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RESUMO

Este trabalho analisa a cooperacao sul-sul (CSS) como um processo que envolve o
intercambio de projetos, experiéncias e/ou politicas entre os Estados. Por essa
razdo, a CSS é analisada como uma difusdo de politicas, isto é, um processo de
decision-making interdependente, porém descoordenado. Para entender como a
difusdo ocorre, questiona-se: quais fatores influenciam a demanda por projetos na
cooperacao sul-sul brasileira? Dessa forma, o trabalho tem como objetivo, evidenciar
as caracteristicas domeésticas dos Estados e as estratégias de politica externa que
influenciam as trajetérias de difusdo de politicas na CSS brasileira. Como hipétese,
sugere-se que quatro fatores sdo responsaveis pelo maior nimero de projetos
demandados, sendo eles: 1) a lingua portuguesa compartilhada; 2) a proximidade
geografica; 3) os indices de governanca e; 4) a renda nacional per capita. As
informacbes foram coletadas no endereco virtual da Agéncia Brasileira de
Cooperacédo do Ministério das Relacdes Exteriores e tabuladas através do Microsoft
Excel 2007, com os dados de 1999 a 2012. Para se adequar ao proposito da
pesquisa, 0s 1.142 projetos coletados foram transformados em 1.460. Desta
maneira, 0 estudo buscou tanto explorar novos dados, quanto inferir afirmacées ja
tracadas, através de estatistica descritiva, intervalos de confianga, correlacdes,
graficos temporais e mapas. Um teste-t para amostras independentes revelou que
h& uma diferenca média de 49 projetos entre paises lus6fonos e paises nao
luséfonos, com intervalo de confianca de 95%. Uma andlise de variancia (ANOVA)
entre os continentes revelou que os paises da América do Sul recebem em média 38
projetos a mais do que nas demais regides. Sobre o indicador de governanca Voice
and Accountability, observou-se que apenas seis paises estdo nos dois decis mais
baixos, com 48 projetos, dados estes que representam apenas 3% do volume de
projetos brasileiros na CSS. N&o ha correlagdo estatisticamente significante com o
namero total de projetos e os indicadores de renda e de governanca ao analisar
globalmente. Entretanto, o resultado é diferente caso se analise geograficamente.
Na africa ndo lus6fona, o r de Pearson para Voice and Accountability foi de 0,459
para o total de projetos, e estatisticamente significante ao nivel de 1%. Isto €, ha
uma associacdo positiva, na qual, observa-se que quanto maior o nivel de
governanca, maior é a quantidade de projetos demandados. Na América do Sul, o r
de Pearson foi -0,770 e significante ao nivel de 1% para o total de projetos. Nesse
caso, observa-se uma associacdo negativa forte, na qual, quanto menor a renda,
maior a quantidade de projetos difundidos no pais. Conclui-se que as a¢des da
politica externa brasileira sdo estritamente ligadas as acdes da CSS, a saber, a forte
presenca na América do Sul, a ligacdo com os paises de lingua portuguesa e
presenca no Haiti. Apesar disso, ha fatores outros que influenciam a maior
demanda, tais como a renda e o nivel de governanca. Mesmo com as dificuldades
decorrentes da inexisténcia prévia de um banco de dados, o trabalho traz evidéncias
estatisticas ja tratadas na literatura, e a0 mesmo tempo, evoca novos temas como a
associacdo com a renda, a governanca e a difusdo de politicas na CSS, além de
alimentar caminhos para a causalidade.

Palavras chaves: Cooperacao Sul-Sul; Difusédo de Politicas; Politica Externa
Brasileira;



ABSTRACT

This study analyzes the South-South cooperation (SSC) as a process that involves
the exchange of projects, experiences and/or policies among states. For this reason,
the CSS is analyzed as a diffusion of policies, i.e., a process of interdependent
decision-making, but uncoordinated. To understand how diffusion occurs, the
question is: what factors influence the demand for projects in the Brazilian South-
South cooperation? Thus, the study seeks to highlight the domestic characteristics of
states and foreign policy strategies that influence the trajectories of policy diffusion in
the Brazilian South-South cooperation. As a hypothesis, it is suggested that four
factors are responsible for the largest number of defendants projects, namely: 1) the
shared Portuguese language; 2) geographical proximity; 3) governance indicators; 4)
national income per capita. Information was collected in the virtual address of the
Brazilian Agency for Cooperation of the Ministry of Foreign Affairs and tabulated
using Microsoft Excel 2007 with data from 1999 to 2012. To suit the purpose of the
research, 1,142 projects collected were processed in 1,460. Thus, the study sought
to explore both new data, as well as inferred assertions already traced, through
descriptive statistics, confidence intervals, correlations, time lines and maps. A t-test
for independent samples revealed an average difference of 49 projects between
Portuguese speaking country and non-Portuguese speaking countries, with a
confidence interval of 95%. An analysis of variance (ANOVA) between the continents
revealed that countries from South America received on average 38 projects more
than in other regions. On the governance indicator Voice and Accountability, it was
observed that only six countries are in the two lowest deciles, with 48 projects that
these data represent only 3% of the volume of Brazilian projects in SSC. There is no
statistically significant correlation with the total number of projects and income
indicators and governance to analyze globally. However, the result is different if
geographically analyzed. In non-Lusophone Africa, the Pearson correlation
coefficient, r, for Voice and Accountability was 0.459 to the total projects and were
statistically significant at 1%. That is, there is a positive association in which it is
observed that the higher the level of governance, the greater the quantity demanded
of projects. In South America, Pearson’s r was -0.770 and significant at the 1% level
for the total project. In this case, there is one strong negative correlation, in which the
lower income, the greater the quantity of diffused projects in the country. It is
concluded that the actions of Brazilian foreign policy are closely linked to the actions
of SSC, namely, the strong presence in South America, the connection with the
Portuguese-speaking countries and presence in Haiti. Nevertheless, there are other
factors that influence the increased demand, such as income and the level of
governance. Even with the difficulties arising from the lack of a previous database,
the work brings statistical evidence already treated in the literature, and at the same
time, evokes new topics such as the association with income, governance and policy
diffusion in SSC, plus food pathways for causation.

Keywords: South-South Cooperation; Policy Diffusion; Brazilian Foreign Policy
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INTRODUCAO

Diferentemente do periodo entre o pds-Segunda Guerra Mundial e os anos
90, o século XXI esta recheado de episodios em que 0s paises em desenvolvimento
se mostram crescentemente mais influentes no cenario internacional. Longe da
passividade apresentada pela crise da divida dos anos 80 e das recomendac¢fes do
G-7, do Banco Mundial e da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) na década seguinte, as decisbes tomadas no G-20, Forum IBAS
(india, Brasil e Africa do Sul) e BRICS (grupo composto pelo Brasil, Russia, india,
China e Africa do Sul) tem ganhado cada vez mais atenc&o. As férmulas de sucesso
para o desenvolvimento econbmico, que antes sO6 eram encontradas em
Organizacfes Internacionais, estdo mais compartilhadas por paises do Sul, através
das suas proprias experiéncias. O governo brasileiro tem sido reconhecido por
politicas adotadas com sucesso, a saber, no combate ao HIV/AIDS (Virus da
Imunodeficiéncia Humana), na reducdo da pobreza extrema, no conhecimento de
técnicas agricolas e nas escolas técnicas profissionalizantes.

Por um lado, observa-se a crescente demanda de tomadores de decisdes nos
paises em desenvolvimento, na busca das politicas publicas consideradas
exemplares no Brasil. Por outro, ressalta-se o fenbmeno da cooperagao sul-sul
(CSS) como um espaco em que o0s paises em desenvolvimento compartilham
experiéncias e aprendizagens na busca de melhorias sociais e econémicas. Aliado a
incidéncia da horizontalidade das relacbes, paises emergentes como o Brasil, a
China, a india, a Africa do Sul e a Turquia, estdo se enquadrando como novos
atores relevantes no campo da cooperacao internacional para o desenvolvimento
(CID), o que provoca uma busca por suas trajetérias, singularidades e padrées.

Dito isto, o trabalho tem o objetivo de evidenciar as caracteristicas domésticas
dos Estados e as estratégias de politica externa que influenciam as trajetorias de
difusdo de politicas na CSS brasileira. Para tanto, a pergunta chave é: quais fatores
influenciam a demanda por projetos na cooperacao sul-sul brasileira?

Para responder a questdo, o desenho de pesquisa contou com inovag¢des no
campo teorico, metodolégico e empirico. No campo teorico, a CSS foi identificada
pela ideia de difusdo de politica, isto €, como um processo de decision-making

interdependente, porém descoordenado. Essa expressdo remonta ao efeito cascata



indireto gerado entre as unidades de andlise, tendo em vista que ndo ha
coordenacao entre todos os envolvidos, mas a atitude de um € capaz de influenciar
a dos demais, o que constitui a difusdo. Pela inexisténcia de estudos que fornecam
feedback dos paises cooperados ou demonstrem eficiéncia, compreendeu-se que a
cooperacao entre paises foi estimulando os demais a buscarem também no Brasil e
na CSS 0s recursos técnicos necessarios para 0s seus respectivos problemas.

Diante dessa leitura, faz-se necessario identificar os fatores que influenciam a
intensidade da CSS brasileira. Por um lado, as literaturas sobre a politica externa
brasileira e CSS sdo majoritariamente qualitativas, com foco nas analises de poder.
Por outro, a literatura sobre difusdo de politica encontra maior forca no método
guantitativo. Semelhante a literatura sobre ajuda internacional, este estudo dialoga
constantemente os resultados quantitativos com os achados prévios da literatura
qualitativa. Dessa forma, pode-se afirmar que o estudo integra as duas
metodologias, mas foca na andlise quantitativa. Entre as técnicas utilizadas,
destacam-se uso da estatistica descritiva, do teste de diferenca entre as médias, da
ANOVA e das correlacdes®.

A base empirica utilizada nesse trabalho remonta as informagfes sobre os
projetos de CSS disponiveis no endere¢o virtual da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo do Ministério das Relagdes Exteriores (ABC-MRE). Diante da
inexisténcia de um banco de dados sobre os projetos brasileiros difundidos pela
cooperacao, coletaram-se entre os meses de agosto e outubro de 2013 informacdes
como codigo do projeto, nome do projeto, pais cooperante, data inicial, data final,
setor e instituicdo executora, totalizando 1.142 projetos. Para evitar problemas com
a suspensao de projetos ou o término destes durante a pesquisa, o0 trabalho sé
contabilizou os projetos concluidos, o que deixou de fora 256 projetos em execucao.

Cinco erros foram diagnosticados, gerando 75 projetos excluidos, a partir da
auséncia de dados sobre o pais cooperante, 0 nome do pais, 0 pais pertencente ao
bloco, o setor da cooperacéo, o ano da cooperacdo. Além da exclusdo desses casos

impréprios para a analise, outra modificagéo foi tomada no trabalho.

! O subtitulo do trabalho possui a expressdo andlise exploratéria de dados, o que por definicao,
significa a exploracdo empirica sem prévio conhecimento do pesquisador. Entretanto, a pesquisa
avancou e surgiram hipéteses de pesquisas. A banca chegou ao consentimento de que valeria mais a
pena assumir as hipoteses e a perspectiva explicativa do que abdica-las para valer da perspectiva
exploratdria. Apesar disto, devido a questdes burocraticas, a mudanca no titulo ndo foi mais possivel
apos a defesa do estudo. Por essa razdo, assume-se explicitamente que este trabalho possui dados
gue vao além do carater exploratério, contido no subtitulo.
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De acordo com a ABC-MRE, alguns projetos eram desenvolvidos ao mesmo
tempo com mais de um pais, porém so era contado um vez. Por exemplo, o projeto
BRA/04/044-A337, referente ao Treinamento de Militares no ambito da Defesa, foi
direcionado ao mesmo tempo para Argentina, Paraguai e Uruguai. Apesar da
participacdo dos trés paises, o projeto s aparece uma vez na ABC-MRE. Como o
beneficio foi para cada um dos trés paises, esse estudo criou trés projetos com o
mesmo codigo, mas dessa vez, para cada um dos paises.

Dessa forma, 1.460 projetos foram utilizados no trabalho, com a possibilidade
de analisa-los através do tempo, do pais, da regido e do setor. Os dados mais
longinquos remontam a 1999 e vao até a presente data. A época da coleta, apenas
dois projetos de 2013 tinham sido concluidos. Para evitar viés na questao temporal,
a pesquisa foi enquadrada no periodo 1999-2012.

Para dar suporte ao objetivo da pesquisa, duas literaturas foram levantadas. A
primeira, referente a CID, é desenvolvida desde o Plano Marshall (1947) e o
Discurso Inaugural de Harry Truman (1949), como forma de investigar os interesses
envolvidos na ajuda externa para os paises e a importancia das preferéncias dos
doadores e dos receptores (SCHRAEDER; HOOK; TAYLOR, 1998; ALESINA;
DOLLAR, 2000; LANCASTER, 2007). Entretanto, ha poucas evidéncias empiricas
sobre a natureza da CSS e quais sdo as motivacfes existentes em um cenario
marcado pela horizontalidade, em vez da hierarquia entre doador e receptor.

A segunda literatura se refere a difusdo de politicas, isto €, ela pretende
explicar o que motiva 0s paises a replicarem as mesmas politicas adotadas por
outros tomadores de decisfes (ELKINS; SIMMONS, 2005; MESEGER; GILARDI,
2008; SHIPAN; VOLDEN, 2012). O que marca a difusdo € o processo de decision-
making interdependente, porém descoordenado. Essa expressdo remonta ao efeito
cascata indireto gerado entre as unidades de analise, tendo em vista que ndo ha
coordenacao entre todos os envolvidos, mas a atitude de um é capaz de influenciar
a dos demais, o que constitui a difuséo.

Para esse trabalho, as duas literaturas foram postas para dialogar, de forma a
aproveitar o melhor que cada uma pode oferecer. Apesar de incipiente, alguns
pesquisadores ja tem retratado a ideia de difus&o de politicas na CID (JULES; SA E
SILVA, 2008; FRAUNDORFER, 2013; MILHORANCE, 2013; MELLO; MILANI,
2013). Por exemplo, sobre a ajuda internacional, ha pouca énfase dada ao que é

demandado e por quem. Avalia-se mais as motivagbes estratégicas ou
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humanitaristas dos doadores do que as demandas e as preferéncias dos receptores
(ALESINA; DOLLAR, 2000). Além disso, mesmo nos trabalhos que ja abordam a
CSS, o foco reside sobre o papel cada vez mais relevante dos paises emergentes
no sistema de cooperacéao internacional para o desenvolvimento, com énfase para a
projecéo de poder.

No campo da difusdo, o sobrepeso nas consideracdes domeésticas dos paises
leva o leitor a buscar em outros trabalhos as razdes e 0s contextos para a difusédo
daquelas politicas. Diante da percepcdo de que o governo brasileiro ndo precisa
abdicar de ganho algum para firmar a cooperacdo com outros paises em
desenvolvimento e de que a CSS tem como forgca motriz o intercambio de boas
praticas desenvolvidas nos préprios paises em desenvolvimento, a interpretacao
baseada na difusdo de politicas € encabecada por trés caracteristicas.

Em primeiro lugar, a CSS consiste na troca de expertise adquirida pelos
paises em desenvolvimento (PEDs) durante suas trajetdrias sociais e econdmicas.
Dessa forma, a cooperacao realizada entre dois paises em desenvolvimento resulta
da propagacdo da politica desenvolvida no Brasil para o pais demandante.
Entretanto, ha um volume consideravel de areas tematicas nas quais o Brasil
coopera. Por essa razao, a troca de expertise através da CSS brasileira tem gerado
diferentes demandas e demandantes no globo, causando um processo de difusao
de politicas.

Em segundo lugar, a provavel existéncia de condicbes institucionais e
socioecon6micas semelhantes entre os PEDs propiciou maior propagacao dessas
praticas entre paises de diferentes regibes. Diferentemente da tradicional
cooperacao Norte-Sul praticada por agéncias bilaterais dos paises desenvolvidos e
por Organizacfes Internacionais, a CSS se fortaleceu diante da possibilidade de
legitimar a cooperacgéo através da existéncia de afinidades entre os paises. Esses
lacos podem ser representados por passados coloniais semelhantes, por
dificuldades em alcancar estabilidade democrética e pela fragilidade financeira.

Em terceiro lugar, a CSS se apresenta com um carater de demand-driven. Ou
seja, a CSS brasileira € movida de acordo com as demandas dos paises parceiros,
em vez de motivagcdes exclusivamente estratégicas. Além disso, o governo brasileiro
ressalta a horizontalidade existente nas relagdes com seus parceiros, o que coibe a
tradicional hierarquia entre pais doador e pais receptor, observado na ajuda externa

dos paises ocidentais. Dessa forma, a CSS pode ser encarada como um conjunto de
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politicas propagadas em diferentes paises e em diferentes setores através de
relagdes horizontais.

Para que seja possivel desenvolver os devidos argumentos e explicacdes
sobre a difusdo de politicas através da CSS brasileira, o presente trabalho sera
dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo, o tema da cooperagdo internacional
para o desenvolvimento serd abordado com foco para as correntes tedricas e 0s
estudos empiricos. No segundo capitulo, a difusdo de politicas sera retratada
através de debates, conceitos, metodologias e da possivel interface entre este tema
e a cooperagdo internacional. O terceiro capitulo terd como base a analise do banco
de dados sobre a CSS brasileira.

Em conformidade com a literatura da difusdo de politicas, a
complementaridade entre o contexto internacional e os fatores domésticos dos
paises cooperantes exerce forte poder explicativo sobre a quantidade de projetos
difundidos pela CSS. Do ponto de vista substantivo, os dados corroboram o
comprometimento da politica externa brasileira com a América do Sul, a
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) e o Haiti, ao diagnosticar a
discrepancia de projetos difundidos nesses paises e nos demais. Comprovou-se
estatisticamente através da diferenca entre médias (teste-t) e da andlise de variancia
(ANOVA) que paises luséfonos recebem em média 48 projetos a mais que 0s paises
nao-luséfonos, e que os paises da América do Sul recebem em média, pelo menos,
38 projetos a mais que as demais regides, respectivamente.

Do ponto de vista geografico, os mapas ilustraram o baixo volume de projetos
difundidos em regides distantes do Brasil. Na é&frica, os paises mais proximos dos
paises lus6fonos apresentavam namero consideravel de projetos, porém, o Norte da
Africa se mostrou com pouca atuacdo brasileira, com excecdo da Argélia e do
Quénia. No Caribe, os paises mais préoximos do Haiti pareciam sofrer algum tipo de
influéncia maior no numero de projetos, a citar, Cuba, Jamaica e Republica
Dominicana. Na Asia, 0s projetos se concentraram majoritariamente no sul, com
muitos paises com apenas um projeto cooperado. A excec¢do surge com o Timor
Leste, pais lusofono.

Do ponto de vista temporal, ndo se acha evidéncias de que o0s paises sabem
os efeitos concretos da CSS brasileira. Pela inexisténcia de feedback do governo
brasileiro sobre os resultados concretos da cooperagcdo e da divulgagao

internacional das melhorias sociais e econbmicas do Brasil no uUltimo decénio, a
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concepcdo da difusdo de politicas na CSS brasileira foi tomada pela ideia de
racionalidade limitada.



14

1. A COOPERACAO INTERNACIONAL E O DESENVOLVIMENTO: CONCEITOS,
TIPOS E METODOLOGIAS

Um exercicio analitico comumente empregado nas ciéncias sociais consiste
na analise contrafactual (FEARON, 1991). Nele, o pesquisador sistematiza as
informacdes coletadas na realidade social e emprega o exercicio mental sobre a
possibilidade dos mesmos fatos ocorrerem sem a existéncia de acontecimentos
pontuais. Um exemplo disso repousa sobre a ocorréncia da Primeira Guerra
Mundial: teria ela ocorrido se ndo fosse o assassinato do arquiduque Francisco
Ferdinando? Apesar do foco do trabalho n&do ser a Primeira Guerra Mundial, nem o
emprego da andlise contrafactual, este exercicio analitico é utilizado quando se fala
no surgimento das acbes voltadas para a Cooperacdo Internacional ao
Desenvolvimento ou, como foi bem utilizado pela literatura ocidental dos paises do
Norte, a ajuda externa (foreign aid)?.

Apesar do constante uso do termo “ajuda externa”, a expressao “Cooperacao
Internacional ao Desenvolvimento” nos fornece as bases necesséarias para
compreender a conjuntura vivenciada. Alguns pesquisadores (AYLLON, 2006;
LANCASTER, 2007; KOTHARI, 2005) asseguram que, se ndo fosse a conjuntura — a
qual abordaremos a seguir - , a cooperacgao internacional néo teria se desenvolvido
da forma como a compreendemos hoje.

Inicialmente, a conjuntura era a do periodo pés-Segunda Guerra Mundial,
caracterizada pela eminéncia do conflito entre as duas grandes poténcias da época:
os Estados Unidos (EUA) e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS).
Diante da disputa por regides estratégicas, tanto ao Norte quanto ao Sul da linha do
equador, a ajuda externa se tornou uma ferramenta para criar lacos com paises
aliados. Por essa razdo, a ajuda tomou relevancia para o plano politico no
ordenamento do sistema internacional. A conjuntura também propiciou uma
mudanca nas ideias econémicas dominantes. No lugar da tradicional ideia de livre
comércio e do nacionalismo econdmico, representados respectivamente pelo
ocidente liberal e democrético e pelas economias planificadas da Unido Soviética, a

dindmica do pos-Guerra gerou pensamentos sobre como se adequar aos novos

% No decorrer do trabalho, ora utilizaremos a expressdo ajuda externa, ora cooperacao internacional
ao desenvolvimento (CID). No geral, a ajuda externa se refere precisamente a ajuda dos paises do
Norte aos paises do Sul, enquanto que a ideia de CID se trata mais dos paises do Sul.
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paises em vias de independéncia na Africa e nas diferencas nos estagios da
economia. Essa percepcdo de que existiam paises mais desenvolvidos e menos
desenvolvidos criou um ambiente favoravel para a alocacéo de recursos financeiros
e humanos, através da ajuda externa, na promocdo do bem estar das populacbes
desses paises subdesenvolvidos.

Diante dessas consideracdes, h4 a necessidade latente em enquadrar as
diversas interpretacdes sobre o que é a cooperacdo, quais 0s seus meios e fins,
como as correntes tedricas das Relagdes Internacionais avaliam o papel da
cooperacao no sistema internacional e como os autores instrumentalizam a ideia de
cooperacdo em varidveis. Assim sendo, este capitulo sera composto por trés
secbes. A primeira secdo tem o objetivo de contextualizar as visbes sobre a
Cooperacédo Internacional e de que forma as correntes da disciplina de Relacdes
Internacionais a interpretam. Dessa forma, serdo apresentados os pontos de vista
realistas, liberais e criticos. A segunda secao tem o objetivo de tracar consideracdes
sobre as variadas categorias existentes no ambito da cooperacdo internacional. A
terceira secédo trara exemplos de estudos que evidenciam o papel da Cooperacéo
Internacional, assim como as diversas abordagens empregadas para alcancar tais

conclusdes.

1.1.Visdes e limites explicativos sobre o papel da Cooperacéao Internacional

Pensar na ascensdo da cooperacdo internacional no ambito do sistema
internacional requer a compreensdo das realidades anteriores as duas grandes
guerras e o devido enquadramento da Guerra Fria no seio dessa dinamica. Por
exemplo, de acordo com Ayllén (2006), ndo existe uma definicdo Unica para o termo
“Cooperacao Internacional”, pois o conceito ndo possui validade para todo o tempo e
lugar. Dessa forma, Pino considera o Sistema Internacional de Cooperagao
Internacional (SICD) como plural, descentralizado, histérico e contingente. Indo
além, as relacbes internacionais existentes nesse sistema se inserem em um
determinado marco histérico e social que, apesar de ser um fenbmeno de natureza
politica, incorpora cada vez mais as dimensbes econOmicas e sociais do

desenvolvimento e das rela¢cdes Norte-Sul.
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Para Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen (2003), a primeira proposta
de assisténcia ao desenvolvimento foi elaborada pelo ministro das relagbes
exteriores dos EUA, George Marshall, em 1947. A ideia era fornecer ajudas
massivas para 0s paises europeus, como forma de reconstrui-los economicamente
apos a Segunda Guerra Mundial. O plano Marshall foi iniciado em 1948, juntamente
com a Organizacdo para a Cooperacdo Econdmica Europeia, posteriormente
conhecida como Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE).

Na sequencia, o entdo presidente dos EUA, Harry Truman, apresentou o
primeiro plano para a expansdo da ajuda externa norte-americana. Por meio do
Discurso Inaugural, em 1949, ele revelou alguns objetivos tracados pelo governo
americano para 0s anos posteriores. O que causou mais impacto na midia foi o
qguarto ponto (Point Four), em que o presidente considerou a necessidade de entrar
em um novo programa para fazer os beneficios oriundos do progresso norte-
americano se tornarem disponiveis para a melhoria e o crescimento das regibes
subdesenvolvidas. No discurso, ha citacfes claras sobre as condicdes de miséria
enfrentadas pelos paises subdesenvolvidos e o comprometimento dos EUA em
compartilhar o seu conhecimento para maximizar a exploracdo dos recursos
humanos e naturais desses paises®. O objetivo do Ponto Quatro era incluir nesse
pacote o0s paises em desenvolvimento “ameacados” pelo comunismao.

Para Amuzegar (1958) o Point four foi apresentado para 0 mundo como um
conselho (advice) americano para ajudar as pessoas dos paises subdesenvolvidos a
desenvolverem seus recursos, para aumentarem suas capacidades produtivas e
elevar o padrdo de vida. O plano servia para iluminar os interesses americanos
como seguranca nacional, prosperidade material e aspiracdes altruistas. Assumindo
gue o totalitarismo e 0 comunismo iriam prosperar onde a ignorancia e a pobreza
prevaleciam, a assisténcia técnica dos EUA buscava ajudar no combate a essas
doencas e contra-atacar as promessas e as propagandas comunistas.

Contudo, a histéria mostrou que essas aspiracdes foram condicionadas a
guestbes estratégicas ou comerciais, quando nao estiveram fora da realidade da
acdo humanitaria. Por exemplo, Amuzegar (1958) cita que a correlacdo entre

pobreza e suscetibilidade ao comunismo nao foi provada ao longo dos anos. As

® Discurso disponivel em: < http://www.bartleby.com/124/pres53.html| >. Acessado em 01 set. 2013.
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forcas nacionalistas, assim como a industrializacdo protegida, e a continua escassez
de moedas nos paises subdesenvolvidos representou uma pedra no caminho para a
esperada expansdo do comércio mundial. Como o prestigio e a popularidade dos
EUA ndo aumentaram no imediato pds-guerra, entdo, forcas anti-americanas
comecaram a ganhar forga, tanto entre os parceiros neutros (Laos e Indonésia)
como também nos paises pro-ocidentais (Libano e Jordéania). Por esta razao,
Amuzegar considerou o Ponto Quatro como um programa de “todas as coisas para
todos os homens”.

Guiados pelos interesses estratégicos e politicos dos EUA, as duas
hierarquias de compromissos do Ponto Quatro se mostravam paradoxais. Na
primeira hierarquia, o point four teve que alcancar dois objetivos basicos: 1) servir
como parte de um programa politico designado para convencer as pessoas de
determinadas areas que os interesses delas repousam do lado ocidental e; 2)
indiretamente, dar assisténcia militar para fortalecer a defesa de areas contra as
ameacas de agressdes comunistas ou revolta interna. Na segunda hierarquia,
aparecem 0s interesses sociais e econdémicos em dois pontos: 1) prestar atencéo
para melhorar condicdes econdbmicas e sociais e; 2) alcancar esses objetivos
através da menor interferéncia possivel com a ordem politica e social interna.

Apesar de se tratar de uma critica remetente ao inicio da ajuda externa para o
desenvolvimento, muitas delas permanecem nos atuais tabuleiros do sistema
internacional, nos aspectos politicos, econémicos e administrativos. Isto €, 0s paises
doadores mantém as dualidades entre os motivos declarados da ajuda — como dever
moral e humanitarismo - e 0s motivos estratégicos e politicos, tais como a busca por
zonas de influéncia, os interesses comerciais e 0 auto-interesse. Além disso,
ressaltam-se as abordagens seletivas entre aliados e inimigos e a variedade de
politicas empregadas em diferentes paises.

Para facilitar essa compreensdo, Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen
(2003) citam resumidamente trés motivos para conceder ajuda externa, sendo eles,
0s principios morais e humanitarios, a seguranca nacional e politica e as
consideragdes comerciais e econdmicas. Vale ressaltar que ndo apenas o governo
dos EUA passou a fornecer a ajuda, como também os governos da Gra-Bretanha,
da Franca e dos paises Nordicos, a saber, a Dinamarca, a Finlandia, a Islandia, a

Noruega e a Suécia.
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De um ponto de vista mais filoséfico sobre o papel das ideias, Moraes (2006)
considera a importancia de datar a teoria do desenvolvimento, assim como suas
vertentes e seus dilemas, diante das circunstancias e dos momentos de sua
constituicdo. Como primeiro ponto, surgiram dezenas de nagdes ‘jovens’, resultantes
do processo de descolonizacdo. Nesse periodo, Moraes conclui que o papel dos
cinco estagios do desenvolvimento de Rostow ganhou relevancia nos debates e nos
processos de tomada de decis&o®. No segundo ponto, Moraes ressalta a emergéncia
de outras nacbes, ndo exatamente jovens, mas reenquadradas em meio a
polarizagdo da guerra fria. Como terceiro ponto, surge a expressao “Terceiro
Mundo”, que ao representar o negativo, o residual, sugeria certo temor por parte dos
paises ja “desenvolvidos”. Por ultimo, o Ponto Quatro servia exatamente para evitar
gue a pobreza desses paises 0s colocassem em uma posi¢cado de vulnerabilidade
frente ao regime comunista.

Uma Kothari (2005) faz um exercicio analitico semelhante ao empregado por
Moraes, isto €, de avaliar a CID sob o ponto de vista das ideias do desenvolvimento
econdbmico. Entretanto, ao invés de analisa-la pela 6tica do que foi empregado pelo
mainstream, Kothari analisa a genealogia dos estudos do desenvolvimento
(development studies) e como este ramo de pesquisa € forte no Reino Unido.
Kothari aborda uma tradicdo mais critica ao considerar o passado imperialista da
coroa britanica e a sua participacdo nas atividades das ex-colénias, pois mesmo o
processo de descolonizacdo dessas ex-colénias nado foi suficiente para desamarrar
os lacos politicos e econdbmicos com a metropole. Por essa razdo, houve uma
crescente importancia dada aos conhecimentos técnicos e administrativos dos
britAnicos residentes nessas ex-colonias. Segundo Hayter (2005), apenas na década
de 70 foi que houve uma real preocupacao sobre a eficacia e os interesses da ajuda
externa.

Entretanto, ha duas literaturas para se referir a cooperacao. Por um lado, uma

literatura sobre a cooperacdo na forma de assisténcia ao desenvolvimento nos

* Em 1959, o economista W.W. Rostow lancou o livro “Os estagios do crescimento econdmico” com a
sugestdo de que paises passavam por cinco etapas de desenvolvimento, sendo elas: 1) Sociedade
tradicional baseada nas atividades de subsisténcia; 2) Estagio de transicdo que consistia ha geragao
de excedentes da especializagcéo do trabalho; 3) O arranco (take off) que representa a decolagem e a
superacdo dos desafiados enfrentados para alcancar a industrializacdo e o crescimento auto-
sustentavel; 4) A marcha para a maturidade representa o papel das inovagbes tecnoldgicas e a
diversidade dos setores da economia, com grande estabilidade socioecon6mica e competitividade
internacional das empresas e; 5) A era do consumo em massa, sob a representacdo dos EUA, dos
paises da Europa Ocidental e do Japéo, a época do langamento do livro.
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paises do Terceiro Mundo, isto €&, a literatura sobre ajuda externa. Nessa literatura, o
debate gira em torno do papel da ajuda, os interesses existentes na ajuda e a
relacdo com o0s acontecimentos observados no sistema internacional. A outra
literatura sobre o papel da cooperacao recai sobre o posicionamento dos Estados
diante de cenarios de incertezas, com foco principalmente para as relagbes entre
paises do Norte. Nessa literatura, os processos de integracao regional da Europa,
desde a Comunidade Econbémica do Carvao e do A¢co (CECA), a Organizacao do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN), a formalizacdo do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) e outros blocos como Associacdo de Nacdes do Sudeste Asiatico
(ASEAN) e o Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA) ganham mais
relevancia.

