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RESUMO

A presente monografia tem como objetivo deslindar a questdo da cooperacdo técnica e
financeira entre paises em desenvolvimento na América do Sul, compreendendo em que
medida essas modalidades de cooperacdo séo levadas em fungdo das diretrizes de politica
externa do Itamaraty e do processo de integracéo regional em curso na regido sul-americana.
A pesquisa, assim, traz luz a questdo ao apontar que essas modalidades de cooperagdo —
apesar de a modalidade técnica ser menos tangivel que a financeira — sdo dotadas de
significacdo estratégica pelo Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil. A cooperagdo
técnica, a despeito de ser demand driven, visa ao adensamento das relacdes com os demais
paises do Sul , encontrando, na regido da América do Sul, o processo de integracdo regional,
no qual ocorre uma sinergia. A cooperacdo financeira possui um carater mais visivel aos
propdsitos da politica exterior brasileira ao assinalar, no periodo estudado, uma crescente
contribuicdo as estruturas de capital dos bancos de fomento e fundos financeiros regionais
visando, dentre outros objetivos, a consecucdo das obras previstas da Iniciativa para a
Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). Ambas as modalidades de
cooperacdo sdo mais bem compreendidas sob a lente tedrica da hegemonia consensual, em
que, aplicada ao caso brasileiro, demonstra as inten¢bes do Itamaraty de formar uma
hegemonia regional sem, contudo, o Brasil ocupar o posto de hegemon. Para isso, a criagdo de
consensos foi fundamental para a divisdo de custos tangiveis e intangiveis desse projeto. Isso
se reflete na cooperacdo técnica e financeira que, a despeito de um grande crescimento
orcamentario da Agéncia Brasileira de Cooperacdo e dos recursos publicos alocados para 0s
bancos regionais e no papel mais protagonista desempenhado pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), teriam ido seus custos necessarios muito
além do que o Brasil poderia ou desejaria. O projeto de formacdo de uma hegemonia no
continente sul-americano entra em sinergia com o projeto integracionista em curso, com 0
aprofundamento da integragdo do MERCOSUL e com a aproximagdo com a Comunidade
Andina de Nacdes (CAN), formando a Comunidade De Nac¢des da América do Sul (CASA),
sendo renomeado posteriormente como Unido das NagOes Sul-Americanas (UNASUL).

Palavras-chave: cooperacao Sul-Sul, integracdo regional, politica externa, IIRSA.



ABSTRACT

This work aims to unravel the question of financial and technical cooperation among
developing countries in South America, understanding the extent to which these forms of
cooperation are taken according to the guidelines of the foreign policy of Itamaraty and to the
regional integration process underway in the South American region. The research thus brings
light to the issue by pointing out that these forms of cooperation - despite the technical
cooperation be less tangible than the financial one - are endowed with strategic significance
by the Ministry of Foreign Affairs of Brazil. Technical cooperation, despite being demand
driven, aimed at consolidation of relations with the other countries of the South, finding, in
the region of South America, the regional integration process, in which a synergy occurs.
Financial cooperation has a more visible character to the purposes of Brazilian foreign policy
by reporting, within the period of study, a growing contribution to the capital structure of the
development banks and regional financial funds aiming, among other objectives, the
achievement of the planned works of the Initiative for the Regional Infrastructure of South
America (IIRSA). Both forms of cooperation are best understood through the theoretical lens
of consensual hegemony, in which, applied to the Brazilian case, demonstrates the intentions
of the Itamaraty of forming a regional hegemony without, however, Brazil occupying the
position of hegemon. For this, consensus creation was essential to the share of tangible and
intangible costs of this project. This reflects in the technical and financial cooperation that,
despite a large budget growth of the Brazilian Cooperation Agency and public resources
allocated to regional banks and more protagonist role played by the National Bank for
Economic and Social Development (BNDES), its requires costs would have gone beyond
Brazil could or would be able to. The project of forming a hegemony in South America comes
in synergy with the integrationist project underway, with the deepening of MERCOSUR
integration and rapprochement with the Andean Community of Nations (CAN), forming the
South American Community of Nations (CASA), and later renamed as the Union of South
American Nations (UNASUR).

Keywords: South-South cooperation, regional integration, foreign policy, IIRSA.
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INTRODUCAO

A diplomacia presidencial ativa do ex-presidente do Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva
(2003-2010), trouxe consigo uma atencdo especial aos temas da agenda de politica exterior
nacional. Um dos temas que se destacaram foi o da chamada cooperagdo Sul-Sul, na qual se
recrudesciam os dialogos com outros paises em desenvolvimento, numa diplomacia de carater
mais pragmatico que do periodo anterior. Porém, a cooperacdo sul-sul é frequentemente
utilizada de forma genérica e abrangente, incluindo-se diversas formas de relacGes entre
Estados nacionais e especialistas no tema delimitaram melhor esse carater amplo, para um
melhor entendimento. Entra ai, entdo, a cooperacao para o desenvolvimento.

Tratar, entretanto, de forma isolada o fenémeno da cooperacdo para o
desenvolvimento — seja em sua modalidade tradicional Norte-Sul, seja na relativamente
recente Sul-Sul — pode ser problemético. O discurso em torno da cooperacdo para 0
desenvolvimento €, em sua esséncia, altruista e moralmente louvavel; contudo, a alocagdo de
recursos materiais e humanos para o empreendimento de projetos, atividades e transferéncias
de capital para bancos de fomento causam um desvio de recursos publicos para o exterior que
seria impossivel compreender sem o contexto das diretrizes de politica exterior. Na regido sul-
americana, em especial, o fendbmeno da integracdo regional abarca, de certo modo, a
cooperacdo para o desenvolvimento.

Nesse sentido, o presente trabalho buscara responder a pergunta: “O fendmeno da
cooperacédo para o desenvolvimento, em ambito regional, reflete em que medida as diretrizes
de politica exterior e 0 processo de integracdo regional em curso no continente sul-
americano?”. A justificativa em torno da regido sul-americana é por ela possuir especial
atencdo do Itamaraty a partir de meados dos anos 1980 e, também, em funcdo dos processos
de integracédo regional em que o Brasil se encontra como protagonista — Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL) e Unido das Nag6es Sul-Americanas (UNASUL). A justificativa em torno
do escopo temporal reside no fato de ser uma fase macroeconémica e politicamente estavel,
gerando uma andlise mais salutar. Ademais, ndo se poderia retroceder mais no tempo,
alargando-se o periodo historico, em funcdo de delimitacdo espacial da monografia e, em
certa medida, de auséncia de fontes que fornecessem o material necessario. A Agéncia

Brasileira de Cooperagdo — atual agéncia que organiza a cooperacgao internacional brasileira —



foi criada em 1987 e, devido a caréncia de recursos propria do periodo, ndo pdde realizar
esforgos cooperativos de grande significancia vis-a-vis a década de 2000.

A monografia, destarte, é dividida em dois capitulos. O primeiro deles aborda a
cooperacdo Sul-Sul para o desenvolvimento na regido sul-americana, porém com um foco na
construcdo tedrica, historica e abrangente do fenbmeno da cooperagdo para, pouco a pouco,
especificar-se no caso brasileiro de cooperacdo Sul-Sul na América do Sul. O segundo
capitulo, por sua vez, trata da empiria referente as duas modalidades de cooperacao
consideradas mais importantes, destacadas no final do primeiro capitulo: a cooperacdo técnica
e a cooperacdo financeira. A primeira parte do capitulo trata, justamente, dos dados referentes
a cooperacdo técnica no periodo designado. A segunda parte, ao tratar da cooperacao
financeira, faz referéncia a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana (IIRSA) e mostra os dispéndios brasileiros nessa Iniciativa e as transferéncias de
capital para os bancos que integram originalmente o projeto — Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Fundo Financeiro dos Paises da Bacia do Prata (FONPLATA) e
Corporacdo Andina de Fomento (CAF) — e aqueles que ndo integram, mas fornecem ajuda
direta em menor escala — Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional
do MERCOSUL (FOCEM) e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). Apesar de ndo trazer o presente trabalho todos os investimentos desses bancos e
fundos na regido que ndo sejam no ambito da IIRSA (a exce¢do do FOCEM), tem-se um
apanhado significativo das transferéncias de capital brasileiro a esses bancos e de que modo
custeiam obras na IIRSA. Delimitou-se, também, a cooperacdo financeira a tematica da
infraestrutura e a obras que nao fossem integralmente em territorio brasileiro, o que, por si so,
fugiria de uma cooperagéo financeira para o desenvolvimento. Uma terceira parte aborda a
politica exterior brasileira e o0 processo de integracdo regional de forma cronoldgica e
mesclada, como panorama de diretrizes do Itamaraty e acbes que contribuem para a
compreensdo do periodo proposto e que reflita as acGes de cooperacdo para 0
desenvolvimento. Por fim, encontra-se uma ponte tedrica, uma amalgama que possibilita uma
compreensdo holistica da cooperagdo Sul-Sul para o desenvolvimento em ambito regional: a
hegemonia consensual.

A concluséo assevera que, primeiramente, ha de fato uma interelagéo entre cooperacao
Sul-Sul para o desenvolvimento em ambito regional, politica exterior brasileira e integracdo
regional. Em segundo lugar, aponta que a hegemonia consensual pretendida pelo Brasil
explica a cooperacdo com os paises vizinhos da regido no sentido de fomentar tanto um custo

compartilhado para os investimentos em infraestrutura regional quanto na prestacdo de
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cooperacgdo técnica com o0s paises sul-americanos, tendo como fim um adensamento de
relacfes que possibilite a criacdo de consensos na regido. Assim, a politica exterior brasileira
— que Vvé a regido como plataforma de insercdo internacional no mundo globalizado, geradora
de economias de escala e de fomentadora do desenvolvimento nacional brasileiro — incentiva
as coordenacfes e didlogos regionais, criando consensos e compartilhando os custos da
integracdo regional, operacionalizando-se, também, via cooperacdo técnica para 0

desenvolvimento e via cooperacgdo financeira em infraestrutura.
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1 ACOOPERACAO SUL-SUL PARA O DESENVOLVIMENTO
EM AMBITO REGIONAL: CONCEITOS E TEORIAS

Este primeiro capitulo tem como objetivo abordar em termos tedricos e historicos o
fendmeno da cooperagéo internacional para o desenvolvimento em sua edigdo Sul-Sul dentro
do continente sul-americano e prestado pelo Brasil. Para se chegar a tal especificidade, partir-
se-a do que € mais amplo e genérico para 0 mais restrito e especifico. Destarte, este capitulo
trard secOes referentes i) a conceitos mais amplos sobre cooperagdo, desenvolvimento e
cooperacao para o desenvolvimento, além de mudancas semanticas ou do entendimento pelo
qual se tem desses conceitos ao longo do tempo, quando esse for o caso; ii) a conceitos de
ajuda oficial ao desenvolvimento, cooperacdo internacional para o desenvolvimento; iii) aos
historicos da cooperacdo para o desenvolvimento, tanto em sua edi¢cdo Norte-Sul, quanto na
Sul-Sul; iv) as motivacbes que levam os paises a adotarem politicas de cooperacdo; v) ao
entendimento sobre e quais usos o Brasil faz destes conceitos acima mencionados, assim
como apreende os dois tipos de cooperacdo majoritarios, isto €, justamente a Norte-Sul e Sul-
Sul, além de enquadrar a Agéncia Brasileira de Cooperacao nesse aspecto; vi) a um breve
apanhado de quais sdo as modalidades pelas quais a cooperacdo sul-sul para o
desenvolvimento é balizada e vii) as modalidades de cooperacdo técnica e de cooperacao
financeira entre paises em desenvolvimento. A experiéncia brasileira e sua contextualizacdo
com a politica externa e com o processo de integracdo regional tomara corpo no segundo

capitulo deste trabalho.

1.1 Conceitos de cooperacao, desenvolvimento e cooperagao

para o desenvolvimento

Esses trés termos merecem atencdo para uma devida conceituacdo, sem a qual o
prosseguimento do trabalho padecera de robustez conceitual. Apesar de esta secdo ser
destinada a uma possivel conceituacdo fechada, € perfeitamente visivel que sdo termos que

suscitam varias interpretacGes, numa ampla gama de variaveis que poderiam se inclusas para
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sua definicdo. Aqui a intencdo é tdo somente definir o que é cada um destes termos para 0s
propositos deste trabalho.

A cooperacdo pode ser compreendida através da teoria social. lara Costa Leite faz um
breve acesso a esta perspectiva tedrica para definir o que viria a ser o fendmeno da
cooperagdo. Segundo ela, Marwell e Schmitt mostram que a cooperagdo ¢ “um conjunto de
relacbes entre comportamentos e suas consequéncias, sendo seus dois elementos basicos: o
comportamento voltado para objetivos; e a existéncia de recompensas para cada uma das
partes envolvidas.” (LEITE, 2012, p. 4). Portanto, h4 de existir alguma troca factivel entre
duas partes, desta forma diminuindo a crenga de que uma parte deseje cooperar por puro
altruismo, sem desejar absolutamente nada em troca, seja em curto ou longo prazo.

O desenvolvimento passou por uma mudanga significativa de seu entendimento desde
meados do século XX até o inicio do século XXI. Em breves palavras, passou da visdo
economicista e setorial, nas décadas de 1950 a 1970, para uma abordagem multidiciplinar e
transdiciplinar, principalmente com o fim da Guerra Fria, ou seja, de 1990 em diante. A
questdo principal que concernia o desenvolvimento era o crescimento econémico, isto é, o
crescimento do produto interno bruto (PIB) dos paises subdesenvolvidos, que causaria um
efeito de transbordamento para uma extensa variedade de setores produtivos. Essa perspectiva
foi ficando obsoleta quando se percebeu que esse spillover effect ndo se verificava e que
indicadores anteriormente ignorados — principalmente os de cunho social — também
influenciavam no que era o desenvolvimento. A questdo ecoldgica também entrou em pauta e
a sustentabilidade se tornou parte integrante das metas de desenvolvimento dos Estados. Em
suma, o desenvolvimento toma hoje parte de outras esferas além da econémica.

A cooperagdo para o desenvolvimento € muito bem conceituada por Marcio Lopes

Corréa. A reboque, conceitua o que viria a ser o desenvolvimento.

O cerne do Desenvolvimento é saber gerar, aplicar, agregar valor e inovar, de forma
durdvel no tempo, conhecimento de maneira sistematizada sobre processos sociais
(e.g. formacéo de capital humano; servicos publicos eficientes; etc.) e produtivos
(e.g. agregacdo de valor a produtos e servigos; acumulacdo de capital; uso racional
de recursos naturais; inovacdo tecnologica, etc.). Se a fungdo da cooperacdo
internacional, nesse sentido, € a de promover o desenvolvimento, ela somente sera
legitima e coerente com seu proposito original se buscar viabilizar a transferéncia ou
0 compartilhamento de conhecimento, de boas praticas, de experiéncias bem
sucedidas, de processos inovadores e de mecanismos de acesso a informagdes de
conteido e de inovagdo tecnoldgica que, uma vez reconhecidos e validados como
eficazes, permitam proporcionar ao pais beneficiario — por meio de uma eficiente
estratégia de desenvolvimento de capacidades humanas, institucionais e de
infraestrutura — mudancas que sejam qualitativas, mensuraveis e sustentadas frente a
um quadro anterior de insuficiéncia de conhecimento de um determinado publico-
alvo para materializar suas metas coletivas. Essas mudangas precisam impactar 0s
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indices de qualidade de vida e de desenvolvimento humano da sociedade do pais
beneficiario da cooperagdo internacional, bem como de sua matriz produtiva, de
maneira a fortalecer os processos sociais, econdmicos e politicos necessarios para se
obter uma eficaz relacdo de equilibrio entre diferentes grupos de interesse, base para
a estabilidade politica, promocdo da democracia, respeito coletivo a lei e, ndo menos
importante, requisito essencial para a perpetuacdo de um circulo virtuoso de
progresso. O real desenvolvimento somente tem lugar quando um cidaddo passa a
ter acesso a todos os instrumentos para o exercicio pleno de sua cidadania,
capacidade produtiva, criatividade intelectual e expresséo cultural. (CORREA, 2010,
p. 43)

A titulo de complementacdo, Ayllon pontua que a finalidade da cooperagdo ao
desenvolvimento deve ser “a erradicagdo da pobreza, do desemprego e da exclusdo social”,
assim como ela deve “procurar o aumento permanente dos niveis de desenvolvimento

politico, social, econdmico e cultural nos paises do Sul.” (AYLLON, 2006, p. 9).

1.2 Conceitos de Ajuda Oficial ao Desenvolvimento, Cooperacao
Internacional para o Desenvolvimento e Cooperacéao Sul-Sul

para o Desenvolvimento

Esses trés conceitos sdo muito importantes para o prosseguimento do trabalho.
Portanto, serdo aqui, nesta secdo, definidos.

A cooperacdo internacional ao desenvolvimento possui uma série de autores os quais
se debrucam sobre a matéria. Bruno Ayllén (2006) investiga acerca do regime internacional
de cooperacdo, caracterizando o sistema internacional de cooperacgdo ao desenvolvimento em
suas diversas modalidades sob uma perspectiva sécio-historica da economia politica
internacional.

Desde o inicio evidencia as diferencas entre a Ajuda Oficial ao Desenvolvimento
(AOD) e a Cooperagéo Internacional ao Desenvolvimento (CID). A AOD é composta de uma
ajuda via fluxos econémicos fornecida por agéncias publicas oficiais com carater de
concessao e uma porcentagem de doacdo de pelo menos 25%. A CID, por sua vez, tem
origem em atuacdes de agéncias tanto publicas como privadas com os objetivos de “promover
0 progresso econdmico e social dos Paises em Vias de Desenvolvimento (PVD), e conseguir
um progresso mais justo e equilibrado no mundo”, construindo “um planeta mais seguro e

pacifico”. A “erradica¢do da pobreza e da exclusdo social e o incremento permanente dos
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niveis de desenvolvimento politico, social, econdmico e cultural nos paises do Sul” ¢,
também, um dos seus maiores objetivos (p. 7). Outro conceito que trata de explicar é o da
concessionalidade, evidenciando que, numa doacao, a concessionalidade é de 100%, ao passo
que, caso se esteja tratando de um crédito, este critério passa para 25% para PVD e para 50%
para Paises Menos Adiantados (PMA).

lara Costa Leite mostra que a CID e a cooperacdo sul-sul (CSS) séo ramos distintos,
com literaturas distintas, mas que, contudo, possuem uma intersecdo, denominada de
cooperacdo sul-sul ao desenvolvimento (CSSD). Como o Brasil ndo esta arrolado como pais
doador pelo Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da Organizagéo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o trabalho se referird a atuacdo internacional, como
pais doador e receptor, no ambito regional, como de CSSD. Essa também sera a posi¢do que a
monografia tomara.

A seguir, serdo tratados os historicos da CID e da CSSD.

1.3 Histéricos da Cooperacdo Internacional para o
Desenvolvimento e da Cooperacdo Sul-Sul para o

Desenvolvimento

Um aspecto fundamental para a devida compreensdo do fenbmeno da cooperagéo
internacional é apreender o aspecto contingencial do processo em termos historicos. 1sso
significa dizer que tanto a CID quanto a CSSD sédo processos produtos da histéria, em que
foram criados em funcdo de uma série de determinantes politicos e econdmicos num
determinado periodo e que, quando tais determinantes mudam, mudam também sua
arquitetura e modus operandi. Portanto, a secdo traz uma descricdo acerca dos histéricos da
cooperagdo internacional estruturada na CID e na modalidade Sul-Sul para o
desenvolvimento. Cabe lembrar que a CSSD se diferencia da cooperagdo Sul-Sul (CSS) por
ser mais restrita e entendida como uma vertente da CID.

Por raz@es cronologicas, dar-se-a prosseguimento a descri¢do, primeiramente, da CID
para, depois de sua descri¢do ser finalizada no contexto da década de 2000, abordar o
historico da CSSD.
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1.3.1 Histdrico da Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento

A CID teve sua estruturacao iniciada em fins da década de 1940. O fim da Segunda
Guerra Mundial (1939-1945) trouxe consigo a gestacdo de um periodo de bipolaridade
mundial, em que os EUA trariam consigo o Ocidente e os valores capitalistas enquanto a
URSS traziam & reboque o Oriente e os valores socialistas. E bem verdade que, como
Wallerstein abordou em certo momento, o modelo wilsonista e leninista — que perduraram
muito além de sua génese na década de 1910 — mais tinham aspectos semelhantes que
verdadeiras diferencas. Contudo, uma diferenca fundamental das estratégias que foram
adotadas por essas duas superpoténcias reside no fato de os EUA terem tomado a contencao
do comunismo como estratégia de seguranca primordial, ao passo de que a URSS possuia
uma estratégia mais agressiva de anexacao territorial. Foi esse imperativo de seguranca
estadunidense que fomentou a criacdo da cooperacdo internacional para o desenvolvimento.
Como primeiros marcos, ha a declaracdo do Ponto IV do presidente dos EUA, Harry Truman,
em 1949 — tendo sido implementado a partir do ano seguinte — e na esfera multilateral da
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) o Programa de Assisténcia Técnica da ONU, em
1948, tornando-se, em 1949, o Expanded Techinical Assistance Programme.

Durante as décadas de 1940 e 1950, a cooperacdo possuia carater majoritariamente
bilateral, com foco na melhora da infraestrutura dos paises em desenvolvimento.
Desenvolvimento, como anteriormente delineado, tinha uma acep¢do muito mais
economicista, na medida que era entendido como o crescimento da renda do pais via
industrializacdo. O diagndstico, assim, era de que 0s paises em desenvolvimento assim o eram
por uma caréncia de capital e de conhecimentos técnicos que levassem a industrializacao.
Portanto, aqui incidia o papel dos paises desenvolvidos: realizar empréstimos e transferir
conhecimentos que levassem & industrializagdo dos paises menos desenvolvidos®.

As décadas de 1960 e 1970 presenciaram trés principais mudancgas em relacdo ao
modelo anterior: i) pressdo dos paises em desenvolvimento pela cooperagdo no ambito
comercial; ii) aumento dos recursos destinados a cooperacdo nas instituicbes multilaterais e
iii) atencao conferida, por meio de fundos especificos, para o planejamento familiar dos paises

menos desenvolvidos. Nesse periodo, ficou claro que o fracasso do modelo de cooperagédo

! Interessante observar que a transferéncia de conhecimento tecnolégico se dava com técnicas e tecnologias que
ja eram obsoletas no centro.



16

internacional para desenvolvimento das décadas anteriores se deveu ao fato de que houve
negligéncia em torno do setor agricola dos paises em desenvolvimento. O argumento era de
que a industrializacdo s seria efetiva se se articulasse com o setor rural. Assim, ocorreu a
chamada “Revolucdo Verde”, a qual consistia em estratégias de crescimento agricola, tais
como melhores sementes para os climas especificos dos paises em desenvolvimento,
programas de irrigagdo e uso de fertilizantes e pesticidas. A despeito disso, 0s custos sociais
dai derivados foram altos, uma vez que as estruturas agrarias desses paises eram muito
concentradas, heranca de um passado colonial.

Houve uma mudanca de foco nesse periodo: apos a énfase no crescimento produtivo e
de renda, a diretriz, agora, era a de fomentar politicas de manutencdo do emprego e, segundo
orientacdo da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), de focar as atividades intensivas
em trabalho. Essa mudanca teve como fator decisivo a questdo do desemprego e subemprego
pelo mundo, percebido como um problema a ser tratado, também, na ordem da cooperagédo
internacional para o desenvolvimento. Outra mudanga foi a elevacdo da questdo da pobreza,
mediante o entendimento de que o mero crescimento do produto interno bruto (PIB) nédo
garantiria a inclusdo dos pobres. Dai advém o paradigma das a¢des focadas nas “necessidades
humanas basicas” (NHBs), envolvendo politicas intersetoriais de financiamentos concedidos
pelos EUA e pelo Banco Mundial cujo enfoque era a melhoria da vida para os pobres.
Interessante notar que as NHBs foram condicionadas também pela interpretacdo de que o
desenvolvimento desigual e a pobreza pudessem levar a uma frustracdo e radicalizacdo na
periferia, de modo que ameacasse 0s paises ja industrializados.

O Segundo Choque do Petréleo, em 1979, decorrente da Revolucdo Iraniana, a
desaceleracdo econdmica dos paises industrializados e a tomada de poder nos Estados por
governos de teor conservador foram fatores que geraram uma interpretacdo negativa da
experiéncia tida com a cooperacdo internacional para o desenvolvimento, tachando-lhe de
ineficiente e, assim, demandando cortes nos recursos destinados a este fim. Os anos 1980
foram marcados, na esfera multilateral, pelos recursos destinados aos ajustes estruturais,
ancorado na compreensdo de que o investimento direto externo (IDE) levaria ao
desenvolvimento, ndo a ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD).

