mantém com as elites locais. “[...] Em esséncia,
enquanto lideres autoritarios continuarem a enfatizar o seu compromisso com os fortes lagos
com a Franga, ¢ improvdvel que se encontrem sob forte pressdo de Paris para se
democratizarem.”” (EMMANUEL, 2010, p. 867).

O fim da Guerra Fria levou a fortes pressdes internacionais para abertura politica em
muitos paises africanos organizados na forma sob o sistema de partidos tinicos. Seguindo essa
tendéncia de mudanga que corria o continente, em 1990, Camardes viu o surgimento de
muitas pressoes internacionais € domésticas por reformas democraticas e para a instalagdo de
um sistema multipartidario. Essas pressdes levaram a uma forte repressdo por parte do
governo central, a manipulacdes eleitorais, persegui¢gdes politicas. Entretanto, mesmo diante

de fortes criticas internacionais de muitos paises doadores e da retirada de varios, Camardes

* 0O texto em lingua inglesa é: “In essence, as long as authoritarian leaders continued to underscore their
commitment to close ties with France, they were unlikely to find themselves under heavy pressure from Paris to
democratize.”
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teve um crescimento exponencial do volume de recursos da cooperagdo francesa, o principal
doador do pais, que sempre teve o perfil de doador-patrono (EMMANUEL, 2010). Esse
enorme fluxo de recursos foi fundamental para a manutengdo do presidente Paul Biya no
governo durante o turbulento periodo e, dado o peso da cooperagao francesa no pais, tornou
ineficaz qualquer tipo de condicionalidade politica pelos demais doadores.

Este tipo de comportamento exemplifica o papel de doador-patrono, a diplomacia
francesa conseguiu proteger Paul Biya, que meses depois iniciou um processo de transi¢ao
politica para um sistema multipartidario, mas sob a sua supervisdo. Camardes desde a sua
independéncia permaneceu sob a influéncia francesa, como outras ex-colonias. O pais ¢ um
importante fornecedor de petréleo, aluminio, cacau e outras commodities, além de ser um
mercado consumidor para produtos franceses, e estando no cenario internacional alinhado aos
posicionamentos de Paris. Em retorno, o pais recebe grande fluxo de recursos da cooperacao,
empréstimos preferenciais, e “protecdo” das possiveis agdes hostis de outros paises, como a
aplicagdo das condicionalidades politicas de outros doadores, que se tornam ineficazes diante
do suporte francés.

Naquele momento, o presidente francés Frangois Mitterrand, destaca o Emmanuel
(2010, p. 872), agiu como garantidor da permanéncia de Paul Biya, mesmo esse sofrendo
acusagoes de fraude eleitoral, violagdes dos direitos humanos e persegui¢do politica. A opgao
pelo aliado de longa data de Paris se explicava pela possibilidade de que em eleigdes livres e
num sistema multipartidario, um governo liderado por for¢as ndo francofonas se formasse.
“Para ilustrar este ponto, enquanto a comunidade internacional estava chamando a eleicao
presidencial de 1992 de uma farsa, o Palacio do Eliseu enviou uma carta a Paul Biya
parabenizando sua vitoria.” *° Desta forma, entre a aplica¢do das condicionalidades politicas e
a manuten¢do de uma boa relacdo com seus aliados, sobretudo no continente africano, a

politica externa francesa inclina-se pela segunda opg¢do, sempre que julgar necessario.

Mais especificamente em relacdo a Camardes, Dicklitch acerta no alvo,
argumentando que ‘(o) Francés tem estado dispostas a apoiar o regime de
Biya, a fim de manter a estabilidade politica e econémica, bem como
continuar com a influéncia francesa e o acesso aos recursos naturais de
Camaroes’. O presidente de Camardes, Paul Biya, um reformador relutantes
para dizer o minimo, certamente mais do que se beneficiou da ajuda da
Franca e, claramente, manteve o poder por causa disso. Mesmo abusos
significativos dos direitos humanos e a fraude eleitoral flagrante ndo

> 0O texto em lingua inglesa é: “To illustrate this point, while the international community was calling the 1992
presidential election a farce, the Elysée Palace sent a letter to Paul Biya congratulating his victory.”
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puderam dissuadir os apoiadores do regime africano em Paris.
(EMMANUEL, 2010, p. 872)°".

3.3 A Reemergéncia da Cooperacao Sul-Sul na CID

O ressurgimento da cooperagdo Sul-Sul com maior capacidade de financiamento esta
ligado ao papel que alguns paises em desenvolvimento passaram a ter na primeira década
desse século, sobretudo, em decorréncia do elevado crescimento econdmico, mas também no
interesse politico de suas liderancas de expandir e elevar o status de seus paises no cenario
internacional. S3o paises que visam a reforcar a ideia de que as economias do Sul podem
cooperar entre si, uma ideia que ndo é nova, ja presente na declaracdo de Bandung, e também
no Plano de A¢do de Buenos Aires (PABA).

Para o ex-Secretario-Geral da ONU, Boutros-Ghali, o sentimento de “ameacga do Sul”
cultivados em alguns paises desenvolvidos, em vista da natureza de potencial competidor de
alguns paises em desenvolvimento nos mercados nacionais, regionais ¢ globais quanto a
oportunidade de investimento e acesso a mercados. Tudo isto ajuda a explicar o crescente
interesse do Norte pela CSS, passados anos de indiferenga (AYLLON, 2014). A percepgio
cada vez mais positiva da cooperagdo Sul-Sul pelos paises do CAD também explica o
crescente interesse pela CSS, o que se da na sua inser¢ao nos Foruns de Alto Nivel do comité
e pelo maior engajamento em projetos trilaterais de cooperagdao. Uma das estratégias do CAD
tem sido a de socializar paises do Sul em suas normas e critérios, com vistas a construir
grandes consensos. Outro ponto ¢ o elevado desconhecimento de muitos centros de pesquisa
dos paises desenvolvidos acerca da cooperacao Sul-Sul, embora ela ndo date da atualidade.

A CSS ¢ sinal de um processo de “multipolaridade emergente” que transforma o
sistema internacional na primeira década do novo milénio, resultado da acumulacdo de
capacidades e de recursos materiais e simbolicos das poténcias emergentes (AYLLON, 2013).
Esses paises aumentaram a sua participagdo € seu peso nas mais diversas areas e foruns
internacionais, ¢ a CID ndo seria diferente. Os dividendos da cooperacdo para o
desenvolvimento, menor em termos de recursos materiais, mas importantes do ponto de vista

da construgdo de redes de influéncia, também passam a ser disputados pelos emergentes. Eles

1O texto em lingua inglesa é: “More specifically concerning Cameroon, Dicklitch hits the nail on the head by
arguing that ‘[t]he French have been willing to support the Biya regime in order to maintain political and
economic stability as well as continued French influence and access to Cameroonian natural resources’.
Cameroon’s President Paul Biya, a reluctant reformer to say the least, certainly more than benefited from
France’s help, and clearly maintained power because of it. Even significant human rights abuses and blatant
electoral fraud could not deter the African regime’s backers in Paris.”
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geram um significativo impacto na cooperacao, pois a0 mesmo tempo trazem oportunidades e
desafios, em vista de contarem com estruturas governamentais distintas, modelos de
desenvolvimento capitalista distintos, visdes e ideologias diferentes sobre o que ¢ a CID e em
que base devem ser pautadas as relagdes. Em suma, eles mexem com as defini¢des
tradicionais da cooperacdo, estabelecem outras formas de relacionamento entre as partes e
aumentam o escopo ¢ considerado coopera¢do para o desenvolvimento, borrando as linhas
entre comércio e investimento, por exemplo.

As economias emergentes, em termos de visdo de desenvolvimento econdmico (maior
participagdo do Estado, tanto na regulacdo, no planejamento e com empresas estatais) trazem
a CID novos fluxos de modelos de desenvolvimento. Tudo isto aliado aos principios
tradicionais da CSS, como a nao intervencao, a defesa da soberania dos Estados e a defesa da
horizontalidade. A matriz de desenvolvimento dos paises da CSS também ¢ capitalista, mas
seu modelo se diferencia do tradicional, ele ndo seria essencialmente liberal, pois na grande
maioria dos paises o Estado tem um peso maior sobre a economia. Com o fim da URSS e o
avango do neoliberalismo, o Estado nas discussdes sobre o desenvolvimento assumiu o papel
de mero coadjuvante, ¢ na CID nao seria diferente. A cooperagdo Sul-Sul revive a
importancia do Estado, seria como se depois de mais de 20 anos de agenda neoliberal, o
Estado estivesse de volta ao campo da cooperacdo para o desenvolvimento, como ator
fundamental para a promocgao do desenvolvimento.

A CSS também responde a fatores sistémicos globais e regionais (geopoliticos e
econdmicos), que dizem respeito & insercdo de cada pais no sistema internacional e sua
experiéncia multilateral. Tal como a CNS, fatores externos e domésticos explicam as
prioridades das agendas de CSS. Isto ¢, a CID ndo ¢ somente uma agenda de politica externa
para os paises do Norte, tradicionais no campo da cooperag@o, mas também para a cooperagao
Sul-Sul, e responde aos interesses desses paises. Como salienta Milani (2012), ao
compreendermos a CSS também como parte da politica externa dos paises, ndo perdemos de
vista que ela também estd em disputa e também serve a muitos interesses. Isto afasta os
pressupostos mais idealistas sobre as motivacdes dos atores, como, por exemplo, de que sua
motivacdo estaria simplesmente na busca por estreitar os lagos de solidariedade entre os
Estados.