No campo das Rela¢Bes Internacionais, o papel da Cooperacédo Internacional
recebeu maior importancia no debate neo-neo®. As duas correntes aceitam que 0
sistema internacional é anarquico, ou seja, inexiste uma autoridade central que
regula as acdes dos Estados. Além da ideia de anarquia, as duas correntes
analisam o pensamento estratégico dos Estados, como atores racionais e egoistas
(SHAW, 2004). Ou seja, em um sistema de auto-ajuda, os Estados dependem
apenas de si mesmos para sobreviver. Este debate foi mais forte durante a década
de 1980, através das correntes Neorrealistas e Neoliberais e pode ser entendida por

meio do seguinte pensamento:

O elemento fulcral do debate entre Neo-realistas (sic) e Neoliberais ndo é a
discordia acerca da existéncia da anarquia, que alids ambas as partes
reconhecem, mas antes o significado e as implicacdes dessa anarquia,
assim como a capacidade de que dispdem as instituicdes [...] para
transcenderem as caracteristicas estruturais bésicas do sistema
internacional anarquico (DOUGHERTY; PFALTZGRAFF JR., 2003, p.85).

De fato, o principio norteador do debate Neo-Neo repousa sobre o
reconhecimento do Estado como principal ator das Relacdes Internacionais e da
existéncia da anarquia internacional. De um lado, compartilha-se da ideia do Estado
como ator central, racional e utilitario do Sistema Internacional. A anarquia €

compreendida como um estado em que ndo ha uma entidade supranacional capaz

®> O debate Neo-Neo corresponde a uma série de defesas e acusacgdes sobre os pontos de vistas
favoraveis e contra a anarquia internacional, ao estado de natureza no sistema internacional e a
possibilidade de se cooperar. O debate ocorreu com maior vigor na década de 1980, entre a corrente
Neorrealista e a corrente Institucionalista Neoliberal.
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de garantir a seguranca dos Estados frente as ameacas e constrangimentos que
podem aparecer no sistema internacional, provocada pela a¢cdo dos outros Estados.

Entretanto, as correntes Neorrealista e Institucionalista Neoliberal divergem
quanto as reacfes do Estado a anarquia e quanto a sua probabilidade de
cooperarem uns com os outros. A corrente Neorrealista, a partir de suas origens na
teoria realista, explica os efeitos da anarquia com base no Estado de Natureza de
Hobbes, que se caracteriza pela iminéncia de guerra de todos contra todos e pela
falta de uma entidade capaz de regular as acGes e assegurar a sobrevivéncia dos
atores. Diante da inexisténcia de um 6rgéo supranacional, com capacidades maiores
qgue as dos Estados, garantindo a sobrevivéncia dos mesmos, o interesse maior do
Estado deve ser o de possuir mais poder frente aos outros para garantir sua posi¢ao
no sistema. Como o interesse nacional é a sobrevivéncia, o tema principal de sua
agenda é a seguranca, o que torna todos os outros temas subordinados a esse.

A propensdo dos Estados em cooperar se torna menor porque para 0S
Neorrealistas 0s ganhos sédo relativos, ou seja, se alguém ganha poder no Sistema
Internacional, entdo algum ator esta perdendo em proporcéo equivalente. A ideia é
que se torna inseguro cooperar, pois 0s ganhos resultantes dessa cooperacao
podem ser usados futuramente contra o proprio Estado.

De forma semelhante a teoria Neorrealista, “a teoria Institucionalista
Neoliberal assume que os Estados sdo os principais atores nas politicas mundiais e
eles se comportam com base nas concepg¢des de seus proprios interesses”
(KEOHANE, 1993, p. 271). Entretanto, diferentemente da visdo realista, a visédo
Institucionalista Neoliberal compreende o Estado de Natureza pertencente a analise
de Locke, a qual considera que, mesmo sem uma entidade superior aos Estados, 0
conflito ndo é necessariamente iminente, pois 0s atores Sdo seres racionais e
guiados por aspectos morais, induzindo assim a uma crenga menor na ocorréncia
dos conflitos.

Dentro dessa nova abordagem, a teoria Institucionalista Neoliberal defende a
criagdo de instituicbes para desenvolver um ambiente propicio para a troca de
informacbes e a cooperacdo, gerando assim resultados mais positivos do que
agueles encontrados na auséncia destas instituicdes. Essa interpretacdo sobre o
papel das instituicdes contrasta com aquela apresentada pela corrente Neorrealista.
Nesta, assume-se que as atitudes individuais e egoistas dos Estados néao

produziriam ganhos 6timos, pois ndo teriam todas as informacgdes necessarias para
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tomar suas acgfes. Além disso, poderiam passar por constrangimentos e trapagas, 0
que geraria resultado suboétimos.

Compreende-se entdo que a formacdo de regimes, instituicbes e
organizacdes surge da necessidade de cooperar. Nesse sentido, Robert Keohane
distingue as diferencas entre harmonia, cooperacdo e discérdia. A harmonia se
refere a situacdo em que as politicas adotadas pelos atores, mesmo representando
seus proprios interesses, automaticamente facilitam a realizacdo de outras tarefas,
inclusive as dos demais atores que compdem o cenario (KEOHANE, 1984, p. 51). A
l6gica da cooperagao ocorre quando “atores ajustam seus comportamentos para as
preferéncias anteriores ou atuais de outros atores, através da politica de
coordenacgao” (Ibidem, p. 51). Ja a discordia se reflete na indisposicdo de ajustar as
acOes em favorecimento de terceiros, assim, as trés ocasides divergem na defesa
do préprio interesse do Estado, na possibilidade deste interesse ajudar ou prejudicar
um terceiro e na capacidade do Estado modificar seus interesses - ou abdicar de
parte dele - para cooperar em funcéo de um bem posteriormente melhor.

Para os Neoliberais, um dos efeitos da anarquia € a propria caracteristica dela
para motivar a colaboragdo. Assim, quando os Estados podem se beneficiar da
cooperacao, 0s governos buscam a construcao de instituicdes, sendo estas capazes
de fornecer informacgdes, reduzir custos de transagdes, garantir acordos mais firmes,
estabelecer pontos focais de coordenacdo e em geral, facilitar a operacdo da
reciprocidade (KEOHANE; MARTIN, 1995, p. 42).

Desta maneira, a teoria Institucionalista Neoliberal, por partir do pressuposto
de que os Estados atuam como agentes racionais menos propensos a guerra,
acredita mais na possibilidade de cooperar, tendo em vista que seus interesses nao
estdo voltados quase exclusivamente a seguranca. Além do mais, entendem que as
instituicbes podem mitigar os efeitos da anarquia e auxilia-los na maximizacdo dos
interesses.

Para Finnemore e Sikkink (1998), os “neos” existentes no debate entre
neorrealistas e neoliberais institucionalistas poderiam se chamar de “econorealista” e
‘econoliberais”. Para as autoras, isso decorre da injecdo de insights
microecondmicos provenientes dos dialogos existentes entre a ciéncia politica e os
métodos econdmicos com os temas de maximizagcdo da utilidade, analises
microecondmicas dos jogos de acdo coletiva, principalmente o dilema do

prisioneiros.
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Para Finnemore e Sikkink (1998), os temas a serem debatidos no ambito das
teorias construtivistas deveriam repousar sobre como identificar as normas quando
sao vistas, como saber se as normas fazem diferenca na politica, de onde elas vém
e como elas mudam. Por essa razao, a devida conceituacdo das normas se faz
necesséria. Para tanto, Finnemore e Sikkink (1998) definem a norma como um
conjunto de comportamentos apropriados para atores em uma dada identidade. Nas
Relacfes Internacionais, deve-se dar devida atencdo a conexao entre as normas
internacionais e domeésticas, as quais, para as autoras, sao profundamente
interconectadas. Além disso, muitas normas internacionais comegam como normas
domeésticas e se tornam internacionais através dos esforgos daqueles que trouxeram
as normas para o campo pratico. A inovacdo analitica de Finnemore e Sikkink (1998)
repousa sobre a tentativa de explicar a mudanca, visto que a maioria das analises
aborda a estabilidade.

Assim, a evolucéo e a influéncia das normas devem ser analisadas em trés
passos: 1) a origem e a emergéncia das normas internacionais; 2) o processo pelo
qgual as normas influenciam o comportamento de Estados e atores ndo-estatais e; 3)
0 processo pelo qual as normas importam e sob quais condicdes.

No primeiro passo, ha a emergéncia de uma nova norma por parte de poucos
atores, como forma de trazer inovacdo. Nesse estagio, pode-se detectar diferentes
atores, motivos e mecanismos de influéncia, de acordo com a area tematica (issue
area). Isto é, em um tema, empresarios podem se apresentar como inovadores,
engquanto que em outro tema, a inovagao parte principalmente das organizagdes da
sociedade civil. Os motivos também podem ser divergentes, como por exemplo, em
um caso, a competicdo econdmica pode gerar a inovacado, enquanto que por outro, a
legitimidade perante os outros. Apesar dessas singularidades entre temas, ha um
ponto em comum: 0s inovadores tentardo convencer a massa critica a tomar como
legitima a nova norma.

No segundo passo, ocorre o efeito cascata da norma, isto €, o processo de
replicacdo da norma por parte de outros atores. Nesse estagio, os atores sdo
movidos pela legitimidade da norma ou reputacéo. Diferente do primeiro estagio em
que ha uma pressédo forte dos atores no plano domeéstico, no segundo estagio o
sistema internacional passa a interferir com maior vigor na mudanca. O que se
explica pelo efeito de contagio. O ultimo passo consiste na internalizacdo da norma.

Nele, as normas se tornam tao aceitas que sado internalizadas por atores quase que
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automaticamente. As normas se tornam extremamente poderosas e dificeis de
discutir.

Ainda no campo das ideias e das praticas, Hattori (2003) desenvolve uma
analise sobre o papel da moral dentro da politica de ajuda. Ha trés justificativas
éticas distintas para a ajuda externa dentro da tradicdo liberal: 1) a ajuda externa
como uma obrigagdo imperfeita dos industrializados para os menos desenvolvidos,
para prover necessidades basicas que sédo direitos humanos fundamentais; 2) a
ajuda externa como uma resposta moral para 0s problemas que podem ser
solucionados com expertise técnica (abordagem utilitarista — bem moral como um
imperativo para a melhoria, na relacdo doutor-paciente) e; 3) a ajuda externa
envolvida pelo ideal de humanitarianismo.

A autora considera que o contexto social, assim como a pratica social, deve
ser levado em conta e que as ferramentas analiticas devem ser repensadas, visto
que o fim da guerra fria reordenou o papel das instituicdes e das praticas. Nesse
caso, a dimensdo moral da ajuda externa identifica justificativas éticas como o lado
discursivo de uma préatica social ou como um aspecto do que as pessoas dizem
sobre o que eles véo fazer.

Baseado em Mauss, Hattori (2003) afirma que a doacéao (giving) se diferencia
de outras formas de alocacgao de recurso na sociedade humana porque seu foco nao
€ no recurso material, mas na relacéo social que é criada ou reforcada. O presente
s6 cria uma obrigacdo social pela reciprocidade. Essa visdo nao exclui a
possibilidade de pensar a reciprocidade como um sinal de hierarquia social entre
doador e recipiente, identificada tanto pela visdo realista da politica, quanto pelas
teorias sistema-mundo.

Entretanto, ha diferencas entre os meios e os efeitos. Enquanto as duas
correntes consideram a ajuda externa como uma influéncia ativa, colocando o seu
efeito no status quo em paralelo, o ponto de vista da ajuda externa como presente
da mais foco para o que de fato a ajuda externa é (ou representa), ao invés do que
ela faz. Por exemplo, enquanto o realismo e o sistema-mundo falharam em predizer
as trajetorias da ajuda externa (diminuicdo da ajuda com o fim da Guerra Fria e os
avangos da globalizagdo aumentaria os fluxos), na verdade, as doagbes se
mantiveram estaveis, pois, apos o fim da guerra fria, houve uma estabilidade nas
divisbes Norte-Sul. Assim, com poucas excecOes, doadores permaneceram

doadores e recipientes permaneceram recipientes.
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Para Hattori, o processo de institucionalizacdo pesa sobre o ato de receber
através da significancia moral: ao aceitar o presente, o recipiente esta reconhecendo
nao apenas a hierarquia material, como também a virtude moral dos doadores. Essa
institucionalizacdo se da através do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da
Organizacgéo de Cooperacéo para o Desenvolvimento Econdmico (CAD-OCDE).

O artigo também mostrou que as organizagces-chave por tras desse processo
de institucionalizacdo ndo sdo as agéncias multilaterais que recebem doacdes, mas
o CAD-OCDE. Assim, o CAD autentica e encoraja a ajuda externa como uma pratica
virtuosa. Além disso, o discurso ético e as formas de investigacdo publica tém
aumentado os incentivos, sendo criados, para levar as praticas de ajuda externa aos
padrées beneficentes. Esse processo de institucionalizacdo constitui a basica
empirica por tras da fala do Presidente Truman sobre a ajuda externa como pratica
moral (HATTORI, 2003).

No campo da CSS, Mawdsley (2012) traz importantes insights através da
teoria da dadiva (gift theory), para se debrucar sobre a CID e a CSS dos paises
emergentes, resumidos no quadro 1. A partir desse ponto de vista, a autora retrata
como a ajuda externa, por parte dos paises desenvolvidos, constitui um tipo
especifico de dadiva. Isto é, a dadiva € movida pela obrigacdo moral para os
desafortunados e pela necessidade de mostrar a caridade — uns com 0S outros.
Nesse tipo de relacdo, o conhecimento do pais doador € entendido como superior ao
da cultura e da sociedade que recebera a ajuda, sem que haja reciprocidade ou
expectativa de reciprocidade. Por fim, ha uma simpatia pelo o que se apresenta
como diferente, a cultura do “Outro”, o subdesenvolvido que é desconhecido e
colocado como estranho a cultura do ocidental e civilizado.

Entretanto, a autora constata como ha uma diferenca na visdo do presente
guando visto a partir da cooperacao ao desenvolvimento pelos parceiros do sul. Em
vez da caridade, enxerga-se oportunidade. Em vez de obrigacdo moral, observa-se
a solidariedade existente entre os paises em desenvolvimento, o que o0s levam a
compartilhar o conhecimento adquirido em situagcdes semelhantes. Dessa forma,
cria-se uma empatia baseada na identidade compartilhada e na experiéncia
adquirida ao longo dos anos, tanto através do passado colonial, quanto pelas
singularidades climaticas, sociais e econdmicas nao existentes nos ‘doadores do
norte’. Como forma de legitimar a experiéncia, a identidade e a oportunidade,

esperam-se beneficios mutuos, isto €, a reciprocidade na ajuda.
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Quadro 1 — Diferencas entre as aspira¢des simbdlicas dos doadores ocidentais e da cooperagéo ao
desenvolvimento pelos paises do sul

Parceiros do sul na cooperacéo ao

Doadores Ocidentais .
desenvolvimento

Caridade Oportunidade

L Solidariedade com os outros paises do

Obrigacao moral aos desafortunados . P
Terceiro Mundo

Expertise baseada na experiéncia direta da

busca ao desenvolvimento nas circunstancias

dos paises mais pobres

Expertise baseada na superioridade do
conhecimento, das instituicdes e da C&T

Simpatia pelo carater diferente e distante dos ~ Empatia baseada na identidade compartilhada
“Outros” e nas experiéncias

A virtude da obrigacdo suspensa, uma falta de A virtude do beneficio mutuo e a reciprocidade
reciprocidade em primeiro plano

Fonte: Mawdsley (2012, p. 264, traducdo nossa).

Lancaster (2007) trouxe importantes temas de pesquisa ao constatar as
visbes existentes sobre a ajuda externa em variadas correntes, assim como 0S
fatores que careciam nessas andlises. A pergunta inicial seria: Se os Estados sao
responsaveis pela seguranca e bem estar de seus proprios cidadaos, por qué eles
forneceriam seus préprios recursos publicos para promover o bem estar de pessoas
de outros paises?

Para os realistas, a ajuda possui um papel instrumental que fica a servico dos
interesses securitarios do doador. Para os marxistas, os tedricos da dependéncia, os
pos-modernos e a ala anti-globalizacdo, a ajuda externa é uma ferramenta de
Estados dominantes do centro do capitalismo mundial e serve para controlar e
explorar os paises em desenvolvimento. Para os liberais, a ajuda € um instrumento
ou reflexdo da tendéncia dos Estados em cooperarem para resolver problemas de
interdependéncia e globalizagdo. Para os construtivistas, a ajuda se situa como a
expressdo de uma norma que tem sido envolvida em relagdo entre Estados ricos
gue fornecem assisténcia para paises pobres. Para Lancaster (2007) nenhuma
dessas teorias de politica internacional explica adequadamente as complexidades

das ajudas e cada uma delas juntas, carece de um importante elemento: o impacto
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da politica doméstica sobre a doacdo da ajuda, como o papel do executivo e do
legislativo, os grupos organizados e outros atores privados e ndo-governamentais.
No geral, Lancaster se apoia no papel das ideias, das instituicdes politicas e dos
interesses para tracar comentarios sobre o papel da ajuda externa e suas propostas
em diferentes paises.

Apesar dos argumentos pré e contra a cooperagdo, as correntes Neorrealistas
e Neoliberal dao pouca énfase as relacdes sul-sul. Leite (2012) chama atencdo ao
sul ausente desse debate e a concentracdo da cooperacédo ligada ao fenbmeno das
aliangas entre os paises do Norte durante a Guerra Fria. Para lara Leite, a visdo
realista encara a cooperagcdo como um fendbmeno temporario ligado a formacgéo de
aliancas entre Estados como forma de dissuadir 0 expansionismo de terceiros, sem
falar necessariamente de relac6es Norte-Sul ou Sul-Sul. A visédo neoliberal se fecha
sobre a ideia de interdependéncia, interacdo estratégica e maximizacdo dos ganhos
de um Estado. Para Leite (2012), falar da CSS remonta a necessidade de alinhar as
analises de politica externa e as teorias sociais sobre a cooperacdo e a
reciprocidade.

De maneira semelhante, Leite (2011) também chama a atencdo a pouca
abordagem dada ao Sul no tocante a Cooperacdo Internacional nas correntes
neorrealistas e neoliberal. Através das andlises de Stephen Krasner, Leite (2011,
p.32) aponta que diante das inumeras diferencas existentes entre os paises do Sul,
as suas acbes sao constrangidas pela vulnerabilidade e fraqueza no ambito
doméstico e internacional. Isto porque, no plano doméstico, a baixa mobilidade,
flexibilidade e diversidade dos recursos limitaria suas capacidades diante de
choques e de oportunidades. No plano internacional, o sistema internacional e a
distribuicdo de poder nele poderiam interferir no seu comportamento.

Por haver dificuldades em encontrar explicacdes mais aplicaveis ao fenbmeno
da CSS e seu didlogo com as expressdoes “Ajuda Externa” e “Cooperagao
Internacional”, a proxima sec¢ao trara com mais afinco as definicbes dessas
expressdes. Além disso, o tema da CSS sera apresentado com mais detalhes, de

forma a esclarecer o que sera abordado no trabalho.
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1.2.Tipos de Cooperacéo Internacional

No decorrer da secdo anterior, diversas expressdes foram tomadas para
exemplificar fenbmenos que parecem semelhantes, senéo, iguais. Ayllon (2006) fez
uso da expressao “Sistema Internacional de Cooperagao Internacional (SICD)”,
Degnbol-Martinussen e Engberg-Pedersen (2003) citam o termo “assisténcia ao
desenvolvimento”, Lancaster (2007) fala em ajuda externa, Leite (2011) e Leite
(2012) usam a expressdo CSS e as teorias sobre politica internacional abordam a
expressao “Cooperacéao Internacional’.

Ayllén (2006) cita quatro definicdes basicas para compreender a Cooperagao
ao Desenvolvimento: 1) Cooperacao Internacional ao Desenvolvimento; 2) Ajuda
Oficial ao Desenvolvimento (AOD); 3) Concessionalidade e; 4) Sistema Internacional
de Cooperagdo ao Desenvolvimento (SICD). A “Cooperagao Internacional ao
Desenvolvimento” consiste no conceito mais amplo, isto €, como o conjunto de
atuacbes de caréater internacional, realizadas tanto por atores publicos quanto
privados, entre paises de diferentes niveis de renda, de forma a promover o
progresso econdmico e social entre os paises do Sul.

A ajuda oficial ao desenvolvimento consiste nos fluxos econdmicos que as
agéncias oficiais, sejam elas estatais ou locais, destinam aos paises do Sul e as
instituicbes multilaterais. O conceito de concessionalidade vem a tona devido a
AOD, cujos fluxos devem ter carater concessional e um elemento de doacdo de ao
menos 25% do valor total. Quando o ato se tratar de uma doacdo, a
concessionalidade sera de 100%. Os critérios da concessionalidade garantem
aspectos tais como a transparéncia, a qualidade e os esfor¢cos de cada doador. Por
fim, Pino considera como SICD a rede de instituicdes publicas e da sociedade civil
gue promovem acdes de CID.

Em seu artigo, Ayllon (2006) traz importantes informacfes e categorias para
enquadrar os instrumentos, atores e destinos da Cooperagdo ao Desenvolvimento.
Dois elementos merecem destaque nesse trabalho: tipos de cooperagdo e o0s
instrumentos. Entre os tipos de cooperagdo, ressaltam-se: 1) a multilateral; 2) a
bilateral; 3) a descentralizada; 4) a ndo-governamental e; 5) a empresarial. Nessa
sistematizacdo, os atores possuem papel determinante para caracterizar 0s
interesses. Por exemplo, h& interesses e concessionalidades diferentes entre a

ajuda multilateral e a bilateral, visto que a ajuda multilateral apresenta um grau de
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representatividade muito maior entre beneficiarios do que as relacbes estratégicas
existentes nas ajudas bilaterais.

Entre os instrumentos, as categorias retratadas s&do: 1) a cooperacao
econbmica; 2) as preferéncias comerciais; 3) a ajuda financeira; 4) a assisténcia
técnica; 5) a acdo humanitéria; 6) a cooperacdo em C&T. Como serd visto no
decorrer do trabalho, a CSS brasileira que sera abordada consiste na agéo bilateral
e tem foco na Assisténcia Técnica. Essa informacéo se faz necessaria diante da
pluralidade de tipos de cooperacdo assim como o0s seus fins.

Oliveira e Luvizotto (2011) se concentram mais na direcdo da cooperacao do
gue nos instrumentos. Assim, eles lancam quatro tipos ideais conceituais de
Cooperacéo Internacional. O primeiro consiste na Cooperacéao Internacional Vertical,
com carater assistencial e baseado na transferéncia vertical de conhecimentos e
técnicas dos paises avancados aos menos desenvolvidos. O segundo tipo é descrito
como a Cooperacdo Técnica tout court, cooperacdo essa que trata 0s paises em
desenvolvimento como parceiros nos processos de solucdo de seus préoprios
problemas. Essa forma visa reduzir os efeitos negativos das influéncias diretas
existentes na cooperagdo vertical, além de criar pontes mais fortes entre os
consultores locais e daqueles paises avancados.

O terceiro tipo de Cooperagcdo consiste naquela entre os paises em via de
desenvolvimento, isto €, a CSS. Essa forma tem o objetivo de trocar conhecimentos
muatuos entre parceiros para a solucdo de problemas comuns em diversas areas.
Como bem lembra Oliveira e Luvizotto (2011), a Cooperacdo Técnica Internacional
brasileira pode ser encarada como um instrumento de politica externa, assim como
uma ferramenta para auxiliar a promocéo do desenvolvimento socioecondmico do
pais. O quarto tipo consiste na Cooperacao Internacional Descentralizada, que tem
como caracteristica a cooperacdo horizontal sem necessariamente incorporar a
figura do Estado-nacédo. Como visto anteriormente, todos os quatro tipos abordam a
cooperacao bilateral, seja ela no ponto de vista vertical, vertical com participacdo do
sul no desenho e implementacédo (tout court), horizontal (sul-sul) e horizontal sem a
presenca de Estado-nacéao.

Do ponto de vista da CSS, ndo so do Brasil, mas de diferentes paises em
desenvolvimento como a China, india, Africa do Sul e Turquia, had compreensdes
diversas sobre a real dimensdo desse tipo de cooperacdo entre paises do sul.

Entretanto, para todas as consideracdes, tomaremos nesse estudo o papel da CSS
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brasileira com paises, de forma a entender a maneira pela qual a CSS tem sido
utilizada como instrumento de politica externa bilateral.

Em primeiro lugar, ha um o6rgdo competente para delegar as funcdes da
Cooperacéo Internacional no Brasil, sendo ele, na atualidade, a Agéncia Brasileira
de Cooperacdo (ABC), que funciona como um departamento do Ministério das
Relacdes Exteriores (MRE). Cabe a ABC coordenar, negociar, aprovar, acompanhar
e avaliar, em ambito nacional, a cooperacédo técnica para o desenvolvimento em
todas as areas do conhecimento, tanto em parceria com governos estrangeiros,
quanto com organismos internacionais. Além disso, a ABC atua em estreita relagéo
com as demais unidades do MRE, assim como com 6rgdos setoriais governamentais
e com outras instituicbes brasileiras envolvidas na elaboracdo e execucdo de
projetos de cooperacdo internacional (ABC, 2005, p.11-12). E evidente que as
limitagBes a acdo da ABC séo consideraveis, em fungéo, entre outros aspectos, da
auséncia de um marco legal, de financiamento suficiente e de uma politica
declaratdria do governo brasileiro nesse setor.

Em segundo lugar, vale a pena entender no que consiste a CSS. Desta forma,
enquadramos aqui a CSS caracterizada como uma Cooperacdo Técnica
Internacional (CTI), isto é,:

uma intervencdo temporaria destinada a promover mudancas qualitativas
e/ou estruturais em um dado contexto socioecondmico, seja para sanar e/ou
minimizar problemas especificos identificados naquele ambito, seja para
explorar oportunidades e novos paradigmas de desenvolvimento. A
materializacdo dessas mudancas da-se por meio do desenvolvimento de
capacidades técnicas de instituicbes ou de individuos. Essa capacitacao,
por sua vez, podera estar direcionada a apropriacdo de conhecimentos por
segmentos da populacdo e ao aperfeicoamento da acdo finalistica de
instituicbes puablicas e privadas, bem como a interven¢des de
desenvolvimento em areas geograficas pré-determinadas (esses trés niveis
a serem doravante denominados “beneficiarios”) (ABC, 2005, p.7).

Segundo o proprio comunicado da Agéncia Brasileira de Cooperacédo, a CTI
contribui para o desenvolvimento do Brasil em trés niveis, sendo eles: 1) a atuagéo
mais eficiente e eficaz da instituicdo brasileira que executou o projeto; 2) a melhor
formulacdo e execucdo de programas publicos ou de projetos que envolveram
parcerias privadas, gerando assim, melhoria nos indicadores socioecondémicos e; 3)
a maior consciéncia da populacdo sobre a forma de contribuir para a definicdo e

implementacgé&o de politicas (ABC, 2005, p.7-8).
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Apesar disso, a CTl tem uma participacdo pequena em proporgao ao total de

gastos com a cooperagao internacional do governo brasileiro.

Tabela 1 — Gastos por tipo de cooperacao (2009-2010)

2009 2010 Variacdo no
Tipo de_ Proporg&o Propor¢&o periodo
Cooperacdo  valor (R$) do total Valor (R$) do total 2009-2010
(%) (%) (%)
Técnica 97.744.760 11,5 101.676.174 6,3 4,0
Educacional 44.473.907 5,2 62.557.615 3,8 40,7
Cientifica e : : 42.255.987 2,6 .
tecnoldgica
Humanitaria 87.042.331 10,2 285.225.985 17,6 227,7
Operacdes
de . 125.409.000 14,8 585.063.470 36,0 366,5
manutengao
da paz
Gastos com
Organismos 495.159.128 58,3 584.361.950 33,7 10,7
Internacionais
Total 849.829.123 100,0 1.625.141.180 100,0 91,5

Fonte: IPEA (2013, p.18)

A tabela 1 traz dados importantes sobre o direcionamento da Cooperacao
Internacional por parte do governo brasileiro. Uma caracteristica marcante de paises
de renda média, ou até mesmo de poténcias médias, tais como os paises nordicos,
o Canada e a Australia, consiste no forte emprego de recursos da Cooperacao para
0 ambito multilateral. Por esta razdo, ha um volume relevante de recursos
direcionados para os “Gastos com organismos internacionais”.

A segunda caracteristica marcante é retratada nos gastos com “Operagdes de
manutengado da paz’, representada por 36% do fluxo da cooperacdo em 2010. Este
valor retrata principalmente os altos gastos do governo brasileiro na lideranga da
Missdo das Nacdes Unidas para a estabilizacdo no Haiti (MINUSTAH)®, que faz

acompanhamento militar e técnico no Haiti. O valor atingiu esse pico apdés o

® Criada no dia 30 de abril de 2004 e instituida no dia 1° de junho do mesmo ano, a Misséo tem por
objetivo estabilizar o Haiti, restabelecendo a ordem institucional e econdmica, além de pacificar e
desarmar grupos guerrilheiros e rebeldes.
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terremoto ocorrido em 2010 no pais e prejudicou os avangos obtidos nos anos
recentes em termos de segurancga e infraestrutura.

Diante das diferentes categorias criadas para enquadrar os motivos e as
direcbes da Cooperacdo ao Desenvolvimento, a prOxima secéo trara os achados
empiricos, as metodologias adotadas pelos pesquisadores e o0s problemas
existentes nas tentativas de operacionalizar os conceitos. Como base para a secéao,
0 exercicio analitico sobre a metodologia tripartite — estudos de casos, analises

guantitativas e modelos formas — sera adotado.

1.3.Estudos sobre Cooperacédo para o Desenvolvimento a partir de trés
meétodos

Como forma de evidenciar os estudos empiricos no tocante a CID e a CSS
brasileira, esse estudo incita a observacédo e a compreensao dos achados a partir da
metodologias empregadas pelos autores. Assim, a base tomada foi a Metodologia
Tripartite (LAITIN, 2002) que serve para entender trés tipos ideais de pesquisas,
sendo elas os modelos formais, as analises estatisticas e as narrativas. Esse tipo de
exercicio serve para trés objetivos: 1) observar a concentracdo ou a escassez de
estudos em uma determinada metodologia; 2) esclarecer os pontos fortes e/ou
fracos da metodologia predominante na area de estudo pesquisada; 3) pensar em
inovacdes explicativas para utilizar as metodologias pouco empregadas na area
pesquisada. Em seu estudo, Laitin (2002) cita variados estudos sobre democracia,
guerra civil e formas de capitalismo, a maneira como eles séo distribuidos diante das
trés metodologias, o porqué de cada estudo se concentrar em determinada
metodologia e o poder explicativo de estudos que inovaram em outra metodologia.

Bruce Bueno de Mesquita (2002) também alerta para a necessidade de obter
progressos cientificos ao fazer dialogar os estudos de caso, as analises estatisticas
e 0s modelos formais com l6gicas matematicas. O foco nesse caso reside sobre o
tratamento das relacdes internacionais através da politica doméstica.