A queda do muro de Berlim, em 1989, e a dissolucdo da URSS, em 1991, marcaram o
fim da Guerra Fria e, com isso, esperou-se o fim da AOD, uma vez que sua existéncia se
devia, em grande parte, aos determinantes da confrontagdo bipolar mundial caracteristico do
periodo entre 1947 e 1991. Porém, o que se viu foi uma ampliacdo da pauta abordada pelo

regime internacional pro-desenvolvimento em temas como transicdo para economias de
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mercado, democratizacio de ex-regimes socialistas e da Africa subsaariana, prevencio a
conflitos, dentre outro temas concernentes ao meio-ambiente, a mulher e & populacéo. Essa
foi a tdnica dos anos 1990.

A década de 2000 foi marcada pelo retorno das NHBs, cristalizadas no que se conhece
por Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. A Agenda de Paris sobre a Eficicia da Ajuda,
datada de 2005, traz consigo licbes aprendidas durante essas Ultimas décadas de CID. No
entanto, essas licBes sdo intrinsecamente ligadas & visao dos paises tradicionalmente doadores,
contestando-se, assim a legitimidades dos padrdes e principios embutidos em tal agenda. Com
a ascensdo dos paises emergentes no esquema de CID, entende-se 0 questionamento de tais
praticas que sdo incluidas na Agenda de Paris.

A secdo seguinte trard o historico da cooperacdo sul-sul para o desenvolvimento
enquanto uma parte da cooperacdo internacional para o desenvolvimento; isto é, uma
intersec¢do entre a cooperacao sul-sul, a qual abarca tantos outras modalidades de ajuda, e a

cooperacéo internacional para o desenvolvimento, brevemente aqui nesta sec¢ao delineada.

1.3.2 Histérico da Cooperacdo Sul-Sul para o Desenvolvimento

A cooperacdo sul-sul para o desenvolvimento possui uma trajetéria paralela e, ao
mesmo tempo, inserida no pano de fundo da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. A génese de tal modalidade de cooperacdo pode ser referenciada em trés
importantes marcos, quais sejam: o proprio discurso de Truman, em 1949, o qual pela
primeira vez mencionou ‘“areas subdesenvolvidas”, conferindo, assim, unidade a esse grupo
de paises na esfera do abstrato; a Conferéncia de Bandung, de 1955; e, por fim, a criacdo do
Movimento dos N&o-Alinhados, em 1961. As questdes de ordem econdmica e comercial
apareceriam com a criacdo da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD) em 1964, gerando o consenso de que o comércio internacional
seria o0 propulsor do desenvolvimento econémico.

Essa primeira fase da CSSD, que se estende de 1954 (com a primeira acdo de CSSD
da Tailandia ao Sudeste Asiatico) até fins da década de 1960, foi marcada mais pelo apoio
politico mutuo em foros multilaterais que por agdes praticas de cooperacdo. Além, de como

coloca lara Leite, haver ainda um baixo nimero de participantes, uma limitacdo tematica e
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uma baixa complementaridade econémica entre os paises em desenvolvimento, Corréa pontua

acerca dos porqués da baixa proatividade no &mbito da CSSD:

[...] a cooperacdo Sul-Sul se expandiu como uma decorréncia natural do crescimento
técnico, econdmico e politico dos paises em desenvolvimento. Em seu inicio, ainda
nos idos de 1950-1960, a cooperacdo entre paises em desenvolvimento era mais um
discurso politico do que i,a pratica, em funcdo da auséncia de condi¢des financeiras,
técnicas e logisticas suficientes para sua materializacdo. (CORREA, 2010, p. 88-9)

Nessa primeira fase da CSSD, ainda se pode destacar a criacdo de arranjos regionais e
sub-regionais de integracéo, de regionalismo fechado?. Como exemplos de tal fendmeno, ha o
mercado Comum da América Central, de 1960; a Associacdo Latino-Americana de Livre
Comércio, de 1960 também; a Organizacdo da Unido Africana, de 1963; a Unido Econémica
e Aduaneira da Africa Central, de 1964; a Associacdo das NacBes do Sudeste Asiatico, de
1967; e, por fim, o Pacto Andino, de 1969. Possuiam o objetivo de fomentar a
industrializacdo para terem condi¢cbes de competir na arena multilateral, abarcado pelo
General Agreement on Tariffs and Trade (GATT).

A segunda fase compreende a década de 1970 e tem como caracteristica geral o
espraiamento da cooperacdo técnica e econdémica entre os paises em desenvolvimento. Apesar
de ainda haver sérios constrangimentos materiais e organizacionais em torno da promocao da
CSSD, essa modalidade de cooperacdo do circulo outrora restito a acbes pontuais de Cuba e
China acabou por se difundir na década de 1970 nas modalidades financeira, econdmica e
técnica.

O marco principal da modalidade financeira de cooperac¢do sul-sul estd intimamente
relacionado com o Primeiro Choque do Petréleo, em 1974, pois dai adveio a formacdo da
Organizacdo dos Paises Produtores e Exportadores de Petroleo (OPEP). Essa organizacdo
proporcionou uma receita extraordinaria no que tange a exportacdo petrolifera aos paises-
membros, todos do Sul global. Assim, foi possivel conceder empréstimos a taxas baixas ou
negativas de juros a outros paises em desenvolvimento, constituindo-se, assim, marco da
cooperacdo financeira entre paises em desenvolvimento.

No que tange a cooperacdo econdmica, dois programas foram importantes para seu
recrudescimento: o Arusha Programme for Collective Self-Reliance and Framework for

Negotiations, de 1979, e o Programa de Acdo de Caracas, de 1981. Quanto a cooperagao

20 MERCOSUL, que ser4 tratado de forma mais densa no capitulo seguinte, se trata de um arranjo sub-regional
animado pela orientagdo de regionalismo aberto, isto €, aberto a outros paises para aderirem ao bloco regional.
Isso se verifica pela incorporacéo recente da Venezuela ao arranjo e pelo estudo de entrada definitiva do Equador
e da Bolivia.
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técnica, o periodo foi caracterizado por conferéncias especificas, dentre as quais destaca-se a
Conferéncia sobre Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento, a qual produziu o
Plano de Acdo de Buenos Aires, de 1978.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por uma notavel desmobilizacdo em torno
da cooperacéo sul-sul®. Esse perfodo foi amplamente determinado pela concepcdo de ajustes
estruturais — de cunho neoliberal — cuja concepcdo se baseava na premissa de que a AOD néo
serviria para alavancar o desenvolvimento, mas, sim, o investimento direto externo (IDE).
Esses ajustes foram oferecidos aos paises em desenvolvimento uma vez que estavam imersos
na crise da divida e, no caso restrito da América Latina, imersos na transicdo democratica.
Com isso, o papel relegado ao Estado de mobilizar recursos em torno da estratégia da CSSD
foi dissipado em favor da incursdo de IDE.

A partir de fins da década de 1990 e por toda a década de 2000 ha a quinta fase da
CSSD. Nela houve uma significativa retomada da cooperagdo sul-sul, estimulada pelo
descontentamento dos resultados obtidos com o0s ajustes estruturais caracteristicos do periodo
imediatamente anterior e pela ascensdo ao poder de governos de carater mais progressista ou
orientados pela visdo politica de esquerda/centro-esquerda. A década de 2000 foi testemunha
da recuperagdo econdmica dos paises do Sul, de forma que lhes foi possivel, através de uma
maior base material, investir nos programas de CSSD. Tendo em vista os graves problemas
advindos do ajuste estrural estimulado e financiado pelos paises desenvolvidos, agéncias
multilaterais, como o Banco Mundial, reorientaram-se no que tange a maneira de promover o
desenvolvimento, incluindo em sua agenda as “boas praticas” da CSS, principalmente quanto
as questdes da inclusédo social e da consecucdo dos Objetivos do Milénio (ODMs).

Além do G-20 agricola, no ambito da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC),
outros agrupamentos de Estados do Sul foram constituidos, como o Férum Dialogo india-
Brasil-Africa do Sul (IBAS) e o BRICs (Brasil, Russia, india e China), posteriormente tendo

sido incluida a Africa do Sul, transformando-se, pois, em BRICS. A cooperacéo trilateral

¥ H& um notavel gap nas décadas de 1980 e 1990. Conforme tabelas oferecidas pela lara Costa Leite, nas paginas
19 e 20 de seu artigo, a lista mostra de forma concreta que as conferéncias em torno da cooperacao sul-sul para o
desenvolvimento foram interrompidas. Em 1974, houve a 29° Periodo de Sessdes da Assembleia Geral das
Nagdes Unidas (AGNU) em Nova lorque, EUA; em 1976, houve a VV Conferéncia de Chefes de Estado e de
Governo dos Paises N&o-Alinhados em Colombo, Sri Lanka; no mesmo ano de 1976, ocorreu a Conferéncia
sobre Cooperacdo Econémica entre Paises em Desenvolvimento, na Cidade do México, México; ainda em 1976,
tomou lugar o 31° Periodo da AGNU, em Nova lorque, EUA; no ano seguinte, em 1977, o 32° Periodo de
Sesses da AGNU, em Nova lorque, EUA; em 1978, ocorreu a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre CTPD, em
Buenos Aires, Argentina e, em 1981, a Conferéncia de Alto Nivel sobre Cooperagdo Econémica entre Paises em
Desenvolvimento, em Caracas, Venezuela. Reunibes que abordariam o tema da CSSD somente retornariam no
ano de 1997, com a Reunido dos Paises-Pivd, no Chile, e em 2000 com a Reunido de Chefes de Estado e de
Governo do G77, em Cuba.
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também surgiu, nesse periodo, como forma alternativa de promocdo de cooperagdo
internacional. Houve, também, crescimento da cooperacdo econémica, nos ambitos comercial,
financeiro e de coordenacdo de politicas econdmicas. Como exemplo que concerne ao
trabalho, a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) é

emblemética.

1.4 Motivag0Oes para a cooperacao para o desenvolvimento

E importante, neste ponto, discutir e demonstrar as motivacdes pelos quais os Estados
destacam parte de seus recursos a cooperagao com outros paises. Isso principalmente porque
hd uma dimensdo altruista do discurso, propalada muitas vezes pelos 6rgaos oficiais de
cooperacao em torno de seus objetivos. Contudo, o que sera destacado aqui nessa secao € que
a dimensdo altruista € um discurso legitimador perante a opinido publica internacional, uma
vez que os objetivos — tanto da AOD, como da CID — sdo diretamente estabelecidos num
espectro estratégico pelo estrato politico, isto &, das diplomacias nacionais.

Um dos argumentos pelos quais ddo corpo ao argumento acima é o de que 0S recursos
destacados para essas atividades de cooperacdo séo diretamente provenientes dos impostos,
taxacOes e contribuicBes dos cidaddos, de modo que, ao se prestar as devidas contas, o Estado
deve se pautar pelos seus préprios interesses no sistema internacional, repercutindo em
melhores condigdes econbmicas, politicas e sociais para 0s seus nacionais. O argumento da
solidariedade, pura e simplesmente, ndo seria suficiente para justificar, perante a opinido
publica doméstica, os recursos alocados para cooperacdo internacional. Isto porque esses
recursos — sejam de ordem financeira ou técnica — poderiam, de outro modo, ser alocados para
outros propo6sitos em ambito doméstico.

A importéncia das motivacdes de ordem politica e geoestratégica pode ser observada
na queda registrada nos niveis de recursos da AOD logo apds o colapso da URSS e no
recrudescimento da cooperacdo externa apds os atentados terroristas de 11 de setembro de
2001, em Nova lorque. No primeiro caso, no inicio da década de 1990, os niveis de AOD
diminuirem sensivelmente, uma vez que os fatores politicos e estratégicos que determinaram a
criagdo e manutencéo da CID fragmentavam-se e se erodiam. No segundo caso, o imperativo
da seguranca, em torno do objetivo de conten¢do do terrorismo, alavancou e legitimou o

acréscimo dos volumes destinados a AOD para paises em diversas partes do globo nas quais
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fossem importantes em funcdo de seguranca, como o Oriente Médio. No contexto
contemporaneo, pode-se observar China, India e Coreia do Sul com programas de cooperagéo
externa, principalmente com paises limitrofes, numa clara referéncia a motivacdes de cunho
politico e estratégico.

Tdo importante quanto as motivacdes politicas e geoestratégicas, as motivagdes
econdmicas e comerciais também sustentam em grande parte o interesses dos paises doadores
em torno da CID. Como anteriormente mostrado na historia da CID, os paises doadores
estabeleciam programas de cooperacdo com 0s paises recipiendarios mediante
condicionalidades e uma delas era a chamada “cooperacdo atada” ou, em inglés, tied aid.
Assim, os paises recipiendarios eram forgosamente inclinados a compra de bens e servigos de
seus respectivos paises doadores, facilitando a estes a internacionalizacdo de suas empresas.
Essas motivacbes também sdo mais fortes, mesmo que ndo oficialmente declaradas, nos
propdsitos de cooperacdo da Franga com a comunidade francéfona da Africa, assim como da
Inglaterra e de sua antiga Commonwealth, a despeito do discurso de manutencdo de lacos
historicos e culturais entre 0s povos.

Essas intencdes de carater econdmico e comercial sdo ocultadas por meio da afirmacéo
de que as motivacBes para 0s programas de cooperacdo sao, em realidade, de carater histérico
e cultural. Sendo genuinas ou ndo, essas motivagdes trazem consigo, em seu discurso, ou 0
passado colonial ou pode se referir a um “conjunto de paises que compartilham uma regidao ou
continente, nos quais as relacbes de vizinhanca podem requerer ou recomendar politicas de
cooperacéo efetiva, inclusive para a resolucdo de problemas comuns. E o caso da cooperacio
dos paises do Sul.” (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 57). Em especial, o diplomata afirma que
€ 0 caso que motiva a cooperacao técnica brasileira, que se orienta para os paises da regiao

sul-americana e da regi&o lus6fona da Africa.
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1.5 O Brasil e sua relacdo com a Cooperacao Internacional para
0 Desenvolvimento e a Cooperacdo Sul-Sul para o

Desenvolvimento

Essa secdo tratara de inserir tanto a CID quanto a CSSD no ambito brasileiro. Para
tanto, mostrar-se-4, antes do histérico breve da experiéncia brasileira no que tange a CID e a
CSSD, criticas a0 modelo de cooperagdo dito “vertical”, Norte-Sul, e as benesses que a
cooperacdo dita “horizontal”, Sul-Sul, pode trazer aos paises em desenvolvimento.

Conforme anteriormente discutido em sec¢Ges acima, a cooperacao tradicional da CID,
ou seja, aquela compreendida entre um pais doador e desenvolvido transferindo
conhecimentos, técnicas, recursos financeiros, alimentos, etc., para um pais recipiendario e
em desenvolvimento, ocorreu durante seis décadas sem, contudo, ter gerado as condicdes
basicas pelas quais um Estado entraria no circulo virtuoso do desenvolvimento. O Brasil,
nesse sentido, ndo € excecdo nesse contexto de falha generalizada. Apesar disso, ele se
destaca por ter sido um pais de grande mercado interno e com um processo rapido e completo
de industrializacédo, ao lado de México, Chile e China, figurando como exemplos aos demais

paises em desenvolvimento a época.

1.5.1 Complementaridade e instrumentalidade da cooperacdo Sul-Sul

A cooperacdo Sul-Sul, assim como é apresentada, possui a tendéncia de ser
compreendida como um modo inteiramente distinto de cooperacdo internacional, de modo
gue um pais que traga em seu discurso as benesses desta modalidade diferenciada da
tradicional Norte-Sul automaticamente desprezaria e imporia diversos entraves ao
estabelecimento de uma parceria com paises desenvolvidos. No entanto, a medida que a
cooperagdo Sul-Sul se robustece e cria volume, a Norte-Sul também teve seu volume
incrementado. Conforme pode ser observado em Corréa, desde o ano 2000 0s recursos
destinados a cooperacgdo pelos membros do CAD/OCDE passaram de US$ 53,7 bi, em 2000,
para US$ 121,5 bi, em 2008. O sistema ONU, o Grupo Banco Mundial e os bancos regionais,
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juntos, passaram de US$ 41,7 bi para US$ 92,1 bi, no mesmo periodo. Os bancos regionais
(Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, Banco Africano de Desenvolvimento —
BAD e Banco Europeu de Investimentos — BEI) passaram de US$ 16 bi para US$ 38,7 bi
(CORREA, 2010, p. 28). Isso denota que, ndo obstante o aumento de volume destinado as
cooperagfes Sul-Sul, a cooperacdo Norte-Sul continua crescendo e sendo importante
modalidade de CID.

E, tal como Corréa assevera, a cooperacao Sul-Sul possui tendéncia a crescer. 1sso se
deve pela percepcdo dos paises em desenvolvimento do potencial de insercdo internacional
que essa cooperacdo lhes confere. Como sdo paises, em sua maioria, que possuem um baixo
nivel de hard power, encontram na CSSD um instrumento de soft power, pelo qual podem
ndo s expandir suas exportacdes, importacdes e lacos com outros povos, mas alterar, de
alguma forma, a arquitetura de poder mundial, aumentando-se o poder de barganha dos paises

em desenvolvimento. Como mostra Corréa:

O crescimento da cooperagdo Sul-Sul possibilitou a expansdo internacional dos
paises em desenvolvimento, os quais passaram a fazer uso da cooperacdo
internacional como instrumentos de “soft power” e de conquista de novos mercados
para seus bens e servigos, movimentos esse, diga-se de passagem, relativamente
semelhante as origens da atuacdo internacional dos paises doadores tradicionais.
Mesmo que nos proximos anos ocorresse um (improvavel) aumento expressivo nos
niveis de AOD investidos em beneficio de paises em desenvolvimento, o impacto
sobre a cooperacdo Sul-Sul iria ser nulo (salvo no caso de operacgdes triangulares),
pois as motivacOes entre as duas vertentes de intercdmbio séo distintas. Por sua vez,
quando os paises em desenvolvimento indicam que a cooperagdo Sul-Sul é
complementar a modalidade Norte-Sul , a intengdo ndo € a de ocupar espagos
deixados vazios pelos paises doadores, mas sim tdo somente evitar que estes Ultimos
lancem méo da expanséo da cooperacdo Sul-Sul para diminuir suas contribuicdes de
AOD. Enfim, a cooperacdo Sul-Sul tem dindmica prépria e tende a crescer pelo fato
de se constituir em um processo praticamente sem volta de inser¢do internacional de
ordem politica e econdmica de um grupo significativo de paises em
desenvolvimento, ndo havendo comprovacdo de que essa expansdo decorre da
retragdo ou de uma maior focalizacdo dos programas de AOD patrocinados pelos
paises doadores. (CORREA, 2010, p. 89)

A instrumentalidade da cooperacdo Sul-Sul, enquanto manifestacdo de soft power,
também se faz presente no caso brasileiro. A cooperagédo internacional prestada pelo Brasil a
outros paises em vias de desenvolvimento, apesar de atuar em beneficio desses paises
recipiendarios, adensaria relacGes com estes, de forma a aprimorar a insercdo internacional do
pais num contexto de baixos recursos alocados para tal modalidade e com uma tradi¢do de
politica exterior ndo-intervencionista. (CORREA, 2010, p. 177).

O carater complementar da cooperagdo Sul-Sul, em sua modalidade técnica, também é

evidenciado por Puente. Segundo ele, no Plano de Acdo de Buenos Aires, de 1978,
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documento emitido ap6s a Conferéncia multilateral, que congregou 138 paises — tanto paises
em desenvolvimento, quanto paises desenvolvidos, uma das principais diretrizes era,
precisamente que “a CTPD nao deve ser entendida como um fim em si mesmo, nem como
substituto para a cooperacdo técnica com paises desenvolvidos, que continuara necessaria
para o desenvolvimento de capacidades dos paises em desenvolvimento”. (IGLESIAS

PUENTE, 2010, p. 78).

1.5.2 Agéncia Brasileira de Cooperacdo: histérico, composicdo e

desafios atuais

Um breve histdrico dos aspectos institucionais que tratam do tema da cooperacdo em
ambito brasileiro demonstra a evolucéo e aperfeicoamento que a préatica da cooperacdo Norte-
Sul, dentro do prisma da CID, proporcionou ao Brasil. Um aspecto relevante é a centralizacdo
institucional engendrada no periodo que se inicia em 1950, o que, por sua vez, poderia
demonstrar a importancia de tal contingéncia e controle da CTPD pelo corpo diplomatico
brasileiro.

Conforme pde Puente, as primeiras experiéncias de CT se deram de forma pontual
com os EUA durante o esfor¢o de guerra da Segunda Guerra Mundial. Foi somente no ano de
1950, por meio do Decreto n° 28.799/50, que foi criada a Comissdo Nacional de Assisténcia
Técnica (CNAT), adstrito ao Ministério de Relagbes Exteriores. Como 0s programas de
cooperacdo com os EUA se recrudesciam, foi criado, através do Decreto n° 45.660/59, o
Escritério Técnico de Coordenacdo dos Projetos e Ajustes Administrativos do Ponto V. No
ano de 1965, na esteira dos efeitos da Alianca para o Progresso, com os EUA, foi criado o
Conselho de Cooperacdo Técnica da Alianca para o Progresso (CONTAP). Portanto, a
despeito de mudancas de atribui¢des nos quadros internos da CNAT (reestruturacdo advinda
do Decreto n° 54.251/64), no ano de 1965 havia essas trés instituicdes que, de certa forma, se
sobrepunham em suas atribuicbes — CNAT, Escritorio Técnico do Ponto IV e CONTAP.
(IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 99-101).

O diagnostico e a argumentacdo em torno da racionalizacdo desses meios, segundo

Puente, foi como se segue:
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O sistema parecia ndo funcionar de forma inteiramente satisfatoria, sobretudo a
medida em que crescia a quantidade de programas e projetos de cooperacéo técnica
tendo o Brasil como recipiendario e paises industrializados e organismos
internacionais, como doadores. Fazia-se, entdo, necessério fortalecer o sistema e
adequar a demanda a diretrizes e prioridades definidas nos Planos Nacionais de
Desenvolvimento, dado o expressivo volume de recursos externos postos a
disposicdo das instituicBes brasileiras, em especial aquelas ligadas as areas de ensino
e pesquisa. (IGLESIAS PUENTE, 2010. p. 101)

O decreto n® 65.476/69, elaborado por um grupo interministerial que teve seus
trabalhos iniciados no ano anterior, arquitetou um esquema igualmente interministerial de
gestdo da CT. Extinguiram-se os 6rgdos anteriores (CNAT, Escritdrio Técnico do Ponto IV e
CONTAP) e criaram-se dois: a Subsecretaria de Cooperacdo Econbmica e Técnica
Internacional (SUBIN), vinculada ao Ministério do Planejamento, e a Divisdo de Cooperacao
Técnica (DCT; a partir de 1974, DCOPT), esta, por sua vez, vinculada ao Ministério das
Relagdes Exteriores.

A CTPD brasileira, portanto, comecou a ser realizada de maneira timida nesse duplo
esquema institucional, a partir de 1973. Teve seu escopo geografico focal no nivel regional da
Ameérica Latina e no nivel transoceanico, com os paises lus6fonos do continente africano.
Motivada principalmente por fatores culturais, histéricos e altruisticos, logo ficou evidente
para 0 ambito doméstico que a CTPD, além de possuir seu cardter fomentador do
desenvolvimento interno, poderia possuir um carater de instrumento da politica exterior do
pais.

Apesar de bem-sucedido nesse periodo, logo esse arcabouco institucional comecou a
apresentar problemas, como a reducdo no fluxo de recursos do exterior, advinda da
“gradua¢do” do Brasil. Os anos 1980, como anteriormente abordado, foram anos de
austeridade e de cortes nos orcamentos nacionais, de forma que agravou ainda mais a
coordenacado entre a SUBIN e o DCOPT. Foi assim criada, em 1987, a Agéncia Brasileira de
Cooperacao (ABC), através do Decreto n® 94.973/87. SUBIN e DCOPT foram extintos e a
cooperacdo financeira foi alicercada na Secretaria de Assuntos Internacionais — SEAIN — do
Ministério do Planejamento. Essa reforma ocorreu “em certa medida, pela necessidade de
reformular diretrizes e mecanismos da cooperagdo técnica, visando a conferir maior
flexibilidade, dinamismo e fluidez as acdes de CT do Pais e, especialmente, para dotar a
CTPD, [...] de um marco institucional.” (CONDE apud IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 106).