De acordo com Jaguaribe (2011), a crise econdmica e financeira de 2008 pode ser
considerada um divisor de aguas, ela eclode no periodo de crescente afirmacgdo dos paises
emergentes no sistema internacional e vem a fortalecer as demandas desses paises. Diferente

das crises do passado, a recuperacao da economia mundial p6s-2008 tem como alavanca as
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economias emergentes do Sul, paises que combinam formas de acumulagdo, modelos de
crescimento econdmico e politicas de financiamento ao desenvolvimento que sdo distintas
entre eles, mas também dos paises liberais. Assim, com as mudancas na ordem internacional e
os emergentes promovendo a bandeira da CSS, com crescente volume de recursos, o
contraponto desse tipo de cooperacdo nos permite olhar a CNS apontando a possibilidade de
outros modelos possiveis.

De acordo com Milani (2012), para os emergentes, a relevancia que a CSS adquire em
suas politicas externas ¢ concomitante ao papel que eles passam a desempenhar na agenda
politica e econdmica internacional, demandando maior participagdo na reforma da governanga
global (Banco Mundial, FMI, OMC, G-20 financeiro). Regionalmente isso se reflete na
reconfiguragdo de aliangas e coalizdes inter-regionais, em vista de que muitos sdo lideres em
suas respectivas regides e buscam ter maior influéncia, entre esses grupos estdo: a
UNASUL/Unido das nag¢des sul-americanas, a SADC (Comunidade para o Desenvolvimento
da Africa Austral), o Forum IBAS, o grupo BRICS, a Shanghai Cooperation Organization e o
G-20.

Para Pautasso (2011), podemos compreender a atuagdo multilateral dos paises
emergentes na ultima década como uma assertividade que corresponde, ainda que em grau
variado, ao aumento de seus instrumentos de poder tanto simbolicos quanto materiais. Os
emergentes buscariam ampliar o proprio poder de barganha com os paises centrais utilizando-
se da equivaléncia de poder alcangada em alguns campos, e 0 avango no campo da CID seria
um exemplo desse processo. Aproveitando-se da condicdo de também paises periféricos com
protagonismo diante dos demais paises periféricos, busca-se também ampliar as
oportunidades comerciais e diplomaticas.

A posicdo hierarquica no sistema internacional confere maior legitimidade e margem
de atuacdo externa para os paises emergentes diante das demais economias periféricas.
Segundo Pautasso (2011, p. 58), “[...] estes passam a ser simultaneamente interlocutores
cruciais com os paises centrais e atores com suficientes instrumentos de poder para promover
o relacionamento com paises periféricos.” Embora sejam paises que t€m trajetorias e objetivos
especificos em suas agendas de CID, o fato ¢ que ao se engajarem e promoverem a CSS, ela
torna-se um eixo alternativo ao histérico padrdo Norte-Sul na cooperacdo para o
desenvolvimento.

Para Ramanzini Junior et al (2015, p. 17), o conceito de Sul refere-se ao mesmo tempo
a uma critica a ordem internacional vigente, as desigualdades, aos objetivos e prioridades dos

regimes internacionais, mas também ¢ um ponto de encontro para o ativismo e a solidariedade
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entre os paises em desenvolvimento. O conceito de Sul seria maledvel o bastante para
congregar os paises em desenvolvimento, sem que implicasse, necessariamente, numa
unidade politica entre eles. Entre os paises em desenvolvimento, a busca pela cooperagdo se
reflete na construgdo de relagdes horizontais e na criagao de instituicdes que abarquem as
formas essas formas interacdo e sirvam para contornar pressdes estruturais dos paises do
Norte. Elas também espelham as novas dindmicas de cooperagdo entre paises que conciliam
seus proprios desafios domésticos no que tange ao seu proprio desenvolvimento e a atuagao
mais ativa e diversificada na CID. Assim, a maior movimentagao no Sul no sentido da criagao
de foruns, instituigdes e grupos ad hoc, tais como o Fundo de Desenvolvimento China-Africa,
a atuacao da Petrocaribe, a formacdo do Banco de Desenvolvimento dos BRICS e a
constitui¢do do Arranjo Contingente de Reservas, seriam exemplos destas novas dindmicas.

A crenga de que ¢ possivel o estabelecimento de um sistema internacional que seja
menos excludente, em que o desenvolvimento de uns ndo se dé a custa da miséria de outros ¢
um dos principais argumentos que sustenta a cooperacdo entre os paises do Sul
(RAMANZINI JUNIOR et al, 2015). O desenvolvimento ¢ um horizonte possivel para a CSS
e, embora o sistema internacional seja desigual desde o seu momento inicial, historicamente
organizado para manter a desigualdade entre paises ricos e pobres, acredita-se que a CSS pode
ser um vetor de mudanga e superacao da desigualdade e da humilhagdo no sistema. Neste
sentido, a cooperagdo Sul-Sul busca o fortalecimento de normas associadas ao
desenvolvimento, enfatizando a importancia da autonomia e do enfrentamento dos problemas
sociais que assolam os paises em desenvolvimento desde muito tempo.

[...] trazem também novos desafios, normativos e empiricos, ndo apenas
quanto as possibilidades de adensar relacdes entre nagdes geograficamente
distantes e por vezes com visdes de mundo atreladas a universos histérico-
culturais distintos, mas também de estruturar modalidades de interagdo que
ndo reproduzam assimetrias de poder (RAMANZINI JUNIOR et al, 2015,

p-17).
Diferente da cooperacdo Norte-Sul, o discurso da CSS parte do principio de que dadas
as condi¢des semelhantes de desenvolvimento, esses paises estariam mais dispostos a
compartilhar experiéncias, tendo em vista a necessidade de diminuicdo de assimetrias para
integracdo e conquista de mercados (ALMEIDA; KRAYCHETE, 2013). Isto ¢, a trajetéria de
pais em desenvolvimento, em muitos casos, com um passado colonial semelhante, serve como
um importante diferencial e reforca a ideia de haver uma de empatia entre esses paises

baseada numa identidade e experiéncia compartilhada.
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E esperado que o surgimento de novos atores no horizonte da economia
global possa transformar a abordagem a assisténcia ao desenvolvimento. A
dindmica dos fluxos internacionais de auxilio ¢ susceptivel de sofrer uma
grande mudanga com a entrada acentuada das economias emergentes do
mundo em desenvolvimento (CHATURVEDI, 2008, p. 03).”

O modelo de parceria ¢ adotado pelos paises da CSS, refor¢ando a ideia de
solidariedade Sul-Sul, criticando o uso do termo “ajuda” e a relagdao vertical/hierarquica
presente na dindmica doador-receptor da cooperacao tradicional. Advoga-se por uma relagao
horizontal, fora que ndo faca uso de politicas de humilha¢do, como as condicionalidades
politicas, comuns na CNS. Estes paises ao reivindicarem maior cooperagao internacional para
o desenvolvimento e crescimento ndo o fazem guiados por uma obrigacdo moral, mas no
desejo de cooperacdo e desenvolvimento mutuo entre os paises envolvidos. A mdxima
“igualdade e beneficio mituo” € caracteristica da CSS, refletida na crenca de que os paises
ndo sdo doadores, mas parceiros. A crenga de que a CID pode oferecer uma relagdo de
beneficio mutuo estd presente nos discursos oficiais. Mawdsley (2012) seleciona quatro
caracteristicas principais que estruturariam o regime simbolico cooperacdo Sul-Sul:
identidade de pais em desenvolvimento; expertise em desenvolvimento adequado; rejeicao da
relagdo vertical/hierarquica “doador-receptor” e oportunidade mutua. Segundo Kraychete e
Milani (2014, p. 08),

[...] s@o revistas muitas das diretrizes e praticas da cooperagdo, que tanto
pode estar inseridas na institucionalizagdo coordenada pela OCDE, como
também por praticas dos paises recém-chegados ao sistema na condicdo,
agora mais densa, de paises que também ofertam programas de cooperacao
internacional sem serem membros do CAD, a exemplo do Brasil China,
india e Africa do Sul.

A politica externa sul-africana mobiliza o conceito de “ubuntu” (humanidade), como
forma de orientar sua agenda de cooperagdo. O conceito pressupde que a Africa do Sul divida
com os demais paises africanos o que possui, movida pelo espirito de solidariedade e
cooperacao, estabelecendo parcerias (GONCALVES, 2015). Trata-se de um conceito local
que exemplifica a dimensdo simbolica da cooperagdo Sul-Sul sul-africana e a forma como o
pais deve se relacionar com os demais. A Africa do Sul, por exemplo, volta grande parte de
sua cooperagao para o continente africano, sobretudo aos paises membros da SADC,
organizagao regional que também participa. A cooperagdo sul-africana concilia as vantagens

de seu nivel de desenvolvimento, que faz do pais um importante parceiro e modelo de

*2 0 texto em lingua inlgesa ¢é: “It is being expected that the emergence of new actors at the global economic
horizon may transform the approach to development assistance. The International dynamics of the aid flows is
likely to undergo a major change with marked entry of emerging economies from the developing world.”
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desenvolvimento para os paises pobres do continente. Mas o pais precisa ligar com as
percepgoes negativas do legado do periodo do regime do apartheid, que fazem com o que a
Africa do Sul seja ainda vista como um hegemon buscando dominar a regido (GONCALVES,
2015).

Desta forma, a cooperagdo Sul-Sul que reemerge no século XXI se organiza com base
em outro regime simbdlico, distinto do que tradicionalmente domina a CID, dos paises do
Norte (Quadro 2). Ele se constitui em iniciativas e posicionamentos que foram gestados ao
longo dos anos entre os paises do Sul, na condigdo de periféricos no sistema capitalista
internacional, ¢ que buscaram estabelecer uma cooperacao politica, de solidariedade e na
busca por consensos nos foruns internacionais a fim de em conjunto modificar as regras
desfavoraveis (LECHINI, 2015). O regime simbolico da CSS esta presente na retdrica desses
paises nos espagos multilaterais, que se identificam na condi¢do de paises em
desenvolvimento. Mawdsley (2012) seleciona quatro caracteristicas principais que
estruturariam o regime simbolico cooperagdo Sul-Sul: identidade de pais em
desenvolvimento; expertise em desenvolvimento adequado; rejeicio da relacdo
vertical/hierarquica da dinamica doador-receptor; e oportunidade mutua. Segundo Kraychete

e Milani (2014, p. 08),

[...] s@o revistas muitas das diretrizes e praticas da cooperagdo, que tanto
pode estar inseridas na institucionalizagdo coordenada pela OCDE, como
também por praticas dos paises recém-chegados ao sistema na condicdo,
agora mais densa, de paises que também ofertam programas de cooperacao
internacional sem serem membros do CAD, a exemplo do Brasil China,
india e Africa do Sul.