O primeiro método seria a analise detalhada de eventos individuais: o0s
estudos de caso. Nesse método, ideias novas e interessantes germinam, sugerindo
hipéteses sobre regularidades e que devem ser provadas através de analises

fechadas e repetidas. Nesse método, o foco recai sobre a compreensdo dos
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fendbmenos complexos, assim como as ideias e 0s interesses existentes no ambiente
a ser investigado.

O segundo método investiga padrbes gerais entre casos dentro de uma
classe de situacdes, padrdes que podem apenas ser identificaveis ao examinar um
amplo numero de eventos: as andlises estatisticas. Nesse método, ha mais
probabilidade do que determinismo. Enquanto estudo de caso busca confianca
interna sobre eventos especificos, analises estatisticas provam generalidades ou
validades externas das hipoteses sob investigacdo. Mostram evidéncias sobre as
relacdes entre as variaveis em circunstancias semelhantes, mas falham ao iluminar
as especificidades de casos Unicos.

Uma condicdo necesséaria para uma explicacdo ser verdadeira consiste em
passar no teste de validade interna e externa. Entretanto, estes dois métodos
sozinhos sdo insuficientes para estabelecer uma conjuntura ou hipotese completa.
Além disso, correlagdo ndo prova causacao, embora uma forte correlacdo encoraje
uma busca por causalidade e a auséncia de correlacdo forneca evidéncia contra
causalidade.

A terceira abordagem metodoldégica € a l6gica de acdo. Neste caso, essa
l6gica fornece uma explicacdo para as regularidades que investigamos. A ldgica de
acdo estabelece a consisténcia interna das suposicoes que fazemos ou das
observacdes que reportamos. O teste de consisténcia logica estabelece uma ligacéo
coerente entre duas constatacfes: por um lado, as observacdes e evidéncias que se
descobrem no mundo, e por outro, as teorias que foram utilizadas para explicar
porque as observagdes foram interpretadas assim.

Para Bueno de Mesquita (2002) afirma que alguns estudiosos acreditam que
0s problemas da politica sdo complexos demais para serem reduzidos a equacdes
matematicas, entretanto, justamente por se tratar de problemas complexos € que a
matematica se torna um substituto atrativo. Bennett e Elman (2007) ressaltam que
um dos motivos pelos quais as pesquisas gqualitativas sdo fortes nas Relacdes
Internacionais condiz com as vantagens consideraveis de combinar andlises de
process tracing ou de tipologias para estudar fendmenos complexos. Isto porque
estudos sobre guerras ou formacdes de novos sistemas envolvem complexas
interacdes entre atores, em variados niveis de analises.

Entretanto, Bennett e Elman (2007, p.171) alertam que, mesmo diante de

tamanha forca da pesquisa qualitativa e dos estudos de caso, pesquisadores que
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adotaram os métodos estatisticos e os modelos formais conseguiram fornecer
contribuicdes seminais ao estudo das Relagdes Internacionais. Por isso, deve-se
compreender também como a pesquisa quantitativa fornece suas bases explicativas.

Por fim, Lieberman (2005) contribui de maneira seminal para a conducéo
metodoldgica deste trabalho, diante de sua ideia de andlise aninhada (nested
analysis) para misturar os pontos positivos das estratégias qualitativa e quantitativa
de pesquisa. Esse tipo de analise busca combinar as analises estatisticas de uma
ampla amostra de casos com a investigacdo em profundidade de um ou mais casos
contidos dentro dessa amostra ampla. Logo, mais do que querer somar as partes
dos dois métodos, a analise aninhada busca evidenciar os payoffs analiticos de cada
estratégia, de forma a complementar a pesquisa e amadurecer o desempenho de
pesquisa. Dessa maneira, ha tanto a exploracdo de relagbes gerais, quanto a
elucidacdo de casos individuais ou grupo de casos especificos. Por fim, a ideia de
andlise aninhada contribui nesse trabalho ao dialogar tanto a busca por grandes
achados, quanto pela énfase nas peculiaridades existentes na politica externa
brasileira, com dialogos entre generalidades e especificidades.

Diante desse pequeno resumo, cabe agora reproduzir estudos dentro desses
trés métodos. No campo dos estudos de caso, Uma Kothari (2005) refaz a
genealogia colonial existente no campo dos estudos do desenvolvimento
(development studies) através do processo de coleta de narrativas, isto €, como uma
cadeia de historias sobre os cidaddos britanicos que trabalharam nas ex-colénias
britinicas. Nesse trabalho, Kothari (2005) chama a atencdo para o papel
desempenhado pelos cidadaos britdnicos nas ex-colbnias pertencentes a
Commonwealth, assim como o processo de edificagdo do campo dos estudos do
desenvolvimento por esses funcionarios que detinham o conhecimento sobre o
mundo em desenvolvimento. Além disso, a autora ressalta o papel das ideias,
instituicdes e das pessoas envolvidas no processo de descolonizagédo e a tentativa
de ndo pronunciar questbes negativas sobre a cooperacdo internacional ao
desenvolvimento.

Lancaster (2007) busca desenvolver o argumento da ajuda externa atraves do
papel das ideias, das instituicbes politicas, dos interesses e da organizacdo da
ajuda. Isto porque a autora considera que a alocacao de ajuda para um pais fornece
ndo soO informacdes sobre as intencbes do doador ao conceder a ajuda, como

também a relativa importancia diplomatica do pais receptor para o pais doador.
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Dessa maneira, o foco no estudo de Lancaster (2007) repousa sobre a
doacdo da ajuda pelo governo - a ajuda bilateral -, e ndo sobre politicas de ajuda no
plano multilateral. Para tanto, a autora utiliza estudos de caso para retratar as
agéncias de ajuda governamentais dos EUA, Japéao, Franca Alemanha e Dinamarca,
assim como os debates legislativos, as pesquisas sobre opinido publica, relatorios e
entrevistas com oficiais dessas agéncias.

Uma caracteristica marcante da literatura sobre cooperacao internacional ao
desenvolvimento no Brasil consiste da sua dependéncia com relacdo aos temas da
politica externa. Apesar da formalidade existente sobre a cooperagéo internacional
servir de ferramenta para a implementacdo das diretrizes da politica externa
brasileira, ha trabalhos mais voltados para o ramo da administracdo e gestdo de
projetos internacionais, os quais ndo se voltam tanto para o tema’. Entretanto, o
presente trabalho manterd o foco de adotar o tema da Cooperacéo Internacional ao
Desenvolvimento vinculado a politica externa, haja vista que o tema da CSS aborda
diretamente as estratégias da politica externa em busca de autonomia e da
colaboracdo com os demais paises.

Patricia Leite (2011) faz uso das narrativas para apresentar o carater histérico
da CSS brasileira, ao retratar os contextos domeésticos e internacional nos governos
Janio Quadros/Jodo Goulart, Ernesto Geisel e Luis Inacio Lula da Silva. Esse
retorno historico é retratado por Lima (2005), ao esclarecer que o Brasil, juntamente
com India e México ja coordenava a coalizdo terceiro-mundista nas décadas de 60 e
70, inclusive o G-77, e como agdes como a defesa do multilateralismo desde aquela
época tem fortalecido a imagem do Brasil como um ator capaz de gerir 0s interesses
dos paises em desenvolvimento.

Ja o foco da cientista politica brasileira Maria Regina Soares de Lima repousa
sobre a capacidades desses paises emergentes em conciliarem uma agenda de
pais exportador e passivo no mundo, com uma outra agenda que corresponda as
suas aspiracoes e a sua capacidade de influenciar a tomada de decisdes no ambito
global em setores estratégicos. Para Lima (2005), a andlise da politica externa de
paises considerados poténcias regionais - assim como de suas aspiracdes no

sistema internacional - passa pela constatacdo dos recursos disponiveis, da auto-

’ Ver Santana (2013) e Milani e Loureiro (2013).
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percepcdo desses paises e do reconhecimento dos demais. Para isso, Lima (2005)
faz uso de dois conceitos que por vezes sao considerados antagonicos.

Em primeiro lugar, a visdo de um estado System-Affecting, isto €, com
capacidades e recursos relativamente limitados, em comparacéo as poténcias, mas
com habilidade para influenciar em determinadas issue-areas. Estes paises buscam
no multilateralismo uma forma de mitigar suas limitagdes e de obter forga nos foros
internacionais. Em segundo lugar, a visdo do pais como um grande mercado
emergente. Nesta visdo, esses paises precisam demonstrar credibilidade e
estabilidade econbmica para conseguir atrair confianga nos mercados internacionais.
Assim, as capacidades estatais para gerir a CSS ou para almejar mais poder no
sistema internacional consistem na adequacdo dessas duas identidades a ordem
global vigente.

De forma semelhante, Miriam Saraiva (2007) analisa que a CSS deve ser
enxergada pela natureza multifacetada que o Brasil emprega em suas relacbes com
a América do Sul e com outros paises System-Affecting. Dessa forma, com a
América do Sul, o pais assume uma estratégia mais préxima do padrdo de
hegemonia, enquanto que com os outros paises system-affecting, o Brasil busca um
papel de lideranca na organizacdo da acdo coletiva em cooperacdo com eles
(SARAIVA, 2007, p.58-59).

Ménica Hirst (2012) repousa seus esforcos através do estudo de trés casos
de CSS do Brasil: Haiti, Bolivia e Guiné-Bissau. Para a autora, cada pais representa
contextos regionais diversos e demandas diferentes com o governo brasileiro. O
caso da Bolivia representa o foco na estabilidade democratica da América do Sul, de
Guiné-Bissau apresenta os compromissos com a CPLP e a construcdo nacional no
periodo pos-colonial e a cooperacdo com Haiti se revela como um compromisso
assumido publicamente com a seguranca global, além da cooperacdo no ambito
multilateral — a operacao de paz MINUSTAH.

Nesse caso, Malamud (2011) é bem cético quanto a capacidade do Brasil de
traduzir os recursos instrumentais e estruturais em lideranga regional efetiva. Para o
autor, a falta de apoio regional para as metas brasileiras no cenario global é o
principal agravante para a politica externa do pais. Por exemplo, o Brasil ndo recebe
o0 apoio da Argentina e do México para a reforma dos assentos do Conselho de
Segurancga das Nacdes Unidas, no sentido de agraciar o Brasil com um assento

permanente. Malamud (2011) enumera variados argumentos sobre a falha da
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politica externa brasileira em gerenciar conflitos e negociar apoio, diante da
Argentina, Venezuela, Uruguai, Paraguai, Bolivia, e Equador. Apesar do dissenso
dentro do proprio continente, a politica externa global do Brasil tem passado por
mais experiéncias de sucesso do que de fracasso (MALAMUD, 2011, p. 16).

Para Hurrell (2010), o ativismo do Brasil no cenario internacional e a
popularidade do presidente Lula deriva dos comprometimentos sociais que
marcaram a politica doméstica — o combate a fome, o combate a discriminacao
racial, o combate ao desflorestamento e o incentivo a producdo de biocombustiveis
— e do papel nacionalista do Itamaraty através do ministro Celso Amorim. Para
Pecequilo (2008), a combinacgéo entre a cooperacdo horizontal e vertical da politica
externa brasileira passa por um equilibrio entre relacdes hemisféricas no plano
bilateral e relacdes globais no plano multilateral. Ela chama a atencdo para o carater
ndo inédito dessa relagdo simultdnea nos eixos verticais e horizontais e para o
relativo amadurecimento das relacdes existentes com os paises do sul, iniciadas na
década de 60, fato este que representa um “salto qualitativo” no processo de
cooperacao.

Para Braumoeller e Sartori (2004, p.130) a habilidade de agregar informacgéao
€ um importante estimulo para teorizar. O desenvolvimento da teoria geralmente
comeca quando um pesquisador descobre um problema empirico que continua nédo
explicado pela teoria existente. Por mais que um problema emirja de um caso
especifico, o pesquisador geralmente gosta de saber se aquilo indica ou ndo um
padrdo de comportamento. Nesse caso, apenas a estatistica pode fornecer a
resposta para esta questao. Assim, o uso de um método quantitativo pode fazer os
termos de um dado debate mais explicitos. Inferéncias requerem suposicdes, sejam
implicitas ou explicitas. Estatistica forca os pesquisadores a serem bem explicitos
sobre a natureza de pelo menos algumas suposicgoes.

No campo das andlises quantitativas, Alesina e Dollar (2000) observaram que
a ajuda é ditada muito mais por consideracdes politicas e estratégicas do que por
necessidades econdmicas e performance politica dos paises receptores da ajuda.
Entre as variaveis, Alesina e Dollar (2000) ressaltam dados sobre a abertura
comercial, a democracia, as liberdade civis, se foi ex-col6nia do pais desenvolvido,
os Investimentos Externos Diretos (IED), a renda per capita (por paridade de poder
de compra — PPP) e a populagdo. Entre os resultados, os autores afirmam que cada

um dos trés grandes doadores — EUA, Franca e Japao - tém seus padroes. Os EUA
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direcionam um terco de sua ajuda para o Egito e Israel, diante da posicao
geopolitica deles no Oriente Médio. A Franca da grande énfase para suas ex-
colénias, independentemente do estado da democracia naqueles paises. Ja o Japao
valoriza a ajuda aos paises que o apoia nas resolucdes votadas nas reunibes da
Organizagéo das Nacdes Unidas (ONU).

Observou-se também que h& uma forte relacdo entre ajuda externa,
democracia e passado colonial. Paises que possuem um passado colonial (ex-
colonias) e que sdo mais democraticos recebem até 10 vezes mais ajuda do que
aqueles paises que ndo foram ex-colénias e que sdo menos democréticos. Além
disso, paises com passado colonial e que sdo menos democraticos ainda recebem
mais ajuda do que paises sem passado colonial, mas que sdo mais democraticos. A
mesma relacdo existe quando substitui a democracia pela abertura comercial
(ALESINA; DOLLAR, 2000, figura 3 e 4,p.42;45).

Schraeder, Hook e Taylor (1998) indagaram sobre a possibilidade das
politicas de ajuda externa divergirem em relacao aos interesses especificos de cada
doador ou se seria possivel distinguir tendéncias através dos casos de ajuda. Nesse
caso, a analise repousaria sobre qual linha teérica — realismo, liberalismo,
humanitarismo — poderia prover mais respostas satisfatorias. Assim, através de uma
andlise quantitativa, os autores analisaram como as politicas de ajuda externa dos
EUA, Franca, Japdo e Suécia poderiam se relacionar com as necessidades
humanitarias, com a importancia estratégica, com o potencial econémico, com a
similaridade cultural, com a instancia ideolégica e com fatores geograficos
concernentes com 0s paises receptores.

Entre os achados empiricos, o trabalho ressaltou que as necessidades
humanitarias mostram pouca relacdo com o repasse de ajuda externa, fato este que
rejeita a hipétese de politica externa voltada para o altruismo. Por se tratar de um
estudo com foco para o periodo da Guerra Fria, o posicionamento ideoldgico
(capitalista, socialista e marxista) exerceu papel importante para o repasse de ajuda.
Além disso, observou-se uma baixa relacdo de ajuda com os paises mais pobres, o
gue mostra que ha interesses econdmicos na ajuda externa.

Apesar dos estudos de Alesina e Dollar (2000) e de Schraeder, Hook e Taylor
(1998) se concentrarem em analises sobre a cooperacdo internacional entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento, ambos os estudos trataram de unir a

literatura baseada em estudos de casos e evidenciaram quantitativamente as
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diferencas existentes entre a importancia das caracteristicas internas dos paises
recipientes, fato este evidenciado através de estudos de caso em Lancaster (2007).
Mesmo que esses estudos abordem a cooperacédo internacional tradicional, isto €, a
Norte-Sul, os achados empiricos e a metodologia utilizada servem como importantes
alicerces para explorar os dados sobre a CSS brasileira.

Para Neumayer (2003), os aspectos dos direitos humanos geralmente sao
estatisticamente insignificantes e mesmo quando séo significantes, eles ndo sao tao
importantes como determinantes da alocacao de ajuda. Nesse trabalho, Neumayer
(2003) buscou testar se a situagdo mudou com o fim da Guerra Fria. Entre os seus
resultados, constatou-se que, ao fim da guerra fria, o respeito aos direitos humanos
nao rendeu maiores fluxos de ajuda na ajuda bilateral. Entretanto, esse resultado é
positivo quando se trata da ajuda multilateral.

O trabalho de Easterly e Pfutze (2008) traz um olhar quantitativo sobre as
melhores e piores praticas existentes nas agéncias bilaterais de ajuda. Como se faz
de extrema dificuldade avaliar se uma prética de ajuda é eficaz ou nédo, o foco recai
sobre a transparéncia existente nessas agéncias, a partir de quatro dimensdes.

Em primeiro lugar, a especializacdo € mensurada pelo grau na qual a ajuda
ndo é fragmentada entre doadores, paises e setores. Nesse ponto, ha uma
preocupacao sobre a possibilidade de fragilizar os recursos humanos, financeiros e
técnicos ao ponto de enfraquecer os esforcos. Em segundo lugar, a seletividade é
guantificada pela extensdo em que a ajuda evita fornecer insumos para autocratas
corruptos e se direciona para os paises mais pobres. Em terceiro lugar, a inércia dos
canais de ajuda (ineffective aid channels) mensura a extensdo pela qual a ajuda é
ligada a objetivos politicos ou consiste de ajuda alimentar ou assisténcia técnica. Por
altimo, os custos fixos (overhead costs) representam o0s custos relativos da
administracdo da agéncia para o total da ajuda que da.

Entre os resultados, h4d quatro grandes achados. No primeiro ponto, as
agéncias de ajuda ndo sao transparentes quanto aos custos de operacao e quanto
ao valor gasto em ajuda. No segundo ponto, a ajuda internacional € muito
fragmentada no tocante aos destinos e politicas. Até as pequenas agéncias séo
fragmentadas, o que cria problemas de coordenacdo e altos custos fixos para os
atores. Para os autores, essa alta fragmentagcdo de paises receptores da ajuda e
temas cooperados gera resultados poucos produtivos porque impede que o0s

recursos técnicos e financeiros sejam bem treinados para um setor mais forte da
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sociedade e da economia do pais doador. No terceiro ponto, as praticas como o
fluxo de dinheiro para autocratas corruptos, a ajuda ligada, a ajuda alimentar e a
assisténcia técnica continuam como problemas, mesmo apds décadas de criticas.
Por ultimo, apesar da informacao limitada, Easterly e Pfutze (2008) fornecem um
ranking de agéncias de ajuda, ligadas tanto com a transparéncia quanto com as
diferentes caracteristicas da pratica da ajuda.

Uma importante constatacao trazida ao final do trabalho consiste na natureza
dos dados, isto €, na dificuldade em obter informacdes transparentes e confiaveis no
tocante a ajuda internacional. Easterly e Pfutze (2008) declaram que ainda assim,
possuir alguns dados sdo melhores do que possuir nenhum.

De um ponto de vista mais construtivista, mas trazendo elementos de método
quantitativo e modelos formais®, Van der Veen (2011) traz um exercicio analitico
sobre a ajuda internacional de algumas poténcias médias europeias — Bélgica,
Holanda, Italia e Noruega - através de trés categorias: 1) as crencas gerais; 2) as
atitudes normativas e cognitivas, ou frames e; 3) ideias especificas para areas
tematicas. A primeira categoria (core values and beliefs) corresponde ao contexto da
politica externa como a identidade nacional, isto é, os elementos chaves da
soberania que se busca defender. A Ultima € a categoria em que h& maiores
implicancias sobre os resultados empiricos, visiveis a olho nu. A categoria
intermediaria conecta a primeira a terceira e consiste no objeto de analise de Van
der Veen.

A Proxy utlizada corresponde a comunicacdo publica através das
declaragbes do legislativo. Legislaturas eleitas por representacdo proporcional
contém uma amostra representativa da toda a elite politica. Dessa maneira, 0S
legisladores sé@o constrangidos a cumprir aquilo tudo aquilo que é dito em
pronunciamentos publicos, pois eles possuem constituences para prestar
accountability de seus atos. Se 0s seus atos ndo correspondem as suas falas, entédo
eles correm o risco de perder legitimidade e votos para se manter no cargo. Vale
ressaltar que essa ideia tem forca em paises que possuem niveis democraticos mais
favoraveis para essa accountability, como os quatro casos selecionados para a

pesquisa.

® Sobre trabalhos mais voltados para os modelos formais no campo da ajuda externa, ver Bueno de
Mesquita e Smith (2007) e Bueno de Mesquita e Smith (2009).
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A metodologia utilizada é a abordagem quantitativa, o que permite demonstrar
correlacées® entre frames e policy, com abordagem qualitativa (estudos de casos e
process tracing), de forma a estabelecer uma natureza causal dessas correlacoes. A
arena quantitativa € valiosa para avaliar a relativa validade de explicacbes causais
multiplas. Diante dos diferentes processos causais existentes nos estudos de RI, o
método quantitativo nos permite comparar explicacdes causais alternativas,
reduzindo o risco de criar uma sobrecarga explicativa em uma corrente, em
contraste com outra. Por fim, Van der Veen quer saber a forma de pensar sobre a
cooperacao ao desenvolvimento que os estados assumem e ndo o que eles pensam
dos paises em desenvolvimento. “What is the goal of foreign aid, to us?”

O achado substantivo de cada estudo para o modelo foi de que ideias sobre
ajuda variaram mais entre paises do que dentro deles; os paises permaneceram
comparativamente constantes no tempo. Os frames da politica de ajuda externa
foram organizados em sete categorias: 1) seguranca; 2) poder e influéncia; 3)
riqueza e interesses comerciais; 4) auto-interesse indireto ou esclarecido; 5) auto-
afirmacdo, reputacéo e prestigio; 6) obrigacdo e dever; 7) humanitarismo.

Entre os resultados, Van der Veen destaca os frames que excederam em
25% a média de citacBes pelos legisladores. Na Bélgica, a riqueza e a obrigacéo
foram mais relevantes. Na lItalia, riqueza, seguranca, auto-interesse esclarecido e
reputacdo. Na Holanda, o destaque foi para os frames de poder e humanitarismo.
Na Noruega, humanitarismo, auto-interesse esclarecido, reputacdo e obrigacdo. Um
total de 44 razdes individuais diferentes para a ajuda foram codificadas nesses
debates. Essas contagens foram agregadas em sete amplos frames de ajuda. Dois
frames ndo eram t&o abordados na literatura: reputacdo e obrigagao.

Na literatura brasileira, assim como acontece nas narrativas e nos estudos de
caso, o tema da cooperacado internacional ao desenvolvimento segue a linha das
analises sobre politica externa. Entretanto, ha pouca andlise quantitativa nas
ciéncias sociais brasileiras, principalmente nas Rela¢des Internacionais. Essa

preocupacdo sobre a escassez de analises quantitativas nas ciéncias sociais foi

® Lembrando aqui que correlacéo nao é causalidade. Correlacéo tem o objetivo de demonstrar de que
forma a presenca de um é seguida pela presenga do outro. Assim, correlagdo consegue demonstrar a
direc@o e a magnitude. Em uma escala de -1 a 1, - 1 simboliza o grau maximo de correlagéo negativa,
isto é, a maior ocorréncia de um fator é associada com a menor ocorréncia do outro. +1 simboliza
uma correlacdo méaxima, onde a ocorréncia de uma € seguida também por outro. Quanto mais
proximo de 0, menor a forca dessa correlagcdo, sendo 0 a inexisténcia da correlagdo. Causalidade
implica dizer que um fator € uma condicéo necessaria e/ou suficiente para promover outro fator.
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trazida por Soares (2005) e é relembrada por Figueiredo Filho, Silva Junior e Rocha
(2012) e Figueiredo Filho e Silva Janior (2009).

Apesar de néo se tratar de um estudo com foco na cooperacao internacional,
Vilela e Neiva (2011) observaram como o0s ex-presidentes Lula e Fernando Henrique
dirigiram suas respectivas politicas externas para certas regibes e para certos
temas, em ambito global. O estudo foi realizado através de analise quantitativa com
a técnica de analise de discurso, na qual, analisavam-se discursos, artigos,
mensagens, declaracdes, palestras, conferéncias e entrevistas dadas pelos
presidentes Lula e Fernando Henrique Cardoso (FHC) em diversos eventos
diplométicos. Apesar do estudo se voltar para a analise do contetdo, Vilela e Neiva
(2011) observaram que o governo FHC devotou atencdo para assuntos como
democracia, direitos humanos, instituicées, instituicbes internacionais e para a
América do Sul. Durante o governo Lula, temas como meio ambiente, desigualdade
social e economia ganharam contornos substanciais. Além disso, a Africa ganhou
maior relevancia, assim como a América do Sul.

Mesmo nao se tratando diretamente dos projetos de CSS do Brasil, tal estudo
consegue fornecer importantes consideracbes empiricas para serem dialogadas.
Enquanto Vilela e Neiva (2011) ressaltaram as declaracdes dos presidentes e o foco
que cada um deu em temas e regifes, este projeto tem como um dos objetivos
sistematizar os projetos difundidos pelos paises por meio da CSS brasileira.

Recentemente, Octavio Amorim Neto (2011) avaliou se os fatores sistémicos
prevaleceram sobre os fatores domésticos na trajetoria da politica externa brasileira
do governo Dutra a Lula, ou o inverso. Para tanto, Amorim Neto utilizou como Proxy
o grau de convergéncia entre o Brasil e os EUA para determinar a orientacdo da
politica externa brasileira. Entre os achados da metodologia quantitativa utilizada
pelo autor, destaca-se a convergéncia com os achados da pesquisa empirica sobre
a forma como a dependéncia com os EUA flutuou ao longo dos anos. Para além da
maturidade em alinhar as disciplinas de instituicdes politicas e historia da politica
externa, Amorim Neto (2011) fez o devido dialogo entre a metodologia quantitativa,
pouco presente na literatura brasileira, com as evidéncias trazidas pelas narrativas e
estudos de caso.

Em suma, este capitulo buscou esclarecer a pluralidade de conceitos e
expressoes utilizadas para tratar a Cooperacao Internacional ao Desenvolvimento, o

contexto no qual esse tema € inserido, as visdes existentes para explicar o



42

fenbmeno e por fim, exemplos de pesquisas empiricas que avaliaram o papel da
ajuda externa e da cooperacao ao desenvolvimento. No caso da literatura brasileira,
a maior parte da bibliografia faz referéncia ao tema da Cooperacado Internacional e
da CSS através das leituras sobre as estratégias da politica externa, com maior
referéncia aos eventos recentes.

No plano tedrico, observou-se como as correntes realistas e liberais das
Relacfes Internacionais abordam com pouca relevancia o papel da cooperacéo
internacional entre os paises do Sul, caracteristica ressaltada por Leite (2011) e
Leite (2012). Assim, a literatura sobre ajuda externa traga mais consideracoes sobre
a ideia de cooperacgdo ao desenvolvimento, ou como foi constantemente trazido, a
CID. Porém, esses estudos buscam mais motivacdes por parte dos paises doadores
do que pelos receptores. Na CSS brasileira, os projetos - em sua maioria - retratam
a troca de experiéncias do governo brasileiro com os receptores, aproximando-se da
ideia de ajuda externa, em vez da ideia de coordenacdo apontada por Robert
Keohane. Por esta razdo, o préoximo capitulo abordara visées sobre a difusdo de
politicas, como forma de preencher esta ideia de cooperacéo internacional atraves

da troca de politicas ao desenvolvimento nacional.
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2. A DlFusAp DE POLITICAS NA CIENCIA POLITICA: RAZOES PARA A SUA
UTILIZACAO

No campo da ciéncia politica, quando se trata da adocdo de politicas publicas
para a sua populagéo, tem-se observado um efeito cascata por parte dos Estados
nacdes. Por vezes, a adocdo de uma politica publica em um local acaba por
influenciar a implementacdo da mesma politica ou de uma adaptacao dela, em outro
local. Essa dinamica constitui o que € chamado de difusdo de politicas ou, na
expressao em inglés, policy diffusion.

Shipan e Volden (2012) observaram que nos EUA, cerca de mil artigos sobre
policy diffusion foram publicados em revistas indexadas nos ultimos 50 anos. A
definicdo genérica utilizada é de que a difusdo de politicas enfatiza como as
escolhas politicas de um governo séo influenciadas pelas escolhas de outros
governos. Nesse sentido, um conceito que por vezes dialoga com o da difusao é a
transferéncia de politicas ou, como é mais encontrado na literatura, o policy transfer.
Newmark (2002) retrata a transferéncia de politicas como a existéncia de um dialogo
politico de forma a copiar, adaptar ou ajustar uma politica publica adotada em um
pais, estado ou regido, para outro. No entanto, o autor considera que a transferéncia
em larga escala de uma politica para varios outros paises assume a condi¢cdo de
difusdo, pois ao passo que a transferéncia para apenas um governo conduziria a
uma simples troca de ideias, as constantes transferéncias de conhecimento sobre
uma determinada politica para varios paises representaria exatamente 0 processo
no qual um governo se vé indiretamente influenciado a adotar a mesma politica.

Apesar dos poucos estudos sobre difusdo de politicas no Brasil — sendo
esses poucos voltados para temas de politicas sociais, como a previdéncia social
(MELO, 2004) ou as politicas de transferéncia de renda (WAMPLER, 2008;
COELHO, 2012) -, ha na ciéncia politica norte-americana um dialogo constante entre
temas de politica comparada e relacdes internacionais. Dessa forma, ao longo do
capitulo serdo retratados trabalhos que abordam o conceito da difusdo e a sua
aplicacdo em temas como as ondas de democracia, as politicas neoliberais tais
como liberalizacdo e abertura comercial, as politicas sociais nos EUA e no Brasil, a
troca de conhecimentos entre instituicdes internacionais, nacionais e locais.

No campo da cooperagéao internacional para o desenvolvimento, o conceito de

difusdo de politicas é pouco adotado. Contudo, uma literatura crescente vem
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incorporando a ideia de transferéncia de politicas para ressaltar o papel da troca de
conhecimentos na CSS (MILHORANCE, 2013; JULES; SA E SILVA, 2008; MELLO;
MILANI, 2013). Essa maior utilizacdo da transferéncia de politicas, em vez de
difusdo de politicas, € interpretada a partir de duas caracteristicas.

Em primeiro lugar, como j& dito no capitulo anterior, o campo da Ciéncia
Politica no Brasil é mais adepto da metodologia qualitativa’® e é possivel observar
nas Relacdes Internacionais como isso permanece através do foco na historia para
explicar os eventos complexos da politica doméstica e internacional*’. De forma
semelhante, os estudos sobre transferéncia de politicas sdo predominantemente
voltados para o estudo de caso, com o intuito de compreender as complexidades
existentes entre atores e politicas adotadas.

Em segundo lugar, ha o problema da disponibilidade da base empirica para
tracar estudos quantitativos. Os estudos sobre difusdo de politicas sdo geralmente
quantitativos, pois delineiam padrBes e casos atipicos através de procedimentos
estatisticos. Para tanto, faz-se de extrema importancia a devida confiabilidade e
disponibilidade dos dados. Assim, diante da preponderancia de analises qualitativas
sobre as quantitativas e da relativa inexisténcia de dados quantitativos sobre a CSS,
h& pouquissimas analises estatisticas sobre o tema no Brasil, assim como o
emprego da difusédo de politicas nesses estudos.

Dessa forma, o capitulo tracara distinges conceituais sobre a difusdo de
politicas, as leituras possiveis sobre ela, sua diferenciacdo em relacdo a
transferéncia e a distribuicdo de pesquisas dentro da ideia de metodologia
tripartite’®. Além disso, o capitulo trar4 consideracdes sobre o reforco da ideia de

difusdo de politicas como caminho viavel para interpretar a CSS.