Lidia Cabral e Julia Weinstock produziram um estudo sobre a cooperagdo técnica

brasileira para o desenvolvimento, buscando entender as motivagdes, 0S mecanismos e as
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futuras projecdes para a Overseas Development Institute (ODI), um instituto britanico
independente, no ano de 2010.

O estudo demonstra que a ABC, departamento do Ministério das Relagcdes Exteriores
(MRE), ¢é fundamentalmente motivada pelos propositos da politica exterior brasileira, dada
sua configuracdo institucional inexoravelmente atrelada ao Itamaraty, limitando-se, assim, o
pessoal da agéncia e a capacidade de acdo frente as demandas internacionais de projetos de
cooperacdo técnica. Na esteira, atenta ao fato de que o vacuo na legislacdo brasileira para o
empreendimento da CSSD impede uma a¢do menos morosa no cenario internacional, uma vez
que a contratacdo de funcionarios no exterior deve ser intermediada pelo Programa das
NacOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). A autonomia, por conseguinte, é limitada, a
despeito das crescentes articulacdes dentro da ABC para uma atuacdo menos presa ao
Itamaraty. O estudo também mostra que o tema da cooperacdo sul-sul ao desenvolvimento
ndo estd na pauta de assuntos relevantes para a sociedade civil, tendo apenas como
interessados alguns especialistas em cooperacdo e membros da academia.

Um pouco mais de vagar sobre os principais itens em que o estudo se debruca
esclarece e adensa a matéria. Como anteriormente dito — e em varias ocasides no texto as
autoras reiteram — “Foreign policy is the major driver of development cooperation” e, assim, a
politica externa moldou o foco tematico e geogréafico das iniciativas de cooperagdo técnica
(CABRAL; WEINSTOCK, 2010, p. vi). Apontam os paises africanos e, em especial, 0s
lus6fonos, como os maiores destinatarios dos recursos da ABC nos programas conjuntos de
cooperacdo técnica. Conforme a proeminéncia brasileira no cenario internacional se acentua, a
demanda dos paises em desenvolvimento pela tecnologia e expertise de ponta que o Brasil em
alguns setores aumenta e a ABC procura se ajustar a essa crescente demanda. O orgamento da
agéncia triplicou nos ultimos anos e a quantidade de pessoal empregada no empreendimento
dos projetos também aumentou.

A despeito da capacidade notavel de flexibilidade da agéncia nesse contexto de rapida
mudanca da caracteristica nacional de pais recipiendario para pais recipiendario e doador, 0
estudo evidencia uma série de problemas institucionais e operacionais da propria agéncia.
Mais que isso, o0 estudo também aborda os problemas do marco regulatério em que a

cooperacéo técnica horizontal brasileira se insere:

Crucially, specific legislation regulating cooperation provided by Brazilian public
sector institutions to developing countries is yet to be produced. Brazil manages
South-South cooperation with the regulatory framework of an exclusively recipient
country. Therefore, its cooperation agencies are not allowed to perform basic
development assistance functions, such as buying and contracting abroad for the
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benefit of another country, having to operate through intermediary international
agencies, such as UNDP. (CABRAL, WEINSTOCK; 2010, p. vi)

No que tange as questdes de pessoal da agéncia, os problemas se estendem desde o
tempo em que o pessoal técnico permanece nesse departamento do MRE (em torno de dois
anos e meio), expertise gaps e documentacdo de avaliacdo e analise dos projetos em
execucdo, assim como de suas respectivas eficacias, a auséncia de uma constituency
doméstica para o desenvolvimento internacional. Também denuncia insuficientes
coordenacdo e troca das experiéncias de cooperacao técnica em uma gama de niveis, dentre
eles 0 doméstico em si — as instituicdes de cooperagdo que existem no pais — e o da propria
ABC.

No que concerne questfes de carater orcamentario, a ABC passou por problemas nesse
sentido até 1998. Entre 1995 e 1996, a ABC passou por constrangimentos de recursos por ter
sido extinto o fundo que a financiava, 0 FUNEC. Além disso, um problema de ordem juridica
impedia o dispéndio de recursos publicos no exterior em periodos superiores ao ano fiscal
brasileiro (Lei 8.666/93), de modo que a solugdo somente viria, para a resolucdo de tal
impasse, no ano de 1998. Neste ano, dotou-se de recursos publicos ndo-orgamentérios a ABC,
mediante projeto guarda-chuva com o PNUD. (IGLESIAS PUNETE, 2010, p. 144-5). Houve
uma aproximacao das normas do PNUD com o ordenamento juridico brasileiro e, assim, a
ABC pbde ter uma maior autonomia para responder as demandas que, a despeito dessa
problematica supracitada, continuaram a crescer. Apesar dessa maior margem de manobra
adquirida com a captacdo de recursos via PNUD, ocorre uma dependéncia que impede a ABC
de atingir maiores niveis de eficiéncia e eficacia no atendimento das demandas. Isso porque o
PNUD cobra uma taxa de 5% pelos seus servigos e exige auditorias e monitoramentos
esporadicos nos projetos guarda-chuva. Uma vez que os recursos utilizados sdo publicos,
Puente aponta que tais mecanismos de avaliacdo deveriam estar sob competéncia publica
nacional. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 149). Cabe assinalar, entretanto, que a dependéncia
do PNUD foi maior até o ano de 2002, quando o processo de contratacdo nas atividades de
CT no Brasil era, em quase sua totalidade, intermediado por tal programa. (IGLESIAS
PUENTE, 2010, p. 149). Em 2005 houve um reforco institucional, no qual 77 servidores
foram lotados na ABC, diminuindo, desse modo, a dependéncia de recursos humanos
confiada ao PNUD. De fato, os contratados via PNUD passaram de 156, em junho de 2002
para zero em outubro de 2005. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 140).

O estudo de Cabral & Weinstock sistematiza trés grandes topicos que se apresentam

como desafios & ABC: a questdo da autonomia, a construcdo do carater cooperagéo brasileiro
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ao desenvolvimento e a sustentabilidade da cooperacéo sul-sul e emergéncia do trilateralismo.
Além disso, faz uma série de recomendages, dentre elas quatro principais, que atuaria no
sistema legal brasileiro e outras quinze que seriam importantes para o aperfeicoamento das

atividades da agéncia para a cooperacéo técnica sul-sul.

1.5.3 Historico da cooperacao internacional brasileira

Corréa (2010) estabelece dois periodos em que a coopera¢do internacional poderia ser
dividida: a primeira, que se estende de 1950 até 1980e a segunda, que se estende de 1985 a
2005. Indica que, a partir do ano de 2005, estaria se conformando uma terceira fase.

Essa primeira fase se caracteriza pelo fato de o Brasil ser recipiendario numa tipica
estrutura cooperativa Norte-Sul. O objetivo geral dessa cooperacdo verticalizada era a
“estruturacdo de instituigdes ligadas direta ou indiretamente com a promog¢ao do crescimento
econémico do pais” (CORREA, 2010, p. 165). Acreditava-se que, desse modo, haveria um
spill over effect, ou seja, um efeito de transbordamento, o qual traria um efeito multiplicador
social para as demais areas. Contudo, a abordagem era setorial, sem multidisciplinaridade e
sem uma efetiva participacdo da sociedade. Essa época é marcada pelo nacional-
desenvolvimentismo, em que o Estado capitaneava o processo de desenvolvimento sem,
entretanto, levar a sociedade e suas entidades a reboque. A cooperacdo recebida do Norte,
assim, servia aos propositos estatais de focalizar no fortalecimento das infraestruturas sociais
e na base econdmica.

A segunda fase, por sua vez, foi marcada pela redemocratizacdo do pais e pelo
neoliberalismo enquanto paradigma econémico. Como anteriormente mencionado, devido a
“graduacgdo” do pais e ao fim da Guerra Fria — que diminuiu e reorientou os fluxos de AOD
que, anteriormente se dirigiam a America Latina — a cooperacao tradicional Norte-Sul teve
um papel muito reduzido na regido sul-americana e, por claro, no Brasil. Houve, justamente
por causa desse carater recessivo e austero, preenchido apenas pela estratégia de
internacionalizacdo das empresas do Norte — IDE —, uma intensa mobiliza¢éo de recursos por
parte do governo brasileiro com organismos principalmente multilaterais para cooperacdo em
trés areas, majoritariamente: modernizacdo do setor publico, meio ambiente e

desenvolvimento social.
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Ambas as fases possuem oportunidades perdidas ou omissdes. Como bem assinala
Corréa:

No primeiro periodo da cooperacdo brasileira, por exemplo, o governo ndo logrou
obter no exterior experiéncias concretas e testadas sobre como lidar com o problema
da miséria em areas rurais e urbanas, com as agudas assimetrias regionais e, talvez o
mais importante, definir e dar seguimento a estratégias para assegurar um nivel
adequado de educacdo da populacdo. Adicionalmente, o distanciamento entre os
centros de pesquisa e 0 setor produtivo nacional que perdura até os dias de hoje
poderia ter tido uma evolugdo distinta, caso houvesse um esforco real de
conhecimento das praticas adotadas em outros paises. Diversas iniciativas de
modernizacdo do pais poderiam ter se desenvolvido com apoio do exterior nessa
primeira fase da cooperagdo internacional do pais, se nao fosse a opcéo do regime
militar que cobriu a maior parte desse periodo em priorizar a ampliacdo da
infraestrutura econdmica e o fortalecimento da &rea econdmico-financeira do
governo em detrimento de outros setores. Quanto ao segundo periodo, pode-se dizer
que os seus pontos fracos foram o imediatismo e a auséncia de foco. A necessidade
de atender a uma grande diversidade de novas demandas, todas inquestionavelmente
prementes, dificultou uma visdo — e avaliagdo — de conjunto dessas iniciativas.
Privilegiou-se o suporte técnico —gerencial para a execucdo de politicas e programas
publicos, porém sem haver uma ancoragem dessas agdes a um planejamento de
médio e longo prazo. lgualmente, a referida visdo imediatista dos programas de
cooperacdo multilateral no pais nesse periodo traduziu-se em menor atencdo ao
desenvolvimento efetivo de capacidades e na criagdo de mecanismos de gestdo “ad
hoc” que visavam complementar as deficientes estruturas do Estado para lidar com
suas novas atribuicbes. Mesmo nos casos dos projetos que lograram contribuir para
mudancas estruturais no pais em diversos setores, a questdo da sustentabilidade dos
seus resultados ndo contemplou o desenho de estratégias eficazes de saida.
(CORREA, 2010, p. 169-170).

No que tange a cooperacdo Sul-Sul, como brevemente assinalado em secdo anterior,
iniciou-se na década de 1970 de forma timida. Eram, no inicio, atividades pontuais de
treinamento de estrangeiros em territorio nacional que eram, muitas vezes, intermediadas por
organismos internacionais. Em momento posterior, instituices brasileiras mais bem
estruturadas vieram a estabelecer parcerias cooperativas em forma de intercambios dentro dos
escopo geografico da América Latina. A década de 1980, por sua vez, adensou ainda mais sob
a forma de CTPD.

Na avaliacdo do autor, essas duas décadas — 1970 e 1980 — foram mais importantes
para a construcdo de um discurso que se pretendia alternativo a tradicional cooperacdo Norte-
Sul e na conformacdo de diretrizes que guiassem a cooperagdo Sul-Sul do que seus resultados
praticos, empiricos. Isso se deveu, fundamentalmente, em funcdo da baixa alocagdo de
recursos para a cooperagdo internacional promovida pelo Brasil, podendo somente ser
autorizadas iniciativas de curto prazo, contemplando assisténcia técnica ou treinamento.
(CORREA, 2010, p. 177).
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A partir de meados de 1994, vérios sucessos logrados pelo governo brasileiro atrairam
0 interesse de paises em desenvolvimento para a prestacdo de cooperacao internacional. A boa
imagem do pais no exterior, experiéncias bem-sucedidas de instituicbes nacionais aptas para a
atuacdo internacional e um orcamento nacional mais volumoso permitiram a substituicéo,
nesse processo, das atividades pontuais para programas. (CORREA, 2010, p. 179). Estes
programas possuem um maior escopo temporal e permitem uma prestacdo de cooperacdo
mais eficiente e que seja mais bem absorvida pelos paises recipiendarios.

Uma tendéncia desse periodo é a chamada cooperacédo triangular, a que ocorre entre

dois paises em desenvolvimento com uma parceria com um pais desenvolvido.

1.6 Modalidades da cooperacéo internacional

A CID e, ai inserida, a CSSD, possui cinco tipos de modalidades nas quais 0s paises
podem destinar recursos para a cooperacao: a assisténcia humanitaria, a cooperacao cientifica
e tecnologica, a ajuda alimentar, a cooperacdo técnica e a cooperacao financeira. Antes de
adentrar-se nos dois tipos de cooperacdo que serdo objeto deste trabalho, serdo brevemente
delineadas cada uma das modalidades de cooperacdo, a excecdo da cooperacdo técnica e da
cooperacdo financeira, que serdo um pouco mais detalhadas por serem as duas modalidades
que sao objeto da monografia.

A Assisténcia Humanitéaria (AH) é uma modalidade de cooperacdo ad hoc, de forma
que ela s em empregada quando de uma situacdo calamitosa ocorre em um determinado pais.
Apesar de haver consenso sobre a AH ser uma modalidade de cooperacdo para o
desenvolvimento, o Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento (CAD) da OCDE
considera como parte integrante da AOD. Compde cerca de 11% do volume de AOD
(IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 62)

A Cooperacdo Cientifica e Tecnologica (CC&T) se constitui numa transferéncia de
conhecimentos cientificos e tecnoldgicos inseridos num programa que permitam uma
pesquisa conjunta, atraves de troca de especialistas, doacdo de equipamentos, dentre outras
possiveis maneiras de se promover uma cooperagdo nesse sentido cientifico e tecnologico.
N&o e tradicionalmente inserido no rol de modalidades de cooperagdo por dois fatores,
segundo Iglesias Puente: o primeiro fator seria a horizontalidade dessa modalidade, uma vez

que, tradicionalmente, universidades e institutos de pesquisa que cooperam entre si estdo
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inseridas em paises que possuem um nivel de desenvolvimento similar e que proporciona uma
melhor absor¢édo da tecnologia e conhecimento do outro. O segundo fator seria a “subsun¢do
da cooperacdo cientifica e tecnologica a cooperagao técnica” (IGLESIAS PUENTE, 2010, p.
63). Quando a CC&T ocorre entre dois paises com niveis de desenvolvimento dispares, ocorre
forcosamente uma transferéncia de tecnologia, envolvida numa acepcao de prestador-receptor,
em vez de uma agao enveredada entre parceiros isondmicos. Ademais, os limites entre CC&T
e CT sdo nebulosos, de forma que nem sempre se consegue bem distinguir entre o que seria
um e o que seria outro, incorrendo, inclusive numa interseccéo entre ambas as modalidades ,
em certo ponto.

A Ajuda Alimentar se trata de “transferéncia de recursos, sob a forma de alimentos,
bens doados relativos a producdo de alimentos, para pais ou regido com graves problemas de
seguranga alimentar, e em que a fome seja elemento muito presente.” (IGLESIAS PUENTE,
2010, p. 64). Ela ¢ tradicionalmente desempenhada por organizacGes internacionais, como o
Programa Mundial de Alimentos (PMA) e pelas organiza¢des ndo-governamentais (ONGS).
Diferentemente do que ocorre com a assisténcia humanitaria, a ajuda alimentar se constitui
numa ajuda de carater mais perene, de longo prazo. A ajuda alimentar ja chegou a cifra de
20% do total da AOD em 1981. Em 2002, contudo, reduziu-se a margem de 2% do total. Essa
modalidade, ainda assim, conseguiu maior relevancia mediante a revisao feita no que tange a
seguranca alimentar. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 65).

A Cooperacdo Técnica (CT) teve sua concep¢do modificada ao longo das décadas,
uma vez que, como ja anteriormente colocado, as concepcbes de desenvolvimento foram
sendo alteradas conforme as interpretacfes de eficacia e subsidiados pelas ideologias que ora
vigiam. A CT foi firmada oficialmente pela Resolucdo n® 200 da Assembleia Geral das
Nacdes Unidas, em 1948, com o nome de Assisténcia Técnica (AT). Contudo, essa
nomenclatura trazia consigo um carater passivo aos paises em desenvolvimento, que
acatavam a caridade ou a concessdo dos paises desenvolvidos. A partir dos anos de 1970, a
nomenclatura corrente tornou-se “cooperagdo técnica”, exatamente atuando no sentido de
diminuir as assimetrias que a propria semantica taxondmica trazia em seu bojo.

Até antes dos ajustes estruturais — caracteristicos da interpretacdo de insucesso das
politicas de cooperagédo para o desenvolvimento e da formulagdo de um novo receituério de
desenvolvimento aos paises em vias de se desenvolver, calcado no investimento direto

externo —a CT tinha como definicao:
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um processo ndo comercial de transferéncia de conhecimentos, habilidades e
técnicas, normalmente de paises mais desenvolvidos para paises de menor
desenvolvimento, realizado mediante programas de treinamento (incluindo, inter
alia, concessdo de bolsas de estudo), aconselhamento, envio de técnicos e peritos,
intercambio de informacBes, estabelecimento de consultorias, e doacdo de
equipamentos e material bibliografico vinculados a essas acbes. (IGLESIAS
PUENTE, 2010, p. 66)

O diagnostico era de que a CT era precisamente 0 modo de preencher uma das lacunas
principais dos paises em desenvolvimento, qual seja, a do “baixo nivel de conhecimento, [do]
dominio de técnicas e de capacidade de gestdo”. Porém, ao invés de promover a autonomia
para o desenvolvimento, as politicas de CT acabaram prendendo os Estados recipiendérios a
bens e servigos que os doadores escolhiam. Conforme assinala Puente, “o enfoque assistencial
era evidente” (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 67).

Como assevera o diplomata ao longo da obra, a cooperagdo ndo ocorre de forma
desinteressada ou somente por um Vviés estritamente técnico e orientado por uma demanda real
dos paises em desenvolvimento. Neste periodo inicial da CT — entre 1950 e 1980 — se
observou que a motivacdo por detras dessa modalidade de cooperacdo residia em muito no
interesse dos paises desenvolvidos em questdes geopoliticas e por percepgdes reais ou falsas
acerca das necessidades dos paises em desenvolvimento. Portanto, nesse periodo histérico, o
carater paternalista com o qual os paises desenvolvidos impregnaram a CT foi a tonica, ndo
deixando espaco para que, numa cooperacdo Norte-Sul, fosse possivel aos paises em
desenvolvimento evidenciarem suas efetivas necessidades e defendessem sua — muitas vezes
recente — autonomia.

Uma das principais causas do insucesso da CT foi a negligéncia do carater social,
cultural e institucional, para que as técnicas e instituicdes dos programas fossem absorvidas
adequadamente nos paises recipiendarios. Desse modo, ndo se obteve, em grande medida, as
raizes pretendidas pelos doadores, incorrendo apenas num acatamento das condicionalidades
estabelecidas nos programas de cooperacao, apesar de eles serem continua e sucessivamente
implantados.

Nos anos 1980, a CT teve uma mudanca de foco significativa, em que ela estava
atrelada intrinsecamente ao Consenso de Washington. Isso significava, por conseguinte, que a
CT deveria ser empenhada no sentido de retirar do Estado suas atribui¢des tradicionais em
prol de um maior laissez-faire, em que contribuisse para a livre acdo das forcas de mercado. A
experiéncia dos paises em desenvolvimento, principalmente os latino-americanos, foi bastante
negativa, tendo-se em conta que a desregulacdo de mercado produziu mais efeitos nocivos a

soberania e ao desenvolvimento dos paises que efeitos positivos. Apesar de 0s parques
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industriais dos paises em desenvolvimento terem sido modernizados, 0s paises perderam
muito de sua soberania ao se prestarem de forma incondicional ao FMI, por exemplo®,

Os anos 1990 foram propicios para a reflexdo acerca dos resultados dos ajustes
estruturais e do novo foco elencado para a CT. Apesar disso, a dissolucdo da URSS —
marcando, assim, o fim da Guerra Fria — proporcionou uma vertiginosa queda nos fluxos de
AOD, mostrando, assim, que os imperativos geopoliticos motivavam e impulsionavam o
fendmeno da CID. A CT ficou incumbida, de acordo com o CAD/OCDE, de transferir
maiores responsabilizacdes aos paises recipiendarios da cooperacdo sem, contudo, trazer
resultados palpaveis.

A década de 2000 foi testemunha, como anteriormente asseverado, da Declaracao de
Paris (2005), em que os tradicionais doadores emitiram um documento a respeitos de
principios pelos quais os membros da OCDE deveriam seguir. Puente destaca trés deles:
apropriacgéo local, parceria e sustentabilidade. Ele os descreve e os critica, um a um.

Por fim, uma conceituacdo mais recente sobre a CT, segundo o diplomata, seria:

[A CT é] Um processo multidisciplinar e multisetorial que envolve, normalmente,
um pais em desenvolvimento e outro(s) ator(es) internacionais (pais ou organizagao
multilateral), os quais trabalham juntos para promover, mediante programas,
projetos ou atividades, a disseminagdo e transferéncia de conhecimentos, técnicas,
experiéncias bem-sucedidas e tecnologias, com vistas & constru¢do e
desenvolvimento de capacidades humanas e institucionais do pais em
desenvolvimento, despertando-lhe, dessa forma, a necessaria autoconfianca que
contribua para o alcance do desenvolvimento sustentavel, com inclusdo social, por
meio da gestdo e funcionamento eficazes do Estado, do sistema produtivo, da
economia e da sociedade em geral. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 74)

A Cooperacao Financeira (CF), conforme enuncia Puente:

A CF constitui-se de conjunto de subvencdes, investimentos financeiros a fundo
perdido, doacgBes (inclusive de bens necessarios ao desenvolvimento), e créditos
“concessionais” (em geral, de longo prazo e com taxas de juros mais favoraveis),
vinculados a programas e projetos de reformas macroecondmicas, estruturais ou
setoriais (incluindo ampliacdo de infraestruturas), e servicos de assessoria para a
implementacdo desses programas e projetos. Sua fungdo & promover melhores
condicBes socioeconémicas no pais receptor e, por conseguinte, 0 progresso e 0
bem-estar de sua populacdo. (IGLESIAS PUENTE, 2010, pp. 60-1)

E a modalidade de cooperagéo que abarca o maior montante relativo da AOD, cerca de
65%. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 60). A CF de carater regional pode ser efetivada em

* Os efeitos positivos e negativos da agenda neoliberal sdo mais bem tratadas no segundo capitulo, na segdo
destinada ao delineamento da politica externa brasileira no periodo 1990-2010.
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dois tipos diferentes: efetivada com o objetivo de “otimizar a liquidez externa”. Como
exemplos, na América do Sul, tem-se o Convénio de Pagamentos e Créditos Reciprocos
(CCR), o Sistema de Pagamentos em Moeda Local (SML) e o Fundo Latino Americano de
Reservas (FLAR). Por outro lado, ha as iniciativas voltadas para a melhoria das condicdes de
acesso a financiamentos de longo prazo. Como exemplos, ha o Fundo para a Convergéncia
Estrutural e Fortalecimento da Estrutura Institucional do MERCOSUL (FOCEM), o Fundo
Financeiro para o Desenvolvimento dos Paises da Bacia do Prata (FONPLATA) e a
Corporacdo Andina de Fomento (CAF), além do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), com suas peculiaridades. (DE DEOS; WEGNER, 2010, p. 77-
8)

1.7 A Cooperacdo Técnica e a Cooperacdo Financeira entre

paises em desenvolvimento

Por serem estas duas modalidades, quais sejam, a cooperacao técnica e a cooperacao
financeira as tdnicas da cooperacdo internacional para o desenvolvimento, focar-se-a nelas.
Esta secdo tem como objetivo detalhar a questdo, aprofundando-se na questdo Sul-Sul, ou
seja, tratar da cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento (CTPD) e a cooperacao

financeira entre paises em desenvolvimento (CFPD).

1.7.1 Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento

A cooperacdo técnica entre paises em desenvolvimento é uma atividade que remonta
desde os primérdios da CID, na década de 1950, principalmente com as atividades de
cooperacéo prestadas pela China pos-revolucéo de 1949. Contudo, € somente apos a edicéo do
Plano de Acgéo de Buenos Aires, de 1978, que tal modalidade de cooperacéo foi estabelecida
no dmbito das Nacbes Unidas, e é por essa razdo que o diplomata Puente inicia a descri¢do
historica da CTPD no mundo nessa data.