Quadro 2 — Regimes Simbolicos da Cooperaciao Norte-Sul e Cooperacio Sul-Sul

Cooperacao Norte-Sul

Cooperacao Sul-Sul

Caridade

Obrigagdo moral em ajudar os desamparados

Expertise baseada em conhecimento superior,
instituicdes, ciéncia e tecnologia

Simpatia pelos "outros" distantes e diferentes

A virtude da obrigagdo suspensa, e a falta de
reciprocidade

Oportunidade

Solidariedade com outros paises do Terceiro
Mundo

Expertise baseada na experiéncia direta de se
desenvolver nas ciscustancias de um pais pobre

Empatia baseada em experiéncia e identidade
compartilhada

A virtude do beneficio mutuo e do
reconhecimento da reciprocidade

Fonte: Mawdsley (2012) — Tradugao nossa, adaptado.
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A cooperagao Sul-Sul ndo ¢ um modelo pronto, mas estd em disputa entre os proprios
paises do Sul, paises muito diferentes entre si, com condic¢des distintas de desenvolvimento e
com interesses distintos na CID. Alguns sdo inclusive mais proximos da OCDE e dos paises
do Norte, outros tém-se mantido mais autdbnomos nesse didlogo com os paises do Norte.
Brasil, India e Africa do Sul chegaram inclusive a criar um mecanismo multilateral proprio no
ambito do grupo IBAS para fins de CSS. A assimetria entre os Estados nao deixa de ser uma
realidade, ainda que se trate da cooperagdo entre os paises em desenvolvimento. Entretanto, a
existéncia das assimetrias entre os cooperantes ndo implica que numa relagdo de dominagao,
em que uma das partes explora suas vantagens em detrimento da outra. Nao se pode falar de
um Sul coeso, no ambito da CSS ha intensas disputas sobre o tipo de relacdo que se deve ter
com o Norte, se a cooperagdo Sul-Sul deve ou nao se aproximar mais do CAD. Ou se ela deve
continuar negando os principios normativos do comité, recusando corroborar com seus
comunicados.

E preciso ressaltar que muitos dos emergentes na CSS ndo utilizam o conceito de
AOD em suas praticas de cooperacao, extrapolando o que o CAD considera como cooperacao
para o desenvolvimento. Afinal, sdo paises que ndo pertencem ao comit¢ da OCDE e
promovem sua cooperagdo de forma integrada com outras dreas como comércio, investimento
e financiamento, em muitos casos evidenciando os ganhos em ambos os lados em tais
operacdes. Assim, a cooperacdo Sul-Sul pode incluir IED, acordos e subsidios comerciais,
empréstimos comerciais, intercambios de commodities e transferéncias de conhecimento. Os
paises dentro da CSS quantificam e qualificam de maneira distinta seus recursos, por
exemplo, o Brasil ndo considera a cooperagdo financeira como CID, enquanto para a India ela
faz parte da definicdo de cooperagdo para o desenvolvimento. Portanto, a CSS ¢ mais ampla
que a AOD, ela reconhece a importancia do comércio internacional para a promog¢ao do
desenvolvimento. A associacdo entre os paises do Sul em foruns como o G77 para exercer
pressdo sobre o regime multilateral de comércio também ¢é considerada uma forma da
cooperagdo Sul-Sul, pois também contribui para a promocao do desenvolvimento, ainda que
através do comércio internacional (MINILLO; ADAD, 2015, p. 09).

Milani e Duarte (2015, p. 55) ressaltam que embora seja uma das conquistas mais
relevantes do CAD, o conceito de AOD ndo pode ser confundido com o de CNS. A AOD
delimita dentro do Comité o que € o que ndo ¢ considerado CID e facilita a comparagdo entre
os doadores, conceito inexistente na CSS. Entretanto, a cooperacdo Norte-Sul engloba muitos

outros aspectos do que o conceito de assisténcia oficial ao desenvolvimento (inclusive no
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campo econdmico, militar e estratégico). Essa distin¢do revela-se importante, afirmam os
autores, porque muitas das comparagdes entre CSS e CNS sdo, na verdade, entre a cooperacao
Sul-Sul e a AOD, quando a primeira ¢ muito mais ampla do que a segunda. A CNS ¢ reduzida
aos dados estatisticos do CAD quanto ao que ¢ gasto dentro dos limites da assisténcia oficial,
“[...] o que revela imprecisdo, ingenuidade ou alguma inten¢do implicita dos analistas.”

A CSS nao isola a CID de outras agendas, sendo a op¢do quase que generalizada entre
os paises pela cooperacao ligada ou a pagamentos de financiamento a partir do fornecimento
de recursos naturais, notadamente gas, petroleo e minerais, exemplos claros. Essa ¢ uma
pratica comum e que ¢ considerada nos discursos de muitos paises como mais comprometida
com o desenvolvimento do que projetos isolados. Esse entrelacamento de comércio e
investimento com a CID nao ¢ exclusivo da CSS, embora o CAD condene e assim seus
membros, a promoc¢do da boa governanga através das condicionalidades politicas t€ém como
um de seus objetivos a construgdo de um ambiente de negdcios mais favoravel a iniciativa

privada e aos investimentos. Como destaca Milani (2013, p. 25):

[...] A USAID, por exemplo, explicita no seu website que esta
“desenvolvendo parcerias com paises comprometidos com a facilitagdo de
investimento do setor privado, que ¢ a base do crescimento econdmico
sustentavel, para abrir novos mercados para bens americanos, promover
comércio e criar empregos em casa”. A cooperacdo alema também apoia
pequenas e médias empresas e, a partir de 2010, a GIZ procurou fortalecer a
cooperacdo econdmica e estreitar os lagos entre politicas de desenvolvimento
e o setor privado alemdo. Vale mencionar que a GIZ ¢ uma empresa publica
federal, que age pelos interesses da Alemanha [...].

Entretanto, a cooperagdo Sul-Sul estd longe de gerar visdes e opinides unanimes, ha
muitas criticas quanto ao engajamento dos paises em desenvolvimento na CID, quando
internamente seus governos ainda enfrentariam grandes dificuldades e déficits sociais a serem
vencidos. Haveria muitos problemas sociais € econdmicos em suas sociedades para que se
justificasse o desembolso de recursos econdmicos do Estado na cooperacdo com outros
paises, independente se estariam respondendo a solidariedade Sul-Sul ou a interesses
nacionais (LECHINI, 2015). Outra critica, a de que a CSS estaria financiando “rogue states”,
Estados bandidos, ressoa na propria métrica ocidental do que qualificaria um pais a ser
considerado como tal. Porém, ao olharmos os dados, os principais paises que cooperam com
os nao-CAD s3o os mesmos que recebem assisténcia oficial do CAD, com a excec¢do de
Myanmar (WALZ; RAMACHANDRAN, 2011).

Parte das criticas a CSS, sobretudo, no continente africano, estd no fato de que paises

emergentes teriam entrado na busca desenfreada por recursos naturais, o que levaria ao seu
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futuro esgotamento, e ndo contribuiria para a sustentabilidade econdmica dos paises, na
medida em que ndo haveria esforco na diversificagdo econdmica. Estes paises estariam num
circulo vicioso no qual os recursos minerais e energéticos financiariam suas atividades, o que
levaria ao comprometimento desses recursos, uma vez que precisariam ser obtidos mais
empréstimos para dar continuidade a sua exploracdo, para com eles obterem mais
financiamentos (GARCIA et al, 2014). A critica estd muito voltada ao padrao predatério de
desenvolvimento moderno, embora as relagdes entre os paises sejam distintas entre a CSS e a
CNS, no que tange a crenga no desenvolvimento ha uma linha que liga as duas formas. Neste
sentido, o desenvolvimento predatorio ndo seria exclusivo da CNS no ambito da CID.

Os recursos ndo sdo somente comprados dos paises, mas servem para garantir
financiamentos, Angola, por exemplo, ¢ um dos paises do continente africano que utilizam
um mecanismo que usa as commodities € matérias primas como instrumento garantidor dos
recursos financeiros emprestados e na importacdo de bens e servicos de outros paises,
dindmica chamada de “conta-petréleo” (GARCIA et al, 2015, p. 10). O governo brasileiro
atualmente s6 usa de tal mecanismo com Angola, mas a China j& faz uso dessa pratica
amplamente com seus parceiros. Importante destacar que o Brasil ndo considera essas
operagoes parte de sua cooperacao Sul-Sul, enquanto a China sim.

Segundo Garcia et al (2014), este modelo de financiamento em troca de recursos
naturais, mas também a propria compra dos recursos, teriam dois impactos, um que diz
respeito a sustentabilidade do préprio modelo no longo prazo e outro quanto ao
endividamento sobre as economias. Ndo parece haver grande esfor¢o no sentido da
diversificacao econdmica, de modo a garantir novas fontes de crescimento quando os recursos
se esgotarem. O endividamento coloca os paises diante da volatilidade dos pregos das
commodities, definidos no mercado internacional, e suscetiveis a ataques especulativos.
Somente alguns paises parecem estar implementando mecanismos que possibilitariam a saida
desse ciclo vicioso, como a criacao de fundos soberanos de riqueza, acumulados em tempos
de bonanga, muito comuns nos paises da peninsula ardbica, como a Arabia Saudita, Emirados
Arabes Unidos, Catar, e também na Noruega e Cingapura.