% Como tratado no primeiro capitulo, para visualizar a distribuicdo e as explicacdes sobre o
aprofundamento da metodologia qualitativa em vez da quantitativa, ver Soares (2005). Para averiguar
exemplos sobre técnicas estatisticas pouco empregadas nas ciéncias sociais no Brasil, ver
Figueiredo Filho, Silva Janior e Rocha (2012) e Figueiredo Filho e Silva Junior (2009).

'L A obra de Octavio Amorim Neto (2011) é um exemplo da quebra da tradicéo histérico diplomatico
nos estudos sobre politica externa, ao fazer uso de métodos quantitativos para auxiliar nos testes de
hipotese.

' Como tratado no primeiro capitulo, Laitin (2002) convencionou chamar de “Metodologia Tripartite” a
identificacdo de trés tipos de estudos: 1) as narrativas ou estudos de casos; 2) as estatisticas ou
andlises quantitativas e; 3) os modelos explicativos formais. Autores como Sprinz e Wolinsky-
Nahmias (2004) e Bueno de Mesquita (2002) também ressaltam a importancia de identificar as
estratégias e os resultados obtidos nesses trés diferentes desenhos de pesquisa.
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2.1.Teorias sobre difusdo de politicas: conceitos, esclarecimentos e
metodologias

Nas teorias sobre Relacdes Internacionais, discute-se constantemente o
constrangimento que a anarquia internacional gera nas agbes dos Estados —
geralmente entendidos como atores racionais e egoistas nas correntes neorrealista
e institucionalista neoliberal — assim como a instrumentalizacdo do interesse
nacional através da politica externa. Como a cooperacao internacional se enquadra
como um instrumento da politica externa, as suas analises se encontram sempre
subordinadas ao contexto internacional e aos interesses dos Estados em promover
seus interesses. Entretanto, ndo se pode negligenciar que a cooperacao
internacional se enquadra como uma atitude que promove convergéncia,
transferéncia ou difusdo de politicas publicas, para a melhoria do bem estar dos
cidaddos. Este raciocinio pode ser evidenciado através do intercambio de
experiéncias de um governo com os demais.

Vérios pesquisadores tem se debrucado sobre os didlogos entre politicas
publicas e politica externa. Para Lentner (2006), quatro imperativos s&o
evidenciados no campo das politicas publicas e nas andlises de politica externa. Em
primeiro lugar, ha um interesse em buscar padrées gerais nos sistemas politicos e
NosS Seus processos, 0 que leva a uma visdo holistica sobre as dinamicas. Em
segundo lugar, ha uma crenca de que as consequéncias das acfes governamentais
sdo importantes, isto €, uma acdo gera uma reacdo, que por sua vez cria outra
situacdo. Esta ideia sobre consequéncia consolida a importancia dada para cada
decisdo técnica encabecada pelos tomadores de decisdo. Em terceiro lugar,
evidencia-se a busca por conhecimentos Uteis tanto no plano tedrico quanto no
empirico, para a devida avaliacao das decisGes. Por ultimo, h& a convicgéo de que a
democracia importa em ambos 0s processos, seja para o processo de desenho,
implementacdo e avaliacdo das politicas publicas, seja para o processo de
accountability na politica externa.

No Brasil, Celso Amorim ressaltou o enquadramento da politica externa no
ponto de vista da politica publica. Em entrevista concedida ao Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), o ex-Chanceler, Celso Amorim, considera que “[...] a
politica externa € uma politica publica como as demais. Esta sujeita a expressao das

urnas e da opinido publica. Os principios sdo 0os mesmos, mas as prioridades e
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agendas podem mudar® (PORTARI; GARCIA, 2010). Dessa forma, o proprio
amadurecimento do processo democratico brasileiro, proveniente da Constituicao
Federal de 1988, tem promovido as bases para a maior democratizacdo da politica
externa.

Sobre a compatibilidade entre os efeitos da globalizacdo, as instituicoes
democréticas e a politica externa, Lima (2000) ressalta como a globalizacdo e a
interdependéncia econémica tem gerado uma politizacdo da politica externa e, para
0 caso brasileiro, a burocracia profissional presente no Itamaraty concede uma
vantagem no equilibrio entre os contratos estabelecidos no dmbito internacional e as
escolhas politicas dos governos eleitos. Recentemente, diante do vigor da
diplomacia do ex-Presidente Lula, o processo de democratizacdo da agenda tem
gerado constantes debates no meio académico. Esta visdo contrasta com o ponto de
vista tradicional de que a politica externa se caracteriza como high politics
(CHEIBUB, 1985), ou uma zona cinzenta, que sé deve ficar a cargo dos grandes
especialistas e diplomatas para que as informacdes estratégicas sejam preservadas
e defendidas, sem prestacao de contas para a populacao.

Em contraste, Pinheiro e Milani (2012a, p.332) tém levantado a urgéncia em
“considerar a politica externa como politica publica, ou seja, o Estado e o governo
em acgao no plano internacional”’. Entretanto, h4 uma diferenca na interpretacdo
adotada por eles e a adotada nesse trabalho, visto que eles buscam enquadrar a

politica externa como pertencente a politics.

Ao assumirmos a politica externa como uma politica publica, estamos,
portanto, trazendo a politica externa para o terreno da politics, ou seja,
reconhecendo que sua formulacdo e implementacdo se inserem na
dindmica das escolhas de governo que, por sua vez, resultam de coalizbes,
barganhas, disputas, acordos entre porta-vozes de interesses diversos, que
expressam, enfim, a propria dindmica da politica (PINHEIRO; MILANI,
2012a, p.334).

Diferentemente da concepcao utilizada na coletanea organizada por Pinheiro
e Milani (2012b), esse trabalho abordara os setores da cooperacdo internacional
como uma série de “policies”. Apesar dos termos politics e policy possuirem a
mesma traducdo para o portugués — politica (s) — ha diferencas quanto ao
enquadramento delas. O termo politics se refere ao processo pelo qual a politica foi

adotada. Sendo assim, Pinheiro e Milani (2012a; 2012b) se preocupam com 0 jogo
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entre atores e interesses envolvidos, com foco para os vencedores, perdedores,
estratégias e resultado final. Pensar na policy significa voltar a atencédo para a
politica que sera implementada, ressaltando assim, o planejamento, os objetivos e
0s resultados.

Portanto, apesar de conciliar a ideia da politica publica numa analise de
relagbes internacionais, esse caminho ndo sera percorrido através da andlise de
politica externa como politica publica, mas através da ideia de que, no ato da
cooperacao internacional, os governos compartiiham experiéncia no ambito das
politicas, ou seja, das policies. O foco nao recaira sobre os atores domeésticos, nem
sobre os seus interesses para a internacionalizagdo de suas atividades ou de suas
burocracias. Em vez disso, buscara analisar a forma em que a cooperacao iniciada
entre dois paises tem gerado, indiretamente, o interesse de terceiros em assumir
politica semelhante, com foco no &mbito da CSS.

Pensar na difusdo de politicas no ambito da cooperacdo remonta a
necessidade de esclarecer as diferentes concepc¢des sobre politicas publicas e as
formas de difusdo dessas politicas. Para facilitar a diferenciacdo das interpretacdes
sobre os efeitos politicos das politicas publicas, Pierson (2003) sugere que as
politicas publicas sejam tratadas como instituicdes, o que contribuiria para entender
o ativismo do governo e os efeitos politicos, semelhante a concepcdo das
consequéncias tratadas por Lentner (2006).

Conforme o autor, ao conceber as instituicbes como as regras do jogo
geradas politicamente, essas instituicbes tém o papel de moldar a vida dos cidadéaos
e das organizacdes nos Estados modernos, fato este que remonta ao papel das
politicas publicas (PIERSON, 2003, p.1). Uma vez que as politicas publicas sdo
compreendidas como instituicbes formais, elas ndo serdo mudadas facilmente,
passando a apresentar poder de permanéncia e, por conseguinte, solidificando
consequéncias em suas estruturas™>.

Para Souza (2006), faz-se fundamental entender a origem e a ontologia da
area de politicas publicas para compreender os seus desdobramentos, trajetérias e

perspectivas. A autora define a politica publica “como o campo do conhecimento que

¥ para Pierson, o fato das politicas publicas ndo serem consideradas instituicbes traziam dois
problemas. Primeiro, ndo sendo instituicbes formais, elas seriam faceis de sofrerem mutacgdes,
caracterizando-se assim como eventos epifenomenais, isto €, como fendmenos que se juntam a
outro, mas sem influenciar. Segundo, diante da heterogeneidade na execucéo das politicas, fazia-se
dificil pesquisar os efeitos politicos.
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busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em acgao’ e/ou analisar essa acgao e,
quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agdes” (SOUZA,
2006, p. 25).

Dessa maneira, podemos supor que as politicas publicas sdo as regras do
jogo institucionalizadas pelos atores inseridos no contexto, marcadas por um embate
entre cooperacao e conflito que rege a troca de ideias e interesses. Sendo essas
politicas publicas fruto de ideias e interesses, sejam eles racionais ou nao, as
causas para gerar uma nova politica podem ser as mais diversas.

Conforme ressalta Lima (2000), o papel da globalizacdo e dos crescentes
processos democraticos tem gerado importantes questionamentos na tomada de
decisdo em matéria de politica externa. Fato semelhante ocorre nas politicas
publicas, principalmente se o tema tratar da difusdo de politicas. Por essa razéao,
algumas compreensdes sobre a difusdo passam pela constatacdo dos efeitos na
globalizacdo e na tomada de decisdo. Para Elkins e Simmons (2005, p.34), a
pesquisa sobre difusdo € “motivada pela observacdo de que Estados-nacbes, ou
algumas outras unidades jurisdicionais, escolhem instituicbes semelhantes dentro de
um relativo periodo de tempo”. A partir disso, observa-se como as escolhas politicas
geram clusters temporais e espaciais de reformas politicas, enquadradas em trés
explicagbes: i) Respostas semelhantes a condi¢des semelhantes; ii) Coordenagao;
iii) Difusao.

No primeiro ponto, os paises podem responder de forma semelhante, porém
independente, as condicbes domésticas parecidas. No segundo ponto, as politicas
sdo coordenadas por um grupo de nacdes, por um poder hegemdénico ou por uma
Organizacdo Internacional. No terceiro ponto, ha uma combinacdo dos elementos
das duas alternativas anteriores, em que h& um processo de decision making
interdependente, porém descoordenado. Nesta concepcdo, as decisbes sao
interdependentes no sentido de que as escolhas tomadas por um governo
influenciardo as escolhas de outros governos (ELKINS; SIMMONS, 2005, p.34-35).
Para os autores, a difusdo pode ocorrer através de um processo de adaptagédo ou
um processo de aprendizado.

De maneira analoga, Meseguer e Gilardi (2008) também consideram que as
politicas adotadas estdo cada vez mais semelhantes, o que leva a necessidade de
especificar modelos de difusdo de politicas. Assim, hd quatro mecanismos pelos

quais as decisdes tomadas em um pais podem influir sobre as escolhas politicas dos
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outros: i) a convergéncia promovida por atores dominantes que apresenta um
enfoque realista; ii) a difusdo devida a emulagdo social, com uma visdo
construtivista; i) a difusdo como consequéncia da competicdo econdmica e; iv) a
difusdo devido ao aprendizado dos outros (Ibidem, p.320).

Quando a convergéncia de politicas € proveniente da pressdo externa
exercida por entidades internacionais, promove-se a coergdo, nao a difusdo. A
difusdo decorre da influéncia que uns paises exercem sobre 0s outros, ao adotarem
as mesmas politicas voluntariamente, sem que haja intervencao ou presséo alguma
(MESEGUER; GILARDI, grifo do autor, p.322). Enquanto Elkins e Simmons (2005) e
Meseguer e Gilardi (2008) se preocupam em teorizar a difusdo das politicas como
um processo, DiMaggio e Powell (1983) retratam a difusdo como um resultado final
das politicas. Eles consideram que as organizacfes tem se tornado cada vez mais
homogéneas e parecidas umas com as outras, mas a razao para tal ndo se passa
pela competicdo ou pela necessidade de eficiéncia. A racionalidade e a burocracia
weberiana tem colocado a humanidade numa gaiola de ferro, isto €, em um
“processo que forca uma unidade de uma populagdo a se assemelhar a outras
unidades que estdo sob o0 mesmo conjunto de condi¢des do ambiente” (DIMAGGIO
e POWELL, 1983, p.149, tradugéo nossa).

Dessa maneira, ha trés mecanismos possiveis para identificar os motivos da
mudanca isomorfica institucional: i) coercivo; ii) mimético; iii) normativo. Para os
autores, o isomorfismo coercivo resulta das pressbes, formais ou informais,
exercidas nas organizacbes por outras organizacdes, quando aquelas sao
dependentes ou por questdes culturais. Entretanto, nem todo isomorfismo
institucional decorre da autoridade coercitiva.

A incerteza exerce grande influéncia, principalmente diante de metas
ambiguas dos atores. A visdo da incerteza € interpretada sobre o ponto de vista
mimético, isto €, pela reproducdo maquinal de gestos e/ou atitudes. Assim, modelos
executados por determinados atores sdo compreendidos como as melhores
respostas para situagcbes de incertezas. Elas podem se difundir sem
intencionalidade, mas também por uma organizacdo de forma mais explicita. Logo,
diante da incerteza, as organizacdes buscam a reproducdo de modelos. Por ultimo,
o isomorfismo pode ter precedentes normativos. Neste caso, a profissionalizagcéo do
pessoal e a educacdo formal sdo as bases de entendimento, gerando na

socializacdo, as redes de contatos e as praticas comuns.
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Na literatura sobre difusdo, o conceito de transferéncia deve ser
compreendido para que nao ocorra conflito entre as definicbes e o0s seus
significados. Newmark (2002) esclarece semelhancas e diferencas entre as teorias
de transferéncia de politicas e difusédo de politicas. Para ele, nos estudos de difusao,
o foco recai sobre o processo pelo qual as inovacgdes se expandem de uma unidade,
individuo ou entidade para outra, através de trés formas: i) a difusédo organizacional -
a partir da interacdo entre pessoas e grupos; ii) o aspecto geografico — leva em
conta os modelos existentes na regido e; iii) as caracteristicas internas da unidade
de andlise - fatores sociais, politicos ou econémicos.

Para Newmark (2002), as diferencas também sdo compreendidas em
guestdes metodoldgicas e epistemoldgicas. Na literatura sobre transferéncia de
politicas, o foco recai sobre uma pequena quantidade de casos, com uma
metodologia predominantemente qualitativa e com baixo grau de generalizagéo.
Enquanto isto, a literatura sobre difusdo se baseia em muitos casos, com
metodologia quantitativa e um alto grau de generalizacdo. Ou seja, as técnicas
utilizadas servem para prever as trajetorias utilizadas para a difusdo da politica, por
exemplo, como em questdes de proximidade geogréfica ou as caracteristicas
internas das unidades de analise.

Através do trabalho de David Dolowitz, Newmark (2002) retrata 30 trajetérias
com cinco atores possiveis — Local, Estatal, Regional, Nacional e Internacional — e
como cada um desses pode se relacionar com os demais. Por exemplo, o ambito
Local pode transferir ou difundir politicas com cada um dos cinco atores possiveis,
assim como os outros, e assim formam 25 combinacdes. As cinco trajetérias
restantes remontam as influéncias do préprio ambito num momento passado, como,
uma politica que foi tracada em ambito local no passado e que pode servir de
exemplo para uma solugao atual.

Stone (1999) ressalta a importancia dos estudos sobre transferéncia de
politicas através dos debates tedricos e aplicacbes empiricas para o campo das
politicas publicas comparadas (comparative public policy) e para o estudo das
politicas publicas no campo global (global policies studies). Além disso, ela
menciona como o0s estudantes de relagbes internacionais permanecem mais
envolvidos em problemas concernentes a anarquia e as relagdes interestatais,
fazendo pouco uso da ideia de transferéncia para o estudo das politicas publicas no

nivel global. Quanto a esse dialogo entre relacdes internacionais e transferéncia de
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politicas, observa-se o papel da globalizacdo no fortalecimento dos canais
informativos e a tendéncia das sociedades em se parecerem cada vez mais umas
com as ouras (JULES; SA e SILVA, 2008).

Mello e Milani (2013) aplicaram as teorias sobre transferéncia de politicas no
debate sobre o processo de radiodifusdo por parte da Organizagcdo das Nacgdes
Unidas para a Educagéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) no Brasil. No trabalho, os
autores diagnosticaram os empecilhos encontrados pelo governo brasileiro para
conseguir regular a radiodifusdo no pais, assim como o papel da UNESCO - quando
acionada pelo governo — para ajudar na formulacdo de politicas e na articulagédo e
transferéncia das melhores praticas para a politica nacional.

Entretanto, deve-se chamar a atencdo para o papel mais qualitativo e até
mesmo administrativo das andlises de transferéncia de politicas. Dolowitz e Marsh
(2000) sao enfaticos ao enumerarem sete perguntas necessarias para um devido
estudo sobre a transferéncia de politicas: i) o porqué de transferir, isto é, se € um ato
voluntario, um ato coercivo ou uma mescla; ii) guem esta envolvido na transferéncia;
iii) 0 que esta sendo transferido; iv) o enquadramento geogréafico e temporal — se é
uma transferéncia baseada em conhecimento do passado, se € um conhecimento
existente dentro da prépria nacdo ou se é um conhecimento visivel em outros
estados nacgles; v) o tipo de transferéncia, se € uma copia, uma emulacdo, uma
inspiracdo ou uma mescla de interesses; vi) quais as restricbes ou facilidades a
transferéncia encontra e; vii) se o processo de transferéncia envolve o sucesso ou a
falha de uma politica.

Dentro dessas caracteristicas, observa-se como Dolowitz e Marsh estdo mais
preocupados em compreender a natureza complexa do caso estudado do que tomar
conhecimento sobre os padrées e 0s casos atipicos de uma grande constelacdo de
casos. Por esta razdo, o argumento de Newmark (2002) sobre as diferencas
metodoldgicas entre os estudos sobre transferéncia de politicas e difusdo de
politicas se faz importante, pois coloca a transferéncia como um fenémeno
especifico e voltado para a explicagdo das complexidades do caso, enquanto que a
difusdo se refere a generalizacdo e voltado para a observacdo de padrdes e casos
atipicos em um universo de casos.

No seio desse debate, Weyland (2005) traz importantes insights sobre
diversas visbes existentes sobre a difusdo e a forma na qual cada uma se comporta

diante de trés caracteristicas. Para o autor, quatro caminhos podem explicar os
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fenbmenos da difusdo: i) as pressdes externas; ii) a imitacdo simbdlica e normativa;
i) o aprendizado racional e; iv) o modo cognitivo heuristico. Apenas a visédo
apresentada pelas pressdes externas é interpretada a partir de questdes exogenas,
ou seja, a partir de atores e organizacdes do sistema internacional. As trés visdes
restantes possuem suas andlises direcionadas para o tomador de decisdo,
entendendo assim, a difusdo como um processo com poder explicativo enddgeno.

Como difusdo, Weyland (2005) engloba trés caracteristicas essenciais. Na
dimensao temporal, 0 mapeamento da frequéncia cumulativa que se faz observavel
através de uma curva S, enquanto como frequéncia absoluta se observa uma curva
em formato de sino (Bell-Shaped). Na dimenséo espacial, observam-se questdes
como concentracdo geografica que enfoca onde a inovagdo ocorre e como ela se
expande por outros territérios. Na dimensdo substantiva, a adocdo do mesmo
framework politico € implantado em variados sistemas, produzindo a comunhao na
diversidade (commonality amid diversity).

No tocante as pressdes externas, compreende-se que ha uma imposicao
vertical para a rapida ado¢do das mesmas politicas em contextos diversos. Entre os
atores dominantes desse cenario, destacam-se as Organizacdes Internacionais com
o controle de importantes meios de influéncia, desde a disseminacéo de informagdes
até os fortes incentivos econdmicos ou sangdes. Apesar da forga explicativa como
nos casos das reformas neoliberais, a corrente realista ndo consegue explicar os
efeitos das politicas entre os Estados vizinhos daqueles que adotaram primeiro, nem
porque as politicas sdo adotadas primeiramente em alguns lugares e s6 depois em
outros.

Sobre a imitacdo normativa e simbdlica, a ado¢do de uma politica é simbolo
de modernidade. Na imitacdo normativa, os Estados buscam a legitimidade perante
os demais no sistema internacional e, por esta razdo, os tomadores de decisao
optam por importar politicas inovadoras, mesmo que desconsiderem as reais
necessidades de aplica-las. Entre os pontos negativos, essa abordagem néo explica
a questdo temporal da curva S na difusdo, pois, se todos os Estados buscam
legitimidade, entdo todos deveriam adotar a0 mesmo tempo, 0 que levaria a
inexisténcia de paises inovadores ou atrasados.

Tanto a abordagem racional quanto a abordagem cognitiva heuristica
consideram os tomadores de decisdo como atores dirigidos por interesses proprios,

ao invés da legitimidade. Contudo, as duas correntes divergem sobre os caminhos e
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os interesses. Na abordagem racional, da-se énfase a escolha orientada pelas
metas. Se a balanca de custo-beneficio na busca por solugbes politicas existentes
no ambiente internacional se mostrarem positiva, entdo os tomadores adotardo a
nova politica. Entretanto, os paises sao diferentes entre si e possuem necessidades
funcionais diferentes. Assim, torna-se dificil acreditar que a mesma solugcédo seja
suficiente para que varios paises maximizem seus interesses. Fatores como a
urgéncia em inovar, o peso dos gastos sobre o Produto Interno Bruto, a forca de
trabalho ou as condi¢des sociais e econémicas ndo sao favoraveis para prever uma
expansdo uniforme das inovagdes. Por isso, Weyland (2005, p.279) afirma que “é
dificil acreditar que a mesma solugéo seja suficiente para uma variedade de paises
maximizar seus interesses”.

Dessa maneira, apesar da abordagem de escolha racional partir do mesmo
pressuposto de interesse dos tomadores de decisdo, como na abordagem cognitiva
heuristica, aquela ndo explica as trés caracteristicas chaves da difuséo, tais qual a
dimenséo temporal, geogréfica e substantiva. No tocante ao tempo, como 0s paises
exigem uma cuidadosa analise de custo-beneficio, faz-se necessario observar um
amplo retrospecto das préticas politicas. Além disso, diante das diferencas entre os
paises e das necessidades particulares, a adocdo de uma mesma politica néo
aprofunda as possiveis semelhancas existentes no cluster geografico, em referéncia
a dimensao espacial. Por fim, essas mesmas ideias de maximizar interesse ndo se
sustentam diante das diferencas existentes entre paises, o que falha para explicar o
carater substantivo das politicas, isto é, a comunhdo na diversidade.

Por ultimo, a abordagem cognitiva levanta a descrenca sobre a racionalidade.
Nesta abordagem, mapear todos os casos e informacdes relevantes é custoso e, da-
se énfase a questdes de disponibilidade, representatividade e ancoragem. Na
primeira, as politicas que chamam a atencdo sdo entendidas como as Unicas
disponiveis. Isto explica porque a difusdo geralmente se inicia em ambito regional.
Em segundo lugar, a representatividade aborda como uma pequena amostra é
colocada como legitima para representar uma grande populacdo de casos, fato este
gue distorce a performance e as promessas das politicas. Por ultimo, a ancoragem
explica como os governos conseguem observar suas necessidades funcionais antes
de adotar modelos externos.

Em seu livro, Weyland (2006) indaga o porqué dos paises emularem modelos

estrangeiros de politicas que parecem ndo se enquadrar em suas caracteristicas



54

domésticas. Na sua obra, o foco reside sobre a difusdo das politicas voltadas para a
reforma da previdéncia social e da saude na América Latina. Contudo, tal trabalho
traz uma importante evidéncia: o problema da racionalidade na Ciéncia Politica. Em
vez de recair sobre o poder da presséo internacional sobre os atores domésticos ou
da apelacdo normativa ao buscar a legitimidade no plano internacional, Kurt
Weyland considerou o papel dos interesses dos policy makers.

Através de numerosas entrevistas, Weyland (2006, p.5) observou como o0s
tomadores de decisdo ndo mapearam proativamente o ambiente internacional nem
se engajaram em uma busca por modelos externos. Em vez disso, eles focaram em
algumas experiéncias externas por razdes mais ‘acidentais’ e arbitrarias, incluindo a
proximidade temporal e geografica. Diferentemente da interpretacdo racional da
avaliacdo de modelos baseada em analises sistematicas ou na balanca do custo-
beneficio, os tomadores de decisao tenderam a avaliar as promessas de inovacfes
externas ao acaso.

Assim, através da psicologia cognitiva, as decisfes sdo tomadas através da
heuristica da disponibilidade (availability), da representatividade (representativeness)
e da ancoragem (anchoring). Para demonstrar como a racionalidade limitada filtra
informacg0des, canaliza inferéncias e tira conclusdes distorcidas, Weyland (2006,p.6)

conta a seguinte metafora:

a maioria dos motoristas reduzem a velocidade quando observam uma
batida de carro na estrada. Em termos légicos, ver um acidente ndo afeta
sua avaliagdo de risco de dirigir. Mas a experiéncia de ter visto a tragédia
tem um impacto imediato sobre o comportamento dos motoristas, até que a
memoéria va embora e as pessoas corram de novo. O mesmo vale para a
difuséo.

As ideias sobre a avaliacdo cognitiva heuristica de Weyland (2005;2006) séo
colhidas nas obras de Daniel Kahneman, vencedor do prémio Nobel de economia
em 2002, Apés receber o prémio Nobel, Daniel Kahneman (2012) lancou o livro
“‘Rapido e Devagar: duas formas de pensar”, onde reune os principais achados que
levaram a pensar os temas da disponibilidade, representatividade e da ancoragem.

Neste livro, Kahneman (2012, p.127) define a heuristica como um “procedimento

' Os debates sobre a l6gica do julgamento em cenarios de incertezas e as divergéncias encontradas
na tomada de decisao por individuos podem ser encontradas originalmente nas obras de Kahneman,
Slovic e Tversky (1982) e em Gilovich, Griffin e Kahneman (2002).



55

simples que ajuda a encontrar respostas adequadas, ainda que geralmente
imperfeitas, para perguntas dificeis”.

A utilizacdo das teorias sobre difusdo de politicas para explicar a CSS
brasileira se apoiou em trés premissas. Em primeiro lugar, diferentemente da
concepgcao de cooperagcdo abordada por Keohane (1984) como o ajuste de
comportamentos entre os atores, a CSS brasileira é caracterizada como a
disponibilidade da expertise brasileira para outros Estados. Logo, ndo se trata do
governo brasileiro abrir mao de preferéncias anteriores para gerar novos resultados,
mas de compartilhar os ganhos obtidos ao longo dos anos. Em segundo lugar, e
bem atrelado ao primeiro ponto, a CSS brasileira € baseada no conceito de demand-
driven, isto &, ocorre apenas diante da demanda de outros paises. Portanto, inexiste
a ideia de condicionalidade para que a cooperacao se concretize. Em terceiro lugar,
o trabalho em questéo néo se debruca sobre as dinamicas decorrentes do processo
de politics, entre atores, instituicdes, interesses e ideias. Em vez disso, o foco é
voltado para os tipos de policies que sdo demandados ao governo brasileiro, fato
este que ressalta mais o ponto de vista do ator demandante da cooperacao do que
0s interesses do governo brasileiro.

Diante dessas trés premissas, o trabalho pode enquadrar a CSS brasileira
como um caso de difusdo de politicas ao redor do globo. Seguindo as trés
caracteristicas tracadas por Weyland (2005), um processo de difusdo se caracteriza
por um padrdo temporal em formato de curva S, uma relativa concentracdo de
projetos em areas geograficas especificas e uma caracteristica dos paises difusores
em buscar questdes especificas em uma diversidade de opc¢bes possiveis.

No tocante a andlise da CSS brasileira, 0 ponto de vista sobre as pressdes
externas na difusdo de politicas se mostra limitado em varios pontos. O lado positivo
consiste na possivel for¢a analitica para evidenciar como os Estados situados em
regibes estratégicas se mostram como 0s mais adeptos da CSS. Dessa forma, pode-
se atribuir o papel da forca do pais sobre a agenda dos paises cooperantes.
Entretanto, além da CSS brasileira ser promovida via demand-driven, a cooperagao
€ adotada a fundo perdido, isto €, sem contrapartida. Logo, diferentemente de
OrganizagOes Internacionais que podem pressionar paises a adotar politicas, a
assinar empreéstimos e a se promoverem condicionalidades para a liberalizacdo de
novas remessas financeiras, a CSS brasileira nem lucra financeiramente com a

difusdo das politicas, nem ha razbes para pressionar 0s paises a receberem
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projetos, visto que sdo apenas experiéncias compartilhadas em diferentes policies.
Além disso, por ndo existir pressbes, ndo hd como explicar a variacdo temporal,
geografica e substantiva.

Na otica da difusdo pela imitacdo simbdlica, h4 uma consideravel emergéncia
da participacdo de paises emergentes como provedores de solugdes sociais,
politicas e econdmicas para os demais paises do Sul. Logo, a concepc¢édo da difusédo
como resultante da busca de legitimidade no sistema internacional seria forte, se
nao fosse as consideracdes sobre a falta de condicionalidades e a possibilidade de
demandar diferentes policies na CSS brasileira. Nessa vertente da difusdo, os
tomadores de decisdo podem buscar a difusdo como forma de mostrar o carater
moderno e inovador de suas politicas, 0 que geraria uma busca concomitante entre
os Estados para copiar rapidamente politicas bem sucedidas, mesmo que nao
fossem ajustadas as suas realidades. Entretanto, o sistema internacional ndo se
encontra em uma fase similar a evidenciada nas décadas de 1980 e 1990, quando
0S paises precisaram correr em busca das reformas neoliberais, como forma de
adequacao a nova ordem internacional liberal. Além disso, ha inimeras policies
compartilhadas pelo Brasil, o que evidencia que s6 ha a necessidade de buscar a
cooperacao com o pais quando hd uma necessidade para tal. Dito isto, ndo haveria
como explicar também as trés caracteristicas da difuséo.

No ponto de vista racional, a difusdo de politicas encontra limitacdes para
evidenciar as diferencas nas demandas. Se a CSS s6 gira em torno de paises em
desenvolvimento, entdo todos deveriam dialogar em intensa velocidade, na busca de
solucBes entre seus semelhantes. Por essa razdo, o boom na cooperacdo deveria
ser ao mesmo tempo, em vez de apresentar momentos de maior ou menor inflexao
da difusdo, o que geraria a negligéncia na temporalidade. No campo geografico,
nem sempre as fronteiras representam sinais de semelhancas entre paises. Assim,
paises do mesmo continente podem apresentar caracteristicas tdo contrastantes
entre si do que entre paises de outros continentes. Se 0s atores Sao racionais e
buscam as melhores solugdes, ndo necessariamente as alternativas estardo na
vizinhancga. Por ultimo, como a CSS brasileira ndo representa apenas um tipo de
policy, diferentes paises podem cooperar com o Brasil e alcangar seus objetivos.
Contudo, ndo ha pesquisas nem questionarios desenvolvidos pelo governo brasileiro
que abarca a recepc¢do e a avaliagdo dos projetos desenvolvidos pelo pais através

da CSS nos demais paises. Dessa forma, como ndo se pode aferir nenhum célculo
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sobre o custo-beneficio da difusdo de uma politica brasileira, ndo ha como
evidenciar a possibilidade da CSS ser encarada pelo prisma racional.

Para esse estudo sobre a difusdo de politicas na CSS, a abordagem cognitiva
heuristica pode trazer importantes contribuicdes. Weyland (2005;2006) trouxe
consideracgOes relevantes para desconsiderar as abordagens voltadas para o poder,
para a imitacdo simbolica e para a competicdo econdmica (racionalidade), diante de
guestbes temporais, espaciais e politicas. Além disso, ressaltou como a
disponibilidade, a representatividade e a ancoragem se fazem presente, apesar do
aumento de informacdes e da expectativa de atitudes racionais entre os tomadores
de decisao.