Ele faz uma constatacdo importante: apesar de a CTPD pretender ser horizontal, algum
grau de verticalidade ndo sé é inevitavel, como necessario. A CTPD, para se efetivar,



35

pressupde que numa das pontas haja um pais de nivel intermediario ou de renda média, “que
disponha de manancial minimo de recursos técnicos e experiéncias bem-sucedidas, além da
capacidade institucional e financeira para transferi-los ou intercambia-los com outros paises
terceiros.” (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 80).

Durante os anos 1980, a CTPD teve um escopo muitissimo reduzido. Isso se deveu em
funcdo de duas razdes: a quantidade reduzida, & época, de paises em desenvolvimento capazes
de serem promotores de CTPD — 8 paises — e dificuldades econémicas advindas das crises da
divida e do ideario neoliberal entdo em voga, indicando austeridade como medida para
correcdo. Destarte, a quantidade de recursos destinados & CTPD foi reduzida de forma
consideravel, apesar de a CT ndo conformar, por si s6, montante tdo expressivo de recursos
guanto a CF. Nesse contexto, os mecanismos de financiamento a CTPD previstos no Plano de
Buenos Aires ndo foram eficazes, ndo angariando recursos satisfatorios para o que fora
anteriormente acordado.

O que se obervou nesse periodo da década de 1980, em termos concretos — segundo
Puente — e bilaterais, foi uma cooperagdo “lenta e em escala diminuta” predominantemente
promovidas pelos paises lideres em direcdo as suas respectivas regides, como o Brasil na
América Latina, a India, Coreia do Sul e Tailandia, na regido asiatica. (IGLESIAS PUENTE,
2010, p. 82). Em ambito multilateral,

0 PNUD esforgou-se para organizar e coordenar agdes e atividades de CTPD na
Africa, Caribe, na América Central e na Asia. O PNUD também tem contribuido em
programas de reforgo da capacidade institucional dos paises em desenvolvimento de
modo a habilita-los 8 CTPD (UNDP, 1994). (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 82)

Os anos 1990, conforme anteriormente pontuado, foram testemunha do fim da Guerra
de Fria, o que diminuiu fatalmente os niveis de AOD. Porém, ndo s6 foi uma diminuicdo no
volume de recursos, como foi, também, uma reorientacdo do destino de tais recursos: eles
foram deslocados para os paises do Leste Europeu e para os da Asia Central. Ademais, outro
fator que contribui para que os paises em desenvolvimento ndo contemplados nos escopos
geograficos delineados pelos paises desenvolvidos — e especialmente sentido em paises como
o0 Brasil — fossem deixados de lado e, de certa forma, impelidos a fomentarem novas formas
de cooperacdo, foi a criagdo do critério de “graduacdo”, em que, na pratica, limita a
possibilidade de paises de renda média de conseguirem fixar programas de cooperagdo
financeira ou mesmo técnica com os paises do Norte. A partir dai arquitetaram e ensejaram

maior envolvimento entre esses paises de renda média com o0s demais paises em
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desenvolvimento, principalmente a partir do ano de 1995, ano em que o conceito de “paises-
chave” foi instituido no campo da CTPD. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 82-3)

Segundo o diplomata, a CTPD ainda cumpriu papel importante como mecanismo de
acao perante os novos desafios da globalizacdo, ao assumir um carater de estratégia de
insercdo no sistema internacional. O argumento consiste que, ao se incrementar as relagdes
Sul-Sul de caréater técnico, a interdependéncia entre o paises prestadores de cooperagdo e 0s
recipiendarios aumenta, aumentando as oportunidades internacionais e, de certa forma,
diminuindo suas vulnerabilidades externas, ao se diversificar as relagdes que outrora eram
determinadas numa relacdo extremamente verticalizada entre os paises do Norte e os do Sul.
Além disso, observou-se que os esquemas de CTPD se concentraram em arranjos intra-
regionais, condizente com a tendéncia dos anos 1980, em que os chamados paises-lideres

cooperavam com 0s paises com menor desenvolvimento relativo em sua propria regido.

1.7.2 Cooperacdo Financeira entre Paises em Desenvolvimento

A CFPD ¢é uma modalidade de cooperacdo internacional que possui grande relevancia,
principalmente em fungdo de seus montantes elevados na composicdo total dos recursos
destinados a cooperacdo. Essa quantidade significativa emoldurada na CF reflete-se na CFPD,
de modo que se configura importante dentro de uma visdo estratégica que visa, em suma,
modificar as relaces de poder interestatais.

Essa modalidade de cooperacdo subscrita a CSSD possui véarias formas de
manifestacdo. Sdo incluidos créditos de exportacdo, sistemas de pagamentos em moeda local,
subsidios a empresas para atuar em paises parceiros, assim como financiamentos de
infraestrutura, esses de carater de longo prazo. (DE DEOS; WEGNER, 2010, p. 77-8). Para o
capitulo 2, ver-se-4 que os financiamentos da infraestrutura sul-americana constituem
importante vetor para o desenvolvimento e integragéo da regiéo.

Conforme aponta Corréa, a CF e a cooperagdo econdmica permitem a criacdo de
novos eixos de integragdo econdmica, modificando de forma perene diversos lagos e fluxos,
sejam eles de comércio, de tecnologia ou de finangas entre os paises em desenvolvimento.
(CORREA, 2010, p. 105). Essa reorientacdo dos fluxos permite uma maior autonomia dos
paises em desenvolvimento em comparacdo a periodos anteriores, em que submetiam a

cooperacdo Norte-Sul e & AOD, de forma passiva. Como vantagens da integracdo econémica



37

entre paises em desenvolvimento, aponta Corréa: “[...] aumentar escalas de produgdo, agregar
valor e otimizar custos em paises com expressiva caréncia de capital e com bases produtivas
incipientes ou periféricas em relagdo aos grandes mercados globalizados.” (CORREA, 2010,
p. 105-6). No que tange a caréncia de capital estrutural que os paises em desenvolvimento
possuem, os bancos de desenvolvimento — ou de fomento — s&o cruciais para realizaram 0s
financiamentos de longa maturagéo, cujo retorno toma muito mais tempo do que a iniciativa
privada gostaria. O desenvolvimento é levado a cabo por esses investimentos pesados do
Estado. Uma das vertentes desse investimento é, justamente, a infraestrutura, que tomou
maior escopo a partir de 2000, apesar de, agora, o0 Estado incentivar a participacdo privada e
as parcerias publico-privadas, além do tradicional investimento estatal.
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2 ACOOPERACAO BRASILEIRANAAMERICA DO SUL: A
PRATICA ENTRE 1995 E 2010

Este capitulo apreenderd — apds tendo sido revisado o fenbmeno da cooperagédo
internacional em suas bases histdricas, conceituacdes e modalidades — a empiria dos dados
disponiveis acerca da cooperacdo internacional para o desenvolvimento empreendida pelo
Estado brasileiro no periodo que compreende os anos de 1995 e 2010, cujos paises
recipiendarios sejam limitados ao continente sul-americano, e sua inter-relacdo com a politica
exterior do Brasil e o processo de integracdo regional em curso na América do Sul. A
justificativa em torno do escopo geografico gira em torno da atencdo que a politica externa
brasileira deu a regido a partir, justamente, dos anos 1990, com a criacdo e gestdo do
MERCOSUL, além de uma criacdo cognitiva de América do Sul, em detrimento da ideia de
América Latina. Essa justificativa serd mais bem apreciada quando da leitura da se¢do que
trate sobre a politica exterior brasileira e 0 processo de integracdo regional neste periodo de
vinte anos. A justificativa em torno do periodo historico a ser abordado se calca na
estabilidade econdmica alcancada com o sucesso do Plano Real, em 1994, o qual poderia dar
maiores subsidios a uma estratégia de atuacdo internacional que contemplasse a cooperacdo
internacional, uma vez que a escassez de recursos, tdo notavel durante o periodo de
hiperinflacdo, impedia qualquer mobilizacdo nacional em torno do tema. Apesar de a Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (doravante, ABC) ter sido criada no ano de 1987, retornar a este
ponto tornaria 0 acesso aos dados mais dificil e a presente monografia se estenderia por
demais.

Este capitulo trara em seu bojo trés secdes: a primeira tratara de mostrar os dados
empiricos acerca da cooperacdo internacional prestada pelo Brasil na regido sul-americana
entre 1995 e 2010; a secdo seguinte trara um panorama da politica externa brasileira do
periodo e o processo de integracédo regional, de forma que se emparelham cronologicamente o
mais possivel; e, por ultimo, a analise acerca das coeréncias, limites e efetividade da
cooperacao internacional para o desenvolvimento prestado pelo Brasil na América do Sul com
as diretrizes da politica exterior enunciada pelo Itamaraty e no que tange ao processo de

integracdo regional, mormente 0 MERCOSUL.
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2.1 A Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento prestada
pelo Brasil na América do Sul entre 1995 e 2010: dados acerca da
cooperacao técnica entre paises em desenvolvimento e da
cooperacao financeira entre paises em desenvolvimento

2.1.1 A Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento
brasileira na América do Sul entre 1995 e 2010

Esta secdo evidenciara dados e informacBes importantes acerca da CTPD brasileira na
América do Sul no periodo estipulado para este trabalho. Serd dividido em duas partes: a
priemira tratara do periodo 1995-2005, periodo trabalhado por Puente; depois, 0 periodo
2006-2009 ser4 tratado baseado em relatorio do IPEA. E importante salientar que o IPEA
considera os dados de CT e CC&T de forma unificada (CTC&T), o que impediria a
construcdo de uma série homogénea de dados. Ademais, a divisdo por areas geograficas nao
contempla a América do Sul; existe, na realidade, a categoria “Ameérica Latina e Caribe”.
Conforme a secdo destinada ao delineamento da politica exterior brasileira, a ideia de
América Latina foi substituida pela de América do Sul, fendmeno que € mostrado aqui no
presente trabalho.Destarte, optar-se-a por mostrar esses dados, apesar da disparidade do que
tange a recursos desembolsados para a CTPD nos dois periodos supracitados e da area
geografica ser comparativamente inexata.

Entre os anos de 1995 e 2005, segundo a base de dados constituida através das
pesquisas de Puente nos relatérios da ABC, A América do Sul foi destinatéaria de 94 projetos®
dos 261 empreendidos no periodo (36%) e de 87 atividades® das 279 realizadas no mesmo
periodo (31,2%). Em termos de comprometimento de recursos para a CTPD, o subcontinente
sul-americano foi destinatario de US$ 1.939.262,00 (15,2% do total). América Central e

Caribe tiveram 86 projetos (33%) e 94 atividades (33,7%) empreendidas nesse periodo. Os

® Projetos s&o programas da ABC num pais recipiendario que possuam um escopo temporal de execucao superior
ao das atividades, requerendo um marco legal mais bem estruturado, assim como o proéprio financiamento.

® Atividades sdo programas pontuais, que se estendem por dias, semanas ou poucos meses, que ndo precisam de
todo o tramite burocratico que os projetos demandam para sua devida execucéo.
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custos comprometidos para a CTPD nessa regido foi de US$ 1.224.682,00 (9,6%). A Africa
concentrou, no periodo, 69 projetos (26,4%) e 87 atividades (31,2%). Os recursos
comprometidos para a CTPD no continente africano somaram US$ 6.629.635,00 (52%). Asia,
Oriente Médio e Leste Europeu corresponderam ao nimero de 12 projetos (4,6%) e 11
atividades (3,9%). Os gastos comprometidos & CTPD nas referidas regibes assomaram US$
2.949.570,00 (23,2%). (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 156 e 158).

Os numeros acima demonstram como de fato a América do Sul foi uma regido
prioritaria para a politica exterior e para o direcionamento da CTPD. O nimero de projetos
supera o de qualquer outra regido, totalizando custeios na ordem de US$ 2 milhGes. Devido a
distancia geogréfica ser pequena, os custos com logistica de consultores e especialistas
(passagens e diarias) e no deslocamento de equipamentos sdo igualmente menores que em
outras regides, o que explica o fato de que, apesar de o nimero de projetos ter chegado a 36%
do total, seus gastos séo levemente superiores a 15% do total comprometido com a CTPD, de
US$ 12.743.149,00.

Situacdo substancialmente diferente da encontrada na Africa. Apesar de estar na
terceira posicdo das quatro regibes em que a CTPD brasileira operou no periodo 1995-2005,
recebeu mais da metade dos recursos comprometidos. O diplomata justifica essa concentracéo
em termos de comprometimento de recursos a aprovacdo de um fundo em fins de 1997, de
US$ 3,1 milhGes repassados para o projeto guarda-chuva do PNUD para a CTPD, que tivesse
como recipiendarios os paises luséfonos africanos. Posteriormente, em 2000, foi aprovada no
Congresso uma emenda que permitiu uma adicdo de US$ 2,5 milhdes a esse fundo,
possibilitando uma agdo mais prolongada e assertiva nos projetos e atividades desenvolvidos
na regido africana. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 174). Cabe ressaltar que, apesar de a
atencdo ter sido dada prioritariamente aos paises lusfonos da Africa, a CTPD n#o se limitou
a eles, estendendo-se, também, aos paises que ndo possuem o portugués como lingua oficial.

Focando-se na regido sul-americana, os dados séo reveladores. Foram 94 projetos e 87
atividades desenvolvidos no periodo 1995-2005. Argentina possui 1 projeto (1,1%) e 1
atividade (1,1%). Bolivia concentra 19 projetos (20,2%) e 11 atividades (12,6%). Chile, assim
como a Argentina, possui meramente 1 projeto (1,1%) e 1 atividade (1,1%). Colémbia conta
com 13 projetos (13,8%) e 5 atividades (5,7%). Equador possui 10 projetos (10,6%) e 16
atividades (18,4%). Guiana possui 8 projetos (8,5%) e 12 atividades (13,8%). Paraguai
concentra 8 projetos (8,5%) e 8 atividades (8,5%). Peru possui 16 projetos (17%) e 11
atividades (12,6%). Suriname concentra somente 1 projeto (1,1%) e 7 atividades (8%).

Uruguai possui 4 projetos (4,3%) e 6 atividades (6,9%). Venezuela conta com 10 projetos
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(10,6%) e 6 atividades (6,9%). De forma trilateral, com Peru e Colémbia, apena 1 projeto
(1,1%) e de forma regional, 2 projetos (2,1%) e 3 atividades (3,4%). (IGLESIAS PUENTE,

2010, p. 175). Esses dados sdo mais bem visualizados nos graficos abaixo.

Gréfico 1 - Quantidade relativa de atividades de cooperacdo técnica brasileira estabelecidos
na América do Sul (1995-2005) - em %

M Argentina M Bolivia H Chile B Colémbia ®Equador M Guiana

W Paraguai M Peru W Suriname M Uruguai M Venezuela = Regional

Fonte: elaborag&o propria.
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Gréfico 2 - Quantidade relativa de projetos de cooperacdo técnica brasileira estabelecidos na
América do Sul (1995-2005) - em %

11

M Argentina M Bolivia M Chile

B Colémbia H Equador H Guiana

M Paraguai M Peru Suriname

m Uruguai m Venezuela Trilateral (Peru e Colémbia)
Regional

Fonte: elaboragdo propria.

As areas nas quais a CTPD prestada pelo Brasil na América do Sul se concentrou
foram agropecuéaria (25%), saude (18,2%), meio ambiente e recursos naturais (16,6%),
desenvolvimento social (7,2%), administracdo publica e finangas (4%), formac&o profissional
(3,3%), energia (3,3%), industria (2,8%), educacao (2,2%), desenvolvimento rural (2,2%) e
mineracdo (2,2%). Outras areas somaram 7,2%. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 315). A
distribuicdo da CTPD nessas areas tematicas é mais bem visualizada por meio do gréfico

abaixo:
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Graéfico 3 - Areas teméticas da cooperacio técnica brasileira na América do Sul (1995-2005)

em %

B Agropecuaria M Saude
B Meio Ambiente e Recursos Naturais B Desenvolvimento Social

B Administragdo Publica e Finangas M Formacgao Profissional

M Energia M Industria
Educacdo H Desenvolvimento Rural
B Mineragao Outras areas

Fonte: elaboragdo propria.

Para propositos de comparacdo — mesmo que minima — com os dados disponiveis pelo
relatério do IPEA acerca da CID brasileira, mesclar-se-a os dados da América do Sul aos da
América Central e Caribe, para que seja possivel comparar com os dados acerca da América
Latina e caribe, estes disponiveis no referido relatério do IPEA.

A regido “América Latina e Caribe” foi alvo de 180 projetos (69%) e de 181
atividades (64,9%) durante o periodo de 1995 a 2005. A América Central e Caribe foram
responsaveis por 86 projetos (33%) e 94 atividades (33.7%). Os custos advindos da CT nessa
regido foram de US$ 1.224.682,00 (9,6%), conformando, juntamente com os custos sul-
americanos, o valor de US$ 3.164.308,00 (24,8%).

A divisdo geografica na América Central e caribe é a que se segue: Barbados, 1
projeto (1,2%) e 4 atividades (4,3%); Belize, 1 atividade (1,1%); Costa Rica, 9 projetos
(10,5%) e 3 atividades (3,2%); Cuba, 25 projetos (29,1%) e 9 atividades (9,6%); El Salvador,
16 projetos (18,6%) e 10 atividades (10,6%); Guatemala, 9 projetos (10,5%) e 6 atividades
(6,4%); Haiti, 4 projetos (4,7%) e 12 atividades (12,8%); Honduras, 4 atividades (4,3%);
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Jamaica, 3 projetos (3,5%) e 6 atividades (6,4%); México, 5 projetos (5,8%) e 8 atividades
(8,5%); Nicaragua, 6 projetos (7%) e 8 atividades (8,5%); Panam4, 1 projeto (1,2%) e 8
atividades (8,5%); Republica Dominicana, 6 projetos (7%) e 11 atividades (11,7%); Santa
Lucia, 1 atividade (1,1%); Regional CARICOM, 1 projeto (1,2%) e 1 atividade (1,1%);
Regional América Central e Caribe, 2 atividades (2,1%).

O anexo XIlI, tabela 12, da dissertacdo de Puente, demonstra os custos da CTPD

brasileira ano a ano e por regiao.

Tabela 1 — Recursos financeiros empregados anualmente pela ABC na CTPD (1995-2005)

Tabela 12
Recursos financeiros empregados anualmente pela ABC na CTPD (1995-2005)
América do Sul ,-".111é1'ifa *’I;'cmral e Africa Asia, U,.Médlo e
Caribe Leste Europeu
USS1.000 %% US$1.000 o USS1.000 Y% USS1.000 %o

1995 127 | 45.4% 75 26,8% 78 27.9% - 0.0%
1996 132 | 44,1% 82 27.4% B3 28.4% - 0.0%
1997 265 32,1% 113 13,7% 446 | 54,2% - 0.0%
1998 5 1,0% 22 4.4% 463 | 94,6% - 0,0%
1999 45 4,1% 177 14,9% 965 | 81,1% - 0.0%
2000 102 6,8% 223 14,9% 1.005 | 67.3% 163 11,0%
2001 32 1,2% 159 6,0% 1.332 | 50,4% 1.120 | 42.4%
2002 581 22,6% 49 1,9% 876 34.2%, 1.059 [ 41,3%
2003 474 33.,8% 79 5.7% 569 | 40,6% 279 19,9%
2004 24 4,5% 71 13,5% 263 | 49,8% 171 32,3%
2005 150 14,6% 174 16,9% 546 | 53,2% 157 15,3%
Total 1.939 [ 15,2% 1.225 9,6% 6.630 | 52,0% 2,950 [ 23,2%

Fonte: IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 313.

Os dados referentes ao periodo 2006-2009 sdo os que se seguem. Cabe ressaltar que 0s
valores estdo expressos em reais (R$) correntes, englobam CT e CC&T, e tem como categoria
regional a América Latina e Caribe. 2006, R$ 13.564.475,75; 2007, R$ 14.109.590,86; 2008,
R$ 21.128.322,18; e 2009, R$ 32.639.746,54. Como se pode ver por essas cifras, a diferenca
é gritante em relacdo aos dados da CTPD na América Latina no intervalo 1995-2005. Mesmo
quando convertido de maneira arbitraria para dolares estadunidenses, os valores permanecem
muito fora do “range” anterior. A inclusdo da CC&T nos calculos certamente “contaminou”

os resultados, e, assim, uma comparagdo se torna, no minimo, inconclusiva. Apesar disso,
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pode-se afirmar que a partir de 2006 houve um crescimento e um salto continuado em 2008 e
2009.
Os orcamentos ordinarios da ABC e 0s recursos nao-or¢camentarios (por meio do

PNUD) no periodo 1995-2005 sdo 0s que se seguem.

Tabela 2 — Recursos do Findo de rendimentos PNUD utilizados na CTPD

Tabela 2

Recursos do Fundo de rendimentos PNUD utilizados na CTPD
Ano Recursos em USD
1995 5.343.379.00
1999 11.818,69
2000 -
2001 5.233.256.37
2002 5.839.922.00
2003 -
2004 T.184.713.00
2005 -
Total 23.613.089,06

Fonte: IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 291.

Tabela 3 — Evolugao do Orgamento da ABC (1995-2005)

Tabela 3
Evolugio do Or¢amento da ABC (1995-2005)
Ano | Orcamento da ABC em R$ Variacio em R$ Varia¢io percentual
1995 311.736,00 - -
1996 332.648,00 20.912.00 6,7%
1997 970.000,00 637.352,00 191,6%
1998 706.950,00 -263.050.00 -27,1%
1999 497.320,00 -209.630,00 =29, 7%
2000 543.574,08 46.254.08 9.3%
2001 467.800,00 -73.774.08 -13,9%
2002 4.651.200,00 4. 183.400,00 594,3%
2003 4.500.000,00 -151.200,00 -3,3%
2004 7.999.914,06 3.499.914,06 77.8%
2005 37.729.900,00 29.729.985,94 371,6%

Fonte: IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 293
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Puente sistematiza a CTPD brasileira em trés periodos: “insuficiéncia de recursos
(1995-1996)”, “crescimento e expansao (1997-2001)” e “desafios institucionais e retomada
(2002-2005)”. Entre 1995 ¢ 1996, a CTPD se viu com problemas de ordem material, no
sentido de a ABC ainda ndo possuir 0s recursos ndo orcamentarios via PNUD, ter orcamentos
diminutos e ndo possuir mais o FUNEC, que anteriormente a financiava. Assim, a incidéncia
de atividades foi maior que a de projetos. A quantidade de projetos e atividades no periodo
tiveram a seguinte distribuicio geografica: América Central e Caribe (38%), Africa (31%) e
Ameérica do Sul (26%). As areas tematicas mais relevantes foram, na ordem: agropecuaéria,
administragdo publica, transportes, energia e saide. Nota-se, aqui, a irrelevancia estatistica da
tematica ambiental. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 168-69).

Entre 1997 e 2001, houve um refor¢o material com o estabelecimento dos recursos néo
orcamentarios via PNUD. Em 1997-1998 angariou-se fundos para cooperacao técnica com 0s
paises luséfonos africanos na ordem de US$ 3,1 milhdes, obtendo-se, em 2000, via emenda
parlamentar, mais R$ 2,5 milhdes para esse fim. Isso explica, em parte, 0 maior volume de
recursos utilizados em projetos e atividades de cooperacdo técnica na Africa que em outros
continentes. A divisdo geografica dos projetos e atividades foi a seguinte: América Central e
Caribe (39%), América do Sul (35%) e Africa (22%). As areas tematicas mais relevantes
foram, na ordem: agropecuéria e saude. Houve, também, um crescimento no ndmero de
projetos e atividades na area ambiental (em maior medida na América do Sul), na educacao e
na formagc&o profissional (principalmente Africa e Timor-Leste). (IGLESIAS PUENTE, 2010,
p. 169-170).

Entre 2002 e 2005, houve uma caréncia de recursos humanos dentro da ABC e
impasses quanto a observancia da lei nacional no que tange os recursos publicos que eram
transferidos a organismos internacionais. Ambos os problemas foram superados: foram
contratados 77 concursados e o impasse juridico, impetrado pelo Tribunal de Contas da
Unido, foi superado. A partir do ano de 2002, “considerou-se que 0s projetos e acOes da
cooperacdo horizontal brasileira deveriam ter como funcdo adicional ampliar a proje¢édo da
imagem positiva do Brasil no exterior.” (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 171). A distribui¢ao
geogréfica foi a que se segue: Africa (35%), América do Sul (34%) e América Central e
Caribe (27%). Percebe-se a queda da quantidade de projetos e atividades desenvolvidos na
regido da Ameérica central e Caribe, outrora foco de tais aces de cooperagéo tecnica. Quanto
as areas tematicas, ainda permanece o predominio da agropecuaria. Mantém-se fortes os

setores de formacdo profissional, administracdo puablica e meio ambiente. Cresce
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notavelmente o setor de desenvolvimento social e surgem os setores da tecnologia da
informacdo (e governo eletrénico) e biocombustiveis. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 171-72)

Os dados do IPEA indicam uma expansdo muito expressiva no periodo 2006-2009. A
distribuicdo geografica em termos de recursos foi a seguinte: Africa (24,8%), América Latina
e Caribe (36,2%), Oceania (4,9%), América do Norte (0,8%), Europa (1,1%), Asia (0,6%),
Norte da Africa e Oriente Médio (0,7%), Organizag@es Internacionais (8,3%), Outros / N&o
especificado (22.7%). (IPEA, 2010, p. 57, calculos meus feitos para o periodo 2006-20009,
com arredondamento). Apesar de o IPEA trabalhar, aqui, com o conceito de CTC&T e com a
regido América Latina, percebe-se uma concentracdo de recursos na America Latina e Caribe,
tendo a Africa como a segunda posi¢ao quanto ao dispéndio da CTC&T.