A “conta petréleo” indica uma tendéncia a novas formas de endividamento entre os
paises do Sul, destaca Garcia et al (2014, p. 60), ainda que eles se diferenciem daqueles
concedidos pelas institui¢des financeiras e pelos doadores tradicionais, sobretudo, pela nao
aplica¢do de condicionalidades politicas. Isto ¢, uma forma de endividamento na qual o pais
que toma os recursos ndo precisa se submeter a interferéncia direta dos credores quanto a

formulacao de suas politicas econdmicas, no seu modelo de governo, toda uma sorte de
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ingeréncias. Os impactos dessa nova estrutura de endividamento, segundo as autoras, ainda
precisam ser mais bem estudados e muitos somente serdo sentidos no médio e longo prazo, ha
muito pouco ainda sobre a crescente e “complexa realidade de relagdes peculiares de poder
entre paises periféricos”. Invariavelmente, o crescimento desses financiamentos intra-Sul
implica em mudangas na concessdo de créditos internacional, tanto bilateralmente quanto
multilateralmente com a criacdo do Novo Banco de Desenvolvimento, também conhecido
como Banco dos BRICS, e do Banco Asiatico de Investimento em Infraestrutura (AIIB, sigla
em inglés), entre outras iniciativas.

No que tange aos paises provedores de CSS, é importante considerar que tanto a
quantificagdo dos recursos econdomicos utilizados nos projetos de cooperagdo técnica, como
os termos ¢ as condi¢des de concessao da assisténcia financeira — assim como as modalidades
e os instrumentos a serem considerados — sdo aspectos controversos. As informagdes quanto
aos recursos dos paises da CSS s3o limitadas, quando ndo inexistentes. As medidas se
fundamentam mais em aproximagdes do que em célculos confidveis disponiveis pelas
agéncias de cooperacdo ou por um organismo internacional nos moldes do CAD. A
comparac¢do dos volumes de recursos dispendidos nas acdes da CSS entre os seus paises € um
exercicio muito dificil, sobretudo no caso chinés, em que os dados ndo sdao todos publicos e
nem atualizados. Se ¢ dificil comparar a cooperacdo Sul-Sul entre esses paises, compara-la
quanto aos gastos e a qualidade dos gastos com a CNS ¢ um exercicio quase impossivel, uma
vez que ndo ha defini¢gdes comuns entre os dois modelos, e os critérios e métodos de avaliagao
do Norte néo se aplicarem ao Sul (AYLLON, 2014).

Algumas explicacdes sobre a caréncia de informagdes consistentes e atuais na CSS
estdo relacionadas as limitadas capacidades institucionais de alguns paises em
desenvolvimento para contabilizar e organizar seus projetos de cooperagdo, a existéncia ou
ndo de agéncias coordenadoras, por exemplo, ¢ reflexo dessas capacidades. J4 em outros
casos, destaca Ayllon (2014, p. 78), ha uma vontade politica para ndo gerar informagdes ou
nao divulga-las, evitando o escrutinio de outros doadores e organismos internacionais, mas
também dos proprios contribuintes. Ao ndo tornar os dados publicos, seria possivel evitar a
contestagdo das finalidades da destinacdo de recursos da CID, mantendo os dados numa
“caixa preta”, alijada do debate publico.

A inexisténcia de metodologias consensuais para avaliar a CSS e a dificuldade de
coordenacdo entre os seus paises, para alguns analistas, estaria na falta de uma estrutura
analoga ao CAD. Assim, seria necessaria a constru¢do de um féorum internacional para debate

e produgdo de normas entre os paises em desenvolvimento. Como se o processo de
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institucionalizacdo da CNS, que ndo a toa se confunde com a institucionalizagdo da CID,
fosse um espelho para a CSS, e indicasse a trajetéria que esses Estados tivessem
necessariamente que trilhar. A maior parte dos paises em desenvolvimento engajados na
cooperacao Sul-Sul resiste a adotar as normas do CAD, e enxergam nos esfor¢cos de
aproximagao do comité uma tentativa de socializagdo das agendas de CID do Sul as do Norte.

Segundo Di Ciommo (2014), embora tenha quadruplicado entre 2000 e 2011, os
fluxos de recursos da CSS na CID, em torno de 20 bilhdes de dolares, ainda sdo pequenos se
comparados a propria CNS, que ja ultrapassa os 140 bilhdes de dodlares. No ano de 2011, a
CSS correspondeu a 10% do total de recursos na CID, algo em torno de 16, 8 bilhdes de
dolares, nove vezes menos do que se comparados a AOD bruta do CAD, por volta de 149
bilhdes de dolares. Para a autora, parte do crescimento identificado se deve também a melhora
nos dados disponiveis, mas eles mostram que a trajetoria ¢ de crescimento, embora muito
menor, a CSS segue uma tendéncia positiva, tendo de 2010 a 2011 um crescimento de 7, 1%,

enquanto a AOD declinou 1,1%.

3.4 A Incondicionalidade Politica da Cooperac¢ao Sul-Sul

Os paises da CSS oferecem aos demais paises no campo da cooperagdo para o
desenvolvimento um novo modelo de relacionamento entre os Estados, como exposto acima.
A agenda de CID desses paises ¢ diferente dos paises da CNS, esta estruturada em outro
regime simbolico, que apresenta a relagdo entre as partes como uma parceria com vantagens
mutuas. As assimetrias ndo sdo negadas, mas ¢ afirmada a possibilidade do estabelecimento
de relagdes horizontais pautadas por uma légica de reciprocidade em que se valoriza o que
cada parte tem a oferecer, ou seja, um a priori de que ha algo que se aprender ¢ ganhar com o
outro. Diferente do a priori da cooperagdo Norte-Sul, no qual o Sul ndo teria nada a oferecer,
somente demandar. Nao se trata de afirmar que a CSS seria desinteressada, isso ¢ evidente —
afinal também €, como afirmamos, uma agenda da politica externa de muitos paises do Sul.
Entre as muitas diferencas possiveis entre as duas formas de cooperagdao, a hegemonica
(Norte-Sul) e a periférica (Sul-Sul), classificamos a opg¢do pela ndo aplicagdo de
condicionalidades politicas como uma ruptura com o modelo dominante na CID, que usa as
CPs como um instrumento de humilhagdo explorando as assimetrias existentes entre os
paises. A despeito de ndo ser possivel afirmar que todos os paises da CSS ndo adotem
condicionalidades politicas, dada a heterogeneidade dos paises, estendemos essa caracteristica

a toda a CSS.



140

Embora crescentes, os recursos da cooperacdo Sul-Sul ainda estdo muito distante dos
recursos disponibilizados pela CNS para considerarmos os modelos competidores em igual
nivel. Porém, a elevagdo da capacidade de financiamento da CSS insere um contraponto a
aplicacdo das condicionalidades politicas. Ela seria capaz de diminuir o peso da influéncia dos
doadores nos paises beneficiarios, ao disponibilizar novas possibilidades de financiamento
sem a ingeréncia e as violagdes garantidas nas condicionalidades. Mesmo diante das
mudangas na arquitetura da cooperacao internacional para o desenvolvimento provocada
pelos emergentes, as condicionalidades politicas nao perderam sua relevancia nas agendas de
CID dos paises do CAD. Isso ndo quer dizer que o conceito de CPs seja estatico, muitas
avaliagdes e reformulacdes ja foram feitas desde o seu surgimento, passando pelas duas
geracdes condicionalidades.

A falta de condicionalidades politicas ndo significa a falta de interesses politicos, uma
coisa ndo estd determinada pela outra. A CID ¢ uma agenda na politica externa e cada pais
tem o direito de decidir soberanamente a forma como ira desempenha-la. Mesmo no CAD
onde hd um conjunto de regras vinculantes, os paises estdo livres para seletivamente segui-las
ou ndo, de forma que ela ndo limite suas atuagdes. A defesa do principio do respeito a
soberania dos Estados, como um dos pilares da CSS, choca-se diretamente com a defesa da
“abordagem das condicionalidades politicas” pela cooperagdo Norte-Sul, considerada
fundamental para a efic4cia da cooperacao.

Com a maior participacdo da CSS no campo da CID, poderiamos falar que existem
duas abordagens contrastantes, embora o campo ainda seja majoritariamente dominado pela
CNS. De um lado, o posicionamento dos paises do Norte, favoraveis a aplicacao das CPs; de
outro, grande parte dos paises do Sul se opondo ao seu uso. Os paises desenvolvidos
demonstram preocupacdes quanto a crescente presenga dos emergentes na CID, alegando que
o tipo de CID desses paises pode colocar em risco os frageis ganhos obtidos pelos doadores
tradicionais na boa-governanga, na eficacia da cooperagao e na redugdo da pobreza, ou seja,
preocupacdes relativas quanto ao impacto no padrao doador/receptor da estrutura da
cooperagdo internacional vigente. A acusacdo da cooperacao tradicional a incondicionalidade
politica na cooperacao ¢ de que ela dificultaria a melhora da governanga local, da capacidade
de prestar contas, gerar mecanismos de transparéncia, etc. Para Wang e Ozanne (2012, p. 03),
os problemas seriam inversos ao apresentado pelos doadores tradicionais, pois a governanca
seria determinada por fatoes endodgenos, pelo atraso da economia e ndo seria um fator

descolado do desenvolvimento econdmico.
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A corrupgdo e a incompeténcia seriam parte do problema do desenvolvimento, e ndo a
causa dele. Desta forma, para Wang e Ozanne (2012), a cooperagao tradicional, ao insistir nas
condicionalidades  politicas, enfrentaria um grande dilema, evidenciado pela
incondicionalidade da cooperagao Sul-Sul: “[...] por um lado, se supde que a condicionalidade
impeca o uso indevido da ajuda monetaria; por outro lado, os paises africanos precisam de
ajuda para fomentar o desenvolvimento que vai ajudar a combater a corrup¢do e melhorar a
governanca.” Ou seja, investe-se em boa governanca, democracia e direitos humanos, mas
pouco ou quase nada nas deficiéncias estruturais que afetam diretamente o desenvolvimento
econdmico do pais beneficiario. Os autores argumentam que a abordagem chinesa, ainda que
contestada pelo Norte, seria capaz de evitar esse dilema, pois, para a cooperagdo chinesa, a
boa governanca viria com o desenvolvimento econdmico. Assim, no longo prazo, investir nas
deficiéncias na infraestrutura dos paises beneficiarios produziria o desenvolvimento
sustentavel necessario para que os governos locais tenham a autonomia necessdria ¢ a
capacidade para melhorar a administragdo publica.