A hipoétese cognitiva heuristica repousa nas divergéncias existentes entre os
interesses dos tomadores de decisdo quanto a localizacdo geografica, a
temporariedade envolvida nas relacbes dos Estados com o governo brasileiro e as
realidades contrastantes entre os paises cooperantes. Para Weyland (2005), em vez
de coletar um excesso de informacdes para chegar as decisfes, uma Unica inovacao
pode atrair de maneira desproporcional a atencdo dos paises vizinhos ou até mesmo
de Estados em outros continentes. A inovagdo é adotada diante da aparente
promessa de melhoria, e ndo diante do sucesso demonstrado. Essa constatacdo é
de extrema importancia, pois diante da emergente participacdo brasileira na CSS,
principalmente diante do governo Lula, ainda h4 muito misticismo sobre os reais
ganhos mutuos adquiridos pelo Brasil, assim como ha inexisténcia de dados que
retratam as visdes dos beneficiarios da CSS brasileira. Enfim, a visdo cognitiva
heuristica ndo se debruca nos resultados concretos, para concluir se vale a pena ou
nao difundir, mas nas expectativas geradas entre os atores de que difundir é uma
boa solucéo.

Baseado em Kahneman (2012), a heuristica deve compreender os dominios
da disponibilidade, da representatividade e da ancoragem. Para o caso da CSS
brasileira, a heuristica da disponibilidade ajuda a explicar porque a difusdo segue
primeiro o caminho daqueles paises que estdo mais proximos ou entdo que
possuem relacdes mais estreitas. Dessa forma, ela pode evidenciar porque o0s
paises vizinhos do Brasil ou que fazem parte de arranjos internacionais importantes
nas suas politicas externas possuem o0s maiores indices de projetos difundidos na
CSsS.
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A heuristica da representatividade influencia a avaliagdo desta inovacao,
fazendo surgir uma difusdo temporal em padrao de curva S. Esta inferéncia induz os
tomadores de decisdo a pular o estagio de aguardar as devidas consequéncias das
politicas, assim como, 0s colocam numa posicdo de superestimar os resultados
politicos a partir de uma base limitada de experiéncias. Enquanto que no comec¢o ha
desejos exagerados, aos poucos o realismo toma conta dos tomadores de decisdes
através das informacdes disponiveis. Como supracitado anteriormente, o governo
brasileiro carece de relatérios que fornecam feedback sobre as praticas da CSS
brasileira, assim como do alcance dos resultados esperados. Entre os efeitos da
difusdo baseados na expectativa, um projeto de cooperacgao trilateral entre Brasil,
Japao e Mocambique — o0 ProSavana — tem enfrentado constantes criticas por parte
da sociedade civil dos trés paises™, fato este que pode passar a gerar visdes
negativas sobre a cooperacao prestada pelo governo brasileiro.

Por fim, a heuristica da ancoragem ajuda a explicar a natureza substantiva da
difusdo, a expansdo da comunalidade (comunh&o) na diversidade (commonality
amid diversity). A ancoragem limita a adaptacdo da abordagem politica externa para
as necessidades especificas do pais importador. Dessa forma, a demanda de cada
pais passa a ser explicada pelas reais necessidades encaradas por cada estadista
para a melhoria do bem estar de sua populacéo.

Conforme atentam Collier e Messick (1975) e Berry e Berry (1990), nas
tematicas sobre difusdo, o pesquisador deve analisar ndo apenas os fatores
domésticos dos paises difusores, como também o contexto internacional e a
realidade do pais do qual se difundem as politicas. Essas consideracfes nos
auxiliam a imaginar porque a CSS enfrentou um forte boom na difusédo de politicas.
No plano doméstico brasileiro e no ambito internacional se destacam a emergéncia
de governos esquerdistas na Ameérica do Sul, o enfraguecimento das politicas
neoliberais e pouco voltadas para questdes sociais, a relevancia tomada pelo Brasil

> O projeto ProSavana é um projeto triangular que conta com as participacdes do governo japonés,
do brasileiro e do mogambicano. O projeto é inspirado no projeto Pré Cerrado, uma parceria do
governo japonés com o governo brasileiro, durante a década de 1980 e que contou com a presenca
da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (EMBRAPA). No caso mogambicano, h& criticas
sobre a natureza da agricultura de larga escala e da monocultura (principalmente a soja), o que
levaria a degradacdo ambiental. As Organizacdes da Sociedade Civil aclamam por investimentos
para desenvolver a agricultura familiar e as economias camponesas, vistas como as unicas capazes
de criar empregos e conter o] éxodo rural. Mais detalhes em: <
http://www.diarioliberdade.org/africaasia/laboral-economia/32438-pronunciamento-sobre-o-programa-
pr%C3%B3-savana.html >. Acesso em 10 nov. 2013.



http://www.diarioliberdade.org/africaasia/laboral-economia/32438-pronunciamento-sobre-o-programa-pr%C3%B3-savana.html
http://www.diarioliberdade.org/africaasia/laboral-economia/32438-pronunciamento-sobre-o-programa-pr%C3%B3-savana.html
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através do governo Lula e do Chanceler Celso Amorim, o impacto que a midia
internacional proporcionou as melhorias nos indicadores sociais e econémicos das
politicas adotadas no Brasil e as parcerias reafirmadas na América do Sul e
naquelas criadas no continente africano.

Na busca de uma ligagdo entre a tematica da CID e a interpretacdo dela
através da difusdo de politicas, esta secdo tragcou consideracdes sobre o didlogo
entre politicas publicas e politica externa, a ideia de policy e de politics, a diferenca
conceitual e metodoldgica entre a difusdo e a transferéncia de politicas e, por fim, as
interpretagfes das correntes de difuséo de politicas sobre a CSS brasileira. Sobre o
primeiro ponto, corrobora-se a ideia de Lentner (2006) de que é possivel encontrar
quatro imperativos coexistentes nos estudos sobre politicas publicas e sobre politica
externa. Diante da globalizacdo e da maior participacdo da sociedade civil nos
processos democréticos, ora um tema domeéstico serve de fundamento para uma
atitude na politica externa, ora uma acgao no sistema internacional gera mudancgas no
ambito local. Para o estudo sobre a CSS brasileira, deve-se ressaltar que as
politicas adotadas no plano domeéstico s6 alcancaram status internacional porque
foram reconhecidas como boas préaticas, por exemplo, pelos projetos e politicas
desenvolvidas pela EMBRAPA, pela Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), pelo
Ministério da Saude, pelo Ministério da Educacdo, pelo Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI) e por inimeras universidades, 6rgados estatais e
Organizac6es Nao-Governamentais (ONGS).

Diferentemente de atores como Lima (2000) e Pinheiro e Milani (2012b), este
trabalho ndo foca no debate sobre politica externa como politica publica, apesar de
ndo negar a importancia dessa consideracdo. Em vez de se dedicar a politics
presente no constante debate sobre os atores, instituicdes e ideias na busca de seus
interesses, o trabalho repousa sua atencdo na concepcdo das diferentes policies
difundidas através da CSS brasileira. Apesar de ndo se desprezar o contexto
internacional e a crescente participacao dos paises do proprio Sul como parceiros no
processo de cooperacao internacional, a identificacdo das policies chaves em cada
regido ou em cada pais pode fornecer importantes diagnosticos sobre o papel do
Brasil no cenario internacional. Dessa forma, o estudo tem como proposta mostrar
quais os tipos de policies que sdo mais demandados pelos paises cooperantes.

Como afirma Milhorance (2013, p.5):
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[...Jpor um lado, as economias emergentes se associam em funcéo de suas
performances econdmicas e colaboram regularmente em féruns politicos,
por outro lado, suas estratégicas de desenvolvimento e politica externa sao
bastante distintas. Elas variam segundo os setores, tipos de bens
comercializados, tecnologias subjacentes e modelos de financiamento
utilizados.

Durante a discussao sobre o entendimento do que viria a ser a difusao,
categorizou-se como ela decorre de uma interdependéncia descoordenada. Além
disso, a mesma pode conter elementos de competicdo e aprendizado, destoando de
elementos apenas coercivos. Logo, a analise macro sobre a CSS brasileira serve de
arcabouco para avaliar a interdependéncia descoordenada dos paises na busca de
solucdes nas policies desenvolvidas no Brasil. Em vez de considerar apenas uma
cooperacao por vez, a difusdo interpreta o conjunto das cooperacdes que se inicia
pela atitude de um e que acaba se expandido aos outros, como forma de solucionar

cada qual o seu problema.

2.2.Estudos empiricos sobre difusdo de politicas: trajetdrias e achados

Nesta secdo, busca-se apresentar como alguns trabalhos empiricos
retrataram o papel das ideias, dos agentes e das estruturas e, como estas se
enquadraram em alguns caminhos conceituais, nas abordagens metodoldgicas e
nas trajetorias de transferéncia e difusdo. Por fim, analisaremos como estas
interpretac6es podem colaborar para pesquisas na area de Relacdes Internacionais
e, principalmente, para esse estudo.

O leque sobre os estudos na area de difusdo de politicas sdo bem extensos,
tanto na quantidade, quanto no contetido. E possivel encontrar trabalhos sobre a
difusdo de politicas entre unidades subnacionais (GRAY, 1973; BERRY; BERRY,
1990; COELHO, 2012), entre os Estados no sistema internacional (COLLIER,;
MESSICK, 1975; MILHORANCE, 2013; FRAUNDORFER, 2013), sobre a
democracia no sistema internacional (STARR, 1991) e sobre as reformas neoliberais
nos Estados (SIMMONS; ELKINS, 2003; LEVI-FAUR, 2005; BROOKS; KURTZ,
2012). Apesar de todos tratarem da difusdo, cada estudo consegue fornecer
importantes componentes para compreender, por exemplo, a dinamica entre

diferentes issue-areas e 0 papel dos inovadores, ou como podemos identificar
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padroes de hierarquia (questbes funcionais como renda, industrializacdo) e de
espaco (vizinhos), assim como a balangca entre fatores internos e externos que
expliqguem o processo.

Uma forma de analisar a difusdo de politicas repousa sobre as inovagcées. Em
1973, Virginia Gray avaliou o impacto das inova¢gBes politicas nas areas de
educacdo, bem estar e direitos civis nos Estados Unidos. Para Gray (1973), nas
analises estatisticas, apenas a educacdo se difundia de maneira regular e
semelhante. Quanto a inovacéo, a hipotese geral era de que, quanto mais rico e
competitivo fosse o Estado, maior sua capacidade de inovar. Por essa raz&o, as
consideracdes politicas e econbmicas se revelaram essenciais para explicar porque
0s primeiros Estados a inovar foram de fato os primeiros e, porque os ultimos
demoraram tanto a buscar essas politicas. Para explicar os casos que residem entre
inovadores e atrasados, Gray (1973) constatou que a interagcdo existente entre 0s
atores, isto €, explicada pelo impacto das politicas na vizinhanca, podem fornecer
importantes consideracfes a pesquisa. Por fim, ndo foi constatado um padrdo de
difusao, visto que o processo divergia tanto nas areas das politicas, quanto no grau
de envolvimento da instancia federal (Ibidem, p.1185).

Ja4 Collier e Messick (1975) analisam como a seguridade social se
desenvolveu em Vvarios paises. Para isso, eles observam tanto questdes internas
gue levaram os paises a adotarem as politicas (pré-requisitos), como questdes
externas (difusdo), de forma a focar na imitacdo dos programas. Os autores
abordam trés tipos de difusdo: i) a imitacdo da legislacao de um pais que ja tenha
adotado a politica; ii) os casos em que ndo houve imitacdo, mas a adocao por parte
de um pais que gerou influéncia nos demais e; iii) as organizacfes internacionais e
os acordos internacionais influenciam na difusdo da seguridade social.

Assim, essas trés formas de difusdo geram dois padrdes: o hierarquico e o
espacial. No padrdo hierarquico, paises com rendas maiores ou niveis de
modernidade (mais voltados para a industria do que para a agricultura) adotaram
politicas antes que os menos modernos. O padrdo especial remonta a capacidade
de influenciar a decisdo nos paises vizinhos. Para o caso da CSS brasileira, o
padrao hierarquico remonta a utilizacdo de variaveis como niveis de renda e niveis
de governanca, enquanto que o padrdo espacial é representado pelas é&reas

geogréficas.
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O artigo de Melo (2004) esboca a necessidade de atentar para o papel das
ideias, interesses e interacdes estratégicas entre os atores do jogo, em contraste
com as visdes racionais e procedimentais das politicas publicas. Isto ocorreria
através da investigacao sobre as instituicdes domésticas e pelo path dependency da
unidade de andlise. Assim, a reforma da previdéncia ndo pode ser explicada apenas
pelas pressbes provenientes das organizagfes internacionais, mas também das
comunidades epistémicas e dos casos de sucesso e fracasso representados pelas
trajetorias.

A partir desse ponto de vista, o mimetismo institucional, proposto por
DiMaggio e Powell (1983) n&o pode ser interpretado apenas como um mecanismo
automatico de reproducdo, mas sim como uma escolha estratégica. Para Melo
(2004), a aversao ao risco varia de acordo com a area tematica e, por isso, varia-se
também a velocidade da transferéncia de ideias na politica. Por essa razédo, faz-se
importante observar o path dependency. No caso brasileiro, dois fatores eram
responsaveis pelo processo de tomada de decisdo: o custo de transicdo e o0s
constrangimentos impostos pelos mercados financeiros internacionais. Para Melo
(2004), a auséncia de reformas deveu-se mais a uma escolha politica do que a uma
incapacidade institucional. Além disso, o autor fugiu do foco dos atores externos - a
saber, o Banco Mundial - como detentor de know-how sobre os assuntos relativos a
reforma da previdéncia, para defender a necessidade de incluir fatores domésticos
para explicar os resultados politicos. A analise de Melo (2004) se mostra importante
porque ele ndo apenas foge do foco quantitativo, ao se debrucar sobre o caso
brasileiro, como também h& uma andlise mais minuciosa sobre a politics envolvida
na policy sobre a reforma da previdéncia.

No estudo sobre Orcamento Participativo (OP), Wampler (2008) faz a analise
em dois momentos. Primeiro ele busca evidenciar através de testes estatisticos os
motivos dos municipios copiarem o caso de sucesso do municipio de Porto Alegre,
sob a administracdo do Partido dos Trabalhadores (PT). A partir dos achados, o
pesquisador diagnostica que a difusdo pode ocorrer de trés maneiras, em ordem de
prioridade: i) através de empreendedores; ii) por parte dos defensores de politicas e;
iii) por meio de adotantes formais. Para o primeiro, ha muita dedicacdo de tempo,
energia e recursos. Para o segundo, 0s agentes garantem apenas niveis limitados,
visto que ndo sdo os inovadores. Para o terceiro, e Ultimo, os agentes dedicam

niveis minimos, 0 que nao garante a boa funcionalidade da politica.
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Wampler (2008) consegue desenvolver essa alavancagem analitica ao
compreender a relagédo entre dois indicadores. Primeiro ele observa a intensidade
com que a prefeitura investe capital para que os delegados possuam autonomia no
OP. Segundo, observou-se a percentagem dos delegados do OP pesquisados que
declararam dispor sempre ou quase sempre de autoridade necesséria para tomar
decisbes de gestdo, o que ilustra como os delegados compreendem efetivamente os
seus envolvimentos nos resultados das politicas publicas. Assim, Wampler (2008)
consegue sustentar as explicacbes sobre o grau de eficiéncia das politicas
difundidas a partir do grau de comprometimento e de concessdo de
responsabilidade dos proprios prefeitos aos delegados do Orgamento Participativo.
No tocante a andlise sobre a CSS brasileira, algumas caracteristicas podem
ressaltar a maior preponderancia de projetos difundidos. Por exemplo, observar
quais 0s paises que possuem mais vinculos com o governo brasileiro, através da
fronteira partilhada, da lingua portuguesa falada ou da participacdo em arranjos
internacionais informais, pode explicar quem mais se interessa pelos projetos e
guem nédo apresenta motivacdes ou afinidades.

O artigo de Simmons e Elkins (2003) retrata, através de teste de hipétese, a
possibilidade de verificar efeitos na difusdo a partir de variaveis internas, tanto
politicas quanto econdmicas. Para avaliar os efeitos da globalizacdo, os autores
observaram a liberalizacdo da conta corrente, da conta de capitais e a unificacdo da
taxa de cambio. Simmons e Elkins (2003, p.280) diagnosticaram que a difusédo
nesse caso tem um forte elemento de competicdo econdmica interestatal. Nota-se,
assim, a influéncia de questbes culturais como a religido, a localizacdo geogréfica e
a aproximacdo como fatores de difusao.

O artigo elaborado por Ovodenko e Keohane (2012) retrata a possibilidade de
compreender a difusdo no ambito das instituicdes internacionais. Para os autores, “a
difuséo internacional se refere ao processo pelo qual as caracteristicas institucionais
expandem para instituicbes internacionais de um ponto de inovacao para pontos de
potenciais adogdes” (OVODENKO e KEOHANE, 2012, p.524). Para tanto, a
pesquisa se baseia nas instituicbes voltadas para o meio ambiente, de forma a
retratar como ocorrera o isomorfismo institucional, diante de contextos de incertezas
e de necessidade de conciliar boas praticas, expertises e burocracias.

Ao contrario das 30 trajetérias evidenciadas no trabalho de Newmark (2002),

Ovodenko e Keohane (2012) consideram cinco trajetérias de difuséo de politicas: i) a
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pratica local para o ambito internacional; ii) a regulacdo existente em uma issue-area
e que depois se expande para outras issue-areas; iii) de um governo para outros
governos, através de instituicdes multilaterais; iv) o conhecimento de uma Ol que é
difundido para outras regibes ou outras issue-areas; v) dos atores privados nao-
estatais que difundem para outras issue-areas. Para Ovodenko e Keohane
(2012,p.533-534), na governanca ambiental internacional, problemas semelhantes
entre um ponto de inovacdo e um ponto de ado¢cdo é uma condicdo para a difusao
institucional.

A difusdo institucional ocorre quando hd um problema semelhante entre os
agentes e quando eles foram efetivos em solucionar os problemas no passado. Uma
vez que ocorra essa convergéncia entre passado efetivo e semelhanca de
problemas, os autores consideram que a difusdo é mais provavel de ocorrer quando
se trata de governos iguais com issue-areas diferentes, ou quando se tem governos
diferentes na mesma issue-area.

De forma semelhante a empregada por Ovodenko e Keohane (2012), tanto
Fraundorfer (2013) quanto Milhorance (2013) analisam a difusdo de politicas
brasileiras a partir do ponto de vista institucional, de forma a verificar quais os canais
utiizados para propagar as boas préticas brasileiras no mundo. Assim,
diferentemente do foco apresentado nesse trabalho sobre as diversas policies
propagadas na CSS brasileira, ambos analisaram o contexto mais voltado para a
politics. Fraundorfer (2013) faz uso da ideia de governanga nodal para evidenciar o
papel das redes no sistema internacional e o papel dos nés em interligar as
mentalidades, as tecnologias, 0s recursos e as instituicdes. Dessa forma, o
Programa Fome Zero obteve o reconhecimento e a propagacao internacional gracas
a quatro nds: 1) o Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo
(IPC-IG); 2) o Centro de Exceléncia contra a Fome do Programa Mundial de
Alimento; 3) o Fundo IBAS para o Alivio da Fome e da Pobreza e; 4) o Fundo Brasil-
FAO (Organizacdo das Nacbes Unidas para Alimentacdo e Agricultura). Segundo
Fraundorfer (2013, p.116), “todos os quatro nés dividem uma maneira de pensar
particular baseada na transferéncia de conhecimento em relagédo a Estratégia Fome
Zero”, fato este que permite o completo fornecimento de recursos financeiros,
humanos e institucionais para a difusdo do programa.

Ja Milhorance (2013) retrata a difusdo de politicas publicas do Brasil para a

Africa sobre a otica da dualidade de modelos de desenvolvimento rural e agricola na
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identificacdo dos projetos. Assim, a preocupacdo € com as diferentes politics que
atuam nos bastidores das policies ho campo da agricultura. A demanda dos paises
africanos por esses projetos € justificada pelo contexto doméstico dependente da
agricultura. Segundo Milhorance (2013, p.12), apesar de varios paises do continente
importar alimentos e energia, a agricultura é a principal fonte de empregos e receita
de exportacdo, com cerca de 30% no PIB da Africa Subsaariana. Porém, o setor é
caracterizado também por baixa produtividade, fraca infraestrutura e falta de méo de
obra qualificada. No tocante a politics envolvida na cooperacao, € possivel encontrar
a ABC-MRE, o Ministério de Agricultura, Pesca e Abastecimento (MAPA), o
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), o Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), o Ministério da Educacdo (MEC), a EMBRAPA e a
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB). Assim, diante da pluralidade de
atores existentes na promoc¢éao da politica externa brasileira no @mbito da agricultura,
cabe aos tomadores de decisdes e aos promotores politicos, divulgar e adequar as
politicas nacionais aos contextos internacionais. De acordo com Milhorance (2013,
p. 17):

Os promotores da cooperagdo brasileira formatam e apresentam as
iniciativas selecionadas como instrumentos de desenvolvimento rural e de
reducéo da pobreza, e identificam os paises africanos como seus parceiros,
em vez de beneficiarios. Num momento histérico de afirmacao das politicas
pés-neoliberais e de valorizagdo da cooperagédo entre os paises do Sul, a
adocgdo dos principios utilizados pela diplomacia brasileira (demand-driven,
auséncia de condicionalidades, respeito a autonomia, ndo intervencao,
colaboracao horizontal) parece mais adequada que sua rejei¢ao.

No tocante a analise da difusdo de politicas dentro da abordagem cognitiva
heuristica, Weyland (2005) retrata como o caso pioneiro de reforma da previdéncia
na América Latina — o caso chileno — possuia inUmeras caracteristicas que
permitiam caracterizar a politica da previdéncia como um caso com maior poder
explicativo através da visdo dos tomadores de decisdo. Para Weyland (2005), a
rigueza de documentos e entrevistas, assim como estudos de casos, mostram a
singularidade do caso chileno e como ele conseguiu chamar a atencdo de todos os
paises da regido.

No que concerne a disponibilidade, a América Latina estava toda envolvida

em uma série de reformas neoliberais e na busca de reduzir os gastos publicos. Por
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essa razéo, o caso de sucesso no Chile foi uma fagulha em todo o continente para a
obtencdo da nova politica. A questao da representatividade foi agucada pela aurea
de sucesso que a reforma causou com aumento substancial das poupancas e
investimentos no Chile, o que pareceu ser um milagre. No tocante a ancoragem, 0s
projetos de reformas iniciais em muitos paises pareceram “copias virtuais em
carbono” do sistema Chileno. Apesar de algumas mudangas ou adaptacdes, elas
afetaram apenas o escopo da privatizacdo, ndo a natureza do projeto.

Como visto acima, ha estudos sobre a difusdo de politicas entre unidades
subnacionais, politicas adotadas pelos estados no sistema internacional e por
instituicdes internacionais. Apesar de todos tratarem de questdes em volta da
difusdo, cada estudo consegue fornecer importantes componentes para
compreender 0s processos ou os resultados da difusdo, por exemplo, sobre as
areas com cooperacao, o papel dos inovadores, a identificacdo de padrbes de
hierarquia (questdes funcionais como renda, industrializacéo), de espaco (vizinhos)

e a balanca entre fatores internos e externos que expliguem o processo.

2.3.A difuséo de politicas na cooperacao sul-sul

Duas considerac¢des foram tomadas no primeiro e no segundo capitulo. No
primeiro, o debate girou em torno da pouca atencdo dada pelos debates neo-neo a
CID e ao papel do Sul nessas relacdes. Assim, 0s pesquisadores que desejam
compreender com mais precisdo a dindmica da CID nesses paises devem se
debrucar sobre a literatura da ajuda externa. Entretanto, essas correntes concedem
grande poder explicativo para o sistema internacional. lara Costa Leite (2012) alerta
para a exclusdo do Sul nos debates te6ricos do campo da cooperacao internacional
e atenta a necessidade de beber em outras literaturas — no caso dela, nos debates
sociolégicos sobre reciprocidade e cooperacao — para conferir maior entendimento a
CSS.

Nesse segundo capitulo, o debate tem girado em torno da difusdo de politicas
e sua importancia na analise do impacto que determinadas politicas publicas
provocaram no ambito da CSS, o que incentivou uma onda de copias, adaptacbes
ou transferéncias de programas e projetos para variados paises em

desenvolvimento. Como tem sido evidenciado, apesar de néo tratar diretamente de
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correntes tedricas das relacdes internacionais, as razdes pelas quais os Estados
propagam as politicas de outros podem ser estritamente ligadas as interpretacdes
da cooperacdo, a saber, as pressdes coercivas, a busca de legitimidade no sistema
internacional, a competicdo econdbmica e as analises cognitivas dos tomadores de
decisbes. De acordo com o IPEA (2010, p.16):

a medida que estas (politicas sociais) se ampliavam e se consolidavam
internamente, o governo recebia crescentes pedidos para compartilhar suas
experiéncias e boas praticas com paises parceiros. A repercussdo positiva
dessas politicas, por sua vez, garantiu ao Brasil crescente reconhecimento
internacional, consolidado, sobretudo, ao longo da primeira década do
século XXI.

O ponto a ser debatido nessa secédo repousa sobre a tentativa de elaborar um
framework em que se faca possivel conciliar duas fases desse processo. No primeiro
estagio, observa-se como uma politica adotada no Brasil pode gerar beneficios e
possibilidades de contribuir para o desenvolvimento social e econdmico de outros
paises no sistema internacional. Partindo do pressuposto de maior igualdade de
condicBes politicas, culturais, juridicas, econémicas e institucionais entre os paises
em desenvolvimento, a CSS possui mais sensibilidade para adequar as politicas
publicas de um pais a conjuntura de outros paises. Assim, o primeiro estagio se
concretiza como uma cooperacao realizada entre o Estado que demanda a policy
(Pais B) e o Brasil (Pais A), que nesse caso é o Estado detentor do conhecimento
(ver Figura 1).

ESTAGIO 1 — Cooperacéo Técnica

PAIS ::> PAIS
A B

Figura 1 - Estdgio 1 da cooperagdo internacional ao desenvolvimento: cooperacao técnica bilateral.
Fonte: Elaboracéo do Autor.

O segundo estagio compreende aquilo que denominamos de difusdo. Ao
passo que o século XXI tem demonstrado o aumento das vozes do Sul nos foros
globais e na busca de melhorias no bem estar de suas populagbes, a CSS tem

tomado folego crescente. Mawdsley (2012) ressalta a importancia dos paises do Sul
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— principalmente india, China e Brasil — como provedores de novas politicas publicas
sociais e como reordenadores do atual sistema internacional de cooperagdo ao
desenvolvimento. Diante dessa pro-atividade, paises como o Brasil tem obtido maior
visibilidade entre outros paises em desenvolvimento através de suas condicfes de
paises ndo desenvolvidos, mas com capacidade de aplicar boas politicas. A difuséo
se caracteriza como 0 segundo estagio porque ela sucede o estagio de cooperacao
bilateral entre o interessado e o Brasil. Apés a realizacdo da cooperacdo, outros
paises passam a enxergar benfeitorias ou expectativas positivas sobre os resultados
provenientes da cooperacdo, fato este que também os levam a buscar a

cooperacao.

Estégio 2 — Processo de difusédo em meio & Cooperagéo

LEGENDA DAS SETAS

= Cooperacao no
tempo t,;

= Cooperacgédo no
tempo t,.1, realizada apés a
ocorréncia de uma .
cooperagao no tempo t; PAIS

——>> = Cooperagio no
tempo t,.,, ou em um futuro
indefinido, como no ty.y;

ﬁ = Efeito de contagio
motivado pela troca de
informacdes ou observacdes
de policies adotadas nos
paises vizinhos. Esse efeito
gera a busca das mesmas
policies no pais A.

I:>\\
0610016
i

Figura 2 — Estagio 2 da cooperagéo internacional para o desenvolvimento através da difuséo
de politicas. Fonte: Elaboracgdo Propria.

Na figura 2, observa-se a cooperacdo entre o pais A e o0 pais B, no tempo n
(retratado aqui como o tempo inicial), semelhante ao apresentado no estagio 1.
Contudo, o estagio 2 demonstra como a cooperacgdo realizada pelo pais B exerce
influéncia indireta sobre a tomada de decisdes de outros paises, representados

pelos Paises C e D. Por essa razao, estes paises solicitam a cooperacao bilateral
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nao mais no tempo da relagcdo A-B (t,), mas no tempo posterior a esse processo
(t+1). Para tanto, como ja discutido no decorrer deste segundo capitulo, a influéncia
exercida nos paises C e D, podem ser decorrentes de pressdes externas
(Organismos Internacionais), pela busca de legitimidade no sistema internacional,
pela competicdo econdmica ou por questdes cognitivas dos tomadores de deciséo.
O mesmo ocorre com o pais E que se vé influenciado pelas politicas adotadas no
pais C e busca no tempo seguinte (tn+2) a cooperagdo com o pais A.

Atenta-se que as setas verticais ndo demonstram apenas a influéncia da
adocado de uma policy em outro pais, mas toda uma cadeia de informacbes. Por
exemplo, o pais B induz comportamento dos paises C e D, que influenciam os
comportamentos dos paises E e X e, assim por diante. Dessa forma, compreende-se
o que Elkins e Simmons (2005,p.35) chamam de “processo de decision-making
interdependente, porém descoordenado”, pois cada ato de cooperacdo € tomado
bilateralmente, mas as constantes parcerias acabam por criar redes geridas por um
processo de interdependéncia entre os paises, podendo ser explicadas por diversas
razdes, tais como as pressdes, a competicao, a legitimidade ou o aprendizado.

Optou-se em adotar o tempo inicial como t,, em vez de tp, porque o foco do
trabalho ndo reside na implementacao de um unico tipo de politica publica, a saber,
uma inovacdo numa politica de saude ou educacional, mas no conjunto de politicas
da CSS compartilhadas pelo Brasil. Logo, ndo ha um ty, mas varios tempos iniciais
que sao melhores abordados pelo valor indefinido de “n”.

Como foi demonstrado por Weyland (2005;2006) e Kahneman (2012), ha um
custo muito alto para os individuos buscarem todas as informacdes e estatisticas no
ambiente de modo a tomar melhores decisdes ou aquelas que parecem ser as mais
racionais. Em vez disso, os individuos preferem observar ao redor quais sdo as
novidades mais populares, o que representa a busca por atalhos nas suas solucdes.
Para esse trabalho, acredita-se em fato semelhante para explicar a CSS, pois diante
das ideias sobre representatividade, disponibilidade e ancoragem, a difusdo dos
projetos por parte do governo brasileiro pode ganhar forca explicativa em face da
expansao concentrada de uns projetos em uma regido e de outros projetos em

outras regides.
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3. COOPERACAO SUL-SUL BRASILEIRA EM NUMEROS

Este capitulo agrega as revisbes da literatura sobre a cooperagao
internacional para o desenvolvimento, com foco para a CSS, e a difusdo de politicas,
para que seja possivel explorar os dados estatisticamente e criar pontes entre 0s
nameros e as narrativas. Para tanto, o capitulo é dividido em quatro secdes. A
primeira secéo retrata os procedimentos metodoldgicos adotados na pesquisa, como
a coleta, o refinamento, as decisbes tomadas, os indicadores utilizados, a
disponibilidade do banco de dados, os softwares e as técnicas. A segunda secao
traz as hipéteses de pesquisa e a convergéncia entre as nocdes de difusdo de
politicas e cooperacéo internacional. A terceira secdo desenvolve quantitativamente
e através de mapas, os achados da base empirica. A quarta secao cria uma ponte
entre os achados quantitativos do trabalho com a revisdo da bibliografia nas duas

literaturas levantadas.