2.1.2 A Cooperacdo Financeira entre Paises em Desenvolvimento
brasileira na América do Sul entre 1995 e 2010

A CF, como conceituado no capitulo 1, possui uma série de mecanismos pela qual ela
se processa. O presente trabalho, por sua vez, focara nos investimentos em infraestrutura,
dando especial atencdo ao ambito da IIRSA. Esta secdo, portanto, trabalhard o surgimento da
iniciativa, sua composicdo institucional e organizacdo; os bancos ou fundos financeiros que
conformam o CCT/IIRSA — quais sejam, BID, CAF e FONPLATA — e as contribuicGes
brasileiras a esses referidos bancos e fundos; a propor¢do que o Brasil tem na estrutura de
capital desses bancos e fundos e a participacdo brasileira em relacdo aos gastos imprimidos a
IIRSA; o FOCEM e o BNDES. Assim, sera trabalhado em boa parte da secdo a contribuicdo
indireta brasileira aos projetos de infraestrutura sul-americanos, através dos desembolsos
brasileiros aos referidos bancos e fundos multilaterais, os quais, por sua vez, direcionam parte
desses fundos para o0s projetos que tomam parte por toda a América do Sul. A excecao a isso
sera quanto a anélise do BNDES, com suas particularidades quanto a acéo.

O argumento para o estudo dos bancos regionais e correlacionar a a¢do deles como CF

para o desenvolvimento é o que se segue no excerto extraido de De Deos e Wegner (2010):

No contexto de aumento de vinculos entre os paises de um bloco, os bancos
regionais e sub-regionais de desenvolvimento participariam na prestacdo de apoio as
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inversbes em infra-estrutura regional, constituindo uma cooperagdo para o
desenvolvimento e influindo positivamente no desenvolvimento financeiro dos
paises (Birdsall, 2006). (DE DEOS; WEGNER, 2010, p. 4, grifos meus)

A importancia do melhoramento da infraestrutura regional como vetor de

desenvolvimento reside no que De Deos e Wegner (2010) também asseveraram:

[...] h& que se destacar o investimento em infra-estrutura para elevar os niveis de
renda e emprego, uma vez que por meio dele é possivel incrementar o retorno de
recursos privados, materializando-se em incentivo aos investimentos. Nao obstante,
a construcdo da infra-estrutura regional é especialmente relevante na medida em que
permite a complementacdo produtiva, isto €, na medida em que favorece ndo sé os
investimentos e o comércio intra-regional, mas permite a constituicdo de cadeias
produtivas em ambito regional (Niembro et al, 2010; Sarti e Hiratuka, 2010). (DE
DEOS; WEGNER, 2010, p. 9).

A infraestrutura, assim, tem papel fundamental para a integracdo produtiva e
comercial, incidindo diretamente nos niveis de crescimento econdmico dos paises. E, uma vez
que a liberalizacdo dos anos 1990 na América Latina ndo suscitou uma alocacéo suficiente de
fontes privadas para o desenvolvimento da infraestrutura, bancos e fundos regionais se
apresentam como organismos capazes de suprir essa caréncia de recursos e direciona-los
eficazmente a esse propdsito. (DE DEOS; WEGNER, 2010, p. 9)

A titulo de complementacdo, a visdo da IIRSA sobre o nexo entre infraestrutura e

desenvolvimento é amparada pela CEPAL:

Como se sabe, la expansién econdmica y los aumentos de productividad de los
paises estan muy ligados al comportamiento de la inversion en capital humano,
tecnologia y maquinaria y equipos. Sin embargo, no solo estas modalidades de
inversion afectan el crecimiento y la productividad. La dotacion y calidad de los
servicios de infraestructura, asi como el manejo del capital natural tienen impactos
significativos sobre el desarrollo econdmico y considerables efectos sociales.
Ademds, en ambos casos la dimensién regional es critica pues en ocasiones
presentan caracteristicas y efectos que trascienden las fronteras nacionales (CEPAL,
2004). (IIRSA, 2011, p. 37)

2.1.2.1 Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-

Americana (IIRSA)

A IIRSA foi idealizada na | Reunido de Presidentes Sul-Americanos, entre 31 de

agosto e 1° de setembro do ano 2000. Conforme se observara em sec¢ao posterior, destinada a
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descricdo da PEB e ao processo de integracdo regional, pelo menos no Brasil as percepcoes
acerca do regionalismo aberto e da globalizacdo se modificaram com a ecloséo das crises
asidticas e com a desvalorizacdo do real. O ano de 2000 mostrou uma inflexdo na
interpretacdo brasileira de como se deveria levar o processo de integracdo regional e como a
globalizagdo atuava sobre o pais. N&o seria imprudente supor que as crises asiaticas tenham
sido tdo sentidas no Brasil quanto nos demais paises sul-americanos, assim como as
implicacdes da desvalorizacdo do real tenham atingido outros paises da regido, em especial a
Argentina. Foi essa percepcdo compartilhada regionalmente que fomentou essa | Reunido e
que deliberou acerca da IIRSA.

Nos dias 4 e 5 de dezembro daquele ano, ocorreu a Reunido de Ministros de
Transporte, TelecomunicacGes e Energia da América do Sul, em Montevidéu, Uruguai. Foi
elaborado, nessa reunido, o Plano de Acdo para a Integracdo da Infraestrutura Regional na
América do Sul (doravante, Plano) pelo Comité de Coordenacdo Técnica (CCT). Este comité,
assim como outro e um grupo técnico, seria criado nesse mesmo ambito do Plano. Em
especial, o CCT é formado por trés bancos de fomento, os quais ja atuavam anteriormente na
regido sem, entretanto, agirem de forma coordenada para esse propdsito especifico da
integracdo regional: Corporacdo Andina de Fomento — CAF — vinculada & Comunidade
Andina de Nagdes — CAN —, Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata —
FONPLATA — e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID. As ac¢Ges de cada uma
delas e do BNDES serdo adensadas em momento posterior.

A introducdo do Plano de pronto identifica que o motor de um crescimento sustentavel
deve ser aquele que tenha a tecnologia e o conhecimento como bases, em detrimento da
dependéncia e da exploracdo de recursos naturais. Conforme se vé no excerto abaixo, 0
aumento da produtividade e o aumento da competitividade da regido sdo elencados como
fatores-chave para um aumento da relevancia mundial da América do Sul, assim como

fomentadores de um desenvolvimento sustentavel estavel, eficiente e equitativo.

En el actual contexto de globalizacion, el desafio principal para la primera década de
este milenio es lograr un mas elevado ritmo de crecimiento sostenido, que se derive
de procesos productivos basados en la tecnologia y el conocimiento y cada vez
menos en la dependencia de la explotacion de recursos naturales. Solo a través de un
crecimiento apoyado en el aumento genuino de la productividad y de la
competitividad, serd posible para la region tener mas relevancia a nivel mundial,
creando al mismo tiempo las condiciones para un patrén de desarrollo sostenible que
sea estable, eficiente y equitativo. (IIRSA, 2000, p. 2)
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O Plano também prevé que para se alcancar esse objetivo da integracéo fisica regional,
ndo sé devem ser feitos investimentos em obras que promovam a infraestrutura per se, mas,
também, “concebir un proceso logistico integral que incluya el mejoramiento de los sistemas
y regulaciones aduanales, de telecomunicaciones, la tecnologia de la informacion, los
mercados de servicio de logistica [...] y el desarrollo sostenible a nivel local.” (IIRSA, 2000,
p. 2). Ou seja, uma conjugacéo de esforgos tanto no melhoramento da infraestrutura quanto no
arcabouco juridico e normativo aduaneiro, das telecomunicacdes, da tecnologia da
informacdo, dos mercados de servico de logistica — incluindo-se, ai, fretes, seguros e
armazenamento — e do desenvolvimento sustentavel em nivel local.

O Plano tem seu enfoque nos chamados Eixos de Integracdo e Desenvolvimento
(EIDs)’, em conjugacdo com o desenvolvimento de processos setoriais (Processos Setoriais de
Integracdo — PSIs)®, necessarios para o melhoramento das cadeias logisticas. Para isso, foram
delineadas nove orientacbes para o Plano: i) desenhar uma visdo mais integral da
infraestrutura; ii) enquadrar os projetos dentro de um planejamento estratégico a partir da
identificacdo dos eixos de integracdo e desenvolvimento regionais; iii) modernizar e atualizar
o0s sistemas regulatorios e institucionais nacionais que normatizam o uso da infraestrutura; iv)
harmonizar as politicas, planos e marcos regulatorios e institucionais dos Estados; v) valorizar
a dimensdo ambiental e social dos projetos; vi) melhorar a qualidade de vida e as
oportunidades das populaces locais nos eixos de integragdo regional; vii) incorporar
mecanismos de participacdo e consulta; viii) desenvolver novos mecanismos regionais para a
programacdo, execucao e gestdo de projetos e ix) estruturar esquemas financeiros adaptados a
configuracdo especifica de riscos de cada projeto. (IIRSA, 2000, p. 2-4).

Para se alcancar os objetivos, foi criada uma estrutura tripartite: no nivel diretivo, um
Comité de Direcdo Executiva (CDE); no nivel técnico, um Comité de Coordenacdo Técnica
(CCT) e Grupos Técnicos Executivos (GTEs). O CDE ¢ formado por altos representantes,

designados por cada um dos doze paises membros da América do Sul. A Secretaria do CDE,

’ EIDs a época do Plano: Eixo MERCOSUL (S&o Paulo-Montevidéu-Buenos Aires-Valparaiso); Eixo Andino
(Caracas-Bogota-Quito-Lima-La Paz); Eixo Interoceanico Brasil-Bolivia-Peru-Chile (S&o Paulo-Campo Grande-
Santa Cruz-La Paz-llo-Matarani-Arica-lquique); Eixo Venezuela-Brasil-Guiana-Suriname; Eixo Multimodal
Orinoco-Amazonas-Prata; Eixo Multimodal do Amazonas (Brasil-Colémbia-Equador-Peru); Eixo Maritimo do
Atlantico; Eixo Maritimo do Pacifico; Eixo Neuquén-Concepcion; Eixo Porto Alegre-Jujuy-Antofagasta; Eixo
Bolivia-Paraguai-Brasil; e Eixo Peru-Brasil (Acre-Rondonia). (IIRSA, 2000, p. 9). Em 2010, o nimero de EIDs
havia diminuido para 10, em vez dos 12 iniciais, e os nomes dos EIDs foram: Eixo Andino, Eixo Andino do Sul,
Eixo de Capricornio, Eixo da Hidrovia Paraguai-Parand, Eixo do Amazonas, Eixo do Escudo Guianense, Eixo do
Sul, Eixo Interoceéanico Central, Eixo MERCOSUL-Chile e Eixo Peru-Brasil-Bolivia.

® PSIs & época do Plano: Sistemas Operativos de Transporte Multimodal; Sistemas Operativos de Transporte
Aéreo; Facilitacdo de Passagens de Fronteira; Harmonizacdo de Politicas Regulatorias. de Interconexao, de
Espectro, de Padrdes Técnicos e de Universalizagdo da Internet; Instrumentos para o Financiamento de Projetos
de Integracéo Fisica Regional; e Marcos Normativos de Mercados Energéticos Regionais. (IIRSA, 2000, p. 9-10)
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por sua vez, é exercida pelas entidades do CCT (BID, FONPLATA e CAF). Conforme se

observa no Plano, os objetivos desse comité:

Las acciones del CDE tendrian como objetivos bésicos, el desarrollo y la aprobacién
de una vision y un vocabulario unificado; la recomendacion de directrices destinadas
a las estructuras competentes internas de los gobiernos; y la formulaciéon de
propuestas que puedan perfeccionar las iniciativas en proceso de implantacion. En
base de ello, este Comité sugerira orientaciones de politica en cuanto a las areas del
Plan de Accion en materia de coordinacion de planes e inversiones; marcos
regulatorios, reglamentarios e institucionales; y financiamiento, mediante el analisis
de las propuestas técnicas consensuadas surgidas de los Grupos Técnicos Ejecutivos
(GTEs) y propuestas por el Comité de Coordinacion Técnica (CCT). (IIRSA, 2000,
p. 5-6)

Também recomenda uma interacdo melhor entre os Ministérios de Relagdes
Exteriores, do Planejamento e da Economia ou Fazenda, dependendo da nomenclatura
utilizada em cada pais.

O CCT, formado por funcionarios do BID, do FONPLATA e da CAF, tem como

objetivo:

El objetivo de la accion de este Comité se orientara hacia la identificacién de una
cartera de proyectos fundados en una vision unificada, la recomendacion respecto a
la intervencion del Estado para la mitigacion de “fallas de mercado” y sus riesgos, la
promocion de la participacion del sector privado en la operacion y financiamiento de
proyectos y promover, identificar, cuantificar y seleccionar los recursos financieros
publicos y/o privados para el desarrollo de los proyectos. (IIRSA, 2000, p. 6)

E possivel identificar aqui um papel que se diferencia substancialmente do modus
operandi anterior, caracteristico dos anos 1980 e dos anos 1990: ao se preconizar a atuacdo do
Estado para mitigar as falhas de mercado, constata-se que o neoliberalismo, como fonte de
filosofia politica promotora de receituérios de atuacao politica e econémica , perdeu boa parte
de sua credibilidade entre os policymakers sul-americanos, especialmente apds as sucessivas
crises desde 1995, com o México. Entretanto, diferentemente do modelo de desenvolvimento
levado a cabo até a década de 1970, a IIRSA aqui recomenda a atuacdo e incorporacao da
iniciativa privada no processo de desenvolvimento, orientada, aqui, pelo CCT. O CCT possui
sede permanente no BID-INTAL, em Buenos Aires, Argentina.

Os GTEs sdo integrados por funcionarios e experts nacionais de cada area, que
trabalham diretamente com os PSls e EIDs. O Plano designava um Gerente e um Assistente
Técnico, que conformariam uma secretaria a qual, por sua vez, seriam diretamente

contratados pelos organismos do CCT.
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A partir da VI Reunido do CDE — ocorrida em dezembro de 2005 em Assuncéo,
Paraguai — estabeleceu-se uma Coordenacdo Nacional (CN) para cada pais integrante da
IIRSA. Conforme o livro editado pela IIRSA “IIRSA 10 Afios Después: Sus Logros e

Desafios™:

Mas alla de los detalles, la creacion de esta instancia parece haber respondido a la
necesidad de contar con un enlace permanente entre la accién de la Iniciativa y las
diversas agencias nacionales involucradas en el logro de las metas, es decir, para
contribuir decisivamente a administrar la compleja agenda de 1IRSA. (IIRSA, 2011,
p. 51)

Paralelamente ao movimento de criacdo e instituicdo das CNs, os Gerentes e
Assistentes Teécnicos dos GTEs perderam forca, desaparecendo progressivamente. (IIRSA,
2011, p. 51). Essa mudanca se deu porque o CCT decidiu que, para agilizar o processo de
financiamento, apds concluidas as atividades de planejamento, deveria incorporar tais funcdes
anteriormente elencadas aos Gerentes e Assistentes Técnicos. E, apds completada essa tarefa,
percebeu-se que estava nas maos dos paises a lida com a Iniciativa. Portanto, a institui¢do das
CNs mostrou-se necessaria. (IIRSA, 2011, p. 51-2). O Coordenador Nacional tem como
fungdo “conformar una delegacion técnicamente solida y de caracteristicas multisectoriales
para representar a su gobierno en cada GTE, por otro lado, movilizar los recursos
institucionales nacionales para llevar adelante las decisiones adoptadas en cada GTE.”
(1IRSA, 2011, p. 52).

Em 2005 € estabelecida a chamada Agenda de Implementacdo Consensuada (AIC)
2005-2010. E uma iniciativa da IIRSA, aprovada pelo CDE em novembro de 2004 e
apresentado aos chefes de Estado e Governo sul-americanos na Cupula de Cuzco, em
dezembro de 2004. Trata-se de um conjunto de 31 projetos que se consideraram prioritarios
para a integracdo da infraestrutura regional, merecendo, pois, uma focalizacdo dos
investimentos tanto privado, publicos ou de parcerias publico-privadas. A evolucdo dos
investimentos na AIC sdo como se seguem: em 2004, US$ 4.316 milhGes; em 2005, US$
5.833,1 milhdes; em 2006, US$ 6.403,6 milhdes; em 2007, US$ 6.921,1 milhGes; em 2008,
US$ 10.188,2 milhdes; em 2009, US$ 10.376,7 milhdes; e, por fim, em 2010, US$ 14.023
milhdes. (IIRSA, 2010a, p. 36). Sua distribuicdo geografica é ampla, como pode ser
visualizado no mapa da regido com as indicac¢Ges de quais obras serdo realizadas no ambito da
AIC:
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Figura 1 — IIRSA — Projetos da Agenda de Implementacdo Consensuada 2005-2010 e sua
distribuicdo geografica.

IIRSA - AGENDA DE IMPLEMENTACION CONSENSUADA 2005-2010
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Fonte: I1IRSA. Disponivel em: http://www.iirsa.org/BancoMedios/Imagenes/aic_mapa_alta_resolucion.jpg

Apesar dos montantes crescentes destinados a AIC, apenas dois projetos® foram
concluidos nesse periodo. Um dos projetos foi a ponte sobre o Rio Acre, ligando Brasil e
Peru, no Eixo Peru-Brasil-Bolivia. O custo total da obra foi de US$ 12 milhdes, custeados
integralmente pelo Tesouro Nacional brasileiro. Foi realizado entre janeiro e julho de 2006.0
outro projeto também se constitui numa ponte: obra inserida no Eixo do Escudo Guianense, a
ponte sobre 0 Rio Tacutu concretizou a primeira ligacdo fisica entre Brasil e Guiana. O custo
total da obra foi de US$ 10 milhdes, inteiramente custeados pelo Tesouro Nacional brasileiro.
Esta obra foi realizada no periodo de mar¢o de 2007 a novembro de 2009, quando foi
inaugurada no dia 14. De acordo com o Informe sobre a AIC de 2010, duas obras estavam na
fase de perfil, oito estavam em pré-execucdo e dezenove estavam em execucao.

° Todos os projetos referidos aqui tem como base o banco de dados de projetos da IIRSA, disponivel em
http://www.iirsa.org/proyectos/principal.aspx.
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Das obras em execucdo que possuem investimento brasileiro podem-se assinalar
algumas. A adequacédo do corredor Rio Branco — Montevidéu — Coldnia — Nueva Palmira, no
Eixo MERCOSUL-Chile, possui uma composicao de financiamento bem diversificada: US$
70 milhdes, do BID; US$ 10 milhdes, da CAF; US$ 56 milhGes, do Grupo Banco Mundial,
US$ 87,2 milhGes, do Tesouro Nacional uruguaio; US$ 4,3 milhdes do FOCEM; US$ 9,4
milhdes, da iniciativa privada; e US$ 9,3 milhdes ainda a definir. O custo total da obra —
iniciada em 2003 — é estimado, assim, em US$ 246,2 milhdes. Os estudos assomaram a cifra
de US$ 1 milhdo, custeados pelo Tesouro Nacional uruguaio. O Brasil participa do
financiamento dessa obra, de forma indireta, por meio do BID, da CAF'® e do FOCEM.

Outra obra que, em 2010, estava em execucao, € a construcdo da rodovia Pailén — San
José — Puerto Suarez — Corumb4, no Eixo Interocednico Central. Ha quatro financiadores do
projeto: BID (US$ 105 milhdes), CAF (US$ 194 milhdes), Unido Europeia (US$ 80 milhGes)
e bancos privados (US$ 30 milhdes), totalizando US$ 409 milhdes. Inclui a pavimentacdo de
592km de estrada e a construcdo de 15 pontes. Brasil participa, de maneira indireta, através do
BID e da CAF.

Continuando com as discriminagfes das cifras em torno da CF regional destinada a
infraestrutura, a construcdo da rodovia Cafiada Oruro — Villamontes — Tarija — Estacion
Abaroa, também no Eixo Interoceanico Central, possui participacdo brasileira via CAF. O
trecho Cafiada Oruro — Villamontes (127 km) é alvo da AIC. Os financiadores do trecho séo a
CAF, com US$ 40 milhdes, e o Tesouro Nacional boliviano, com US$ 20 milhdes,
totalizando os custos de US$ 60 milhdes.

Mais uma constru¢do de rodovia no Eixo Interoceanico Central consta: a rodovia
Toledo — Pisiga, com 232 km de extens&o. Financiam a obra a CAF, com US$ 94 milhdes, e 0
Tesouro Nacional boliviano, com US$ 6 milhges, totalizando US$ 100 milhdes. Brasil,
evidentemente, participa da construcdo mediante contribuicdes financeiras a CAF.

Projeto recentemente posto em execucdo, o corredor viario Tumaco — Pasto — Mocoa —
Puerto Asis foi iniciado em 2009 no sul colombiano, no Eixo Multimodal Andino. O
financiamento, até entdo, tem se dado atraves do Tesouro Nacional colombiano, na ordem de
US$ 170 milhdes. Por outro lado, foi aprovado um desembolso de US$ 203 milhdes por parte
do BID e é nesse sentido que o Brasil colaboraria indiretamente na CFPD em infraestrutura.

Apesar de esse financiamento néo ter sido ainda posto em execucao, os estudos, na ordem de

190 Brasil é acionista da CAF desde 1995 e se tornou pais membro em 2007.
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US$ 2 milhdes, foram integralmente custeados pelo BID. Assim, o Brasil teria j& colaborado,
mesmo que de forma minima.

No Eixo do Amazonas, uma obra em execu¢do no ano de 2010 era a reabilitagcdo
asfaltica da rodovia Paita — Tarapoto, no Peru. O custo total, de US$ 273.650.767,00, foi
dividido da seguinte forma: BID (US$ 15 milhdes), fontes privadas (US$ 188,8 milhdes) e
Tesouro Nacional peruano (US$ 69.850.767). Este valor, do Tesouro Nacional do Peru, faz
referéncia a um momento anterior, do asfaltamento no trecho Dv. Olmos — Corral Quemado
(196km) no periodo 2001-2005. Esse trecho seria novamente asfaltado em 2010. Os trechos
somam 1021 km de asfalto, contando as duas vezes que o referido trecho anterior foi
submetido a reparos. O Brasil, nesse projeto, teria um papel pequeno e indireto por meio do
desembolso do BID.

Dentro da AIC, ainda ha dois PSIs em execucdo. Ha o projeto de “Exportagdes por
Envios Postais para Pequenas ¢ Médias Empresas” e a “Implantacdo do Acordo de Roaming
na América do Sul”. O primeiro projeto tem investimento estimado em US$ 5 milhGes,
enquanto o segundo possui estimativa de US$ 1,3 milhdo. Ambos os projetos séo de dimensao
continental, abarcando todos os EID e possuem financiamento de organismos publicos
multilaterais e do setor privado. (IIRSA, 2010b).

Além dos 31 projetos concebidos na AIC, a carteira de projetos da IIRSA foi sendo
submetida a um crescimento desde sua concepcao inicial. A Carteira de Projetos da 1IRSA
2003-2004 possuia 335 projetos; a de 2005-2006, 349; a de 2007, 504; a de 2008-2009, 510; e
ade 2010, 524 (IIRSA, 2011, p. 102).