A provisdo de infraestrutura direta significa que o governo nao age como
intermediario, o que reduz as oportunidades de corrupgdo nos paises
beneficiarios, e ndo necessita de condi¢des em matéria de auxilios a serem
impostas porque o envolvimento do governo ¢ minimizado. Embora esta
abordagem poca criar apenas limitado emprego direto, as melhorias
resultantes em  infraestrutura, especialmente em transportes ¢
telecomunicagdes, reduzem o custo do comércio e, consequentemente,
aumentam as oportunidades para os agentes econémicos para realizarem o
seu potencial. (WANG; OZANNE, 2012, p. 03)**.

A abordagem convencional da CNS ao vincular reformas baseadas nas politicas
orientadas para o mercado através das condicionalidades, e todo o conjunto de prescri¢ao
neoliberal das instituigdes de Bretton Woods, acredita que o mercado pode trazer o
desenvolvimento econOmico suficiente e necessario aos paises. Mas nao ha consenso na
literatura que politicas pro-mercado sejam as mais eficazes para gerar desenvolvimento do
que as politicas mais intervencionistas por parte do Estado. Para Wang e Ozzane (2012), o

que a China, mas também os demais paises da CSS mostram através da sua trajetoria

> 0 texto em lingua inglesa é: “[...] on one hand, conditionality is supposed to prevent the misuse of monetary
aid; on the other hand, African countries need aid to foster the development that will help tackle corruption and
improve governance.”

O texto em lingua inglesa ¢é: “Direct infrastructure provision means that government does not act as
middleman, which reduces the opportunities for corruption in recipient countries, and does not require conditions
on aid to be imposed because government involvement is minimised. Although this approach may create only
limited direct employment, the resulting improvements in infrastructure, especially in transportation and
telecommunications, reduce the cost of trade and thereby increase the opportunities for economic players to
realise their potential.”
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econdmica € o inverso, que ¢ preciso de um governo forte capaz de alterar as forgas do
mercado para a geragdo de desenvolvimento nos paises menos desenvolvidos.

No entanto, para Nain (2007), a ndo aplicagdo das condicionalidades faria com que os
paises beneficidrios ndo tivessem nenhum compromisso com o desenvolvimento, como se
esperada daqueles que recebem recursos da cooperacdo. Estes recursos seriam apropriados
pela elite local corrupta e nunca chegaria aos seus reais beneficiarios, a populagdo. Essa nao
seria uma preocupacao dos paises da CSS, argumenta o autor, que, mais preocupados em
realizar seus proprios interesses, como a garantia de acesso a mercados, matérias primas €
oportunidades de investimentos, fechariam os olhos para a corrup¢do dos governos locais, em
nome da solidariedade diplomatica com as elites. Como vimos, a seletividade na aplicagao das
CPs ¢ uma caracteristica comum a esse tipo de politica, a critica de Nain e de tantos outros,
parte do pressuposto de que as condicionalidades politicas, de fato, teriam o €xito esperado.

Uma das criticas mais aparentes quanto a ndo aplicagdo de condicionalidades acusa os
paises de se aproveitarem dos recursos e postergarem os ajustes necessarios para o
desenvolvimento, convertendo-os em investimentos improdutivos. Entretanto, no caso chinés,
parte significativa dos recursos estd voltada para o setor produtivo, sobretudo na forma de
projetos de infraestrutura, tipo de cooperacdo que os paises mais pobres mais demandam e
que ha pouca oferta de financiamento. Nao ¢ exigida nenhuma condicionalidade politica
previamente estabelecida, tais como a qualidade da democracia, o respeito aos direitos
humanos, accountability, etc. Também ndo se trata de um investimento a fundo perdido,
embora o grau de concessionalidade varie, e seja, em média, muito vantajoso se comparado ao
mercado ou mesmo ao Banco Mundial e aos bancos regionais. O pais beneficiario ainda
precisa arcar com parte dos recursos, o que pode ser na a forma de “conta petroleo”.

Embora a CSS ndo aplique condicionalidades politicas & cooperagdo™, seus
programas, em sua maioria sdo ligados, o que significa que o parceiro que prové o
financiamento vincula-o ao uso de empresas € na compra de produtos nacionais, sobretudo,
China, India, Brasil e Venezuela. No caso chinés, o financiamento as obras ¢é feito
diretamente nas empresas chinesas que executardo os projetos, ao invés de transferem os
fundos para que o governo do outro pais cuide dos trAmites de contratagdo da empresa
(WALZ; RAMACHANDRAN, 2011).

Na opinido de Chang (2004), a prescricao de politicas neoliberais para a promoc¢ao do

desenvolvimento no Sul, seria algo anilogo como “chutar a escada”, pois os paises

> Ainda que a China ndo aplique condicionalidades politicas, em vista de sua politica de uma “Uma-China”, ela
proibe relagdes oficiais com paises que reconhegam Taiwan como a verdadeira China.
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desenvolvidos estariam prescrevendo politicas ndo utilizadas por eles para chegaram no
patamar de desenvolvimento em que se encontram, enquanto condenam as escolhas das
mesmas politicas que utilizaram no passado. Conforme avanga a cooperacdo Sul-Sul em
volume e disponibilidade de recursos, ela ¢ considerada uma ameacga as reformas econdmicas
e politicas impostas via condicionalidades, consideradas imprescindiveis pelo CAD. Ao
declararem que a nao aplicacdo de condicionalidades levaria a ndo implementagdo dos ajustes
necessarios € ao gasto dos recursos de forma improdutiva. O que se entende € que os paises
beneficiarios ndo seriam capazes de fazer uso eficaz dos recursos de forma autdonoma, ainda
que existam poucas evidéncias que liguem as reformas demandadas pela CNS a redugdo da
pobreza.

Segundo Garcia et al (2014), a ndo aplicagdo das condicionalidades pelos paises
emergentes, mormente a China, ¢ considerada um “divisor de 4guas” na busca por créditos.
Olhando o caso angolano, a autora destaca que ancoradas no crescimento da economia e das
imensas reservas de petroleo, e em vista do crescente papel chinés na provisdao de linhas de
crédito, o governo de Angola ampliou sua capacidade de negociacdo e barganha frente aos
doadores tradicionais. A linha de crédito sem condicionalidades politicas oferecidas pelo
gigante chinés, relata um dos entrevistados pela autora, “estremeceu” os doadores da OCDE,
que prontamente acusaram a falta de condicionalidades de fomentar ainda mais a corrupgao.
Porém, em pouco tempo, temendo perder espaco para os chineses, esses mesmos paises
ampliaram suas linhas de crédito, embora ainda atrelados as condicionalidades.

O proprio passado colonial ajuda a explicar a resisténcia a aplicagdo de
condicionalidades politicas a CID. Os paises da CSS nao aplicam condicionalidades deste
tipo, o que ¢ um dos grandes contrastes entre a CSS e a CNS, quando a primeira classifica sua
relacdo de horizontal em referéncia a relacdo vertical estabelecida pela segunda. O impacto da
diferenca entre os discursos ¢ visivel, como constatado na declaracdo do Ex-Presidente de
Botswana, Festus Mogae: “[...] Eu acho que os chineses nos tratam como iguais. O Ocidente
nos trata como antigos suditos.”* (WALZ; RAMACHANDRAN, 2011, p. 17).

Como exemplo deste processo de expansdo dos paises emergentes na primeira metade
do século XXI, a politica externa brasileira (PEB) intensificou as relagdes entre o Brasil e os
Estados africanos, expandindo a rede diplomatica brasileira no continente, aumentando o
numero de visitas presidenciais, ministeriais € missoes comerciais. Neste periodo, a

cooperagdo brasileira com paises do continente teve um grande crescimento, da mesma forma

*% O texto em lingua inglesa ¢: “I find that the Chinese treat us as equals. The West treats us as former subjects.”
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0 comércio, € os investimentos com a participagdo de empresas brasileiras. A cooperagao
brasileira também aumentou consideravelmente nos paises da regido sul-americana,
mormente Bolivia e Paraguai com paises de colonizagdo portuguesa, conhecidos como os
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP). E como o Haiti, onde o Brasil lidera
a Missao das Nagoes Unidas para a Estabilizagdo (MINUSTAH), e que foi arrasado em 2010
por um forte terremoto.

O governo Lula da Silva marca um giro da PEB em dire¢io a Africa sem precedentes,
mas também para outras regides do Sul. Para Garcia et al (2014), o giro para o continente
africano advém de uma combinagdo de mudangas ideologicas e estratégias no governo do
partido dos trabalhadores (PT). Embora no continente americano, o Brasil compartilha lagos
histéricos com a Africa, em decorréncia do fluxo do trafico negreiro no passado e na
contribuicdo essencial da populagdo afro-brasileira na constru¢ao da sociedade brasileira.
Esses lacos historicos e culturais estdo presentes no discurso da cooperagdo Sul-Sul brasileira
com o continente. O sucesso econdmico do Brasil, sua atuagdo no cenario internacional e suas
politicas sociais exitosas, como Bolsa Familia e o Programa de Aquisicdo de Alimentos, elas
fazem com que o pais seja visto como um exemplo.