3.1.Metodologia

Apesar de se tratar de um estudo quantitativo que buscava analisar a
conjuntura da CSS brasileira, o maior trabalho foi o préprio banco de dados. O
endereco virtual da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC-MRE) possui ja na
primeira pagina a opcao de “pesquisa avangada” para identificar os paises onde a
ABC atua'®. Entretanto, os dados disponiveis estdo apenas em formato de texto
descritivo, com algumas informa¢des como, o codigo do projeto, o titulo do projeto,
uma breve descricdo das atividades relacionadas, o pais, a regido, a data inicial, a
data final, o setor da cooperacéao e a instituicdo executora do projeto.

Diante do trabalho manual em coletar os dados, um e-mail foi enviado para a
ABC-MRE, para tomar conhecimento de qualquer banco de dados da instituicdo e
sua disponibilidade para o publico'’. A ABC-MRE informou que ainda no dispunha
das informagdes solicitadas em banco de dados e sugeriu a consulta com o IPEA,

orgao co-responsavel pelo Relatério da Cooperacdo Brasileira para o

10 Disponivel em: < http://www.abc.gov.br/projetos/pesquisa >

' Um e-mail foi enviado para rosely.monteiro@abc.gov.br no dia 04/03/2013. A mesma estava de
férias e a resposta automatica recomendou o envio para o e-mail diretoria@abc.gov.br, sendo
enviado no mesmo dia. Por sua vez, a responsavel sugeriu que os dados fossem procurados no
Servico de Informacgéo do Cidadéo (SIC), do MRE, através do e-mail sic@itamaraty.gov.br.
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Desenvolvimento Internacional (COBRADI). Cabe destacar que toda a comunicagao
ocorreu em um prazo de dois dias. Um e-mail foi encaminhado para o IPEA,
contudo, nenhuma resposta foi dada com clareza.

Diante da impossibilidade de usar um banco de dados ja existente, a solucéo
encontrada foi coletar manualmente os dados no site e transcrevé-los em planilhas,
para que fosse possivel organizar e tabelar os dados para a pesquisa. Vale a pena
ressaltar que nessa plataforma ndo existem dados sobre acdes, projetos e
programas em que o Brasil atua como a entidade demandante. Todos os dados
sobre a CSS retratam o ponto de vista das politicas adotadas no Brasil e que séo
compartilhadas com outros paises.

No endereco, a agéncia organiza a lista de projetos por: i) Tipo de
Cooperacao; ii) Situacédo do Projeto; iii) Area Geogréafica ou Politica; iv) Pais e; v)
Setor de Atividade. Os dados foram coletados manualmente entre os meses de
agosto e outubro de 2013 e tabuladas através do Microsoft Excel 2007. As analises
estatisticas foram analisadas através do programa estatistico Statistical Package for
the Social Sciences (SPPS), versao 20.

Quanto a situacdo, o estudo s6 aborda os projetos concluidos (n = 1.142;
81%), excluindo da populacéo os projetos em execucdo (n = 256; 19%). Isso evita a
anélise de projetos com problemas operacionais ou suspensos*®.

Alguns projetos estavam impréprios para a analise, pois ndo continham
informac@es basicas para os devidos fins desse trabalho (n = 75). Como esse estudo
pretende mostrar a demanda por policies em variados setores, a auséncia do tipo de
setor cooperado foi prontamente excluida. A inexisténcia clara dos paises
participantes da cooperacdo também foi motivo para retirar o projeto da andlise. Em
outros casos, o nome do pais foi citado, mas o Canada nédo se enquadra como CSS
e ndo ha dados disponiveis sobre a Palestina. Ha quatro casos de projetos e
treinamentos realizados no Brasil que n&o especifica os paises participantes.

Durante a coleta, alguns projetos nao informavam o pais cooperante, mas as
informacdes contidas no titulo ou na descricdo do projeto serviam para identificar a
localidade das provincias, regibes ou comunidades, e seus respectivos paises. A
insercdo do nome do pais s6 ndo ocorreu nos casos em que nao foi possivel

identificar a localidade. Por fim, h& acordos regionais realizados através da CSS que

'8 por exemplo, Abreu (2013, p.8) ressalta a suspensdo da cooperacgdo prestada em Guiné Bissau,
tendo em vista a situacao politica instavel no pais.
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ndo descrevem quais 0s paises dessas regifes que fazem parte da cooperagéo
proposta. A frequéncia e a participacao no total de erros se referem: 1) ao setor da
cooperacao (5; 7%); 2) ao pais cooperante (34; 45%); 3) a ndo especificidade dos
paises participantes do bloco regional (30; 40%); 4) ao ano da cooperacao (1; 1%) e;
5) ao pais que veio ao Brasil participar de palestras e treinamentos (5; 7%).

Além da exclusdo desses casos, outra acao foi tomada no banco de dados
para atender as demandas da pesquisa. Por exemplo, o projeto BRA/04/044-A337,
referente ao Treinamento de Militares no ambito da Defesa, foi direcionado ao
mesmo tempo para a Argentina, o Paraguai e o Uruguai. Apesar da participacao dos
trés paises, o projeto s6 aparece uma vez na ABC-MRE. Nesse estudo, o projeto
passa a se configurar como trés, sendo um para cada pais, tendo em vista que
todos foram beneficiados pela cooperacdo. Apos a modificacdo nesse e em outros
casos semelhantes, 1.460 projetos foram contabilizados para a execucdo da
pesquisa.

Contudo, estranha-se que os dados mais longinquos datam de 1999, visto
que a ABC inicia seus trabalhos em 1987'°. A dificuldade em encontrar dados
fidedignos e completos sobre a CSS é refletida na concentracdo temporal dos
estudos do relatério COBRADI, realizado conjuntamente entre a ABC e o IPEA, que
se remete ao intervalo 2005-2009 - na primeira edi¢do (IPEA, 2010) - e ao periodo
2005-2010 na ultima edicéo disponivel (IPEA, 2013).

Apesar dessa possivel inconsisténcia dos dados, com o inicio das atividades
em 1987, os dados de Mendongca Junior (2013) desde 1995 e os relatérios
COBRADI com inicio em 2005, o estudo prezou pela utilizacdo de todos os dados
disponiveis. Essa ideia também toma relevancia ao analisar o progressivo aumento
da CSS, assim como a sua difusdo. Até o final da coleta, apenas dois projetos ja
tinha sido concluidos no ano de 2013. Logo, para evitar viés temporal durante os
anos do governo Dilma (2011-) o estudo fechou o estudo no periodo 1999-2012.

Os relatérios COBRADI trazem alguns dados financeiros sobre os projetos,
mas como a temporariedade é curta, ou seja, para o intervalo 2005-2009 (IPEA,
2010) e 2005-2010 (IPEA, 2013), este estudo prezou pela utilizagdo do nimero de

¥ Como ja mencionado no decorrer do trabalho, Mendongca Junior (2013) realiza um estudo

exploratério, mas com uma base empirica diferente. Em vez de se concentrar nos projetos de
cooperacao apresentados no endereco eletrénico da ABC, o autor foca nos arquivos digitalizados dos
acordos internacionais, presentes no Departamento de Atos Internacionais (DAI). Em Mendonga
Junior e Faria (2013), os autores apresentam o numero total de atos internacionais e o numero de
atos internacionais com paises do continente africano, desde 1995.
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projetos, mesmo sem a utilizagéo de valores financeiros. O ponto positivo de utilizar
dados financeiros € a devida representacdo dos custos em diferentes policies e para
diferentes paises. Entretanto, tendo em vista que ha poucos estudos estatisticos,
este trabalho segue sem a inclusédo dos dados financeiros.

Um exemplo das adversidades encontradas em estudos quantitativos sobre a
ajuda internacional e a cooperagdo internacional para o desenvolvimento é
encontrado em Easterly e Pfutze (2008), quando estes tentam analisar os dados das
agéncias de ajuda externa dos paises do Norte sobre transparéncia e melhores
praticas. Ao perceber as dificuldades em encontrar os dados e em confiar neles, os
mesmos concluem que, “apesar dos dados serem terriveis, ainda sim € melhor
alguns poucos dados do que nenhum dado” (EASTERLY; PFUTZE, 2008, p.51).

O ponto negativo de ndo fazer uso de dados financeiros consiste na provavel
desconexdo entre a quantidade de projetos e o valor dos projetos. Isto €, um
determinado projeto em um pais X possui um montante financeiro superior a dez
projetos em um pais Y. Essa discrepancia pode ser ressaltada pela importancia
estratégica tanto do pais receptor, quanto da policy propagada. Entretanto, este
descompasso é minimizado por uma declaracdo da propria ABC (2005), que nos
pontos 11 e 12 dos Objetivos da Cooperacdo Técnica Internacional ressalta os
cuidados com programas pouco claros e as suas possiveis solu¢des. Quando uma
instituicdo pretende desenvolver um projeto de cooperacdo técnica com objetivos e
resultados excessivamente abrangentes ou com redacao genérica que nao fornece
as evidéncias claras do que se pretende obter ao fim do projeto, a ABC recomenda
que a proposta seja reconfigurada como um programa. Dessa maneira, a proposta é
reformulada e colocada como um grupo especifico de subprojetos executados com
relativa independéncia entre si, contudo, supervisionados por um planejamento
central e na busca de um desenvolvimento comum (ABC, 2005, p.10).

Assim, entende-se que paises com raros projetos de cooperacdo com O
Brasil, pouco provavelmente apresentardo nesses unicos projetos um grande valor
de administracdo. Isto porque, se fossem de grande envergadura, eles seriam
divididos em projetos menores para uma melhor implementacdo. Por essa razao, o
argumento sobre a inviabilidade de tracar o estudo sem as consideracbes
financeiras perde provisoriamente a relevancia, tendo em vista a necessidade de

gerar resultados claros na CSS brasileira.
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Por se tratar de um estudo que avalia as demandas de policies desenvolvidas
no Brasil e propagadas através da CSS brasileira, a existéncia de aproximadamente
40 areas tematicas gera dificuldades no manuseio dos dados. Algumas areas
possuem apenas cinco projetos, enquanto que outras possuem dez vezes mais
projetos. Apesar disso, varias areas tematicas apresentam caracteristicas sobre sua
aplicacéo. Para tanto, uma solugéo encontrada foi classificar essas diversas areas
em macro categorias. Para Bailey (1994, p.1), a “classificacédo € definida como a
ordenacdo de entidades dentro de grupos ou classes baseados em suas
semelhancgas”. A ideia € minimizar a variancia dentro do grupo, ao mesmo tempo em
gue se busca maximizar a variancia entre os grupos. Isso faz com que 0s grupos
sejam homogéneos internamente e heterogéneos entre si.

Entretanto, ha diferentes formas de classificar e cada autor faz isso com base
em suas metas de pesquisa. Por exemplo, Bailey (1994, p.2) argumenta que se
colocarem 30 facas, garfos e colheres a serem classificadas por trés pessoas, 0
leitor poderia encontrar uma classificagdo do maior para o menor, uma por plastico,
madeira ou prata e, a Ultima, por faca, garfo e colher. Outro exemplo seria a
classificacdo de cem pessoas, que poderiam ser divididas por sexo, por altura ou por
peso. Dessa forma, cada classificacdo é orientada a partir da pergunta de pesquisa
do investigador, assim como pelo marco tedrico utilizado no estudo.

No caso desse estudo, pregou-se a parciménia no agrupamento dos diversos
tipos de areas tematicas. Para compreender as grandes demandas existentes na
CSS brasileira, o estudo elaborou quatro grandes setores para abrigar as areas
tematicas, de acordo com as naturezas e suas proximidades, conforme demonstra o
quadro 2. O primeiro grupo representa as atividades desenvolvidas pelos setores
governamentais, tais como acoes, inovacdes e projetos nas areas de administracéo
publica, cidades, cooperacdo técnica, defesa, judiciario, legislativo, planejamento,
relacdes exteriores, seguranca publica, entre outros. Diante do foco desses temas
em melhorar a operacionalidade dos aparelhos administrativos dos governos, este
grupo assume o roétulo de setor de Governanca.

O segundo grupo, o Setor Primario, representa as atividades voltadas para a
elaboracdo de matéria-prima, com a cooperacao de técnicas na area de agricultura,
pecuaria, pesca e zootecnia. O terceiro grupo reune atividades do Setor Secundario

(Industria) e Setor Terciario (Servigcos). Neste grupo, areas tematicas que envolvem
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temas mais voltados para industria e comércio séo colocados juntos por constituirem
atividades que geram valores agregados.

O quarto grupo, o Social, incorpora areas tematicas voltadas para sociedade,
geralmente interpretadas como politicas sociais, como na assisténcia social, na
educacgédo e na saude. Diferentemente do grupo de Governanca, 0s projetos da area
Social sdo tidos como investimentos na sociedade, ou improdutivos, e que nao

geram retorno diretamente.

Quadro 2 — Divisdo de areas tematicas por grandes areas

Governancga Setor Primério Setor Sec_u,n.dano € Social
Terciario

=  Administracdo = Agricultura; = Comunicacgdes; » Assisténcia
Publica; = Agricultura, = Habitacao; Social;

*»  Administracéo Pecuéaria e » IndUstria; = C&T;
Publica, Pesca; » Indulstria e » Cultura;
Planejamento e = Agricultura e Comércio = Desenvolvimento
Financas; Pesca; = Infraestrutura; Social;

» Cidades; = Cultivos = Minas e Energia; | = Educacéo;

= Cooperagao Alternativos; = Transportes. = Esporte;
Técnica; = Pecuaria; »  Formacao

= Defesa; = Pesca; Profissional;

= Defesa Civil; = Zootecnia. = Meio Ambiente;

» Fazenda; = Meio Ambiente,

»  Judiciario/Justica; Agricultura e

= Legislativo; Saude;

= Planejamento; = Recursos

= Relagbes Naturais;
Exteriores; » Saulde;

= Seguranca = Trabalho e
Publica. Emprego;

=  Treinamento.

Fonte: Elaboracéo propria

Cada uma das quatro macros categorias criadas carrega uma problemética
guanto a demanda e as condi¢cdes existentes entre 0s paises que cooperam com 0
Brasil. Durante a década de 1990, a agenda da cooperacao internacional foi movida
pelo que se adotou chamar de Boa Governanca (Good Governance), com fortes
pressdes na dire¢cdo de um Estado com o minimo de participacdo na economia, mas
com o maximo de forca para fazer valer as leis e fornecer a seguranca para pessoas
fisicas e juridicas. Temas como o combate & corrupcéo, o empoderamento® das

pessoas, as inovacdes tecnologicas na administracdo publica, a transparéncia e as

% Ou empowerment, em inglés, significa a acdo dos individuos agrupados, de forma a superar 0s
interesses individuais e abarcar a coletividade ou a comunidade. A expressdo tomou fbélego na
década de 1990, como maneira de aumentar a cidadania e o poder de decisdo da populacéo sobre
as esferas politicas.
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hY

leis de apoio a propriedade intelectual foram enquadradas como condi¢oes
necessérias para o devido crescimento e desenvolvimento econdémico (NANDA,
2006; SANTISO, 2001).

Para analisar a cooperacdo em Governanca, vale a pena destacar
caracteristicas sobre o Brasil e sobre as expectativas do lado demandante. Apesar
do governo brasileiro ndo fazer uso de condicionalidades para o provimento da
cooperacao internacional, o pais faz uso constante do discurso democratico nas
relacfes internacionais. Essa configuracéo é ressaltada na CSS, pois o Brasil prega
tanto o principio da néo intervencdo em assuntos internos de outros Estados quanto
o da nao indiferenca. Sobre os paises cooperantes, a temética da governanca pode
revelar comportamentos distintos.

Por um lado, pode-se supor que paises com baixos niveis de governanca e
de baixa renda sejam os maiores demandantes dessa cooperacédo, pois é livre de
imposicdes e relacdes top-down e pelas possiveis semelhancas culturais,
institucionais e socioeconémicas que podem facilitar a troca de experiéncias em
politicas. Por outro lado, as demandas desses tipos de paises podem se revelar
mais emergenciais e voltadas para outros temas. Dessa forma, as demandas sobre
Governanga podem se revelar mais relevantes em paises de renda média ou com
niveis moderados de governanca e, para tanto, deve-se averiguar a devida
distribuicdo da cooperacdo nessa tematica.

No macro setor Primario ha poucas areas tematicas, porém todas se
enquadram como atividades geradoras de renda, o que implicou a sua exclusao da
tematica social. A EMBRAPA exerce importante papel na CSS brasileira, o que
permite a melhor avaliacdo do papel cientifico e tecnoldgico presente nas acdes e
projetos do governo brasileiro na agricultura. Além da propria importancia, a criacao
desse macro setor permitiu 0 melhor enquadramento das areas teméticas voltadas
para a industria e o comércio. Por essa razao, o setor “Secundario e Terciario” tem
como caracteristica principal, representar 0s projetos brasileiros no apoio as
atividades de empresas. A criagdo desse setor embasa o pensamento sobre o
papel dos investimentos e do comércio como atividades complementares a CSS. Por
exemplo, nas coopera¢des encabecadas pela China e pela india, o comércio é
encarado como atividade paralela & cooperacdo. No caso brasileiro, ha uma lacuna

de dados sobre a real dimensdo do comércio vinculado com a CSS. Logo, apesar



77

desse setor conter mais projetos sobre assessoria e treinamento, ele pode servir
como indicador dos interesses comerciais brasileiros no globo.

Por fim, o macro setor Social concentra os setores mais tradicionais dos
altimos anos, como o desenvolvimento social, a educacdo e a saude. ApdOs o
reconhecimento internacional do programa Fome Zero como um dos principais
responsaveis pelo alivio da miséria e da pobreza extrema no pais nos ultimos anos,
0 governo brasileiro se tornou um dos grandes promotores e exportadores de
politicas sociais no mundo?.

Este exercicio sobre a sistematizacdo dos dados através de macro setores
ajuda a enquadrar interesses, trajetorias, padrbes e casos atipicos na CSS
brasileira, praticas essas encontradas em outros estudos. Por exemplo, o relatério
de Leite, Suyama e Waisbich (2013) traz uma distribuicdo de acfes na Cooperacao
Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), porém elas fazem uso de uma
compilacdo de dados recortados por outros pesquisadores para o periodo 1995-
2005 e 2006-2010. Portanto, as tematicas refletem as orientacdes dos idealizadores
das primeiras pesquisas. Através de estudos de caso, Hirst (2012) retrata como a
CSS brasileira com cada continente pode ser concebida como uma estratégica
tematica. Dessa forma, a autora retrata o engajamento brasileiro com o Haiti na
tematica da seguranca humanitaria, o comprometimento com a CPLP e a construgdo
nacional da Guiné-Bissau e a busca da estabilidade democratica na América do Sul,
com foco na Bolivia.

Diante da inexisténcia prévia e da atual construcdo de um banco de dados
com os projetos brasileiros na CSS, este trabalho d4 um passo adicional rumo a
confiabilidade, replicabilidade e transparéncia dos dados. De acordo com King
(1995, p.444), “a unica maneira de entender e avaliar completamente uma analise
empirica é sabendo o processo exato pelo qual os dados foram gerados e a andlise
foi produzida”. Para tanto, o inicio desta secao foi marcada pela descri¢do clara dos
procedimentos tomados na coleta, refinamento e sistematizacdo dos dados. Assim,

0 Ultimo passo consiste na disponibilizacdo dos dados utilizados para esse estudo®.

! De acordo com Fraundorfer (2013), o ex-presidente Luiz In4cio Lula da Silva recebeu prestigiadas
homenagens, tais como a Medalha Agricola da FAO (2005), o Prémio pela Paz Felix Houphouét-
Boigny da UNESCO (2009), o titulo de Campeéo Global da Luta Contra a Fome do PMA (2010) e o
Prémio Mundial da Alimentacéo (2011).

%2 Download disponivel na plataforma Harvard Dataverse Network da Universidade de Harvard, em: <
http://thedata.harvard.edu/dvn/dv/SSC-BRL-JALima >
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3.2.HipoGteses da pesquisa: unindo a difusdo e a cooperacgéao

Pela existéncia de inuUmeras estratégias e desenhos institucionais, esse
estudo pretende apresentar a expansado da CSS a partir do caso brasileiro. Para
tanto, ressaltando o elemento de demand-driven da CSS brasileira e do
compartiihamento de experiéncias politicas na solucdo de problemas
socioeconémicos e institucionais, o foco recaira sobre a ideia de difusdo de politicas
na cooperacao internacional ao desenvolvimento.

Conforme apresentado em alguns estudos quantitativos sobre ajuda externa,
h& uma relagdo consistente entre o maior volume de ajuda direcionado das ex-
metropoles para as ex-colonias, indicando um passado colonial (SCHRAEDER,;
HOOK; TAYLOR, 1998; ALESINA; DOLLAR, 2000). Apesar do Brasil ndo ter sido um
pais colonizador, mas colonizado, nesse estudo, busca-se uma relacdo existente
entre o passado através da lingua portuguesa compartilhada entre o Brasil e os
paises demandantes.

H1: Paises lus6fonos demandam mais projetos do que paises nédo-lusé6fonos.

No conceito de difusdo, a ideia de propagacéo é constantemente encabecada
pelas unidades de andlise vizinhas ao ponto de inovacéo. Isto €, no caso da CSS
brasileira, os paises da América do Sul podem se tornar mais susceptiveis a difundir

as policies brasileiras.

H2: Paises situados na América do Sul demandam mais projetos que paises de

outras regides.

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil defende os
direitos humanos universais e a promoc¢do da democracia, fato este que passa a
imagem de um pais comprometido e responsavel pelo fortalecimento das liberdades
civis e direitos politicos entre paises em desenvolvimento. Apesar do pais nao
empregar condicionalidades para o intercambio de projetos para o desenvolvimento,
acredita-se que paises com altos niveis de governanca estejam mais inclinados a

buscar nas policies brasileiras, as solu¢cdes para seus problemas domesticos.
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H3: Paises com altos niveis de governan¢ca demandam mais projetos que

paises com niveis mais baixos.

Por fim, diante da concepcdo da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento como um processo que visa mitigar a pobreza no globo, acredita-

se que a difuséo pode ocorrer com maior incidéncia aos paises mais pobres.

H4: Paises com menores rendas per capita demandam mais projetos do que

paises com maiores.

3.3.As estatisticas da cooperacéo sul-sul brasileira

Apos o levantamento bibliografico e a execucéo dos devidos esclarecimentos
sobre a cooperacao internacional ao desenvolvimento, a CSS brasileira, as ideias
sobre difusdo de politicas e os procedimentos estatisticos na coleta, refinamento e
tratamento dos dados, cabe nessa se¢do esmiucar o banco de dados e tracar as
devidas consideracfes no tocante a teoria e ao método utilizado. Para contextualizar
temporal e geograficamente, serdo apresentados os dados descritivos sobre a
distribuicdo de projetos. Em consonancia com os dados levantados, a mudanga da
técnica estatistica abrird caminho para os detalhes ndo observados anteriormente.

Na dimensdo temporal, observa-se no grafico 1 que nem sempre o tema
social foi uma unanimidade na oferta da cooperacao. Até 2006, os temas estavam
bem préximos na oferta da CSS, com uma média aproximada de 40 projetos
ofertados no ano. A partir de 2007 houve um incremento na quantidade de
cooperacao prestada pelo governo brasileiro, assim como a ascensao diferenciada
das tematicas da Governanca e Social. No campo da Governanca, a preocupacao
com a segurancga no Atlantico Sul auxilia no entendimento dos treinamentos na area
de seguranca. Ainda sobre as flutuagcbes ocorridas na temporariedade da CSS
brasileira, observa-se o baixo nivel da cooperacdo exercida entre 1999 e 2002,
durante o Governo FHC, e também dos avancos modestos nos primeiros anos do
primeiro mandato presidencial de Lula. Apesar das dificuldades na obtencdo dos
dados mais longinquos, a ideia sobre Autonomia pela diversificagdo de Vigevani e

Cepaluni (2007) ganha respaldo também na CSS, visto a diversidade de parceiros.
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Gréfico 1 — Numero de projetos por setor no periodo 1999-2012
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracéo do autor

O grafico 2 apresenta em ordem decrescente, o numero de projetos
propagados em cada area tematica. A primeira area de destaque € a Defesa, com
346 projetos. Esse numero elevado ocorre principalmente devido aos diversos tipos
de treinamentos militares para os oficiais sul-americanos, que no total, somam 316
projetos. Na sequéncia, nota-se a Agricultura com 239 projetos, nos quais, 117
(49%) séo propagados no continente africano. Os projetos nas areas de Saude (174)
e Educacdo (167) também s&o difundidos principalmente no continente africano,
com a participacéo de 61% e 57%, respectivamente.

Entre 50 e 100 projetos, destacam-se, o Meio Ambiente com 76, a
Administracdo Publica com 72 e a Cooperacdo Técnica com 54 projetos. Apesar do
agrupamento das areas tematicas em grandes setores, o grafico 2 ressalta o papel
diferenciado da Defesa, da Agricultura, da Saude e da Educacdo na difusdo de

politicas na CSS.
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Gréfico 2 — Nimero de projetos por area tematica (1999-2012)
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracéao Propria

No grafico 3, observa-se a participacéo percentual de cada area teméatica em
seu grande setor. O gréafico 3A destaca a relevancia da Defesa, com mais da metade
dos projetos no setor de Governanca. O setor Social tem como destaque as areas
de Saude (32,5%), Educacao (31,2%) e Meio Ambiente (14,2%), de acordo com o
grafico 3B. O grafico 3C tem como destaque a participacdo predominante da
Agricultura nos projetos do setor Primario. Conforme o gréfico 3D, o setor
Secundario e Terciario possui uma distribuicdo mais homogénea, com equilibrio

entre as areas de Industria e Comércio com 40,7%, e Minas e Energia com 35,8%.
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Gréfico 3 — Participagdo de cada area tematica em seus grandes setores
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracao Propria.

Conforme ressaltam Milhorance (2013) e Hirst (2010), o Brasil tem
intensificado suas relacdes com a Africa durante o século XXI, fato este que exige
comprovacdes empiricas. Para esse estudo, a tabela 2 oferece um achado relevante
para compreender a distribuicdo dos projetos no globo e a participacdo do
continente africano. Dos 84 paises cooperantes com o Brasil, 40 (47,6%) sdo do
continente africano e 44 paises (52,4%) correspondem aos demais continentes
(América Central, do Norte, do Sul, Caribe, Asia e Oceania). Além do nimero de
paises em cada regido, a tabela 2 traz a frequéncia e a participacdo de cada setor
em cada uma das regides. Observa-se que mais da metade dos projetos de CSS do
Brasil com o continente africano tem a demanda voltada para o setor social, com
296 projetos. O setor primario, com projetos voltados para a agricultura, pecuaria e
pesca, totalizam 123 projetos, enquanto o setor de governanca apresenta 100

projetos. Por ultimo, o setor Secundario e Terciario com 30 projetos.
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Tabela 2 — CSS por regides e temas (1999-2012): n (%)

Secundario e

N Governanca  Primario L Social Total
Terciario

Africa 40 100 123 30 296 549
(18) (22) 5) (54)

América Central 7 25 15 14 34 88
(28) a7 (16) (39)

América do Norte ? 1 2 2 1 11 16
(13) (13) (6) (69)

América do Sul 11 383 64 22 109 578
(66) (11) (4) (19)

Asia 11 14 14 3 34 65
(22) (22) (5) (52)

Caribe 13 57 44 11 51 163
(35) (27) ) (31)

Oceania 1 0 0 0 1 1
0) 0) 0) (100)

Total 84 581 262 81 536  1.460

Fonte: ABC-MRE; Elaboracao prépria.
& A América do Norte contém apenas 0 México;
® A Oceania contém apenas Papua Nova Guiné.

A América do Sul possui uma demanda maior que a meédia no setor de
Governanca, o que pode ser interpretado como os esforcos para a integragcao
regional do continente ou a defesa do Atlantico Sul. Dois tercos dos projetos de CSS
no continente foram direcionados para as melhorias dos governos. Os projetos
voltados para o setor Social ndo sao tdo chamativos quanto no setor de governanca,
representam apenas 19% do total de projetos no continente. Apesar da
preponderancia das relacbes com a América do Sul e a Africa, o Caribe apresenta
uma grande quantidade (163 projetos), devido principalmente a lideranca brasileira
na operacdo MINUSTAH, no Haiti.

Conforme analisado na tabela 2 a distribuicdo da cooperagdo entre
continentes se mostra heterogénea, quando se analisa 0 niumero de paises pelo
namero de projetos. A América do Sul possui 578 projetos, de um total de 1.460, o
que representa 39,6% de toda a cooperacdo em apenas 11 paises. Com 40 paises
cooperantes, o continente africano firmou parcerias em 549 projetos, 0 que gera
37,6% de toda a cooperacédo. Diante da quantidade de informacdes coletadas, sera

adotada a recomendacédo de Kastellec e Leoni (2007), para facilitar a compreenséo
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das tabelas através da utilizacdo de graficos e imagens. Além disso, para dar fluidez
ao texto, os testes estatisticos estardo disponiveis nos anexos.

Para destrinchar os dados, a primeira consideracdo a ser tomada se refere a
lingua portuguesa, como fator que intensifica a demanda pela CSS brasileira. Para
além das propor¢cdes e frequéncias de projetos, busca-se evidenciar se ha reais
diferencas entre a média de projetos dos paises lusofonos e os nao luséfonos.
Nesse caso, utiliza-se o teste t de comparacdo entre médias de grupos, com um
intervalo de confianca (IC) de 95%, o que quer dizer que ha 95 chances em 100 do

teste revelar uma diferenca existente na populagéo.

Grafico 4 — Teste-t entre paises de lingua portuguesa e de lingua ndo portuguesa para intervalo de
confianca de 95%
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracao Propria.

o

Como pode ser observado no grafico 4, as médias dos paises sao
visualmente diferentes, ndo existindo intersecao entre os intervalos de confianca. O
teste t para amostras independentes indica uma diferenca média de 49 projetos
entre 0s paises de lingua portuguesa em relacdo aos paises de lingua néao
portuguesa. Os resultados sdo estatisticamente significativos ao nivel de 1% (Ver
Anexo A). Em termos substantivos, esses resultados indicam que ha uma diferenca
real e estatisticamente significante entre a quantidade de projetos propagados em
paises luso6fonos e em paises nao luséfonos.

Para avaliar a diferenca das médias entre os continentes, usa-se uma analise

de variancia (ANOVA). Os 84 paises estdo distribuidos por quase todos o0s
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continentes, 0 que instiga a busca pelas diferencas entre suas médias. Além disso,
assim como a lingua portuguesa falada, a proximidade geogréfica tende a
intensificar a difusdo de politicas.

Dessa forma, o grafico 5 ressalta a inexisténcia de intersecdo entre 0s
intervalos de confiancas da América do Sul e as demais regides®. Semelhante ao
apresentado no grafico anterior, o grafico 5 também representa visualmente a
distancia entre as médias e o padrdo diferenciado. Entre os dados, o continente
indica uma diferenca média superior de 38 projetos com a Africa, de 39 com a
Ameérica Central, de 40 com o Caribe e de 47 com a Asia. Todas as diferencas com
a Ameérica do Sul foram estatisticamente significantes ao nivel de 5% (Ver Anexo B).

ApoOs destrinchar os dados e compreender as distribuicdes heterogéneas e
assimétricas na maioria dos paises, 0 passo seguinte nessa analise consiste na
identificacdo de possiveis relacdes entre o nimero de projetos com 0s niveis de
renda e os niveis de governanca. Para tanto, a estratégia de utilizar figuras sera

adotada novamente, de forma a facilitar a visualizacdo e interpretacao dos dados.

Grafico 5 — Analise de Variancia entre os continentes para intervalo de confianca de 95%
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracéo Prépria.