Esses dados mostram uma predilecdo brasileira pelos bancos de fomento regionais ao
BID, ao mesmo tempo em que demonstra uma grande dificuldade de se aumentar as cotas ao
BID — uma vez que isso acarreta em maior poder de voto dentro de uma instituicdo que possui
grandes credores, como 0s EUA e alguns paises europeus — e uma facilidade de se aumentar a
contribuicdo na estrutura de capital tanto do FONPLATA quanto na CAF. Particularmente o
aumento da contribuicdo brasileira a CAF é notavel, superando, a partir de 2009, o capital
integrado do FONPLATA, que, na série que sera apresentada, possuiu uma tendéncia de leve
crescimento. O FONPLATA tem como normativa que Brasil e Argentina contribuam com
33%, respectivamente, para os recursos do fundo, ao passo que Uruguai, Paraguai e Bolivia
contribuem cada qual com 11%. Isso explica essa tendéncia mais estanque, diferentemente do
que ocorreu com as contribuicbes a CAF. As razdes para essa dindmica residem, em Ultima
instancia, no papel que a 1IRSA e a CASA — posteriormente UNASUL — tiveram na cria¢do

do consenso regional acerca dos investimentos direcionados a infraestrutura fisica dentro do
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continente sul-americano. Os investimentos dos paises sul-americanos na IIRSA em relacdo

ao numero de projetos podem ser vislumbrados no gréafico abaixo.

Gréafico 4 — NUmero de projetos e montante de investimento por pais sul-americano na [IRSA

Grafico IV.5
Numero de proyectos y montos de inversion por pais
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Fonte: 1IRSA, 2011, p. 101.

Observa-se que o Brasil, com pouco mais de US$ 350 milhdes de dolares, seguido de
Argentina, com aproximadamente US$ 325 milhdes, sdo os paises que mais investem na
IIRSA, tendo em segundo plano Paraguai, Bolivia, Chile e Uruguai, num segundo plano (em
torno de US$ 100 milhGes); Colémbia, Equador e Venezuela num terceiro pano, com
investimentos da ordem US$ 25 milhdes e, em quarto e Gltimo plano, Guiana e Suriname,
com investimentos inferiores a US$ 10 milhdes cada. Em nimero de projetos, Argentina
aparece na primeira posi¢cdo, com aproximadamente 150 projetos, seguido de Brasil, com
aproximadamente 80. Seguem, ap0s esses dois paises, na ordem, Peru, Paraguai, Uruguai,

Bolivia, Chile, Equador, Colombia. Venezuela, Suriname e Guiana.
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2.1.3 Os bancos e fundos financeiros formadores do Comité de
Coordenacéo Técnica da Iniciativa para a Integracédo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana

2.1.3.1 Fundo Financeiro para o Desenvolvimento dos Paises da
Bacia do Prata (FONPLATA)

O FONPLATA foi criado na VI Reunido de Chanceleres dos paises da Bacia do
Parata, em Buenos Aires, no ano de 1974, sendo este fundo umbilicalmente vinculado ao
Tratado da Bacia do Prata, assinado anteriormente em 1969. Este Tratado tinha como objetivo
o “desenvolvimento harmonioso e a integracdo fisica da Bacia do Prata”. (DE DEOS;
WEGNER, 2010, p. 12). Este Tratado e, consequentemente, o Fundo, tem como Estados-parte
Argentina, Bolivia, Brasil, Uruguai e Paraguai, e serviu inicialmente para estabilizar a regido
em termos de seguranga, devido a rivalidades inseridas nesse contexto sub-regional que
possuiam como ponto focal de disputas, justamente, a regulacdo em torno das aguas dos rios
Paraguai, Parand e Prata.

Desde seu estabelecimento, as contribui¢Ges nacionais ao fundo seguem a seguinte
composicdo: Argentina e Brasil, 33,3% cada; Bolivia, Uruguai e Paraguai, 11,1% cada. O
capital integralizado deste Fundo passou de US$ 308 milhGes, em 2001, para US$ 431
milhdes, em 2010.

O Brasil, neste interim, contribuiu a0 FONPLATA com as seguintes cifras: capital
integrado, sempre 33,33% do total do fundo [integralizado + exigivel]): 2001, US$
89.338.097,00; 2002, US$ 105.005.599,17; 2003, US$116.672.887,75; 2004, US$
116.672.887,75; 2005, US$ 125.173.341,05; 2006, US$ 125.173.341,05; 2007, US$
130.940.315,53; 2008, US$ 136.873.965,00; 2009, US$ 136.873.965,00; 2010, US$
149.743.812,00. (MEMORIAS ANUAIS DO FONPLATA 2001-2010, disponivel em

http://www.fonplata.org/ layouts/OSSSearchResults.aspx?k=memoria%20anual &cs=Este%?2

Ositio&u=http%3A%2F%2Fwww.fonplata.org ). Apesar dessa contribuicdo ao fundo

financeiro, 0 FONPLATA ndo realizou ainda nenhuma obra dentro do marco da IIRSA,


http://www.fonplata.org/_layouts/OSSSearchResults.aspx?k=memoria%20anual&cs=Este%20sitio&u=http%3A%2F%2Fwww.fonplata.org
http://www.fonplata.org/_layouts/OSSSearchResults.aspx?k=memoria%20anual&cs=Este%20sitio&u=http%3A%2F%2Fwww.fonplata.org
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segundo o banco de dados disponivel no sitio da IIRSA. Entretanto, dentro da carteira
destinada a cooperacdo técnica, De Deos e Wegner (2010) indicam que no site do
FONPLATA se explicita que, dentro da IIRSA, houve uma contribuicdo na ordem de US$
600 mil. (DE DEOS; WEGNER, 2010, p. 12).

2.1.3.2 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)

O BID foi criado em 1959 e, atualmente, possui 47 paises-membros, tendo o Brasil
como um dos paises fundadores do referido banco, ao lado de Argentina, Bolivia, Chile,
Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Haiti, Honduras, Meéxico,
Nicaragua, Panam4, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai, Venezuela e Estados
Unidos. O BID fornece financiamentos via empréstimos (empréstimos, subsidios, garantias e
investimentos) e doacdes, além do financiamento a programas de cooperacdo técnica de
iniciativa nacional ou regional.

Os relatdrios anuais do BID mostram que o Brasil tem posi¢cdo estagnada na estrutura
de capital social do banco, com US$ 10.858,9 milhGes, desde 2003 até o ano de 2010.
(RELATORIOS ANUAIS DO BID, disponivel em:
http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&d

ocTypelD=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDet

ail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1 ). O capital total do banco € da ordem de US$

100 bilhdes. Brasil divide com a Argentina o segundo lugar de paises com maior quota no
banco, atrés apenas dos EUA. Isso pode ser explicado tanto por uma predilecdo brasileira por
outros bancos de carater mais eminentemente regional (i.e., sem a presenca dos EUA), quanto
por uma estrutura institucional mais engessada por parte do banco, em que 0s aumentos da

participagdo das quotas é algo amplamente discutido.


http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&docTypeID=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDetail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1
http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&docTypeID=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDetail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1
http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&docTypeID=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDetail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1
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2.1.3.3 Corporacéo Andina de Fomento (CAF)

A CAF, banco regional vinculado a Comunidade Andina de Nacdes (CAN), foi
estabelecida no ano de 1970. Ao longo do tempo, o banco foi incorporando sécios latino-
americanos e europeus, além de bancos privados. Assim como o0 FONPLATA, foi idealizado
na época do velho regionalismo, e seu objetivo primordial é ser um fundo que financie a
integracdo regional. Anteriormente de forma mais estritamente vinculado a CAN, na década
de 2000 passou a financiar as obras da IIRSA e, logo, subscrita 8 CASA e, posteriormente
UNASUL.

Contribuicdo brasileira @ CAF (capital social subscrito e integralizado): 2000, US$
14,325 milhdes; 2001, US$ 24,065 milhdes; 2002, US$ 28,175 milhdes; 2003, US$ 23,345
milhdes; 2004, US$ 42,480 milhdes; 2005, US$ 56,485 milhdes; 2006, US$ 59,620 milhdes;
2007, US$ 62,600 milhdes; 2008, US$ 65,100 milhdes; 2009, US$ 156,705 milhdes; 2010,
US$ 199,440 milhdes. (RELATORIOS ANUAIS DA CAF 2000-2010, disponivel em

http://publicaciones.caf.com/corporativo?page=0).

O salto da contribuicao brasileira tem parte da explica¢do no fato de que, em 2005, foi
aprovado pela Assembleia Extraordinaria de Acionistas o Protocolo Modificador do Convénio
Constitutivo da CAF, autorizando o ingresso de paises da América Latina que aderissem ao
Convénio e que subescrevessem uma acao série “A”. As agdes de série “A” sao formadas por
“quince (15) acciones nominativas por un valor de un millén doscientos mil dolares de los
Estados Unidos de América (USD 1.200.000) cada una, por un monto global de dieciocho
millones de dolares de los Estados Unidos de América (USD 18.000.000).” (CAF, disponivel

em: http://www.caf.com/view/index.asp?ms=19&pageMs=61420 ). Este protocolo entrou em

vigor em 2008. Assim, Brasil, Argentina, Bolivia, Colémbia, Equador, Panama, Paraguai,
Peru, Uruguai e Venezuela sdo os paises que detém titulos desta categoria. Esse movimento é
acompanhado pela translacdo, em 2007, da condi¢do para membro pleno da CAF, tanto do
Brasil quanto da Argentina, Panama4, Paraguai e Uruguai.

Apesar desses US$ 18 milhGes serem explicados por isso, o salto foi extremamente
significativo, refletindo o interesse brasileiro em aumentar o capital do banco para as acoes
atinentes a propria CAF, dentre elas o financiamento das obras da IIRSA, principalmente na
regido andina da América do Sul. O Brasil também foi categorizado como sendo da série “B”

na composic¢ao de capital da CAF, uma vez que anteriormente estava relegado a série “C”.


http://publicaciones.caf.com/corporativo?page=0
http://www.caf.com/view/index.asp?ms=19&pageMs=61420
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Os ativos totais da CAF foram os que se seguem: 2000, US$ 5.844 milhdes; 2001,
US$ 6.805 milhGes; 2002, US$ 7.584 milhdes; 2003, US$ 8.818 milhdes; 2004, US$ 9.586
milhdes; 2005, US$ 9.540 milhdes; 2006, US$ 10.349 milhdes; 2007, US$ 12.597 milhdes;
2008, US$ 14.272 milhdes; 2009, US$ 15.887 milhdes; 2010, US$ 18.547 milhdes.
(RELATORIOS ANUAIS DA CAF 2000-2010, disponivel em
http://publicaciones.caf.com/corporativo?page=0). Isso representa um salto de 0,25%, em
2000, a 1,07%, em 2010, dos ativos totais da CAF sendo de origem brasileira.

2.1.4 Bancos e fundos ndo pertencentes ao Comité de Coordenacéo
Técnica da Iniciativa para a Integracédo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana

2.1.4.1 Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento
Institucional do MERCOSUL (FOCEM)

O FOCEM foi criado pela decisdo de n° 45 de 2004 do Conselho Mercado Comum
(CMC) do MERCOSUL. As normas de integracdo e funcionamento, por sua vez, foram
editadas na decisdo de n° 18 do ano de 2005, entrando o FOCEM efetivamente em
funcionamento no segundo semestre de 2005. Portanto, a atuacdo deste fundo do ambito do
MERCOSUL seréa analisada no periodo de 2006 a 2010.

O FOCEM tem como objetivo:

financiar projetos para melhorar a infra-estrutura das economias menores e regies
menos desenvolvidas do Mercosul, impulsionar a produtividade econdmica dos
Estados-partes, promover o desenvolvimento social, especialmente nas zonas de
fronteira, e apoiar o funcionamento da estrutura institucional do bloco.

Os aportes totalizam US$ 100 milhdes anuais. No primeiro ano (2005-2006), os
aportes totalizaram US$ 50 milhdes; no segundo, US$ 75 milhdes; e, a partir do segundo
semestre de 2008, obteve-se e se manteve a cifra de US$ 100 milhdes. A divisdo das

contribuicdes — doacdes ndo-reembolsaveis — segue as seguintes percentagens: Argentina,


http://publicaciones.caf.com/corporativo?page=0
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27%; Brasil, 70%; Paraguai, 1%; Uruguai, 2%. Os destinos dos projetos financiados por esse
fundo tem predilecdo muito expressiva nos paises de menor desenvolvimento do bloco, o
Paraguai e o Uruguai. Os destinos dos recursos, em suas percentagens, sdo 0s que se seguem:
Argentina; 10%; Brasil, 10%; Paraguai, 48%; Uruguai, 32%.

Este Fundo financia os seguintes programas: Programa de Convergéncia Estrutural;
Programa de Desenvolvimento da Competitividade; Programa de Coesdo Social; Programa de
Fortalecimento da Estrutura Institucional e do Processo de Integracdo. Cabe aqui pontuar
melhor acerca do primeiro dos Programas acima referenciados. Os projetos do Programa de
Convergéncia Estrutural “deverdo contribuir para o desenvolvimento e ajuste estrutural das
economias menores e regides menos desenvolvidas, incluindo a melhora dos sistemas de
integracdo fronteirica e dos sistemas de comunicacdo em geral”**. H& quatro diretrizes

estabelecidas para esse Programa:

i) Construgdo, modernizagdo e recuperagdo de vias de transporte modal e intermodal
que otimizem o escoamento da producdo e promovam a integracdo fisica entre os
‘Estados Partes’ e entre suas sub-regides. ii) Exploracao, transporte e distribui¢do de
combustiveis fésseis e biocombustiveis. iii) Geragdo, transporte e distribuicdo de
energia elétrica. iv) Implantacdo de obras de infra-estrutura hidrica para contencéo e
aduco de 4gua bruta, de saneamento ambiental e de macrodrenagem.*?

O relatério do IPEA demonstra que houve, no acumulado, um desembolso por parte
do FOCEM de US$ 160.728.003,00. (IPEA, 2010, p. 41). As contribuicdes brasileiras ao
MERCOSUL seguem em valores correntes: 2005, R$ 1.191.970,00; 2006, R$ 76.834.767,08;
2007, R$ 97.978.186,80; 2008, R$ 128.548.350,00; e 2009, R$ 126.979.592,00. (IPEA, 2010,
p. 58-9). Este crescimento vertiginoso das contribuicbes ao MERCOSUL, a partir de 2006,
ocorreu em funcéo direta na entrada em funcionamento do FOCEM.

Para os propésitos de delimitacdo da cooperacdo financeira regional para a
infraestrutura, as obras financiadas pelo FOCEM, nesse sentido, foram: “Reabilitagdo e
melhoramento de estradas de acesso e anéis viarios da Grande Assun¢do” (US$ 14,9 milhdes,
sendo US$ 12,6 milhdes gastos pelo FOCEM e US$ 2,2 milhdes pelo Paraguai), “Rota 26 —
trechos Melo — ‘Arroyo Sarandi de Barceld’” (US$ 7,9 milhoes, sendo US$ 6,7 milhdes
gastos pelo FOCEM) e US$ 1,2 milhdo pelo Uruguai), “Reabilitacdo de Corredores Viarios”
(US$ 17 milhdes, sendo US$ 14,4 milhdes gastos pelo FOCEM e US$ 2,5 milhdes pelo
Paraguai), “Rota 12: trecho de conexdo Rota 54 — Rota 55” (US$ 4,4 milhdes, sendo USS$ 2,9
milhdes gastos pelo FOCEM e US$ 1,4 milhdo pelo Uruguai), “Construgdo e Melhoramento

1 pbisponivel em: http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?cat=156&sub=279&sec=10.
12
Idem.



http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?cat=156&sub=279&sec=10
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de Sistemas de Agua Potavel e Saneamento Basico em pequenas Comunidades Rurais e
Indigenas do Pais” (US$ 39,5 milhdes, sendo US$ 28,5 milhdes gastos pelo FOCEM e US$
11 milhdes pelo Paraguai), “Recapeamento Asféltico do Trecho Alimentador da Rota 8§,
Corredor de Integracdo regional, Rota 8 — San Salvador — Borja — lturbe y Ramal a Rojas
Potrero” (US$ 6,3 milhdo, sendo US$ 4,9 milhdes gastos pelo FOCEM e US$ 1,4 milh&o pelo
Paraguai), “Pavimentagdo asfaltica sobre empedrado do trecho alimentador da Rota 2,
corredor de integracao regional, Itacurubi de La Cordillera — Valenzuela — Gral. Bernardino
Caballero” (US$ 5,2 milhdes, sendo US$ 4 milhdes gastos pelo FOCEM e US$ 1,2 milhdo
pelo Paraguai) e “Recapeamento do trecho alimentador das Rotas 1 e 6, corredores de
integracdo regional, Rota 1 (Carmen del Parand ) — La Paz, Rota Graneros del Sur)” (US$ 4
milhdes, sendo US$ 3,1 milhdes gastos pelo FOCEM e US$ 0,9 milh&o pelo Paraguai)™.
Assim, o dispéndio do FOCEM quanto a projetos de infraestrutura, desde sua
fundacdo até 2010, atinge a cifra de US$ 77,1 milhdes, distribuidos em projetos no Paraguai e
no Uruguai. Esse valor corresponde a 50,86% dos US$ 151,6 milhdes totais, segundo outra

fonte de dados. Compdem oito dos 23 projetos desenvolvidos pelo FOCEM (34,78%).

2.1.4.2 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES)

Criado em 1952, o BNDES é um banco de capital exclusivamente brasileiro,
diferenciado-se substancialmente, assim, dos demais bancos de fomento e fundos financeiros
mencionados nesse trabalho. Entretanto, por possuir um capital extremamente significativo —
em 2008, possuia US$ 116,43 bilhGes em ativos e em 2009 j& possuia US$ 217 bilhGes (DE
DEOS; WEGNER, 2010, p. 79 e 82) — e um alcance regional muito presente no marco da
IIRSA, o BNDES ¢ digno de importancia para os propdsitos do trabalho.

O BNDES - diferentemente do procedimento dos bancos que compdem a IIRSA e o
FOCEM - tem sua tonica no financiamento da internacionalizacdo de empresas brasileiras
gue operem nas obras infraestruturais da IIRSA. Em 2007, o BNDES desembolsou US$ 665
milhdes nesse sentido, um “valor trés vezes maior que a média dos ultimos dez anos, periodo

no qual se iniciou esse tipo de financiamento.” (BNDES apud DE DEOS; WEGNER, 2010, p.

3 Dados disponiveis em: http://www.mercosur.int/t_generic.jsp?contentid=484&site=1&channel=secretaria.



http://www.mercosur.int/t_generic.jsp?contentid=484&site=1&channel=secretaria

63

83). Outra modalidade importante de financiamento é o BNDES Exim, em que 0S
desembolsos em 2008 chegaram a US$ 6,6 bilhdes. E uma carteira de financiamento de
exportacOes e importacdes de bens e servigos que, na area infraestrutural, possui empreiteiras
como principais clientes dessa carteira. S0 nimeros bem volumosos em comparacao aos
gastos em obras da IIRSA, de forma direta.

Além dessa atuacéo indireta do BNDES, h4 uma atuacéo direta do BNDES da Carteira
de Projetos da IIRSA/2010 sendo, contudo, mais modesta que o financiamento da
internacionalizacdo de empresas brasileiras e que os desembolsos do BNDES Exim. Séo
financiamentos em rodovias bolivianas, ligando diferentes departamentos bolivianos e a
Bolivia com a Argentina. O financiamento chega a cifra de US$ 300 milhGes. (DE DEQOS;
WEGNER, 2010, p. 83).

2.2 A Politica Externa Brasileira do periodo e 0 processo de
integracéao regional

Antes de delinear as diretrizes de politica externa do periodo em questdo, uma
abordagem historica se faz necessaria. E importante retomar brevemente 0s processos
geradores da concentracdo de esforcos diplomaticos brasileiros na América do Sul e dos
blocos regionais concebidos, que refletem as percep¢des regionais do imperativo de se
enveredar pelos caminhos da regionalizacdo ao integrar, nas instancias econémicas e politicas,
seus Estados™.

A politica externa brasileira nos anos 1980 continuou com a fungdo historica de
promover o desenvolvimento e a seguranca nacionais via crescimento das exportacoes.
Contudo, como assevera Amado Cervo quanto aos fatores enddgenos e exdgenos conjunturais

que suscitaram o incremento e aprofundamento das relagdes regionais:

A crise da divida externa, a esterilizagdo do dialogo Norte-Sul, a intervencéo norte-
americana na Ameérica Central e no Caribe, a contra-ofensiva inglesa sobre as
Malvinas com apoio dos Estados Unidos, as retaliagdes econdmicas impostas pelo

1 As variaveis econdmicas da integracéo, as quais fomentam o livre movimento de capitais, pessoas, bens e
mercadorias, foram a tonica dos modelos de integracdo regional da América do Sul. Por mais que a integracao
europeia fosse tida enquanto exemplo, as instancias politicas nos diversos blocos regionais sul-americanos,
guando existentes, foram e sdo fracas.
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Norte contra a Argentina, entre outros elementos, contribuiram para unir o
continente latino-americano. (CERVO & BUENO, 2010, p. 450).

Factualmente essa unido da Ameérica Latina quanto ao arregimento de posicoes
comuns pode ser verificada pelos Consensos de Vifia Del Mar, Cartagena, Contadora e Apoio,
pelos 6rgdos criados nesse periodo, tais quais a SELA, Aladi e a novas experiéncias de
cooperacdo, como a Bacia do Prata, o Pacto Andino e o Pacto Amazonico. Acresce-se a esses
fatores um processo de integragdo entre a Argentina e o Brasil em 1986. Esses primeiros
passos rumo a integracdo regional sé foram possiveis apds as divergéncias historicas entre
esses dois paises terem arrefecido com um acordo tripartite sobre a utilizacdo dos rios num
acordo com o Paraguai em 19 de outubro de 1979. Resolvida essa problematica de seguranca,
abriram-se caminhos para posteriores entendimentos bilaterais entre os dois maiores e
importantes Estados da América do Sul.

A integracdo efetiva com a Argentina, assim, teve curso num contexto tumultuado e
particular na histéria e na geografia sul-americana. Houve tanto fatores materiais quanto
ideoldgicos que puseram em marcha o processo de integracdo platina. Quanto aos fatores
materiais, o Brasil enfrentava nos anos 1980 a sua década perdida, em que choques
heterodoxos™ foram sistematicamente utilizados para enfrentar a inflacdo inercial, a qual
escapava ao controle. Essa tremenda instabilidade macroecondmica agigantou a divida
externa e estreitou os lagos do pais com o Fundo Monetario Internacional (FMI)*.

Uma vez submetido ao FMI, fazia-se imperativo seguir as recomendac¢des do Fundo,
cujo objetivo era o de regularizar a macroeconomia e, em especial, a galopante inflacdo. O
fator ideoldgico externo se faz muito importante para a compreensdo das medidas que foram
receitadas pelo FMI e adotadas pelo Brasil'’. Ronald Reagan, presidente dos Estados Unidos,
e Margaret Thatcher, primeira-ministra no Reino Unido, simbolizaram o retorno a politicas de
cunho liberal para enfrentar o desenrolar da crise do petréleo de 1974, o fim do sistema
monetario de Bretton Woods e os efeitos da Revolucgdo Iraniana de 1979 sobre os precos do

barril de petroleo. Nos EUA, a taxa de juros foi aumentada substancialmente e, no Reino

1> 0s choques heterodoxos constituiam-se, de modo geral, de congelamento dos precos, a fim de cessar com o
repasse da inflacdo para os outros elos da cadeia produtiva. Apenas em 1994 é que o refinamento da proposta
“Larida”, a qual propunha duas moedas circulando com o intuito de fazer a moeda “ruim” perder seu valor e
corrigir a inflagéo, foi posta em prética.

1% 0 Brasil, no ano seguinte ao dos primeiros passos de integracdo com a Argentina, isto &, em 1987, declarou
moratéria em torno de sua divida externa, deixando-lhe vulneravel, posteriormente, as condicionalidades do
FMI.

O fator ideoldgico externo, em minha interpretagdo, foi mais condicionante que o ideolégico interno neste
momento inicial dos anos 1980. N&o ignoro, com isso, expoentes brasileiros que davam as boas-vindas ao
modelo neoliberal, tais como Roberto Campos e, tampouco, a influéncia presidencial decisiva em momentos
posteriores.
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Unido, a desarticulacio de sindicatos de trabalhadores também foi notéria’®. Tal articulagéo e
fluxo fluido de ideias entre estes paises, com a chancela dos paises do Norte, fez construir um
consenso em torno do que seria uma “boa governanga” e de quais eram as estratégias
econémicas a que todos os paises deveriam seguir. O receituario do FMI — o qual reflete
enormemente o peso do Norte em sua confecgdo — possui um claro teor liberal ao preconizar
medidas como a abertura quase que incondicional dos mercados, a desgravacdo tariféria, a
cessacdo de subvencbes a industrias nascentes, a privatizacdo de empresas publicas
ineficientes e onerosas, dentre outras™.