A criagdo da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), em 1987, 6rgdo com a
responsabilidade de administrar a cooperacdo brasileira, dentro do Ministério de Relacdes
Exteriores (MRE), ¢ fruto das primeiras inser¢des do pais na CID, como provedor de
cooperagdo técnica. Ela teve inicio ainda na década de 1970, diante da necessidade de
construcdo de novas parcerias orientadas pelo modelo de desenvolvimento nacional, a
cooperacao técnica desde aquele periodo € percebida como um instrumento de politica
externa. A cooperagdo brasileira rejeita o rétulo de provedor de ajuda, afastando-se da
dindmica assimétrica da cooperagdo tradicional, e apresentando o pais como um parceiro na
CID. De acordo com Almeida e Kraychete (2013, p. 359), assim, desde o comeco a
cooperacao técnica brasileira teve como principios as linhas gerais da propria politica externa
brasileira, tratando-se de uma agenda da PEB, sdo elas:

[...] a defesa da paz e solugdo pacifica das controvérsias, a igualdade entre os
Estados, a autodeterminagdo dos povos, o principio da ndo intervengdo, a
busca pelo desenvolvimento, a solidariedade entre as nag¢des ¢ a reducdo das
assimetrias entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento - e das
praticas consolidadas nos foruns multilaterais. (ALMEIDA, KRAYCHETE,
2013, p. 359).

Ainda que ndo considere as operagoes financeiras do Banco Nacional de

Desenvolvimento Social (BNDES) parte da cooperacao brasileira, os paises com consideravel
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atuacdo das empresas brasileiras s3o também os que contam com muitos projetos de
cooperagdo técnica, por exemplo. De acordo com Garcia et al (2014), mesmo que comércio e
investimento ndo fagam parte da CSS, o Itamaraty enxerga a atuagao brasileira nesses paises a
fim de contribuir para suprir as caréncias existentes no continente, além de garantir o
fortalecimento da economia brasileira no cenario internacional. De acordo com proprio
Ministério:
[...] trata-se de uma politica solidaria e humanista, que almeja reduzir
assimetrias, promover o desenvolvimento e combater a pobreza. Ha, no
entanto, ganhos concretos auferidos pelo Brasil em seu relacionamento com
a Africa: acesso a mercados, vantajosas oportunidades econdmicas e maior
influéncia em foros multilaterais. Ou seja, o engajamento com a Africa eleva

o perfil internacional do Brasil (MRE 2010, Resumo Executivo, p. 35 apud
GARCIA et al, 2014, p. 13).

Essa declaracdo, obviamente, faz todo sentido, ja que a CID ¢ uma agenda da politica
externa e esta alinhada aos objetivos identificados pelo governo. Neste sentido, a CSS ¢ mais
“realista” ao declarar que existem ganhos para ambos os lados na relacdo, que se tratam de
oportunidades que serdo exploradas em parceria. Assim, ¢ possivel enxergar mais claramente
que agenda da CID ¢ uma politica nacional, como Kennan ja havia declarado na década de
1970. O maior engajamento do Brasil na CID ndo pode deixar de ser visto como um fator de
“projecdo internacional” do pais, com base no discurso da CSS brasileira horizontal e
solidaria e por meio das praticas que a diferenciam da CNS, como a ndo aplicagdo de
condicionalidades politicas, mas também pela disponibilizagio de recursos nao
reembolsaveis, e por somente atender a demanda dos parceiros.

A CSS brasileira envolve muitos atores além da ABC, como visivel na relacdo com
Angola e Mogambique, onde outros atores estatais também estdo envolvidos, como o
Ministério de Desenvolvimento Social e ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, assim
como a Fundag¢do Oswaldo Cruz (Fiocruz), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudaria
(Embrapa), e o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI). Isto ¢, a atuagdo
brasileira no continente africano ndo se resume ao ator classico da PEB, o [tamaraty. Segundo
Canesin e Bueno (2015, p. 331): a atuagdo da ABC/MRE seria orientada por cinco principios
basilares, tragados pelo MRE: “i) diplomacia solidaria; ii) auséncia de condicionalidades; iii)
atuagdo em resposta a demandas (demand driven); iv) desvinculag@o de interesses comerciais;
e v) reconhecimento da experiéncia local e adaptacdo da experiéncia brasileira”.

A implementacdo da cooperagdao brasileira em areas como saude, agricultura,
assisténcia social e educacao contribuiram apara promover a internacionalizagdo das politicas

publicas nacionais (LECHINI, 2015). Muitas apresentadas como solu¢des possiveis para
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outros paises em desenvolvimento e demandadas pelos paises parceiros. No discurso
brasileiro sobre CID, a cooperacdo técnica ainda ¢ considerada como prioritiria pela
diplomacia, em consonancia com a opg¢ao pela auséncia de finalidades lucrativas, favorecendo
a logica de compartilhamento de éxitos e melhores praticas nas areas demandadas
(ALMEIDA; KRAYCHETE, 2013).

A cooperacao técnica do Sul, embora distinta da ideia classica de assisténcia técnica,
também levanta questionamentos, sobretudo na forma de transferéncia de experiéncias locais.
A ideia de expertise dos paises do Sul, apresentando-se como aqueles que ja passaram por tais
situacdes e desenvolveram politicas publicas e tecnologias proprias, caminha numa linha
ténue entre a relagdo horizontal e vertical. A relagdo pode estar, muitas das vezes, numa
dindmica muito semelhante a Norte-Sul, no qual um lado da relacdo deteria um conhecimento
superior. O que leva a questionamentos, porque a imagem daquele que oferece “li¢cdes” e
serve de exemplo pode ser frequentemente entendida como similar a ideia de “conhecimento
superior” da CNS, bem distante da troca de conhecimentos que pauta a CSS.

A cooperagao Sul-Sul brasileira recebe criticas quanto ao que seria a dificuldade de
manejar a solidariedade presente nos discursos oficiais e os interesses de poténcia emergente,
que busca status de grande poténcia, destaca Lechini (2015). A CSS brasileira, para seus
criticos se daria em interesses pontuais, floreada de um discurso solidario, mas muito distante
de se tornar agdes concretas, a solidariedade se diluiria diante do pragmatismo da politica
externa. Segundo Garcia et al (2014), ¢ possivel identificar dois posicionamentos polarizados
quanto ao papel do Brasil na Africa. Alguns que identificam o pais como um parceiro, que é a
forma como a cooperagdo brasileira se apresenta, que tem lacos historicos e culturais com o
continente e, como pais em desenvolvimento, estaria num patamar de igualdade. Ja outros
identificam a atuacdo brasileira como “imperialista”, mais um pais que busca explorar os
recursos naturais do continente com projetos de cooperagdo, muitos com impactos negativos,
uma atuagao que pouco se diferenciaria das poténcias tradicionais.

O Brasil, quando opta pela nao aplicagdo de condicionalidades politicas em sua
politica de cooperagdo para o desenvolvimento, estd em linha com os principios de sua
politica externa. Desta forma, estabelece relagdes em que a assimetria de poder entre as partes
ndo ¢ explorada em favor do doador, de forma a nao estabelecer relacionamentos impositivos
e prescritivos que violam diretamente a soberania dos paises. O governo brasileiro argumenta
que a sua cooperacao técnica responde as demandas identificadas pelos governos parceiros do
pais (demand driven), ¢ ndo cabe ao pais interferir nas escolhas de seus parceiros. Estes

principios, ressaltam Abdenur ¢ Rampini (2015, p. 81), ndo servem apenas para diferenciar a
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cooperagdo Sul-Sul brasileira da Norte-Sul, mas para enfatizar os lagos de solidariedade com
os demais paises em desenvolvimento. A postura do Brasil de ndo impor condicionalidades
politicas e de somente responder as demandas de pedidos de cooperagdo dos parceiros sao
caracteristicas condizentes com o respeito a soberania dos Estados, conceito defendido
sistematicamente pela diplomacia brasileira no cenario internacional (MILANI; DUARTE,
2015).

A CSS brasileira ndo ¢ isenta de assimetrias, € também ndo é desinteressada, ha um
leque variado de interesses politicos, econdmicos e sociais que pressionam as agendas de
cooperagao (ABDENUR; RAMPINI, 2015). As assimetrias sdo constitutivas da propria CID,
o fato de um Estado necessitar de outro para superar seus problemas ¢ a principal motivacao
que leva o beneficidrio em busca de cooperagdo. A forma como a cooperacdo Sul-Sul e a
Norte-Sul lidam com as assimetrias ¢ distinta, e ndo se restringe ao discurso oficial, a0 menos
na op¢do pela ndo aplicagdo das condicionalidades politicas, que se configuram num
marcador de diferenga entre as duas modalidades. A cooperacdo brasileira, ao nao vincular
condicionalidades politicas a CID, deixar evidente a importancia da agéncia dos parceiros,
buscando conduzir as relagdes de forma soberana, em que cada parte respeita a independéncia
da outra nos seus assuntos domésticos e na definicdo e conducgdo de sua politica externa.

Ainda que algumas andlises indiquem correlagdo entre o aumento da cooperagdo e o
crescimento das exportagdes brasileiras, especialmente no continente africano, para Desidera
Neto (2015, p. 216), essa correlagdo ndo seria em decorréncia das condicionalidades politicas,
dado que o Brasil ndo as aplica aos seus programas e projetos. O que ¢ visivel, salienta o
autor, ¢ a formacao de parcerias de longa duragdo entre o pais e os seus parceiros, a ampliagao
de vinculos externos e a conquista de prestigio internacional.