% Como héa apenas um pais na América do Norte e na Oceania, 0 México foi adicionado & América
Central e a Papua Nova Guiné a Asia. Tomou-se essa decisdo tendo em vista o melhor
aproveitamento dos dados dos dois paises, a proximidade geogréfica e a semelhanca no nimero de
projetos com as regifes vizinhas. Logo, os dados deverdo ser entendidos como América Central +
México e Asia + Papua Nova Guiné.
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O grafico 6 demonstra a relacao existente entre a renda per capita (PPC — Por
Paridade de Poder de Compra) e o numero total de projetos por paises. Nota-se
como ha dois grupos de paises demandantes da CSS brasileira claramente distintos
um do outro. H& um grupo que se situa acima da linha de 40 projetos e outro bem
abaixo que nao ultrapassa a faixa de 25 projetos. No grupo de cima, localizam-se os
paises lusofonos (paises da Africa e o Timor Leste, na Asia), do continente sul-
americano e o Haiti. Entre os paises da “Africa portuguesa”, situam-se por ordem
decrescente de projetos: Mocambique (82), Sdo Tomé e Principe (73), Cabo Verde
(66), Angola (58) e Guiné-Bissau (53). Entre os paises da América do Sul,
observamos por ordem decrescente de numero de projetos, Paraguai (92), Bolivia
(75), Suriname (66), Uruguai (61) e Peru (58). Fora da al¢cada continental da América

do Sul e da Africa, aparecem o Haiti (67) e o Timor Leste (46).

Gréfico 6 — Relagédo entre a distribuicdo de projetos e a renda per capita dos paises
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Fonte: ABC-MRE; WorldBank Data; Elabora¢&o prépria.

Nota-se também a grande concentracdo de paises que o Brasil coopera com
uma renda menor do que US$ 11.000, considerado pelo Banco Mundial o valor
maximo para enquadrar um pais como em vias de desenvolvimento. Com a excegao
da Venezuela (18) e do Chile (12), os paises lus6fonos e o0s sul-americanos

compartilham de renda semelhante aos paises presentes nas outras regides do
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globo, salvo alguns do Caribe. Por essa razao, pode-se perceber que no tocante a
renda per capita (PPC), os paises que mais demandam cooperacdo com o Brasil —
paises de lingua portuguesa e paises da América do Sul - ndo possuem renda tao
dispares quanto de outras regides — a saber, da Africa, da América Central, da Asia
e do Caribe.

O grafico 6 serve como instrumento para averiguar o grau de associacdo
existente entre duas variaveis. Isto é, busca-se algum tipo de padréao existente entre
as duas caracteristicas: 0 numero total de projetos e a renda. Essa associacao é
caracterizada pelo que se denomina correlacdo. Apesar do gréfico 6 ndo apresentar
qualguer padrao, realiza-se um teste estatistico para averiguar a intensidade e a

direcédo da relacdo entre as duas variaveis.

Tabela 3 - Correlagdo do numero de total de projetos por indicadores de renda e de governanca (r, p-

valor e n)

Mundo GNI (PPP) VoA GoE

-0,111 0,138 -0,057

Total de Projetos (0,325) (0,210) (0,609)
81 84 83

0,041 0,163 0,035

S. Governanca (0,719) (0,139) (0,754)
81 84 83

-0,220 0,076 -0,123

S. Primario (0,048)** (0,494) (0,269)
81 84 83

-0,191 0,057 -0,123

S. Social (0,088) (0,607) (0,267)
81 84 83

Fonte: ABC-MRE; World Bank Data; Worldwide Governance Indicators;
Elaboracéo Prépria.
* Significante ao nivel de 10%

** Significante ao nivel de 5%
*** Sjgnificante ao nivel de 1%
GNI (PPP) = GNI per capita, PPP (current international $)

GoE = Government Effectiveness
VoA = Voice and Accountability

De acordo com a tabela 3, atenta-se para as correlacdes nao significantes
entre o numero total de projetos e indicadores de renda e de governanca. Isto é, ndo
se observa niveis significativos que possa mostrar um padrdo geral na CSS

brasileira. O Unico valor estatisticamente significativo corresponde a relagao
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existente entre projetos no setor Primario e a renda per capita dos paises, porém a
relacdo se mostra com pouca intensidade, com r = -0,220%*.

No tocante aos niveis de governanca e as relacdes existentes entre o Brasil e
governos supostamente ditatoriais, o estudo faz uso do Worldwide Governance
Indicators, fruto de um projeto do Banco Mundial. De acordo com Kaufmann, Kraay e
Zoido-Lobaton (2002, p.4), governance € definida como as tradi¢cdes e as instituicdes
pelas quais a autoridade em um pais € exercida. Para tanto, o indicador é
subdividido em trés ideias. A primeira ressalta o processo pelo qual os governos sao
selecionados, monitorados e recolocados. A segunda ideia envolve a capacidade do
governo em efetivamente formular e implementar politicas. A ultima condiz com o
respeito dos cidadaos e do Estado para as instituicdbes que governam as interacdes
sociais e econbmicas entre aqueles.

Nesse trabalho, o foco recai no uso do indicador de Voice and Accountability
que representa a “extensdo na qual os cidaddos de um pais estdo aptos para
participar na selegcado dos governos”, assim como o papel da midia independente em
“‘monitorar as autoridades e manté-las responsivas de suas ag¢des” (KAUFMANN;
KRAAY; ZOIDO-LOBATON, 2002, p.5). Em meio aos alardes da sociedade civil
sobre as constantes relagBes existentes entre 0 governo brasileiro e paises com
inclinacdes anti-democraticas, esse grafico enaltece de forma direta e clara o
namero de paises cooperantes, a partir de intervalos iguais no indicador.

No lugar de apresentar o grafico através de pontos, a exemplo do grafico 6,
optou-se por apresentar intervalos iguais no indicador para que seja ressaltado o
ndmero de paises em cada um desses intervalos. Os indicadores do WGI séo
estruturados em uma escala em que -2,50 representa o0 extremo negativo e 2,50 o
extremo positivo. Entre os paises com 0s niveis mais altos de governanca,
destacam-se os paises nérdicos. Geralmente, 0s paises que possuem niveis baixos
de governanca se encontram no decil® mais baixo, isto é, no intervalo entre -2,50 e -
2,00. Entre os paises em desenvolvimento, os indicadores variam com maior

frequéncia entre -1,00 e 1,00, o que representaria em uma escala de 0 a 100, o

** segundo Levin, Fox e Forde (2012), coeficientes de correlacdo variam entre -1,00 (negativa
perfeita), -0,60 (negativa forte), -0,30 (negativa moderada), -0,10 (negativa fraca), 0,0 (sem
correlacdo), 0,10 (positiva fraca), 0,30 (positiva moderada), 0,60 (positiva forte) e 1,00 (positiva
erfeita).

E‘r’ Segundo Levin, Fox e Forde (2012, p.45), “decis sdo pontos que dividem a distribuicdo em 10
porcbes de tamanhos iguais. Desse modo, se um escore esta localizado no primeiro decil, sabemos
que 10% dos casos se localizam nesse nivel ou abaixo dele”.
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intervalo entre 40 e 70, bem proximos ao meio termo entre uma boa e uma ma

governanca.

Gréfico 7 - Histograma do nimero de paises pelo nivel de Voice and Accountabilit
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Fonte: ABC-MRE; Worldwide Governance Indicators; Elaboracdo Prépria

Dessa forma, o grafico 7 traz o indicador de Voice and Accountability no eixo

horizontal, em intervalos de 0,50, ou seja, em intervalos de 10%, 0 que permite a

devida visualizacdo dos dados em diferentes niveis de governanca. Dessa forma,

compreende-se que o Brasil cooperou com um pais no primeiro decil, com cinco no

segundo decil, com quinze no terceiro decil, e assim, sucessivamente.

Conforme alerta Milani (2012, p.50-51), os diferentes posicionamentos

brasileiros na Assembleia Geral da ONU e no Conselho de Direitos Humanos tém

gerado criticas por parte da midia nacional e de uma parcela importante de ativistas

de direitos humanos.

Por um lado, a imprensa nacional denunciou o que teria considerado uma
inflexdo grave nos posicionamentos da PEB-DH [Politica Externa Brasileira
de Direitos Humanos] do governo Lula. Indmeros artigos e editoriais de
jornais de circulacdo nacional trataram da temética, condenando a
‘condescendéncia’ da politica externa em relagdo a regimes autoritarios,
como nos casos da Coreia do Norte, de Cuba, do Sri Lanka ou do Sudéo.
(...) Por outro, o excelente relatério sobre politica externa e direitos
humanos, publicado em 2010 pela ONG Conectas — Direitos Humanos,
chamou a atencgédo para uma série de posicionamentos do governo brasileiro
no seio da ONU, sobretudo na Assembleia Geral e no Conselho de Direitos
Humanos (MILANI, 2012, p.51).
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Diante das consideracdes sobre a aproximagédo do governo brasileiro com
paises autoritarios, o grafico 8 serve de subsidio para ilustrar a distribuicdo de
projetos a partir do indicador de governanca supracitado. Apesar das preocupacdes
sobre as relacfes com paises de tendéncias ndo democraticas e a relacdo com seis
paises no intervalo entre -2,50 e -1,50, ndo h& mais do que 50 projetos cooperados
com eles, o que representa apenas 3% do volume de projetos da CSS. Dessa
forma, pode-se interpretar 0 sobrepeso existente sobre os dialogos diplomaticos
entre o Brasil e tais paises com baixos niveis de Voice and Accountability, assim
como a oferta de projetos para esses paises.

Cooperacdo maior ocorre no intervalo entre -0,5 e 0,5 no indicador, o que
significa que o Brasil tem mais projetos demandados por um conjunto de paises em
desenvolvimento com niveis semelhantes de governanca. Isto €, nem possuem
niveis excepcionais de governanca, como aqueles encontrados nos paises nordicos,
nem possuem niveis abominaveis, situados nos paises com inclina¢des ditatoriais.
Além disso, a quantidade de projetos serve como importante instrumento de
intensidade das relacdes. Diferentemente do grafico 7 que traz o indicador a partir

de decis, o grafico 8 traz cinco intervalos.

Grafico 8 - NUmero de projetos pelo nivel de Voice and Accountability (WGI)
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Fonte: ABC-MRE; Worldwide Governance Indicators; Elaboragao Propria

A apresentacao dos dados sobre a renda e Voice and Accountability contribui
na apresentacdo ampla da CSS brasileira através de questdes mais substantivas.

Por exemplo, o grafico 6, sobre a renda, auxiliou na identificagédo de dois fatores. No
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primeiro ponto, demonstrou-se a existéncia de dois grupos distintos de paises que
cooperam, sendo eles os paises com mais de 40 projetos firmados e aqueles com
menos de 30 projetos. Essa divisdo evidenciou o comprometimento mais firme do
governo brasileiro com regides estratégicas, sendo elas a América do Sul, a CPLP
(com excecao de Portugal) e o Haiti. No segundo ponto, observou-se que a renda
dessas regifes em muito se assemelha as rendas dos demais paises da Asia,
Caribe, América Central e dos paises da Africa de lingua n&o portuguesa.

Sobre o indicador de governanca, o histograma abranda as criticas ao
governo brasileiro no tocante as relagées com governos ditatoriais, tais como Coréia
do Norte, Cuba, China, Ird, Venezuela e Zimbdbue. Os graficos 7 e 8 apresentam
ndo s6 uma pequena quantidade de paises com baixissimos niveis de Voice and
Accountability, como também o baixo provimento de projetos para essas regiées, em
comparagao com paises com niveis mais elevados. Vale ressaltar que o Brasil ndo
possui indicador tdo superior a esses paises, visto que possui um nivel de Voice and
Accountability de aproximadamente 0,60 para o periodo 1999-2012. Logo, ndo ha
razdo para exigir que 0 pais coopere apenas com paises com altos niveis de
governanca, quando na verdade, 0s paises em desenvolvimento passam por
inUmeras dificuldades como a fome, a miséria, o desemprego e a instabilidade
financeira.

A partir das secdes seguintes, o tema da difusdo de politicas sera utilizado
para dar a devida énfase sobre os problemas tracados nesse estudo, isto €, com a
ideia da CSS como atrelada ao compartilhamento de experiéncias sociais, politicas e
econdmicas entre paises em desenvolvimento. Apesar de ndo abordar diretamente a
cooperacao pelas lentes das Relacfes Internacionais, a utilizacdo das teorias de
difusdo de politicas serve para demonstrar a CSS brasileira como fruto das
demandas de outros paises em desenvolvimento para solucionar seus entraves para
o crescimento e desenvolvimento econémico. Ao abordar a politicas da CSS
brasileira pelo olhar da difusédo, tracos importantes podem ser destacados.

Em primeiro lugar, conforme tratado no capitulo 1 e pela ABC, a CSS
brasileira tem o carater de demand-driven, isto é, dirigida apenas pela demanda de
outros Estados. Além disso, o pais nao faz uso de condicionalidades politicas ou
econdmicas para prosseguir com a cooperagdo levantada. Por essa razdo, ndo ha
evidéncias para avaliar a CSS brasileira como difundida por meio da imposi¢éo

coerciva do Brasil aos demais paises.
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Em segundo lugar, em meio a racionalidade dos ganhos mutuos da CSS,
defendida por Mawdsley (2012) pela teoria da dadiva, ha poucas evidéncias de que
os Estados estdo buscando incessantemente o crescimento econémico através de
outros paises em desenvolvimento. Ao contrario, nota-se que ha variados niveis de
comprometimento dos paises na busca de solugfes perante seus semelhantes, por
vezes, compreendido pela realidade social diferente ou pela pequena relagcéo
existente entre os dois paises. Nao ha no Brasil estudos que validem a reciprocidade
proveniente da CSS, assim como ndo ha feedback claro sobre a aceitagdo dos
projetos nos paises cooperantes. No tocante aos retornos da CSS, o IPEA (2010,

grifo nosso, p.33) considera que:

a troca de experiéncias e de conhecimentos que materializa 0 sentimento
de solidariedade reciproca entre os povos, certamente beneficia nao
somente 0s paises parceiros das instituicdes cooperantes brasileiras, mas
também estas Ultimas, j& que nesse processo ninguém sabe tanto que
ndo tenha algo a aprender, nem tdo pouco que nédo tenha algo a
ensinar.

Em terceiro lugar, e apoiado sobre as consideracfes de Weyland (2005;
2006) e Kahneman (2012), a difusdo da CSS tem tracos de uma série de
cooperacdes movidas por racionalidade limitada e com foco em trés caracteristicas
supracitadas: a disponibilidade, a representatividade e a ancoragem. Apoiado sobre
as evidéncias de pontos chaves da cooperacdo em paises luséfonos da Africa, em
paises da América do Sul e em pontos focais como no Haiti e Timor Leste, é
possivel demonstrar a expansao de projetos ao redor dessas areas, tanto espacial,
quanto temporalmente, em menor escala.

Diante dessas consideracbes, cabe entdo ressaltar como a difusdo dos
projetos através de consideracdes temporais, geograficas e substantivas € tomada
nos continentes. Assim, em consonancia com a ideia de andlise aninhada de
Lieberman (2005), as sec¢des seguintes sdo elaboradas de forma a se aprofundar
qualitativamente nas complexidades existentes com cada um dos continentes, de
forma a complementar e direcionar novas pesquisas no ambito quantitativo.

Dessa maneira, a partir dos dados sobre lingua falada, proximidade
geografica, indicadores de governanca e niveis de renda, a analise de cada
continente servira para indicar com maior precisdo os padrfes e 0s casos atipicos

existentes em cada regiao.
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3.3.1. Africa

De acordo com Hirst (2010), a eleicdo presidencial de Lula e suas
articulacbes podem caracterizar esse momento como a terceira onda de interesse
brasileiro na Africa, o que promoveu maior vigor da politica externa com os paises
desse continente. Segundo Milhorance (2013), foram abertas 17 embaixadas e o0 ex-
presidente Lula realizou dez viagens ao continente, em 23 paises. Além disso, 0
governo inaugurou um escritdrio antena da EMBRAPA em Acra, uma fabrica de
antirretrovirais ligada ao escritorio da Fiocruz em Maputo, centros de formacao

profissionais e fazendas de producéo de algodédo e de arroz, em Mali e no Senegal.

Grafico 9 — Distribuicdo de projetos na Africa em relagéo a renda per capita, divididos pela lingua
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Fonte: ABC-MRE; World Bank Data; Elaboragdo Prdpria.

Apesar da imersdo brasileira no continente, algumas ressalvas devem ser
tomadas, de forma a contextualizar mais fidedignamente a participagdo do pais no
continente, assim como as demandas desses paises ao governo brasileiro. De
acordo com o gréafico 9, ha uma lacuna relevante entre a participacdo dos paises

luséfonos e ndo luséfonos na CSS brasileira, evidenciada pelo nimero de projetos.
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Em relagcdo aos paises de lingua portuguesa, observa-se que com a excecao
de Guiné-Bissau, ha uma tendéncia inversamente proporcional de que quanto menor
for a renda per capita, maior serd a demanda por projetos. Essa relacdo nao €&
observada entre os paises de lingua ndo portuguesa no continente. Para auxiliar na
representacdo geogréfica da distribuicdo de projetos, o estudo faz uso do software
livre QuantumGIS 2.0 (QGIS), onde se pode visualizar, gerenciar, editar, analisar
dados e compor mapas impressos. Para tanto, utilizou-se o nUmero de projetos de

cada pais para ressaltar as diferencas espacialmente?®.
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Figura 3 — Mapa da Distribuigéo de Projetos na Africa. Fonte: ABC-MRE; Elaborag&o propria
através do QGIS.

% 0 QGIS é um projeto oficial da Open Source Geospatial Foundation, disponivel para as plataformas
Linux, Unix, Mac OSX e Windows. O download e acesso a tutoriais estao disponiveis no site:
http://qgisbrasil.org/



95

Na figura 3, o mapa ressalta o nUmero de projetos em cada pais, assim como
a distribuicdo dos projetos por todo o continente. No carater geografico, 0 mapa
reproduz a concentracdo de projetos nos cinco paises luséfonos, sendo eles a
Angola (ANG), Cabo Verde (CAP), Guiné Bissau (GUB), Mocambique (MOZ) e Sao
Tomé e Principe (STP), com uma média de 66 projetos para cada um desses
paises. Entretanto, os paises nao lusofonos, com uma média de 6,3 projetos cada,
nao ultrapassam a linha de 20 projetos. Logo, ndo se pode tratar a participacdo do
Brasil no continente africano de forma homogénea. Nesse ponto, Rowlands (2008,
p.7) alerta que “é pouco claro se o aumento do interesse brasileiro na Africa é
consequéncia da pobreza do continente ou se € devido a localizacdo da maioria dos
outros paises lusofonos”.

Nesse quesito, o carater geografico passa a anunciar a questdo da
disponibilidade. Com a excecéo da Argélia, os demais paises da Africa do Norte, tais
como Marrocos, Tunisia e Egito ndo ultrapassam a marca de 5 projetos cada. Outra
regido com pouca atuacéo do Brasil se refere ao Chifre da Africa, representado por
Eritréia, Djibuti e Somalia, que ndo possuem projetos cooperados com o Brasil,
Etiopia (2), Sudao (2) e Uganda (2) com até 5 projetos cada, e surpreendentemente,
0 Quénia com 17 projetos. Dessa forma, com a excecdo da Argélia e do Quénia que
possuem um volume consideravel de projetos, mesmo em regides de pouca énfase
na politica externa brasileira, os demais paises da Africa ndo luséfona se situam nas
proximidades de paises lus6fonos. Na costa oeste africana, paises como Burquina
Faso (15), Benin (19), Libéria (15), Mali (11) e Senegal (17) se destacam préximos
as ilhas de Cabo Verde e Sao Tomé e Principe. Na vizinhanca da Angola, Botsuana
(7), Namibia (11), Republica Democratica do Congo (6) e Zambia (9) criam uma
espécie de corddo que demonstram o impacto do pais na regiao.

De acordo com a tabela 4, no caso da renda, os dados n&o mostram qualquer
tipo de associacdo, tanto com paises luséfonos, quanto com o0s paises néo
luséfonos. Entretanto, o indicador de Voice and Accountability (VoA) ndo s6 mostra
uma associacdo positiva de moderada a forte, de 0,459, como também
estatisticamente significante ao nivel de 1%. Dessa forma, pode-se afirmar que ha
uma relacdo positiva e, de moderada a forte, entre os niveis de Voice and
Accountability e a quantidade de projetos. Isto €&, quanto maior o nivel de

governanca no pais, maior a quantidade de projetos firmados através da CSS
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brasileira. Por se tratar de correlacdo, essa afirmacdo ndo deve ser considerada
como causalidade, mas como uma observagdo constatada e confirmada na
populacdo estudada. Entretanto, ela abre margens para comprovacdes de carater
mais analitico ou através de estudos de caso para verificar o que poderia ser

caracterizado como a causa desse achado empirico.

Tabela 4 - Correlagé@o do numero de projetos por indicadores de renda e de governanga na
Africa (r, p-valor e n)

Africa GNI (PPP) VoA GoE
-0,415 0,556 0,501
Portuguesa (0,487) (0,320) (0,390)

Total de Projetos S > >
-0,119 0,459 0,096
N&o-Portuguesa (0,502) (0,006)*** (0,581)

34 35 35
-0,681 0,635 0,660
Portuguesa (0,206) (0,250) (0,225)

5 5 5

S. Governanga

0,032 0,343 0,209
Nao-Portuguesa (0,859) (0,044)** (0,229)

34 35 35
-0,657 -0,274 -0,158
Portuguesa (0,229) (0,656) (0,800)

S. Primario > > >
-0,122 0,354 0,089
N&o-Portuguesa (0,258) (0,037)** (0,612)

34 35 35
-0,018 0,677 0,593
Portuguesa (0,977) (0,209) (0,292)

S. Social > > >
-0,061 0,236 -0,041
N&o-Portuguesa (0,732) (0,173) (0,817)

34 35 35

Fonte: ABC-MRE; World Bank Data; Worldwide Governance Indicators; Elaboracéo Prépria.
* Significante ao nivel de 10%

** Significante ao nivel de 5%
*** Significante ao nivel de 1%
GNI (PPP) = GNI per capita, PPP (current international $)

GoE = Government Effectiveness
VoA = Voice and Accountability

Ainda é possivel diagnosticar mais dois achados com significancia estatistica
entre os paises africanos nédo luséfonos e o indicador de Voice and Accountability.
Observaram-se correlagbes positivas e moderadas nos projetos da area de
Governancga (0,343) e na area Social (0,354), ambas estatisticamente significantes
ao nivel de 5%. No tocante a governanga, este achado também pode auxiliar em

duas formas de pensar, tais como os esfor¢gos do governo brasileiro na melhoria dos



97

padrdes de governanca na Africa sem o emprego de condicionalidades e a
percepcao dos paises africanos em buscar no Brasil as alternativas para melhorar
as burocracias estatais. Quanto ao Social, ressalta-se a expectativa gerada por
melhorias nos padrdes de saude, educacédo e desenvolvimento social.

Do ponto de vista temporal, hA& um problema que impede uma maior
inferéncia sobre os dados, referente a maior confiabilidade nos dados antes do
governo Lula. No mais, pode-se ressaltar como a cooperacdo com a Africa
Portuguesa se mostrou superior a cooperacdo com 0s paises nao luséfonos do
continente, com excecao para o ano de 2010. No gréafico 10, os dados demonstram
gue apenas em 2004, uma policy brasileira foi difundida por um pais nao luséfono. A
expansao no numero de projetos, assim como na pluralidade de paises s6 se mostra

intensa no segundo mandato do governo Lula (2007-2010).

Gréfico 10 — Distribuicdo temporal dos projetos na Africa
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracao Propria

Sob o ponto de vista da difusdo de politicas, esse “atraso” existente entre os
primeiros a copiarem ou importarem modelos de politicas e projetos e os demais é
compativel, pois revela que uma politica é adotada aos poucos, até se tornar
conhecida pelos demais em uma determinada regido. No tocante a CSS, essa
afirmacdo da respaldo a expectativa gerada na nova onda das relagbes sul-sul, ja
presentes nas décadas de 70 e 80, mas que retomam félego no século XXI. Nesse
momento, os paises em desenvolvimento “receptores” da cooperacdo ndo sabem se
essas politicas e projetos importados do modelo brasileiro sdo suficientes para

solucionar problemas internos, porém a percepcdo de que varios Estados tem



98

tomado essa cooperacdo como legitima e benéfica para seus cidaddos motivam os

paises vizinhos a também buscarem essas solugdes.

3.3.2. América Latina

Segundo os dados de Milani, Suyama e Lopes (2013), os principais paises do
Sul mostram sempre uma tendéncia em cooperar a partir de suas regioes, e em
alguns casos, como da China e da india, com paises de outras regies, a saber, a
Africa. No caso brasileiro, a regido com maior énfase dada pelo Estado é o proprio
continente latino-americano, presente na Constituicdo Federal, no paragrafo Unico
do artigo 4°: “A Republica Federativa do Brasil buscara a integracédo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacédo de uma
comunidade latino-americana de nagdes” (BRASIL, 1988).

Mesmo diante do compromisso firmado em buscar a integracdo e a
cooperacdo na regido, ndo s6 o Brasil como também os demais paises do
continente tém constantemente buscado e encontrado dificuldades em superar os
obstaculos para o desenvolvimento do continente, fato este que levou Dabéne
(2009, p.3) a considerar que “a incerteza e a indeterminagdo séo os nomes do jogo”
da integracao regional latino-americana. Desde a década de 1960 o continente tem
buscado canais para integrar suas economias e seus povos, com a participacao do
Brasil em diversos, tais como a ALALC, a Associacdo Latino-Americana de
Integracdo (ALADI), o MERCOSUL, as negociacdes sobre a Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA), a Alianca Bolivariana para as Américas (ALBA), a Unido de
Nacdes Sul-Americanas (UNASUL) e a Iniciativa para a Integracéo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA).

Outro ponto que constantemente bate a porta do governo brasileiro é o
paradoxo existente entre o reconhecimento de lideranca regional pela comunidade
internacional e a ndo aceitacdo desse rotulo pelos paises da regido. Para Malamud
(2011) por causa das rivalidades de poder no ambito regional, o Brasil tem uma
probabilidade maior de se consolidar como uma poténcia media global antes de
ganhar a aceitabilidade como lider em sua propria regido. Apesar de fatores
positivos para enaltecer seu papel como lider regional, por exemplo, ao participar do

férum IBAS, por ser membro do BRICS, por ter se tornado um parceiro estratégico
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da Unido Europeia, essa mesma lideranca tem enfrentado resisténcias dentro do
continente.

No tocante a CSS, o Brasil tem refletido seus esfor¢cos em politicas publicas
para o desenvolvimento econbmico através da demanda de projetos e acdes
politicas nos paises vizinhos. Os paises da Ameérica do Sul sdo os mais
heterogéneos nas demandas, pois ndo s6é é a regido com maior nivel de
cooperacao, como também, mostra uma grande variabilidade ao apresentar o Chile

com apenas 12 projetos firmados por um lado e o Paraguai com 92, por outro.
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Figura 4 — Mapa da distribuicao de projetos na América Latina. Fonte: ABC-MRE; Elaboragdo
propria através do QGIS.

A realidade se modifica quando se trata dos paises da América Central e do
México. Os sete paises da América Central demandam principalmente projetos nos
setores sociais, 0 que representa aproximadamente 39% da CSS brasileira pra

regido. Na sequéncia, os setores da Governanca, o Primério e o Secundario e
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Terciario, com 28%, 17% e 16%, respectivamente. O México difundiu 16 projetos
através da CSS, com destaque para os 11 projetos no setor Social, 0 que representa
69% de toda a cooperacéo.

Através da figura 4, observa-se primeiro que a América do Sul se mostra bem
atuante na CSS brasileira, o que corrobora a ideia de que a difusao tende a ocorrer
com maior intensidade em regifes vizinhas. Entretanto, os paises que mais
cooperam com o Brasil ndo sédo os considerados mais atuantes e ricos da regido, a
saber, a Argentina, o Chile e a Venezuela. Contrariamente, Chile e Venezuela sao
0S paises com menores numeros de projetos cooperantes com o Brasil. Por essa
razao, buscou-se algum tipo de associagcédo entre os indicadores de renda e de
niveis de governanca com a maior ou a menor preponderancia de projetos

demandados.

Tabela 5 - Correlagcdo do numero de projetos por indicadores de renda e de governanga na
América do Sul (r, p-valor e n)

América do Sul GNI (PPP) VoA GoE

-0,770 -0,206 -0,411

Total de Projetos (0,006)*** (0,543) (0,210)
11 11 11

-0,572 -0,064 -0,369

S. Governancga (0,066)* (0,851) (0,265)
11 11 11

-0,671 -0,198 0,158

S. Primario (0,024)** (0,560) (0,643)
11 11 11

-0,475 -0,363 -0,257

S. Social (0,140) (0,272) (0,445)
11 11 11

Fonte: ABC-MRE; World Bank Data; Worldwide Governance Indicators; Elabora¢céo Propria.
* Significante ao nivel de 10%

** Significante ao nivel de 5%
*** Significante ao nivel de 1%
GNI (PPP) = GNI per capita, PPP (current international $)

GoE = Government Effectiveness
VoA = Voice and Accountability

Conforme a tabela 5, o coeficiente de correlagcdo entre 0 nimero de projetos e
a renda dos paises da América do Sul se apresentou negativo e forte, o que
demonstra uma relagédo inversamente proporcional. Por essa razao, compreende-se
gue quanto menor o nivel da renda, maior a quantidade de projetos na regidao. A
correlagcdo para o numero total de projetos obteve significancia ao nivel de 1%, o
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que da grande legitimidade para essa afirmagdo. Uma correlacao negativa e forte foi
observada no setor Social (-0,671), com significancia estatistica ao nivel de 5%. Isso
indica uma associacdo entre a maior difusdo de projetos voltados para o setor
primario da economia — como a agricultura e pecuaria — nos paises mais pobres da
regido. No tocante ao nivel de governanca, apesar da grande quantidade de projetos
voltados para o tema da Governanga, os indicadores de Efetividade do Governo e
de Voz e Accountability, ambos do WGI, ndo se mostraram estatisticamente
relevante, apesar de sua relacdo negativa e moderada. A correlacdo encontrada
com os projetos em Governanca (-0,572) também é associada com a renda, mas

com uma significancia de 10%.

Grafico 11 — Distribuic&o de projetos na América do Sul em relac&o a renda per capita
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Fonte: ABC-MRE; World Bank Data; Elaborag&o Propria

O gréfico 11 auxilia na visualizacdo da associacdo entre o numero total de
projetos e a renda per capita (PPC) de cada pais. Analisa-se a correlacdo negativa
existente entre os dois indicadores, 0 que quer dizer que quanto maior a renda,
menor o numero de projetos propagados, e vice-versa. Apesar disso, a correlacao
nao pode ser confundida com causalidade, como retratado no capitulo 1. Desta
forma, nota-se como a dinAmica na América do Sul difere dos padrées encontrados

no continente africano. Na Africa, a renda se mostrou irrelevante para todos os
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paises, enquanto que o nivel de Voice and Accountability se mostrou fortemente
associado com o0s paises nado lus6fonos. Na América do Sul os dados se
comportaram na direcdo oposta, tanto sobre a renda quanto sobre a governanca.
Por um lado, nota-se que o fator governanca ndao demonstra qualquer vinculo com o
namero maior ou menor de projetos na regido, apesar da grande quantidade de
projetos para esse setor. Por outro lado, o numero de projetos se mostrou
inversamente proporcional e com alta intensidade no tocante a renda, o que pode
auxiliar em futuras agendas de pesquisa sobre o papel da CSS brasileira em auxiliar

o desenvolvimento social e econdmico dos paises sul-americanos mais pobres.