Essa foi a cartilha acatada pelo Brasil®® e diversos outros paises do Sul que passavam
por turbuléncias em suas economias, mediante a institucionalizacdo do Consenso de
Washington em 1992. Neste ponto, a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS)
havia se esfacelado e o Consenso de Washington, com sua ideologia neoliberal, tratou de
colher os “espdlios de guerra” tanto nos paises do segundo quanto do terceiro mundo.
Destarte, era chegado o fim definitivo do ciclo desenvolvimentista brasileiro com a

emergéncia do paradigma do Estado normal, conforme enuncia Amado Cervo®:

O Estado desenvolvimentista, de caracteristicas tradicionais, reforca o aspecto
nacional e autbnomo da politica exterior. Trata-se do Estado empresario, que arrasta
a sociedade no caminho do desenvolvimento nacional mediante a superagdo de
dependéncias econdmicas estruturais e a autonomia de seguranca. O Estado normal,
invencdo latino-americana dos anos 1990, Foi assim denominado pelo expoente da
comunidade epistémica argentina, Domingo Cavallo, em 1991, quando era ministro
das Relacbes Exteriores do governo de Menem. Aspiraram ser normais 0S governos
latino-americanos que se instalaram em 1989-1990 na Argentina, Brasil, Peru,
Venezuela, México e outros paises menores. A experiéncia de uma década revela
que esse paradigma envolve trés pardmetros de conduta: como Estado subserviente,
submete-se as coer¢gdes do centro hegemdnico do capitalismo; como Estado
destrutivo, dissolve e aliena o ndcleo central robusto da economia nacional e
transfere renda ao exterior; como Estado regressivo, reserva para a nagdo as funcoes
da infancia social. O terceiro é o paradigma do Estado logistico, que fortalece o
nicleo nacional, transferindo a sociedade responsabilidades empreendedoras e
ajudando-a a operar no exterior, para equilibrar os beneficios da interdependéncia

'8 Muitas outras foram as politicas neoliberais desempenhadas por ambos 0s governos, apesar de incoeréncias
ideoldgicas, por exemplo, no caso de Reagan ao aumentar o quadro burocrético do Estado como medida que
garantisse as politicas de laissez-faire. Contudo, ndo constitui objetivo aqui esmiugar coeréncias ideol6gicas ou
catalogar as medidas politicas realizadas por ambos de cunho neoliberal.

9 E interessante notar que tais medidas liberalizantes recomendadas como medidas corretivas & inflacdo corroem
0 crescimento e emperram o desenvolvimento dos paises do Sul. A histéria econdmica mostra que os préprios
paises que hoje sdo desenvolvidos empregaram medidas diametralmente opostas aos que sdo receitados,
baseando-se numa ilusdo em torno do mito da grandeza liberal. Essa discussdo se encontra em Chang (2004).

%0 Os sessenta anos de desenvolvimento anteriores geraram fortes sindicatos, de modo que a liberalizagdo, no
Brasil, acabou ocorrendo de maneira condicionada (Saraiva, 2007).

2! Cabe ressaltar que o paradigma do Estado normal conviveu com os paradigmas do Estado desenvolvimentista
— notadamente enfraquecido — e com o paradigma do Estado logistico, o qual viria, posteriormente, tornar-se a
abordagem hegemdnica de modelo adotado pelo Brasil.
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mediante um tipo de insercdo madura no mundo globalizado. (CERVO & BUENO,
2010, p. 457, grifos do autor)

O desenvolvimento nacional deixava de ser, nesse momento, o fio condutor da politica
exterior brasileira, cedendo espaco a uma nova interpretacéo de parte do corpo diplomatico do
pais sobre o cenario internacional e a forma pela qual o pais deveria se inserir na nova ordem
global. Enquanto uma vertente tradicional da diplomacia se mantinha autonomista, emergiu
uma linha de interpretacdo liberal, que buscava a autonomia pela integracdo®. Essa
abordagem entra em perfeita sintonia com os preceitos do Consenso de Washington, corolério
da vitoria capitalista na disputa bipolar mundial da segunda metade do século XX: de forma
geral, da um maior apoio aos regimes internacionais e as noc¢des de soberania compartilhada e
de autonomia pela participagéo, esta significando que a autonomia brasileira somente seria
conquistada no cenéario internacional pela efetiva participacdo nos érgdos multilaterais,
integrando-se, assim, ao mundo.

E nesse panorama de ascens&o liberal — no campo ideoldgico — e dos graves problemas
de ordem econbmica dos paises sul-americanos que se insere e se explica a integracdo
brasileiro-argentina a partir de 1986 e a criagdo do Mercado Comum do Sul (doravante,
MERCOSUL) com a assinatura do Tratado de Assuncdo pelos seus quatro paises-membros
originarios (Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai), em 1991. A criacdo de tal bloco regional
refletiu diretamente a ideologia corrente & época, na medida em que seu propdsito principal
era a liberalizacdo de bens, capitais, pessoas e mercadorias®, tal qual as Comunidades
Econdmicas Europeias (CEES) em seus primeiros anos. O modelo de integracdo europeia foi,
sem duavidas, fonte de inspiracdo para Fernando Collor de Mello e Menem — presidentes do
Brasil e da Argentina neste periodo — encontrando, um no outro, afinidades nesse sentido,
acelerando o passo da integraco na bacia platina iniciado por Sarney e Alfonsin®.

O MERCOSUL, nesta fase inicial de formacdo, que se estende até 1997, adquire um

recrudescimento politico-institucional para que os Estados-membros se aprontassem para o

22 As diferencas principais entre essas correntes de pensamento no seio da diplomacia brasileira se encontram em
Saraiva (2007). Sobre a autonomia pela integracdo (ou participacdo) de forma mais aprofundada, ver Vigevani
(2003).

%% Diferentemente do que Sarney e Alfonsin queriam: estes pretendiam dar contornos mais politicos e de
seguranga a integragéo brasileiro-argentina. Ver Saraiva (2007) e Gardini (2002). E particularmente importante
notar a importancia ideacional que a Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL) teve nesse momento
histérico. A CEPAL demonstrava-se a favor da integracdo regional como ferramenta de desenvolvimento
(neoestruturalismo cepalino), concorrendo com as visdes de delinking de Samir Amin e com a perspectiva de
desenvolvimento associado, de Fernando Henrique Cardoso. Ver Fiori (1999) sobre perspectiva de
desenvolvimento associado nos anos 1990 e contextualizagdo econdmica do periodo.

% A afinidade presidencial nesse momento histérico mostrou-se um fator de extrema importancia para a
aceleracdo e a conformacéo da integracdo regional na bacia platina. A esse respeito, ver Gardini (2002).
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inicio das atividades de unido aduaneira imperfeita, no ano de 1995. Em termos econémicos,
foi uma fase prospera, a qual suscitou um grande intercdmbio comercial intrabloco e
extrabloco. De 1991 a 1994, o comercio intrabloco saltou de US$ 10.201 milhdes para US$
23.712 milhdes; em 1997, a cifra alcancada era de US$ 41.074 milhdes. O comércio
extrabloco também apresentou crescimento substancial no periodo. De 1991 a 1997, passou
de US$ 68.038 milhdes para US$ 139.046 milhdes (HOFFMAN; COUTINHO; KFURI,
2008). Quanto aqueles aspectos politicos-institucionais, foram criados diversos 6rgdos nesse
periodo para sustentar a integracdo mercosulina: o Grupo Mercado Comum (GMC) e o
Conselho Mercado Comum (CMC) sdo o6rgdos presentes desde a génese do Tratado de
Assuncdo. Em 1994, com o assinatura e ratificagdo do Protocolo de Olivos, foram criados
outros oOrgaos: a Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM), a Comissdo Parlamentar
Conjunta (CPC), o Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES) e a Secretaria Administrativa
do Mercosul (SAM). As votagOes na Assembleia-Geral das Nagdes Unidas, como forma de
avaliar uma posicdo concertada entre 0os membros em féruns multilaterais, ndo foram
coordenadas de maneira satisfatoria, com 49% de votos divergentes entre 1991 e 1996.
Quanto a internalizacdo de normas diretivas entre 1994 e 1997, apenas seis das 23 foram de
fato realizadas.

Esses dados empiricos demonstram como o MERCOSUL foi uma plataforma de
regionalismo com fins comerciais, ancorado fatalmente no ideario neoliberal em voga no
inicio dos anos 1990. Os avancos institucionais foram, em sua maioria, direcionados ao
ambito econémico. A coordenacao politica entre os Estados-membros era incipiente.

No bojo desta ideologia de carater liberalizante, os EUA propuseram a extensdo do
NAFTA (North American Free Trade Association, Associacdo de Livre Comeércio da América
do Norte, em portugués) para o restante do continente americano: A ALCA, Associacdo de
Livre Comércio das Américas. Por muitos anos o governo brasileiro lidou com esta
bifurcagdo historica de insercdo internacional, entre associar-se diretamente aos EUA em seu
projeto de livre comércio hemisférico ou de continuar o processo de integracéo na regido sul-
americana. Correntes autonomistas na diplomacia brasileira, principalmente a partir de 1993,
colaboraram para que o pais adotasse uma postura neutra, protelando a decisdo acerca da
adesdo a ALCA durante toda a década de 1990 e até a data de encerramento das negociacdes,
em 2005.

Essa postergacdo na adogdo de uma postura assertiva no que tange a escolha do
modelo de integracdo se deveu, em parte, pela tentativa de construcdo da Area de Livre

Comércio Sul-Americana (doravante, ALCSA). A ALCSA refletia 0 que a corrente
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autonomista do corpo diplomatico brasileiro desejava: a integracdo do continente sul-
americano sob lideranga do Brasil e “uma ampliacdo do bloco [MERCOSUL] através da
entrada de novos Estados ou dos esforcos de se formar uma area de livre comércio de toda a
América do Sul” (SARAIVA, p. 50, 2007, grifos meus). Este arranjo regional, contudo,
permaneceu como um discurso na esfera diplomética, na medida em que o MERCOSUL foi
se institucionalizando e ganhando forca e legitimacéo®.

Em 1995 assumia a presidéncia da republica Fernando Henrique Cardoso, alavancado
pelo sucesso da quebra da inflacdo inercial e da estabilizacdo econémica do Plano Real.
Assumiria o cargo até o ano de 2002, por meio de emenda constitucional aprovando a
reeleicdo. Nesse periodo, a politica externa assumiria contornos de teor liberal, em que a
nocdo de soberania compartilhada seria destaque, a0 mesmo tempo em que o pais priorizava
os foruns multilaterais, como a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

Conforme pode ser observado no Plano Plurianual 1996/1999, a politica externa néo
era mencionada dentre as diretrizes formuladas para o periodo. 1sso se explica por alguns
fatores. Primeiramente, segundo Amado Cervo, o fio condutor da politica externa, neste
momento, era a abertura econdmica brasileira. Em segundo lugar, Soares de Lima argumenta
que seria uma estratégia de obtencdo de credibilidade internacional vincular a politica externa
a politica econdbmica domeéstica. Por fim, Vigevani assevera o carater agora mais moderado da
politica exterior do pais, evitando riscos e responsabilidades maiores ao participar e decidir
questdes em orgdos internacionais. (LESSA; COUTO; SOUZA FARIAS, 2009, pp. 91-2).

Sobre a questdo do desenvolvimento — uma vez que a politica exterior brasileira

reiteradamente afirmou sua vinculacéo ao desenvolvimento nacional — Lessa coloca que:

Mais, portanto, que autonomia pela participacéo, o conceito apropriado pelo plano
plurianual seria o de desenvolvimento pela aceitacéo, principalmente no tocante a
insercdo econdmica internacional do pais (FONSECA Jr, 1998). Praticar as reformas
conforme receitado, esvaziar o papel central pelo estado na economia e tratar de
atrair, pelo bom comportamento, o investimento externo ansioso pela parceria entra
baixo risco e alto lucro. Os planejadores e os dirigentes da politica externa brasileira
no primeiro governo Cardoso viam que, somente dessa forma, o Brasil teria
concedido o seu direito a uma consideracdo mais alta nas relacBes politicas e
econdmicas internacionais. (LESSA; COUTO; SOUZA FARIAS, 2009, p. 92, grifos
dos autores).

% A ALCSA s6 seria de fato considerada ap6s a | Clpula dos Presidentes Sul-Americanos, em 2000, ao se
aventar esforgos de associacdo de livre comércio entre 0 MERCOSUL e a Comunidade Andina de Nagdes —
CAN. Como assevera Teixeira, “President Cardoso described the 2000 summit as a ‘moment of reaffirmation of
South America’s identity as a region’ adding that a ‘free trade agreement between Merocusr and the Andean
Community will be the dorsal spine of South America as an extended economic space’.” (TEIXEIRA, 2011, p.
203)
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A exemplo do que ocorreu em outros momentos histéricos em que o pais atuou
passivamente na arena internacional como forma de atrair capital externo, numa espécie de
recompensa por bom comportamento, os resultados ndo foram promissores®®. Apesar das
cifras comerciais do MERCOSUL serem crescentes e animadoras nesse momento — em
especial ao Brasil — ndo se pode afirmar que a atragcdo de investimentos estrangeiros tenha
engendrado desenvolvimento. O desenvolvimento de paises periféricos tem como um
pressuposto amplamente aceito a industrializacdo e a perseguicdo da paridade tecnologica
com o0s paises do centro. Ao mesmo tempo em que, de fato, as politicas neoliberais
acarretaram em modernizagdo de setores industriais e de servigos, isso se deu em fungéo de
extensivas privatizagOes, gerando uma venda de patrimonio brasileiro ao exterior que néo
cessou quando da efetuacdo da outorga ao setor privado internacional.

As crises asiaticas de 1997 e mexicana de 1994-1995 reverberaram fortemente no
Brasil e na regido sul-americana. Esses eventos foram de fundamental importancia para a
conformacdo da politica externa brasileira nos anos seguintes, pois € aqui que se inicia a

inflexdo das politicas neoliberais adotadas pelo Brasil®’

, tanto no ambito interno quanto no
externo. Essas crises financeiras foram responsaveis pelo periodo de crise do MERCOSUL, o
qual se estendeu de 1998 a 2002.

Esse periodo assistiu & queda das cifras de comércio intrabloco e extrabloco do
MERCOSUL, demonstrando a falha da tonica comercial imprimida ao arranjo regional diante
das crises econdmicas. Em cinco anos o comércio intrabloco foi reduzido a US$ 20.462 mi e
o0 extrabloco chegou a US$ 128.132 mi. A importancia comercial do bloco para seus membros
também diminuiu: o comércio intrabloco representava 23% do total do comércio em 1997, ao
passo que, em 2002, representava apenas 14%. O PIB do MERCOSUL também diminuiu
substancialmente: de US$ 1.131.479,90 milhdes, em 1997, para US$ 579.803,50 milhGes em
2002. (HOFFMAN; COUTINHO; KFURI, 2008, p. 109).

Apesar dos reveses comerciais, 0 bloco seguiu avancando institucionalmente, com o
acréscimo de um novo 6rgdo — o Foro de Consulta e Concertagdo Politica — e com a
ratificacdo de numero maior de diretivas pelos Estados-membros — neste periodo foram

internalizadas 51 normas diretivas. Merece destaque, também, a entrada em funcionamento do

% Alguns desses momentos podem ser exemplificados na ascensdo & presidéncia da Republica por Dutra, em
1946, e na presidéncia de Castelo Branco, em 1964. Foram momentos em que a estratégia de atracao de capital e
de politica externa menos assertiva foram a tonica, resultando em fracasso estratégico. Ver Amado Cervo (2010)
%" De fato, a partir de 2000, se conformaria a interpretacdo de que o pilar da politica exterior brasileira da
liberalizacdo econémica deveria ser relativizado e, quando da elei¢do de Lula, foi abandonado. Os outros dois
pilares — quais sejam, democracia e estabilidade monetaria — continuaram seguindo como fundamentos da
atuacdo exterior brasileira. Ver Iglesias Puente (2010, p. 216-224).
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mecanismo de solucdo de controvérsias, em 1999, previsto pelo Protocolo de Brasilia (1993)
e a criacdo do Tribunal Permanente de Revisdo (TPR) em 2002, de acordo com o Protocolo de
Olivos. Os votos coincidentes em 75% das votacGes na Assembleia Geral das Nagdes Unidas
demonstram uma maior coesdo politica entre os membros do MERCOSUL. (HOFFMAN;
COUTINHO; KFURI, 2008, p. 106-108).

A crise financeira de 1998 impactou diretamente nos resultados comerciais do bloco
mercosulino — conforme anteriormente abordado em termos comerciais — e fomentou uma
conjuntura politico-econbémica tensa entre os membros, principalmente entre Brasil e
Argentina. Domingo Cavallo, ministro da fazenda argentino a época, sugeriu publicamente
que o Brasil adotasse paridade com o dolar (currency board), implicando, assim, num
MERCOSUL dividido, fragilizado, e que impulsionava vozes que reverberavam nos credores
internacionais, que procuravam estabelecer pacotes com condicionalidades mais rigidas.
Outros dois eventos com a Argentina aumentaram essa tensdo: a Argentina negociara de
forma sigilosa o status de aliado extra-regional da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN) e, quando da flutuagdo cambial brasileira como resposta a crise econdmica, barrara a
entrada de produtos brasileiros. (SPEKTOR, 2010, p. 33).

Nesse panorama, 0 México também se apresentou como probleméatico para a
diplomacia brasileira. Em primeiro lugar, porque o México perdeu seu carater autonomista ao
ser incorporado pelo NAFTA e a percepcdo brasileira foi de que ele tinha decidido obliterar
0os EUA em detrimento do restante da América Latina. Em segundo lugar, porque a
negociacdo de empréstimos para com o FMI em 1998 tornava-se dificultosa com a insercéao
justamente do México na ideia de América Latina; assim, o Brasil tinha sempre de dar
garantias de que honraria 0os compromissos selados com o FMI, diferentemente do México,
que teve de ser resgatado por um pacote de US$ 50 bi. (TEIXEIRA, 2011). Enquanto os EUA
se ocupavam com o resgate mexicano e lidavam internamente com a falta de uma fast track
para 0 executivo aprovar rapidamente as questbes ligadas ao livre comércio, o Brasil
conseguiu atrair para 0 MERCOSUL paises como Chile, Bolivia e Venezuela como membros
associados.

Foi com essas percepgdes acerca do México e da Argentina que se impulsionou o
direcionamento dos esforcos diplomaticos brasileiros a regido sul-americana. Diferentemente
do que a diplomacia utilizou em seu discurso, esses foram os reais motivos que conduziram a

ideia de Ameérica do Sul. Segundo Matias Spektor:
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O que merece atencdo especial neste caso é o fato de a l6gica por tras das escolhas
brasileiras ndo ser aquela segundo a qual uma entidade sul-americana era Util e
necessaria para resolver problemas de acdo coletiva, promover a coordenagdo
regional ou gerenciar problemas comuns tipicos da interdependéncia complexa entre
fronteiras porosas na regido. Ao contrario, a légica que animava Brasilia era a de
utilizar um novo arranjo regional como ferramenta para resgatar o espaco de
manobra diante da crise financeira e de um Mercosul moribundo e decadente.
Assim, a origem da ideia de “América do Sul” teve menos a ver com novas ideias
sobre governanca coletiva ou sobre uma suposta identidade regional comum do que
um calculo instrumental calcado em consideracfes de poder e autonomia.
(SPEKTOR, 2010, p. 34, grifos meus)

Favoreceram claramente as pretensdes brasileiras na regido sul-americana a diferenca
de tratamento dado pelos EUA ao México e o tratamento, quatro anos ap0s a crise mexicana,
a Argentina. A percepcdo argentina foi de que havia tido resultados pouco tangiveis a
aproximacdo com os EUA e, portanto, os beneficios providenciados pelo MERCOSUL
pareciam-lhe mais interessantes que os da ALCA. (TEIXEIRA).

No final do ano de 1999 seria escrito o Plano Plurianual 2000/2003 em que a politica
externa seria retomada explicitamente com algumas diretrizes a ela imprimidas. Quanto as
questBes abordadas aqui sobre o panorama da politica externa brasileira e da governanca
regional representada pelo MERCOSUL, o documento apresenta este bloco regional como
parceiro-chave para a “consecugdo de sua estratégia de desenvolvimento” e “parceiro
preferencial na estratégia de insercdo internacional do Brasil” (LESSA; COUTO; SOUZA
FARIAS, 2009, p. 95-6). Além disso, a predilecdo pelo espago politico e econémico da
América do Sul também ja transparecia nesse plano, num salto além do Cone Sul, mas
excluindo-se, em definitivo, a ideia de pertencimento a América Latina. Isso foi concretizado
em 2000, por iniciativa brasileira, através da primeira Cupula dos Presidentes Sul-
Americanos.

Esse mesmo ano assistiu, no &mbito da integracédo regional, o chamado relancamento
do MERCOSUL. Em linhas gerais, esse relancamento serviu para, num momento de muita
incerteza acerca da sobrevivéncia do bloco regional, uma vez assolado pela crise, revitaliza-
lo, dotando-o de significacdo politica e estratégica. Tambem foi percebido pela diplomacia
brasileira, através das crises econémicas ocorridas, que existia uma globalizacdo assimétrica
e que era preciso envidar esforgos para corrigir tal assimetria, incorrendo, pois, numa
globalizacdo solidaria. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 219).

No ano de 2003 assume a presidéncia da republica Luiz Inacio “Lula” da Silva, que
seria reeleito em 2006 e permaneceria no cargo até 2010. O Plano Plurianual 2004/2007
mostra que a politica externa foi elencada como vetor para a promog¢édo do consumo de massas

e para a formacgdo de novas parcerias. Foruns internacionais com paises do Sul global, como o
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IBAS e os BRICs, foram criados nesse interim e receberam a devida atencdo por parte da
diplomacia brasileira. Neste ponto era visivel a ascensdo do Estado logistico enquanto
paradigma de atuacdo internacional brasileira, ao emergir uma intensa internacionalizacéo da
economia brasileira pelo globo. Quanto aos tragos gerais da politica externa, pode-se dizer —
como anteriormente asseverado — que a liberalizagcdo econémica foi em boa parte abandonada
enquanto pilar de politica exterior, ao passo que a estabilidade econdmica e a democracia
continuaram sendo aspectos fundamentais a nortear o corpo diplomatico brasileiro. O
conceito de autonomia pela integracdo foi substituido pela ideia de presenca soberana,
buscando resgatar o ideario de soberania nacional, numa politica exterior de carater mais
assertivo, ou, como nas palavras do Ministro das Relacdes Exteriores de Lula, Celso Amorim,
“altivo e ativo”. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 220). Segundo o diplomata de carreira
Puente, ainda se podem encontrar metas que representam os eixos principais de atuacdo da

politica externa brasileira durante o governo de Lula:

[...] revitalizagdo e ampliagio do MERCOSUL; intensificacdo das relacdes com a
América do Sul; aumento da presenca e da cooperagdo com o0s paises africanos (ndo
s6 lusdfonos), com o resgate do papel tradicional da Africa na politica externa
brasileira; busca de relaces maduras com os Estados Unidos; perseguicdo do
didlogo e da aproximacdo com paises do Sul, sobretudo com poténcias regionais
como a China, india, Russia e Africa do Sul, mas também em outras areas (Oriente
Médio, e paises arabes, por exemplo); prosseguimento na defesa da reforma das
Nacdes Unidas, com a proposta de ampliacdo do nimero de membros permanentes
no Conselho de Seguranga e postura mais assertiva da candidatura do Brasil nesse
contexto; prosseguimento e intensificacdo da participacdo nos foros multilaterais,
sobretudo econdmicos (OMC, negociacdes sobre a ALCA e bi-regionais —
MERCOSUL-EU), com a articulagdo de coalizbes com paises emergentes (G-20),
com vistas a defesa de interesses comuns. (IGLESIAS PUENTE, 2010, p. 221)

No que tange a revitalizacdo e ampliacdo do MERCOSUL, é a partir de 2003 que se
tomam providéncias para resgatar o bloco regional, o qual seria, indubitavelmente, plataforma
na qual o Brasil encaminharia sua politica regional sul-americana. E a partir desse ano que ha
uma ampliacdo da agenda do processo de integracdo, abarcando as questbes de direitos
humanos, democracia e assuntos de cunho social. O interesse brasileiro na revitalizagdo deste
bloco regional era defendido explicitamente pelo presidente Lula, com apoio argentino e
uruguaio para afastar de vez a ameaca das tratativas da ALCA.