O papel da agenda de cooperacdo na politica externa brasileira depende da
interpretacdo governamental quanto a inser¢do internacional do pais, mas também ao jogo
politico, respondendo a muitos interesses e pressdes, com variados graus de interferéncia na
formulacao e implementagdo da PEB. Como assinala Ramanzini Janior et al (2015, p. 45),
“[...] as ideias em torno da cooperagdo Sul-Sul, portanto, estdo vinculadas as condigdes
objetivas nas quais as praticas politicas sdo processadas.” Portanto, enquanto agenda da
politica externa brasileira, a politica de cooperagdao deve ser entendida como uma politica
publica, como ¢ a PEB, de modo geral. Embora com caracteristicas sui generis, o que faz da
politica externa diferente das demais politicas ptblicas, uma vez que ela atua no &mbito global
e regional, entre as restricdes sistémicas e os interesses ¢ demandas domésticas (MILANI;

DUARTE, 2015).
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Desta forma, para Milani e Duarte (2015, p. 57), a analise da politica brasileira de CID
ndo deve se restringir ao governo e sua estrutura, mas deve levar em conta a pressao do
empresariado, do setor financeiro, ou seja, todos os grupos que fazem pressao no governo
para que a politica externa reflita seus interesses. Assim como o papel dos movimentos
sociais, e, de forma mais ampliada, das redes da sociedade, que vem demonstrando uma
importante capacidade de organizacdo e de mobilizac¢do. Isso tanto no ambiente doméstico
quanto transnacional, através da criagdo de redes entre movimentos sociais, que celebram
importantes encontros, entre eles, o Forum Social Mundial, que teve sete das suas dez edi¢des
no Brasil (BRINGEL; ECHART MUNOZ, E, 2010). As redes permitem, por exemplo, a
articulagdo entre movimentos sociais de populagdes atingidas pelas grandes obras de
empresas brasileiras em territdrio nacional com populacdes atingidas no exterior, como no
caso daqueles que sao direta ou indiretamente afetados pelas atividades da mineradora Vale,
em Mocambique. Diante de um ambiente tdo complexo e no impulso recente que a
cooperagdo brasileira teve, Milani e Duarte (2015) argumentam que ainda ndo haveria uma
identidade definida na CID do pais, e que ela ndo se restringe ao veiculado no discurso oficial.

Os paises do Sul, criticos da trajetéria da cooperagdo tradicional, buscam na
elaboragdo e implementagdo de suas politicas de cooperagdo marcar uma diferenca entre a
abordagem do Norte e do Sul no campo da CID. Esta diferenga ¢ politica e simbdlica, como a
busca por evitar termos que remetam as praticas da CNS, com o uso de uma gramatica
distinta, que gera capital politico para esses paises. Como na elei¢do para o cargo de Diretor-
geral da Organizagdo Mundial do Comércio, em que mesmo diante de uma disputa acirrada
pelo cargo, o candidato brasileiro, Roberto Azevédo, venceu o mexicano Herminio Blanco,
que contava com o apoio dos Estados Unidos e da Unido Europeia. Azevédo sagrou-se o
primeiro latino-americano Diretor-geral da OMC, em 2013, os votos dos paises africanos
foram muito importantes na disputa, frutos do capital politico que o Brasil goza entre muitos
paises do continente. Porém, a diferenca entre a CNS e a CSS ndo se restringe ao campo da
retorica, ¢ neste sentido que identificamos a ndo aplicacdo das condicionalidades politicas
como um contraponto concreto entre as duas abordagens.

A critica brasileira as desigualdades em relacdo a cooperacao tradicional leva o pais a
uma postura de distanciamento e ndo adesdao a OCDE, sobretudo, por entender que a postura
do CAD/OCDE dificilmente mudard. Segundo Milani e Duarte (2015, 59), a percepgao
brasileira da imagem desgastada da coopera¢do Norte-Sul, ndo leva o pais somente a se
distanciar do comité e, assim, quebrar o monopoélio da constru¢do de regras e conceitos da

CID, que estive durante mais de 60 sob “controle” do CAD. Ao se posicionar dessa forma, o
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Brasil pretende criar “[...] um arcabouco simboélico e normativo que produza uma distingao
entre o que o Brasil faz e os doadores tradicionais.”

A nova gramatica, que abandona os termos da cooperagdo tradicional como “ajuda”,
“doador”, “recipiente”, pelos termos “cooperantes” e “parceiro” tem por objetivo afastar a
imagem da arrogancia da CNS, que ndo sem sentido, se confunde muito com o préprio campo
da CID. Ao deslocar a gramatica da CID para termos mais inclusivos e solidarios, a CSS
brasileira intenta apresentar o pais aberto as contribuigdes dos parceiros, num processo
baseado em experiéncias e identidades compartilhadas.

A CID brasileira ¢ apresentada nos discursos oficiais como sem fins comerciais e
motivada por principios de solidariedade, e se da de forma horizontal, coerente com o regime
simbdlico da cooperacdo Sul-Sul. Mas ¢ preciso ndo confundir a forma como os Estados na
CSS apresentam sua cooperagdo, marcadamente diferente da CNS, e o fato da cooperagdo
desses paises também ser uma agenda da politica externa, que congrega motivagdes e
interesses muito concretos.

A existéncia de interesses comerciais, financeiros e politicos na cooperagao para o
desenvolvimento ndo invalida o discurso da cooperacdo Sul-Sul, muito pelo contrario, as
ideias de “oportunidade” e “ganha-ganha”, muito presentes nos discursos oficiais de muitos
paises do Sul, deixa isso bem claro. Assim, € possivel construir os projetos € programas de
forma corresponsavel, de forma horizontal, dando liberdade para que os paises parceiros
decidam suas trajetorias de desenvolvimento, ndo ingerindo quanto essas decisdes. Essas sdo
caracteristicas da cooperacdo Sul-Sul brasileira, que conta com grande prestigio entre os
demais paises e ¢ demandada por muitos paises parceiros, embora disponha de poucos
recursos se comparado a outros paises da CSS também, como China e India, por exemplo.

Entretanto, como uma possibilidade de ndo permitir que a CID brasileira passe por um
processo de privatizagdo, isto €, assuma os interesses do capital privado em detrimento de
outros atores da sociedade brasileira, € com isso, paulatinamente, repetir oS mesmo erros €
vicios da coopera¢ao Norte-Sul, dado o peso do poder econdomico. Milani e Duarte (2015)
consideram a maior participag@o da sociedade, na forma de um mecanismo institucionalizado,
que crie um espaco formal para o debate em temas de politica externa brasileira, inclusive
para a agenda de cooperacao para o desenvolvimento do pais. Essa proposta que também vai
ao sentido da democratizagdo da politica externa, articulada pelo Grupo de Reflexdo de
Relagdes Internacionais (GR-RI) - grupo auténomo composto por individuos oriundos de
diversos setores progressistas da sociedade civil -, e surgida na Conferéncia Nacional “2003-

2013: Uma Nova Politica Externa”, a criagdo do Conselho Nacional de Politica Externa
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(CONPEB), que insere no processo de formulacdo da PEB um espago de discussdo plural e
democréatico, € que, ao permitir a participacdo da sociedade civil, potencializa a sua dimensao
de politica publica. Para os autores, a criagao deste Conselho nao enfraqueceria a ABC, mas
seria um instrumento que permitiria o governo dar maior transparéncia ao processo de
formulagdo e estar aberto as demandas sociais e politicas de agentes menos poderosos, que

correm o risco de serem esquecidos diante da pressdo do capital privado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Sempre que o debate sobre o “desenvolvimento” ¢ reaberto, assevera Rist (2002), uma
grande confusdo se instala entre os interlocutores de todos os lados, pois as representacdes
sobre o desenvolvimento sao multiplas e contraditorias. Cada qual tende a defender sua visao
de mundo, seus interesses, suas prioridades e desejos. Como todos os mitos e crengas sao
produtos da historia, cada época pode elabora-los a sua maneira para que caibam naquele
presente, o mesmo se aplicando a crenca do desenvolvimento. O desenvolvimento
(frequentemente apresentado como sindnimo de crescimento) mudou continuamente ao longo
do tempo, passando da acumulagdo de conhecimento até a ideia de abundancia material. Este
“nucleo duro” do desenvolvimento € o que permite justificar o programa da modernidade e
todas as estratégias de desenvolvimento articuladas na cooperagdo internacional, muito
embora, em algumas sociedades e na visdo de alguns, seja sustentada, como vimos, a
necessidade de superar a dimensao material € economica do desenvolvimento/crescimento.

A crenga no desenvolvimento que tem suas raizes no imaginario ocidental convenceu
e converteu, tanto pela via da for¢a quanto pacificamente, a quase totalidade dos dirigentes
politicos, atores econdmicos, organizacdes internacionais e grande parte da populacdo
mundial tanto ao Sul quanto ao Norte (RIST, 2002). O desenvolvimento se constituiu,
primeiramente, em promessa de abundancia generalizada de que todos no mundo teriam o
direito de se beneficiar, uma promessa muito sedutora. Contudo, esta promessa amplamente
compartilhada jamais foi realizada, embora permanece como nos idearios de muitos como um
horizonte atingivel para a grande parte das pessoas.

Ao longo desta pesquisa, buscamos apresentar o desenvolvimento, ou melhor, a crenga
no desenvolvimento como sendo, a0 mesmo tempo, um produto da historia, dado seu carater
social (englobando visdes de mundo e realidades ocidentais que datam dos dois ultimos
séculos), e uma instancia que produz historia (envolvendo institui¢des, programas e politicas
publicas). O desenvolvimento figura no imaginario do conjunto das sociedades, ele tornou-se
uma historia coletiva. Nesse sentido, ele naturaliza categorias e hipoteses e se constitui, assim,
em representacao da estrutura politica, que esta ela mesma envolvida na reproducao do poder
politico, econdmico, social e da desigualdade.

Para Milani e Echart Mufioz (2013, p. 38), os eventos em desenvolvimento no século
XXI sdo transformagdes sist€émicas, exemplificados pelas crises econdmicas no Norte, pela
difusdo de poder no sistema internacional e pela emergéncia da superpoténcia chinesa. Sao

eventos que criam incentivos para os paises em desenvolvimento, especialmente os grandes, a
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se engajarem cada vez mais na cooperagao internacional para o desenvolvimento. Estas novas
dindmicas também pressionam por mudancas e reestruturagdes no campo da CID, a fim de
melhor representar as vozes dos paises do Sul. Logo, as institui¢des dominantes, ideologias e
praticas na cooperacao estdo em transformagdo. Como constatam McEwan e¢ Mawdsley
(2012), a credibilidade do paradigma da eficacia da cooperacdo estd sob forte pressdo,
passando por processos de reavaliagdo a cada novo Forum de Alto Nivel. Além disso, ndo sdao
poucas as criticas a CID e ao desenvolvimento internacional de modo geral formulados nesses
ambitos institucionais e fora deles.