Grafico 12 — Distribuicdo Temporal dos projetos na América Latina
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracéo Propria

No campo da difusdo de politicas, a analise sobre o ponto de vista cognitivo-
heuristico retrata achados empiricos no tocante aos parceiros, a temporalidade e as
demandas dos Estados. No campo da disponibilidade, o modelo evidencia a for¢a da
vizinhanca em difundir projetos, presente na grande participacdo da América do Sul
no total da CSS brasileira. Entretanto, a explosdo geogréafica dos projetos nédo se
mostrou diferente do apresentado no continente africano até 2004. No caso da
Ameérica do Sul, a expansédo no numero de projetos sO ocorreu em 2006 e depois,
com maior vigor em 2008, conforme o gréafico 12.

Shipan e Volden (2012) defendem que nem sempre a difusdo de politica deve
ser enquadrada a partir de um cluster regional. Essa colocacgéo classica provém da

ideia de que governos semelhantes geralmente se veem em face aos mesmos tipos
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de problema e por isso, concentravam seus esforcos em aprender com as
experiéncias dos vizinhos. O caso da CSS brasileira é curioso porque ao mesmo
tempo em que a América do Sul ndo se firmou como a primeira arena na expansao
dos projetos, ela se expandiu com muita intensidade, superando tanto a Africa
lus6fona quanto a ndo luséfona. Por esta razdo, o argumento da disponibilidade néo
deve ser abortado, pois mesmo ndo sendo os pioneiros em difundir os projetos
brasileiros, os paises da América do Sul os tomaram com intensidade, inclusive em
paises com poucas relacdes diplomaticas, a saber, a Guiana e o Suriname.

O segundo ponto da difusdo condiz com a representatividade, fator que induz
0os tomadores de decisbes a pular as etapas sobre a avaliacdo e efetividade do
projeto, em troca da adequacao imediata da politica para o plano doméstico. Como
descrito anteriormente, o climax na América do Sul ocorreu principalmente a partir
de 2008, o que mostra um pequeno intervalo de tempo e com grande aceitacdo de
politicas e projetos a partir da CSS brasileira. Essa € uma qualidade fortemente
presente tanto na regido, quanto na Africa, pois observa-se a grande quantidade de
projetos difundidos, mas que pouco se sabe sobre seus resultados finais, se a
populacdo tem aceitado abertamente essas inovacdes, se as mudancas tém
gerados novos insumos, ou se ha efeitos negativos.

O terceiro ponto da difusdo consiste na ancoragem, isto é, na capacidade dos
paises importadores das politicas em demandar aquilo que lhes interessa diante de
um amplo leque ofertado. A demanda na América do Sul ndo se concentrou
majoritariamente nos projetos sobre governanca. A Bolivia demandou de maneira
bem equilibrada projetos na Governanca, no setor Primario e no setor Social. A
Colébmbia também equilibrou de acordo com suas necessidades, as policies nas
areas de Governanca e Social. Isso demonstra o conceito da comunalidade na
diversidade.

A América Central e 0 México se enquadram na CSS brasileira como paises
pouco engajados em relagcdes mais intensas. Esta observacdo reflete a maior
disparidade existente entre os paises da América Central e do Sul, visto que ha
poucos lacos culturais semelhantes, sdo geograficamente distantes, e possui a
influéncia de paises mais relevantes na regidao, como € o caso do proprio México, e
dos Estados Unidos. Por essas razdes, a difusdo dos projetos na regido se mostra
bem menor do que aquela apresentada na América do Sul, mas ainda assim, maior

do que na Asia.
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3.3.3. Caribe

No Caribe, os projetos decorrem principalmente através de dois Estados:
Cuba e Haiti. Por ser outra regido em que o Brasil atua com pequena intensidade, a
participacdo na operagcdo MINUSTAH, no Haiti, serve como vitrine para os demais
paises da regido averiguar os incentivos sociais, econémicos e politicos da politica
externa brasileira, assim como a variedade de acles, projetos e politicas

desenvolvidas para a melhoria do Haiti.

Grafico 13 - Distribuicéo de projetos no Caribe em quatro periodos
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Fonte: ABC-MRE; Elaboragéo Propria

De acordo com o grafico 13, no periodo 1999-2002 - correspondente ao
governo FHC -, apenas um projeto foi posto em prética no Caribe, na ilha de Cuba.
Apesar da expressividade dos nimeros para o primeiro mandato do ex-presidente
Lula, essa mudanca s6 ocorreu de fato no segundo biénio do mandato. Nos anos de
2003 e 2004, Cuba recebeu apenas dois projetos, enquanto que o Haiti recebeu
apenas um. Em 2005, o governo estreitou mais relagdes com os paises da regiéo, o
gue se concretizou na cooperacdo de 10 projetos com Cuba, 7 com o Haiti, 3 com
Barbados, 3 com a Jamaica e 1 com cada um dos paises restantes, com excecao da
Republica Dominicana. No segundo mandato do governo Lula, novamente a

intensidade das relacdes s6 veio no segundo biénio, através das atuacdes no Haiti.
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N&o ha muitos dados concernentes a divisdo entre os projetos voltados para a

cooperacao técnica e 0s projetos voltados com os gastos em operagfes de paz. Por
exemplo, conforme dados do IPEA (2013, p.18), os gastos do governo brasileiro em
“Operagdes de Manutencdo da Paz” sairam de aproximadamente R$ 125 milhdes

em 2009 para R$ 585 milhdes em 2010, uma variacdo de 366% no periodo.
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Figura 5 — Mapa da Distribuicdo de projetos no Caribe. Fonte: ABC-MRE; Elaboracéo Prépria atravées

do QGIS.

Curiosamente, conforme é demonstrada na figura 5, do ponto de vista

espacial, novamente a existéncia de um pais estratégico parece exercer influéncia

sobre os paises mais proximos. Ao lado de Cuba e do Haiti, os paises mais

préximos, Jamaica e Republica Dominica recebem juntos, 29 projetos da CSS

brasileira, em detrimento de 37 projetos nos nove paises restantes da regiao.

3.3.4. Asia

A relagdo do Brasil

com o0 continente asiatico destoa dos padrbes

apresentados nos demais continentes. Diferentemente da ampla difusdo de projetos



106

existentes na América do Sul, da expansdo de projetos na maioria dos paises da
Africa e da participagdo modesta na América Central, no Caribe e no México, a
distancia e a existéncia de culturas longinquas na Asia parecem fornecer barreiras

reais para a expansao da CSS brasileira na regiao.
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Figura 6 — Mapa da Distribui¢io de Projetos na Asia. Fonte: ABC-MRE; Elaboracio Prépria através
do QGIS

Na figura 6, o foco recai sobre a grande quantidade de paises sem quaisquer
tipos de projetos cooperados, a saber, os paises do Oriente Médio, os paises da
Asia Central e alguns paises do sudeste asiatico. O pais com maior nimero de
projetos € o Timor Leste, préximo a Oceania. Com 46 projetos, esse pais tem como
explicacdo a lingua portuguesa falada e a participagdo na CPLP, o que |he atribui
esse carater chamativo para uma regido com poucos projetos. Curiosamente,
apesar da quantidade, o Timor Leste ainda fica abaixo dos demais paises lus6fonos
presentes na CSS brasileira. Com a excecdo do pais, Afeganistdo possui seis
projetos e o Libano possui cinco. China, Coréia do Norte, Filipinas, India, Nepal,
Paquistdo, Tailandia, Vietnd e a Papua Nova Guiné, da Oceania, possuem um

projeto cada.
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Por serem as regibes com menor énfase na distribuicdo de projetos, as
correlagdes dos paises do caribe, da América Central, da Asia e o México foram
tomados juntos. De acordo com a tabela 6, nenhuma relacdo estatisticamente
significante foi encontrada ao relacionar o numero total de projetos com os niveis de
renda, de Voice and Accountability e de Government Effectiveness. Entretanto, ha
significancia de 5% quando se aborda por setor. Dessa forma, pode-se afirmar que
através de um coeficiente de correlacdo negativo e moderado (0,351), quanto menor
for o nivel de governanga no indicador Government Effectiveness, maior sera a
quantidade de projetos nos setores Primario firmados pela CSS brasileira. Ou entéo,
pode-se interpretar que governos com altos indices na efetividade governamental

demandam poucos projetos no setor primario.

Tabela 6 - Correlagdo do numero de projetos por indicadores de renda e de governanga na
América Central, do Norte, Asia e Caribe (r, p-valor e n)

Caribe + Asia + Outros GNI (PPP) VoA GoE

-0,252 -0,160 -0,328

Total de Projetos (0,172) (0,373) (0,067)
31 33 32

-0,175 -0,199 -0,260

S. Governanca (0,346) (0,268) (0,150)
31 33 32

-0,251 -0,151 -0,351

S. Primario (0,173) (0,403) (0,049)**

31 33 32

-0,245 -0,118 -0,316

S. Social (0,184) (0,513) (0,078)
31 33 32

Fonte: ABC-MRE; World Bank Data; Worldwide Governance Indicators; Elaboragéo Prépria.
* Significante ao nivel de 10%

** Significante ao nivel de 5%

*** Sjgnificante ao nivel de 1%

GNIppp = GNI per capita, PPP (current international $)

GoE = Government Effectiveness
VoA = Voice and Accountability

3.4.Cooperacao Sul-Sul: Demandas, Parceiros e Padrdes

Nas secdes anteriores foi possivel observar como a maior quantidade de
projetos estava vinculada principalmente por questfes estratégicas do pais, como na
América do Sul, na CPLP e no Haiti — neste, devido & operacdo MINUSTAH. Essas
areas fornecem insumos para consolidar trés pilares da atual politica externa

brasileira. Em primeiro lugar, o fortalecimento da posi¢cdo brasileira no continente
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sul-americano, de forma manter a vizinha democraticamente estavel e sem
expressar metas hegemonicas. Em segundo lugar, o engajamento do Brasil em
operacOes de paz da ONU, na funcao de coordenar acdes sociais e econémicas em
situacdes instaveis do globo. Essa estratégia da suporte ao ensejo do governo
brasileiro em assumir um assento permanente no Conselho de Seguranca das
Nacoes Unidas. Em terceiro lugar, o comprometimento do governo em arranjos
multilaterais, tais como a CPLP, de forma a estreitar lacos sociais, culturais e
politicos. Ndo a toa, os paises africanos luséfonos atuaram como verdadeiros
outdoors da CSS brasileira, gerando assim, a difusdo de politicas naquela regiéo.

Apesar da corroboracdo dessas estratégias politicas no campo das politicas
propagadas na CSS brasileira, poucos projetos foram difundidos por paises em
desenvolvimento com maior influéncia agenda internacional. Conforme retrata Lima
(2005), o debate sobre a CSS recai sobre o posicionamento de paises que ora se
enquadram como system-affecting, isto €, com capacidade de pressionar por
mudancas no sistema internacional, ora como paises emergentes, com economias
voltadas para a exportacdo de commodities. Nesse caso, colocando-se em pauta os
paises que compdem o G-20?’, poucos sdo aqueles que difundem de forma
consideravel as politicas na CSS brasileira. Nenhum dos cinco paises da Africa —
Africa do Sul, Egito, Nigéria, Tanzania e Zimbabue — difundiram mais do que cinco
projetos. Na Asia, com excecdo da Indonésia que n&o transferiu nenhuma politica
brasileira, China, Filipinas, india, Paquistdo e Tailandia s6 cooperaram uma vez
cada. Como ja tratado anteriormente, com excecao a Argentina, chama-se a atencéo
também a pequena difusdo de politicas por parte das principais economias latino-
americanas, a saber, o Chile, o México e a Venezuela. Logo, diante dos fatos,
observa-se que mesmo com o discurso de ganhos mutuos e de horizontalidade,
grande parte da cooperacado prestada pelo governo brasileiro se da ndo com paises
com renda equivalente a sua, mas com renda inferior.

Alguns pontos dos dados levantados e apresentados nesse trabalho fornecem
importantes didlogos com os achados empiricos da literatura sobre ajuda externa.
Schraeder, Hook e Taylor (1998) e Alesina e Dollar (2000) realizaram testes de
hipoteses para buscar evidéncias estatisticamente significantes sobre padrdes e

casos atipicos nas ajudas empregadas por diversos doadores tradicionais. Dessa

2 Grupo de paises em desenvolvimento que discutem temas voltados a agricultura e que serve de
preparacao para os debates nas rodadas da Organizagdo Mundial de Comércio (OMC).
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forma, esses pesquisadores se preocuparam com a busca de diferentes modelos de
ajuda externa. Por exemplo, para Alesina e Dollar (2000), a ajuda é ditada muito
mais por consideracdes politicas e estratégicas do doador do que por necessidades
econdmicas e performance politica dos paises receptores da ajuda.

No caso brasileiro, a CSS brasileira se mostrou flexivel, ora com evidéncias
diretas dos interesses do pais, ora com as caracteristicas internas dos paises
difusores dessas politicas. Conforme alertou Collier e Messick (1975) e Berry e Berry
(1990), os estudos sobre difusdo devem se preocupar em conceder as devidas
explicagbes sobre as caracteristicas domeésticas das unidades de andlises e a
devida contextualizagdo sobre o ambiente externo. Para tanto, a CSS brasileira deu
passos largos através dos dois mandatos presidenciais de Lula (2003-2010), fato
este que levou a diversidade de relacbes ndo antes existentes pela diplomacia
brasileira. Diante do carater demand-driven da CSS e da ndo imposicdo de
condicionalidades para o provimento da cooperacdo, a difusdo das politicas
brasileiras através da coordenacédo da ABC veio a tona, promovendo benfeitorias em
diversos setores e em diversos Estados.

Por se tratar de uma poténcia média, o Brasil ndo tem como fornecer suporte
para todos os paises do globo. Nesse caso, a maior concentragdo dos projetos se
deu principalmente nas regides onde o pais possuia maior vinculo e capacidade de
lideranca. Os paises nérdicos assumem uma dindmica de delimitar as regides
assistidas por sua cooperacao, pois reconhecem os limites dos recursos pessoais,
financeiros e técnicos, fato que inviabiliza a expansédo no rol de paises receptores
dessa ajuda (SCHRAEDER; HOOK; TAYLOR, 1998).

Similarmente, a concentracdo da CSS brasileira na América do Sul, na Africa
lus6fona e no Haiti assume tanto um carater estratégico do lado brasileiro, quanto o
lado da demanda nessas regides, diante da semelhanca com as realidades sociais,
culturais, politicas e econémicas dos paises ou do modus operandus do Brasil
nesses paises.

Conforme analisado ao longo do capitulo, as demandas dos paises séo se
mostraram homogéneas no tocante aos setores cooperados, nem na quantidade de
projetos. Na Ameérica do Sul, a renda se mostrou um fator forte para evidenciar a
maior ou menor quantidade de projetos cooperados. Além disso, as demandas nao
se concentraram exclusivamente nas areas de Governanca. Na Africa, a lingua

portuguesa se mostrou um fator multiplicador no nimero de projetos, evidenciado



110

pela lacuna entre a quantidade meédia de projetos entre os paises lusofonos e
aqueles ndo luséfonos. A distancia existente entre o Brasil e o continente asiatico se
mostrou importante, visto que ha pouquissimos paises cooperantes, além de que,
estes poucos também cooperam em niveis minimos. A excecao repousa sobre o
Timor Leste, pais lus6fono, que apresenta um nivel consideravel de projetos
cooperados. O grande caso atipico € aplicado no Haiti, tendo em vista que nem se
enquadra como um pais lus6fono, nem como um pais sul-americano. Contudo, o
pais recebe o destaque porque o Brasil lidera as Opera¢cdes de Paz da ONU, assim
como os esforcos para edificar a sociedade e a economia haitiana.

Como demonstrado na tabela 2, algumas regides demonstraram preferéncias
maiores por uns setores, em prol de outros. Entretanto, ao se debrucar sobre os
casos especificos, alguns padrdes sdo quebrados. Dessa forma, paises da América
do Sul acabam apresentando demandas mais parecidas com os paises da Africa do
que com agueles da sua propria regido. Por essa razdo, o Ultimo exercicio desse
estudo tem o objetivo de evidenciar graficamente a dispersdo dos casos a partir de
suas demandas. Essa atividade tem o intuito de contribuir para futuras pesquisas
sobre CSS, com foco para a anélise comparada de estudos de casos.

A primeira tentativa para a dispersdo dos casos repousou sobre uma analise
de cluster, que se baseia na disposicdo e agrupamento de dados, evidenciando-se
0s casos mais homogéneos daqueles mais heterogéneos. Para tanto, fez-se uso do
namero de projetos em cada um dos quatros setores. Essa escolha tornaria mais
nitida a visualizacdo de diferentes paises com demandas semelhantes. Contudo,
conforme apresentado no grafico 6, ha uma divisdo nitida entre dois grupos de
paises cooperantes, sendo aqueles com mais de 40 projetos cooperados e aqueles
com menos de 30 projetos, o que provoca uma divisdo acentuada na quantidade de
projetos dos dois grupos. Através de um dendograma — procedimento que direciona
0S casos a partir de uma arvore, com niveis mais proximos e mais longinquos —, a
analise de cluster s6 se mostrou de forma clara as semelhancas existentes entre os
paises com mais de 40 paises, conforme o Anexo C.

Essa abordagem seria Util se fossem classificados apenas 0s paises com
maior intensidade nos projetos, mas como ha uma quantidade relevante de paises
gue cooperam através da CSS brasileira, essa exclusdo acaba por encobrir a real

dispersdo das demandas. Como forma de evitar o descaso com os Estados com
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poucos projetos cooperados, uma medida foi tomada para equilibrar a distribuigao
dos casos.

Os quatro setores podem ser agrupados em duas grandes categorias. No
ambito da economia, hd um caminho voltado para a modernidade de uma economia,
isto €, se ela se envolve em atividades do setor primario, setor secundario ou setor
tercidrio. No caso da CSS brasileira, os agrupamentos foram divididos em Setor
Primario e em Setor Secundario e Terciario, 0 que permite enquadrar essa transi¢ao
entre os setores da economia. No ambito politico, os setores se dividiram em
atividades voltadas para a burocracia governamental e aquelas voltadas para a
melhoria das condi¢cdes sociais da populacdo. Por essa razdo, a divisdo ocorreu
entre projetos nos setores de Governanca e no setor Social.

Essa divisdo acaba por gerar dois espectros, um no ambito econémico e outro
no ambito politico. No lado econdmico, o0 espectro vai da concentragdo maxima em
projetos voltados para o setor Primario da economia, para o outro lado, com
preponderancia maxima de projetos voltados para os setores Secundario e Terciario
da economia. No lado politico, o espectro representa em um extremo a demanda por
projetos para o setor governamental e burocratico, e do outro extremo, a demanda
por projetos na esfera social.

A partir disso, a dispersao das demandas tomadas pelos paises cooperantes
na CSS brasileira sera evidenciada pela balanca entre o Setor Primario/Setor
Secundario e Terciario e o setor Social/Governanca. No eixo vertical (Y), os valores
acima de zero representardo a maior preponderancia dos projetos no Setor Primario
em relacdo aos setores Secundario e Terciario. Os valores abaixo de zero
representardo a maior preponderancia dos projetos no setor Secundario e Terciario
frente ao setor Primario. No eixo horizontal (X), os valores acima de zero
representam a maior proporcao de projetos no setor de Governanga, em detrimento
do setor Social. Os valores negativos demonstram a relagdo inversa®®. Assim, o
indicador vai variar entre 1, quando todos os projetos forem de Governanca, e -1,
guando todos os projetos forem Social. O indicador sera 0 quando a quantidade de
projetos entre os dois grupos forem iguais. O procedimento € analogo aos outros

dois setores.

%% 0 indicador para cada eixo se da pela férmula: Ind. = (x — y) / (x + y). Por exemplo, Mocambique possui 14
projetos em Governanca, 15 no setor Primario, 7 no setor Secundario e Tercidrio e 44 no setor Social. O
indicador Primario/Secundario e Terciario (eixo vertical) é representado por (15-7)/(15+7) = 8/22 = 0,36. Para o
indicador Governancga/Social o célculo é: (14-44)/(14+44) = (-30)/58 =-0,51.
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Por se tratar da distribuicdo por setores, a proporcionalidade traz a tona de
que forma os paises de um mesmo continente demandam os projetos na CSS e
guais 0s paises gue se interessam apenas por um tipo de projeto, como aqueles que
se situam na linha de +1 ou -1 para um dos indicadores. Por exemplo, o grafico 14
demonstra como os paises lusofonos da Africa, assim como o Timor Leste, se
encontram proximos uns dos outros, mostrando tendéncias maiores em cooperar no
setor Social em vez do setor de Governanga e mais no setor Primario do que no

setor Secundario e Terciario.

Grafico 14 — Distribuicdo de projetos por areas tematicas
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Fonte: ABC-MRE; Elaboracao Propria.

Os paises ndo lus6fonos da Africa também se concentram majoritariamente
no canto superior esquerdo. A diferenga consiste na demanda mais intensa por
projetos no setor Primario, o que fez com que muitos se situem com o indicador
mAaximo no eixo vertical.

Como comentado anteriormente, a heterogeneidade na América do Sul inibe
qualquer tipo de rotulo sobre as demandas. Colémbia e Bolivia se situam como

paises mais cooperantes no canto superior esquerdo do grafico, aproximando-se
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muito mais das demandas dos paises africanos e da América Central do que do
restante da América do Sul. Enquanto isso, quatro dos seis paises mais atuantes na
CSS brasileira na regido — Paraguai, Guiana, Suriname e Paraguai - se
enquadraram no lado direito do grafico, com foco para projetos no setor de
Governanga e com uma pequena variagdo no eixo vertical. Curiosamente, os paises
gue menos cooperam no continente sul-americano possuem demandas
diferenciadas. Enquanto o Chile se situa proximo ao eixo vertical e no canto inferior
extremo, a Venezuela mostra a preponderancia do setor Primario e do setor de
Governanga, ao se localizar no canto superior direito.

Dessa forma, esse exercicio de enquadrar a propor¢cdo de casos através
desses dois indicadores auxilia a criacdo de novos desenhos de pesquisas sobre
quais os Estados que difundem os projetos da CSS brasileira, em quais regides eles
estédo inseridos, quais as demandas de cada Estado e quais sdo as semelhancas e
diferencas existentes entre cada caso e a regido a que pertence. Por exemplo, Hirst
(2012) analisou a CSS brasileira a partir das principais estratégias da politica
externa brasileira para cada regido, com foco para a participacdo na Bolivia, em
Guiné Bissau e no Haiti. Entretanto, ao se observar as demandas setoriais desses
trés paises, nota-se que eles se situam em pontos proXimos uns aos outros, com
demanda maior para os setores Social e Priméario. Logo, apesar de constatar a
operacédo de paz no Haiti, a estabilidade democratica da Bolivia na América do Sul e
a consolidacdo do Estado em zonas pés-guerras civil, como em Guiné Bissau. Ou
seja, apesar das finalidades serem diferentes, os meios se mostram semelhantes no
tocante aos temas das policies.

Além disso, os paises que compdem o Mercosul — Argentina, Paraguai,
Uruguai e Venezuela — possuem demandas bem divergentes. Em vez de pensar nos
blocos regionais como 6rgdos que impulsionam a maior quantidade de projetos
demandados, a renda se mostrou um fator mais associado, o que coloca paises
como Guiana, Paraguai, Suriname e Uruguai, em pontos proximos uns dos outros. A
criagdo do gréfico tem a funcdo de localizar em quais setores o0s paises se
concentram, se eles se situam em areas semelhantes aos de seus vizinhos ou se

fogem de um possivel padrao de sua regiao.
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CONCLUSAO

A principal contribuicdo desse trabalho consiste na identificagdo quantitativa
de padrbes existentes na difusdo de projetos na CSS brasileira. Apesar da
existéncia de trabalhos que abordaram através de frequéncias e porcentagens a
distribuicdo de projetos na cooperacao internacional para o desenvolvimento, ndo hi
registros de andlises que busquem associac¢des. Isso ndo quer dizer que o método
guantitativo € superior ao qualitativo. A busca de respostas através do método
guantitativo reforca a necessidade de ampliar os horizontes metodoldgicos, assim
como as forcas e as fraquezas de cada método. Enquanto de um lado, as anélises
qualitativas conseguem refletir as complexidades dos atores e do sistema
internacional, por outro, as andlises quantitativas fornecem testes de hipdteses e
avaliacdes sobre o que é estatisticamente significante, as reais diferencas entre
casos e 0 universo dos casos.

Cinco achados sao exaltados nesse trabalho. Em primeiro lugar, observou-se
através de teste-t de diferenca entre médias que paises lus6fonos demandam em
meédia 49 projetos a mais que os paises nao luséfonos. Isto reforca a compreensao
sobre a importancia dada aos paises lus6fonos na politica externa brasileira nos
altimos anos. Em segundo lugar, analisou-se através de andlise de variancia
(ANOVA) que os paises da América do Sul demandam em média 38 projetos ou
mais, em relacdo aos paises dos demais continentes. Este achado da legitimidade
ao papel desempenhado pelo Brasil em sua vizinhanca. Em terceiro lugar,
constatou-se que apenas seis paises — dos 84 cooperantes - estdo situados nos dois
decis mais baixos do indicador de Voice and Accountability. Juntos, eles demandam
48 projetos, numero que representa apenas 3% do volume de CSS. Ou seja, apesar
da preferéncia da sociedade civil em apoiar apenas as relagcbes do pais com
sociedades democréticas, a relacdo existente com paises com regimes mais
fechados é, de fato, uma parcela infima da CSS brasileira.

Em quarto lugar, através da correlagéo de r de Pearson, diagnosticou-se duas
relacdes estatisticamente significantes ao nivel de 1%. De um lado, uma relacdo de
moderada a forte, e positiva, entre 0 nimero de projetos nos paises africanos nao
luséfonos e o nivel de Voice and Accountability. Isto é, hd uma associagdo que

indica que quanto maior o nivel de governanca nesses paises, maior a demanda por
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projetos. Por outro lado, hd uma relacéo forte e negativa entre o nimero de projetos
nos paises sul-americanos e a renda per capita (ppc), que indica que quanto menor
a renda, maior a demanda por projetos.

Em quinto lugar, atenta-se ao papel desempenhado pelas teorias de difusédo
de politicas para explicar os padrdes existentes na propagacdo dos projetos
brasileiros através da CSS. Em meio aos discursos sobre a racionalidade existente
nas relacdes entre paises do sul, observou-se no trabalho que a abordagem
cognitiva heuristica consegue evidenciar com mais forca as razdes pelas quais
alguns paises difundem mais e outros menos, através das heuristicas da
disponibilidade, representatividade e ancoragem.

A abordagem cognitiva heuristica se baseia na racionalidade limitada dos
tomadores de decisfes. Por essa razdo, a difusdo é apresentada como o fruto das
informacBes disponiveis ao redor do decision-maker, da representatividade que
essas informacdes tomam no ambiente e dos interesses em propagar aquilo que se
parece interessante. O episodio da CSS brasileira se enquadra nas trés heuristicas,
pois evidencia a grande quantidade de projetos nos paises estrategicamente
importantes ao Brasil, ressalta como esses paises sdo polos de projetos em suas
regides e como cada um dos Estados cooperantes trataram de difundir aquilo que
lhes pareciam convenientes nos contextos domesticos.

Diante dos cinco grandes achados dessa pesquisa, duas consideracdes sao
levantadas para pesquisas futuras. Por um lado, a leitura da cooperacdo pelas
teorias de difusdo de politicas trouxe a tona a importancia de considerar o
intercAmbio de politicas e boas préaticas entre os paises em desenvolvimento e o
efeito cascata que uma cooperacdo gera em outros tomadores de decises com
problemas domésticos semelhantes. Por isso, a pluralidade de projetos propagados
na CSS brasileira pode ser encarada como um processo de decision-making
interdependente, porém descoordenado. Essa abordagem se difere das tradicionais
leituras que focam mais sobre o desenho institucional das instituicbes atuantes na
CSS brasileira ou na arquitetura do sistema internacional, com énfase para os novos
polos de poder.

Por outro lado, o trabalho se concentrou majoritariamente numa analise
guantitativa, pouco presente nos estudos sobre a CSS brasileira, apesar do
constante didlogo com a literatura qualitativa e ressaltada através de uma analise

aninhada. Por essa razao, houve tanto uma busca em corroborar ideias quanto em
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explorar questfes pouco tratadas. Apesar dos ganhos, ha um déficit relevante na
existéncia e na disponibilidade de bancos de dados para a realizacdo de estudos
guantitativos, tanto no Brasil, quanto nos paises em desenvolvimento. A propria
elaboracéo de um estudo sobre difuséo de politicas ja traz consigo a necessidade de
um banco de dados para averiguar 0 universo dos casos e seus padrdes. Portanto,
as instituicbes brasileiras devem ser constantemente alertadas e pressionadas a
disponibilizar dados em formato de banco de dados. Além disso, os proprios
pesquisadores devem amadurecer a ideia de disponibilizar seus dados para
aumentar a confiabilidade e a proporcao de testes replicados.

Desta forma, o presente estudo alcanca a ideia de uma andlise mais
panoramica da CSS brasileira através das lentes quantitativas, sem se desvencilhar
das minucias existentes em analises qualitativas. Logo, ao mesmo tempo em que se
traca esse cenario mais estatistico, o trabalho se configura como um estudo de caso
do Brasil na CSS, fato este que permite apresentar a cara, os padrdes e as

dindmicas do pais nesta atividade.
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ANEXO A
Teste-t de média — paises luséfonos e néo luséfonos
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Sumaério
Casos
Incluidos Excluidos Total
N % N % N %
Total de Projetos * Cod_Ling 84 100 0 0 84 0

Total de Projetos

Cadigo da Lingua Média N Desvio Padréo
N&o Portuguesa 13,871 78 20,015
Portuguesa 63,000 6 13,231
Total 17,404 84 23,274

Teste para Amostras Independentes

Teste Levene
para Igualdade
de Variancias

Teste-t para igualdade das médias

F Sj t Grau de Sig (2- Diferenca Erégv?g
9- Liberdade tailed) de médias !
Padrao
Variancias iguais ) 5z, 0,616 | 5,883 82 0,000 49,1 8,5
Total de assumidas
Projetos  variancias iguais 8.349 6,890 0,000 491 58
ndo assumidas ’ ’ ’ ’ ’
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ANEXO B

TESTE — Analisar — Comparar Médias — ANOVA A UM FATOR (total projetos por cod_continente)
ONEWAY Total_Proj BY Cod_Contin

IMISSING ANALYSIS

/POSTHOC=TUKEY ALPHA(0.05).

ANOVA
Total de Projetos

Soma dos | Graus de Média = Si
Quadrados | Liberdade | Quadrada 9.
Entre Grupos 16.288,87 4| 4.072,21|11,08 | 0,000
Dentro dos 29.014,93 79| 367.27
Grupos
Total 45.303,81 83
Post Hoc Tests
Comparacdes Multiplas
Variavel Dependente: Total de Projetos
Tukey HSD
. . Diferencga ~ :
(A) Continente 1 (B) Continente 2 Média (A-B) Erro Padréo Sig.
Ameérica Central 0,725 7,422 1,000
co . América do Sul -38,820* 6,524 0,000
Africa o
Asia 8,225 6,307 0,690
Caribe 1,186 6,118 1,000
Africa 0,725 7,442 1,000
L América do Sul -39,545’ 8,904 0,000
Ameérica Central .
Asia 7,500 8,747 0,911
Caribe 0,461 8,611 1,000
Africa 38,820 6,524 0,000
. América Central 39,545* 8,904 0,000
América do Sul o .
Asia 47,045 7,999 0,000
Caribe 40,006* 7,851 0,000
Africa -8,225 6,307 0,690
Asia Ameérica Central -7,500 8,747 0,911
América do Sul -47,006* 7,999 0,000
Caribe -7,038 7,671 0,889
Africa -1,186 6,118 1,000
. Ameérica Central -0,461 8,611 1,000
Caribe ) .
América do Sul -40,006 7,851 0,000
Asia 7,038 7,671 0,889

* Diferenca média é significante ao nivel de 5%.
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