Ja ndo € mais possivel ignorar a cooperacdo para o desenvolvimento dos paises do Sul,
a sua relevancia se impde. Na contemporaneidade, qualquer analise referente a CID precisa
incluir as formas de cooperagdo dos paises do Sul, que se revelam cada vez mais importantes
no financiamento do desenvolvimento em paises latino-americanos, africanos e asiaticos. Isso
ndo significa que a AOD cedera espaco no campo e permitira que os paises do Sul o
reorganizem a sua maneira. A tendéncia mais provavel ¢ a paulatina socializacdo entre
aqueles do Sul mais proximos aos paises do Norte e a criagdo de grupos e foruns ad hoc entre
os paises do Sul que sejam mais distantes do centro do capitalismo. Tudo isto ¢ reflexo da
propria pluralidade dentro do Sul, ndo ha um telos que paute o caminho todos os paises da
periferia. Assim, México, Chile e Turquia podem se aproximar das praticas do CAD da
OCDE, organizacio da qual sio membros; Brasil, Africa do Sul e India podem criar um fundo
IBAS junto as Nagdes Unidas, do mesmo modo que os paises do grupo BRICS podem
estabelecer um Novo Bando do Desenvolvimento.

Vimos, ao longo deste trabalho, que a crenca na promog¢do do desenvolvimento
econdomico pela CID, tendo transcorrido mais de 60 anos, definitivamente, nao ¢ algo
consensual, mas isso ndo significa que ela tenha deixado de ser tdo importante para os
Estados. O éxito da cooperagdo estd vinculado ao tipo de programa, aos termos e as condigdes
que se realizam na relagdo entre os parceiros, as tensdes geradas entre programas publicos de
cooperacao e os fluxos de comércio e de investimento. Também devem ser considerados os
obstaculos domésticos, nos dois lados dessa relagdo de coopera¢do. Em suma, ha uma gama
de fatores que tentamos, ainda que de forma esquematica e concisa, dar conta neste trabalho.

De todas as formas, tanto hoje quanto no passado, ha um pressuposto subjacente
quando se refere a CID, de que o seu propdsito primordial ¢ a promog¢do do desenvolvimento.
Deste modo, mesmo que varios outros objetivos estejam imbricados na relacdo de cooperacao
entre os paises, espera-se que o resultado final seja a o desenvolvimento do beneficidrio.

Espera-se também, muitas vezes, que a promoc¢ao do desenvolvimento leve ao éxito de outros
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objetivos, tais como combate ao terrorismo, a promog¢do do desenvolvimento, o acesso a
matérias-primas etc.

Olhar os fenomenos de sua propria cultura como universais ndo implica diretamente
um problema, afinal, o externo nem sempre ¢ conhecido. Entretanto, nao ¢ disso que se trata
quando nos referimos ao discurso do desenvolvimento, este ndo pode ser descolado das
relacdes de poder entre os Estados, claramente visiveis nos receitudrios de reformas
econOmicas e politicas presentes na cooperagao tradicional (sobretudo a CNS). Por isso,
argumentamos que o impacto dos doadores no comportamento dos paises beneficiarios nao se
limita aos projetos e programas financiados, essa influéncia ¢ usada para incentivar os paises a
empreenderem reformas politicas cujo mecanismo principal sdo as condicionalidades
politicas. As condicionalidades sd3o o mecanismo de mediagdo politica da humilhacao e da
dominagdo exercida por alguns sobre muitos. As CPs sdo usadas como um instrumento de
poder capaz de forcar o pais - através de incentivos ou pressdes - a introduzir reformas
consideradas necessarias para o desenvolvimento econdmico ou tomar posi¢des que sejam do
interesse do doador. Desta forma ¢ que enquadramos a aplicacdo das condicionalidades
politicas como uma politica de humilhagao “par excellence” presente na CID.

O campo da cooperacao para o desenvolvimento mostra-se muito complexo no século
XXI, sobretudo com o crescimento do peso dos emergentes na cooperagdo, que elevam a
competi¢dao dentro do proprio campo, assim abrindo novas frentes de financiamento. O maior
engajamento dos paises na cooperagdo Sul-Sul, a partir desta primeira década, produziu
impactos significativos na relagdo estabelecida pela cooperagao Norte-Sul. Os emergentes, ao
negarem a aplicacdo de condicionalidades politicas, tém afetado diretamente essa estrutura de
poder.

A opgao politica da CSS por ndo se utilizar de tal instrumento no ambito da CID
reforga o seu principio de respeito a soberania e torna o relacionamento entre os Estados
distinto da maior parte da cooperacao dos paises do CAD. Isto ndo significa que a CSS nao
tenha seus proprios problemas, desde o reforco de uma crenca ocidental como o
desenvolvimento, a op¢ao pela “conta petrdleo”, o uso da “ajuda amarrada”, a venda de boas
praticas, etc. No entanto, no que tange a preocupagdo deste trabalho, identificamos a
cooperacao Sul-Sul positivamente distinta da cooperacdo Norte-Sul no campo da CID pelo
fato de nao adotar a CP como mecanismo de dominag¢ao e humilhagao.

Portanto, a cooperagdo Sul-Sul teria enorme potencial para contribuir para uma
mudanca substancial no campo da cooperacdo internacional para o desenvolvimento. A

questdo da soberania aparece com muita for¢a na justificativa na CSS, ela ¢ real e candente
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para Estados que outrora foram colonizados ou invadidos. E a reivindicacdo ao direito de se
desenvolver com autonomia ¢ parte integral dessa justificativa, pois ele ¢ visto como
libertador e emancipador.

A dimensdo da soberania se impde frente a dindmica de humilhacao impressa pelas
condicionalidades politicas, que se estabelece na ingeréncia e na desqualificacdo do outro na
CID. A busca da soberania passa por enfrentar a relagdo de humilhagdo com o Norte,
enfrentamento que também se da em muitas outras frentes, uma vez que a humilhac¢ao, como
afirma Badie (2014), tornou-se padrao no relacionamento entre os Estados no sistema
internacional contemporaneo. As condicionalidades politicas sdo um tema sensivel no campo
da CID e um debate que ainda estd em aberto, com muitas disputas em torno dos seus
sentidos. Trata-se de uma agenda de pesquisa que durante muito tempo foi monopolizada
pelos paises do Norte. Porém, ela encontra-se cada vez mais aberta, ¢ conta cada vez mais
com a presenga de pesquisadores e analistas do Sul, com pesquisas empiricas e trabalhos
etnograficos sendo empreendidos.

O discurso do desenvolvimento realmente se generalizou nesses mais 60 anos,
tornando-se um fendmeno global, mas o mesmo ndo pode ser dito da realizacdo de seus
objetivos. Espera-se ter demonstrado que a persisténcia do desenvolvimento na atualidade
deve-se também ao fato de que ele ainda simboliza para muitos um ideal de justica e uma
utopia de equidade atingiveis no longo prazo. A utopia ¢ distinta da crenca, ela faz parte de
um projeto politico - e um dos desafios postos analiticamente, mas também do ponto de vista
da politica ¢ a constru¢@o dessa distin¢do. Etimologicamente, destaca Coelho (2013, p. 22), o
termo utopia, na sua raiz grega, remete a identificagdo de um “lugar ndo existente”, isto ¢, de
um 0u-topos ou, ainda, o que seria um “nao lugar”. O projeto politico utdpico de sociedade e
a proposicdo de formas de organizacdo de mundos diferentes se justificam pela propria nao
existéncia desses mundos, a poténcia por trds do projeto utdpico esta na imaginacio de outros
desenhos de homem/mulheres e sociedades, valioso exercicio de pensar e desejar viver num
mundo melhor. Trata-se de um projeto que responde a muitas ansias, “[...] o que deve ficar
claro ¢ que por meio da linguagem utopica e dos proprios projetos hd uma tradigdo de
pensamento que propde condi¢cdes de possibilidade da emancipacdo dos homens”. Enquanto
podemos localizar a crenga no desenvolvimento dentro de uma chave metafisica, numa
esperanca latente por um mundo melhor, os projetos utopicos seriam uma forma de discurso e
crenca religiosa que seculariza a promessa de felicidade aos homens. Desta forma, os
processos de transformacdo das sociedades por meio do desenvolvimento, quando nao

produzem os efeitos esperados, sao alvos de intensos questionamentos € modificagdes, como
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buscamos mostrar ao longo deste trabalho, mas isso ndo significa o seu abandono. Pois,
segundo Coelho (2013, p. 27),

[...] quando isto ocorre toda a sociedade ¢ sacudida pelo apelo de fundo
utdpico que ela mesma acaba por gerar. Uma sociedade em crise escuta e
ouve o apelo da utopia com admiragdo e temor, a0 mesmo tempo. Com
admiracdo, porque enxerga na utopia uma solu¢do para a indeterminacao,
desordem e injusti¢a, real ou imaginaria, isto &, para sua incerteza de
continuidade; e, com temor, porque a utopia promove a destruicdo da

sociedade como tal. Nesse sentido, a utopia ¢ o ideal e o remorso,
simultaneamente.

Portanto, o desenvolvimento se mantém no imaginario coletivo. Apesar de todas as
criticas a cooperacdo, ndo hé sinal algum de que ela desaparecera tdo cedo; muito pelo
contrario, ela segue se reinventando e se atualizando. Trata-se de uma adapta¢do e de uma
atualiza¢do que produz as condi¢des para que ela se mantenha ainda tdo forte, para que a
crenca de que a cooperacdo possa promover o desenvolvimento siga viva. Resta, porém, a

construir, na politica, a distingdo entre crenga e utopia.
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