Houve uma evolucdo no que tange aos aspectos institucionais. Em 2003 foi criada a
Comisséo de Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM). No ano seguinte, foi criada a
Reunido das Altas Autoridades nas Areas de Direitos Humanos e foi criado, também, o Foro

Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul. No
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mesmo ano de 2004 s&o criados o Centro Mercosul de promocdo do Estado de Direito e um
Grupo de Alto Nivel para a criagdo de uma Estratégia Mercosul de Crescimento do Emprego.
(HOFFMAN; COUTINHO; KFURI, 2008, p. 110-111)

O Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) foi criado também em
2004, demonstrando a preocupagdo do MERCOSUL com as assimetrias regionais. Possui
caréter redistributivo, atendendo Paraguai e Uruguai em suas insatisfagdes com o processo de
integracdo. Destarte, Argentina e Brasil se apresentam disponiveis para custear o processo de
integracdo, contribuindo com o a maior parte do FOCEM e, em contrapartida, recebendo
pouco deste mesmo fundo. Segundo documento do MERCOSUL, resumido por Hoffman,
Coutinho e Kfuri, o FOCEM é

Destinado a promover competitividade e a coesdo social dos estados Partes, reduzir
as assimetrias — em particular dos paises e regides menos desenvolvidas (...),
impulsionar a convergéncia estrutural no Mercosul e fortalecer a estrutura
institucional do processo de integracdo. (HOFFMAN; COUTINHO; KFURI, 2008,
p. 111)

Em 2004, na Il Cuapula dos Presidentes Sul-Americanos, em Cuzco, Peru, 0S
presidentes das doze nacdes sul-americanas afirmaram, por meio da Declaracdo de Cuzco, a
criagcdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA), arranjo regional que aproximaria
0 MERCOSUL do CAN. Compreende os doze paises sul-americanos, tendo o Panama e o
México como Estados observadores.

O ano de 2006 observou a criacdo do Parlamento do Mercosul. O ano seguinte foi
testemunha da criacdo do Observatorio da Democracia no Mercosul (ODM), do Instituto
Social do Mercosul (ISM) e do Instituto Mercosul de Formagéo (IMEF).

Como grau de concertacdo politica do bloco regional, as votacBes na Assembleia
Geral das Nacgdes Unidas foram coincidentes em 69% dos casos entre 2003 e 2005,
ligeiramente abaixo da marca obtida no momento anterior, de 75%.

Em termos econémicos, 0 MERCOSUL voltou a obter saldos positivos, recuperando-
se de seu periodo de crise da virada do milénio. O PIB mercosulino passou de US$
579.803,50 milhdes, em 2002, para US$ 1.003.129 milhdes, em 2005. Em 2010, o PIB
chegou a US$ 2.981.800 milhdes

No ano de 2007, na 1% Reunido de Energia Sul-Americana, na llha de Margarita,
Venezuela, alterou-se formalmente o nome da CASA par Unido das Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL). Em 2008, foi assinado o Tratado Constitutivo da UNASUL, na Terceira Cupula

de Chefes de Estado, na capital federal brasileira. Apés o Uruguai ter sido a 9% nagdo a
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ratificar o referido Tratado, em fins de 2010, a UNASUL passou a vigorar em 11 de marco de
2011, adquirindo, assim, personalidade juridica.

O Plano Plurianual 2008/2011 traz, no que concerne a direcionamentos de politica
externa, um foco maior a América do Sul e aos biocombustiveis. Houve uma “valorizac¢do das
realidades sub-regionais e seu papel na construcdo de uma agenda de desenvolvimento do
pais”. (LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 103). Essa dimensdo territorial na estratégia de
desenvolvimento nacional interliga-se diretamente ao apoio expresso a integracdo sul-
americana, com o intuito de o Brasil inserir-se de forma competitiva e autbnoma no mundo
globalizado. Isso significa uma assimilacdo do espaco sul-americano como benéfico ao
processo de desenvolvimento nacional brasileiro, assim como mostra um compromisso real
em preparar o territdrio interiorano para as obras da IIRSA. O Plano Plurianual 2008/2011
conta com dez desafios e um deles faz mengdo a policia exterior: “fortalecer a insergdo
soberana nacional e a integragdo sul-americana”. (LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 104).
Além disso, evidencia a importancia da cooperacdo Sul-Sul, em especial o forum de dialogo
india-Brasil-Africa do Sul — IBAS.

2.3 Hegemonia consensual como ponte tedrica entre a cooperacao

regional e a politica externa brasileira/processo de integracao

A primeira secdo trouxe uma série dados pertinentes a CTPD e a CFPD prestada pelo
Brasil. A segunda delineou o processo de integracdo regional e a trajetéria tomada pela PEB,
de forma cronoldgica. Esta secdo tem como objetivo cotejar as informacdes das duas sec¢les e
verificar em que medida as a¢fes empreendidas na CTPD e na CFPD incidiram tanto na PEB
guanto no processo de integracdo regional — e vice-versa — abordando, na medida do possivel,
a efetividade, os limites e a coeréncia entre a pratica da cooperacdo regional para o
desenvolvimento e a PEB e o proprio processo de integragéo regional.

A CTPD brasileira obteve um perfil, entre 1995 e 2005, que se concentrou
geograficamente na América Latina, com mais de dois tercos da quantidade de projetos e
atividades do periodo. A Ameérica do Sul obteve pouco mais de um terco da quantidade total
de projetos e atividades, nimero muito expressivo. Apesar de que a partir de 1998, a maior
parte do dispéndio com essa modalidade de cooperacdo ter se concentrado nos paises
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luséfonos africanos, a tendéncia, elencada pela PEB de se buscar a ideia de América do Sul e
de promover a integracdo regional, ndo se arrefeceu: manteve-se. Os dados do IPEA
demonstraram um crescimento substancial, a partir de 2005, na CTC&T brasileira na América
Latina, o que indicaria tanto uma maior liquidez nos recursos publicos brasileiros, qguanto uma
vontade politica de se enveredar, de forma mais assertiva, em relagdes horizontais de
cooperagao com paises parceiros.

A CFPD regional, aqui neste trabalho enfatizado nas questdes de financiamento a
integracdo fisica da infraestrutura regional, mostra com a IIRSA um arranjo estratégico
importante de delineamento do espago cognitivo sul-americano. Inclusive a IIRSA foi
concebida justamente apds as crises asidtica e russa, que promoveram uma revisdo do
paradigma neoliberal para a politica econébmica. Como anteriormente asseverado, percebeu-se
a forca da globalizacdo assimétrica e, portanto, envidar-se-iam esforcos no sentido de
fomentar uma globalizacdo solidaria. E particularmente importante notar que a génese da
IIRSA estd incrustada nesse momento de inflexdo, de paradigmas transitérios. Evidéncia
disso é o carater técnico, elencando-se o CCT como um polo fundamental da IIRSA e
constituido por trés instituicbes regionais: FONPLATA, CAF e BID. Este banco
especialmente entraria em conflito com a designacdo da politica exterior de tratamento
especial ao espaco sul-americano, representando, em alguma medida, ingeréncia dos EUA e
demais acionistas do espaco extra-regional da América do Sul. Os EUA, no BID, possuem
30% dos votos, ao passo que a América Latina possui pouco mais de 50%.

Tampouco a IIRSA incluiu um dos bancos de maior quantidade de ativos do mundo, o
BNDES. A despeito disso, 0 BNDES, desde 2003, incluiu em suas metas o apoio a integracao
fisica regional apoiando empresas brasileiras que prestassem servi¢os dentro do marco da
Iniciativa tanto quanto no financiamento de exportacdo de insumos para as mais variadas
obras. Além disso, a partir de 2005, entrou em co-financiamento com a CAF, para apoiar as
obras de forma mais assertiva. 1sso pode ser cotejado com o esforgo brasileiro de construgéo
da América do Sul enquanto espaco geopolitico e geoeconémico. A Declaracdo de Cuzco, em
2004, oficializando a Comunidade de Nagdes Sul-Americanas (CASA) e o comprometimento
brasileiro na politica exterior com o subcontinente da América do Sul, a partir de 2003 com 0
governo Lula, mostraram a disposicdo de abarcar custos para a integracdo fisica e
institucional da América do Sul. Custos tangiveis — em recursos publicos — e custos
intangiveis — criagdo de consensos, cessdo de soberania, maior institucionalizagdo e
aprofundamento do MERCOSUL.
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Os custos tangiveis puderam ser observados no detalhamento de dados, indicados na
primeira secdo deste capitulo. A cooperagdo técnica regional, apesar de ndo ser tdo vistosa em
relacdo a cooperacao financeira regional, foi presente numa grande quantidade de projetos e
atividades coordenados pela ABC. Os orgcamentos ordinarios da Agéncia foram aumentando
de forma geral no periodo 1995-2005 e o advento dos recursos publicos ndo-or¢camentarios do
PNUD em 1998 promoveram um maior volume de recursos disponiveis para a implantacdo
dos projetos e atividades sob demanda internacional crescente. Quanto a cooperacao
financeira regional, houve um crescimento da contribuicdo brasileira nos bancos de fomento e
fundos financeiros que compdem a IIRSA (BID, CAF e FONPLATA) e no FOCEM. Digno
de nota foi o crescimento substancial do Brasil nas contribuicbes a CAF, em 2009,
acompanhado do salto qualitativo de pais Série “C” para Série “B”. Os gastos brasileiros na
IIRSA, conforme anteriormente mostrado através de um grafico, atingiu a cifra dos US$ 300
milhdes no acumulado da década de 2000, sendo o pais que mais colaborou em termos
absolutos nos recursos da Iniciativa. Logo atras vem a Argentina.

Os custos intangiveis foram mais na conformacdo de um consenso regional acerca do
imperativo de voltar-se a atencdo a infraestrutura do subcontinente e ao aprofundamento do
processo de integracao regional, desviando-se do paradigma do novo regionalismo, que foi o
fio condutor das ac¢Ges nesse sentido. O MERCOSUL foi dotado de 6rgéos politicos e sociais,
alargando-se suas competéncias anteriormente delimitadas ao setor comercial. O FOCEM foi
justamente um Fundo criado com a intencdo de se arrefecer as assimetrias regionais entre 0s
paises-membros e gerar um desenvolvimento mais harménico. Foi criada a CASA e,
posteriormente, a UNASUL, numa aproximacdo entre o Cone Sul e o CAN. A IIRSA, a
despeito de ser ndo muito institucionalizada, representa um marco de consciéncia sul-
americana, como uma iniciativa que dotaria de infraestrutura adequada a regido para o
recrudescimento da autonomia em detrimento da vulnerabilidade, tendo em vista o
enfrentamento dos efeitos potencialmente nocivos da globalizagdo. Vale ressaltar que foi por
iniciativa brasileira, durante o 2° mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, que foi
realizada a | Reunido dos Presidentes Sul-Americanos, em Brasilia, reunido na qual se
estabeleceu a 1IRSA.

Um aspecto interessante desse movimento sul-americano foi a criagdo de um consenso
regional acerca da pertinéncia do abandono da ideia de América Latina e de seguir a ideia
brasileira de espaco geopolitico e geoeconémico sul-americano. Chile e Coldémbia detinham
posi¢des, anteriormente, que divergiam do projeto brasileiro — Chile possuia uma economia

com taxas de importacdo mais baixas que a TEC do MERCOSUL, de forma que preferiu, por
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algum tempo, alinhar-se ao projeto da ALCA; a Colémbia, por sua vez, possuia lacos de
cooperagdo com 0os EUA no que tangia ao combate ao narcotrafico. A superacdo destes
obstaculos — quando o Chile aderiu como membro associado do MERCOSUL e quando a
Colémbia integrou definitivamente o Conselho Sul-Americano de Defesa, da UNASUL -
pode ser explicada através do que Sean W. Burges identifica como esfor¢os dos governos
brasileiros na criagéo de consensos: a busca pela hegemonia consensual.

De forma sucinta, Burges invalida as interpretacbes do mainstream das Relacgdes
Internacionais — quais sejam, os paradigmas realista, neorrealista e neoliberalista institucional
— por entenderam hegemonia em termos de dominacéo de um Estado subsidiada por um poder
relativo (econdémico e militar) maior que os outros. Isso fatalmente ndo se aplica ao caso
brasileiro, em que ndo busca nem tem a capacidade de custear 0s grandes custos que uma
dominacdo exigiria. Tampouco o pais possui um amplo poder militar ou econdmico, que lhe
possibilitasse uma politica hegemonica assertiva. O autor, portanto, busca outros estudiosos
para compreender o que viria a ser a hegemonia e, para isso, recorre a autores como Giovanni
Arrighi, Robert Cox e Antonio Gramsci. Apos fazer um apanhado de suas contribuicdes,
estabelece seu conceito de hegemonia consensual, hegemonia esta que o Brasil persegue em
suas agoes e ideias.

Ao constatar que as visdes acerca de hegemonia nas visdes paradigmaticas tradicionais
ndo dao conta do proprio conceito por serem demasiadamente restritas, Burges mostra que a
énfase de Kindleberger no tocante a lideranca € fundamental para se compreender a dinamica
inerente a hegemonia. Conforme as palavras de Burges sobre a explicacdo de Kindleberger, a

hegemonia é a:

[...] elaboration of a particular vision for the international political economy. Ideas
are not, of course, enough; a willingness to devote resources — intellectual, economic
and security — towards the construction, implementation and dissemination of this
vision is also needed. Significantly for the Brazilian case, this approach opens major
space for a creative and coordinating actor to gather support of other actors for the
construction of a hegemony without having to possess a clear level of economic or
military dominance. (BURGES, 2008, p. 69).

O conceito dado por Gramsci para hegemonia é “the unity of knowledge and action,
ethics and politics, where such a unity, through its proliferation and concertization through
society, becomes the way of life and the practice of the popular masses”. (FONTANA apud
BURGES, 2008, p. 69-70). Este conceito, transpassado para o nivel internacional, tem como
um dos autores Robert Cox, expoente da Teoria Critica nas Relagdes Internacionais. Para

Cox, a hegemonia existe quando:
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the dominant state creates an order based ideologically on a broad measure of
consent, functioning according to general principles that in fact ensure the
continuing supremacy of the leading state or states and leading social classes but at
the same time offer some measure of prospect of satisfaction to the less powerful.
(BURGES, 2008, p. 70).

J& para Giovanni Arrighi, autor que descreve 0s centros sistémicos de acumulagdo
associados as hegemonias, que conformam as regras e normas adotadas universalmente,
caracteriza a hegemonia como “an additional level of power that a dominant state accumulates
when it is able to articulate and implement an ordering of the system that is perceived as being
in the universal interest”. (BURGES, 2008, p. 71).

A hegemonia consensual é, em suma, a capacidade de um Estado criar um consenso
com outros Estados relativamente mais fracos acerca da estratégia de bandwagoning com o
Estado visto como lider sem, contudo, este Estado ser estigmatizado de tal forma. E essencial,
aqui, incluir as partes subalternas no processo de negociagdo e conformacgdo do espaco
regional, incitando-os a envolver-se ativamente no projeto a ponto de defendé-lo em
detrimento de uma posicdo mais autbnoma ou associativa com outro Estado. A hegemonia
seria a estrutura inteira, ao passo de que o hegemon se torna o Estado que tenha a melhor
habilidade de coordenar e avangar o projeto, podendo essa fungdo ser delegada a qualquer
outro Estado, com o passar do tempo. Esse tipo de hegemonia acaba por reduzir os custos
inerentes a lideranca, compartilhando-os com os demais participantes do projeto.

Burges divide a hegemonia consensual numa estrutura tripartite de setores: ideacional,
econdmico e de seguranca. Quanto as ideias, 0 Itamaraty tentou estender para o continente o
seu foco de soberania e autonomia. O foco, assim, foi a “protection of democracy, the
interpretation of liberal economics in a manner that would facilitate rapid economic growth,
and regionalized responses to the challenges of globalization”. (BURGES, 2008, p. 75). A
ideia foi de mostrar que o desenvolvimento nacional e a consolidagdo democratica eram
valores interdependentes calcados tanto no contexto regional como no global. O pardmetro de
desenvolvimento, diferente do modelo mais autarquico e voltado para dentro e da abertura por
meio do regionalismo aberto e do neoestruturalismo cepalino, o parametro que surge confere
grandiosa importancia a uma atuagdo regional conjunta e madura. Duas ideias guiaram 0s
projetos regionais — MERCOSUL e IIRSA — como interesses do Itamaraty transpassados para
a regido: a primeira € o senso de seguranca coletiva econdémica e magnetismo de mercado; a
segunda, o multilateralismo. O resultado desse pacote ideacional foi uma melhor insercao

internacional aos Estados que aderiram ao projeto, assim como uma melhora da infraestrutura,
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esta financiada pelos 6rgdos multilaterais regionais da 1IRSA e, também, pelo BNDES. Os
custos brasileiros, assim, foram muito reduzidos, sendo compostos mais em coordenagéo de
esforcos e didlogo continuado.

Apesar dos custos econbémicos apresentados na secdo sobre a cooperacdo técnica e
financeira regional, Burges indica que 0s custos econdmicos para 0 projeto de hegemonia
consensual por parte do Brasil foram muito baixos. (BURGES, 2008, p. 77). Houve o papel
de grande importancia do BNDES EXIM no sentido de prover recursos para as obras da
IIRSA, ao financiar bens e servicos brasileiros, portanto, com algum grau de
condicionalidade. Contudo, permaneceu o carater inclusivo no projeto sul-americano ao se
proporcionar “affordable financing, expertise and new technology that would not otherwise
have been available.” (BURGES, 2008, p. 77). O MERCOSUL forneceu economias de escala
ao Brasil, impulsionando-o rumo a internacionalizacdo das empresas brasileiras. Por outro
lado, os demais paises do MERCOSUL dependeram cada vez mais das exportacfes ao Brasil.
Isso se apresentou como um problema, como indicado na se¢do sobre a PEB e integracdo
regional, quando o Brasil abandonou o regime cambial de bandas em 1999. O que Burges
indica como positivo, no entanto, tem a ver com a esséncia do comércio intrarregional. A
despeito de o Brasil exportar grande quantidade de produtos primarios ao exterior, no espaco
geoecondmico sul-americano os produtos de alto valor agregado s&o o carro-chefe das
exportacdes. Ademais, o Itamaraty orientou 0s interesses domésticos dos outros onzes paises
sul-americanos em direcdo ao Brasil, no sentido comercial e econémico, como forma de
recrudescer a América do Sul enquanto espaco geopolitico e geoecondmico distinto.
(BURGES, 2008, p. 78).

Em termos de segurancga, o Itamaraty agiu de forma a evitar a sensacdo de dominacéo
e coercdo, deliberadamente. Felizmente favoreceu esse processo de ndo se impor o histérico
baixo indice de conflitos transnacionais: os conflitos, na América do Sul, possuem um carater
mais interno. Brasil defendeu, no nivel regional, a soberania e a democracia através de
discursos, sem qualquer coercdo ou ameaca. Notavel excecdo foi quanto a tentativa de golpe
no Paraguai, em 1996, e a problematica envolvendo o fornecimento de gas natural ao Brasil
por parte da Bolivia, entre 2004 e 2005. E, mesmo nessas ocasides, 0 Brasil ndo tomou acdo
unilateral, sempre enquadrando dentro de algum organismo regional (Grupo Rio,
MERCOSUL, OEA ou CASA). (BURGES, 2008, p. 79). No que tange a democracia, ela era
incentivada, mas ndo imposta, uma vez que se considerava assunto doméstico, interno, nao
passivel de intervences quaisquer de organismos regionais ou extra-regionais. Ao mesmo

tempo, a democracia era garantia central de seguranca. (BURGES, 2008, p. 80).
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A tentativa de construcdo de uma hegemonia consensual, promovida pelo Brasil, serve
de ferramenta teorica que fornece a ligacao entre a cooperacao técnica e financeira brasileiras
na America do Sul com o processo de integracdo regional em operacdo no subcontinente e

com a politica externa desempenhada pelo Brasil, especialmente ap6s o ano de 2000.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo averiguar até que ponto a cooperagdo
internacional para o desenvolvimento — em suas modalidades técnica e financeira — na
Ameérica do Sul, entre 1995 e 2010, seguem os preceitos da politica externa brasileira e se
inserem, também, no processo de integracdo regional em curso na regido sul-americana. Para
isso, um capitulo focou conceitos e historicos da CID, afunilando-se até se chegar no caso
brasileiro em sua CTPD e CFPD. O segundo e ultimo capitulo forneceu os dados
concernentes aos projetos e atividades desenvolvidos no periodo, na CTPD regional, e dados
acerca aos financiamentos de obras de infraestrutura dentro do marco da IIRSA por bancos de
fomento regionais e fundos financeiros que possuam contribuicdo brasileira, além do BNDES.
Além disso, o segundo capitulo englobou um apanhado sobre a PEB do periodo
correspondente, além do processo de integracdo regional mercosulino e da CASA-UNASUL.
Constou também uma ponte tedrica da hegemonia consensual entre a esfera da cooperacao
internacional e a esfera da estratégia de insercdo internacional promovida pelas diretrizes de
politica externa.

Ficou claro como a cooperagdo técnica e a cooperacao financeira estdo diretamente
vinculadas a PEB e, também, ao aprofundamento do processo de integracdo regional. Apesar
das motivacOes altruistas que certamente existem, a0 menos no estrato técnico de muitas
agéncias de cooperacdo, motivacdes de ordem politica e estratégica permeiam a prestacdo da
cooperacdo horizontal. A cooperacgéo financeira, de forma mais clara, mostra essas intencées
de cunho politico-estratégico. No escopo sul-americano, o novo regionalismo dos anos 1990
foi expressdo do imperativo de aproximacdo entre os Estados da regido, ao dissolver-se o
mundo bipolar. A despeito de seu caréater estritamente comercial e liberal, foi importante para
a criacao e desenvolvimento inicial do MERCOSUL. As percepg¢des mudaram com a irrupgao
das crises mexicana (1995), asiatica (1997) e russa (1998), aléem da desvalorizacdo do real
(1999). O paradigma de desenvolvimento comecava a apresentar mudancas, com a
progressiva substituicdo do neoestruturalismo da CEPAL e do regionalismo aberto, em que o
processo de integracao serviria para fomentar economias de escala e fortalecer a regido como
um todo para fomentar a competitividade geral do subcontinente.

A cooperacdo técnica regional, no periodo estudado, teve uma grande concentracéo de

atividades e projetos. Contudo, em termos de dispéndio de recursos, a Africa obteve as
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maiores cifras. Isso se pondera por meio dos gastos com diarias, passagens e reservas do
pessoal encarregado de implementar a cooperacdo in loco. Mesmo assim, 0s projetos e
atividades de cooperacdo técnica desenvolvidos na regido sul-americana foram muitissimo
relevantes e refletem a importancia estratégica conferida a América do Sul pelo Itamaraty.
Quanto a cooperacdo financeira no &mbito da IIRSA, o Brasil tem contribuido crescentemente
aos bancos de fomento regionais e aos fundos financeiros da regido (CAF e FONPLATA) que
contribuem diretamente para o financiamento das obras da Iniciativa. De forma indireta, por
ndo compor o CCT/IIRSA, o FOCEM também fornece apoio financeiro em obras da IIRSA,
tendo recebido cifras cada vez maiores do Brasil e de seus outros membros. Além disso, 0
BNDES tem atuado de forma assertiva através do financiamento a internacionalizacdo de
empresas para operacdo no continente sul-americano e através da carteira BNDES Exim, em
que produtos e servicos brasileiros recebem financiamento, com a finalidade de serem
utilizados nas referidas obras da IIRSA.

Todo esse dispéndio na realidade ndo pode ser considerado alto, uma vez que foi
compartilhado com os demais paises da regido. O conceito de hegemonia consensual €
particularmente esclarecedor nesse sentido. Desde o inicio dos anos 1990 o Brasil tem se
empenhado em formar uma regido geopolitica e geoecondmica distinta, principalmente com a
adesdo acritica do México ao NAFTA e com a proposta da ALCA sendo percebida como
potencialmente nociva aos designios brasileiros. Circunstancias econdmicas e politicas
convergiram para um momento de reorientacdo quanto a insercdo internacional dos paises da
regido e o processo de formacdo de consensos recrudesceu-se. A cristalizacao desse fendbmeno
foi a 12 Reunido dos Presidentes Sul-Americanos e a instituicdo da IIRSA. Por uma questéo
de ndo possuir os recursos de poder (entendido aqui em seu carater fungivel) ou de néo
possuir a vontade de usa-los — haja vista uma possivel percepcao negativa dos outros paises —
0 Brasil empenhou-se numa tentativa de formacdo de uma hegemonia consensual,
compartilhando-se os custos do projeto. Burges mostra que o Brasil mais organizou e
conduziu diélogos, ndo incidindo em fluxos macicos de cooperacéo.

Portanto, apesar de as cifras brasileiras quanto a cooperacdo técnica e financeira
regionais entre 1995 e 2010 néo terem sido extremamente altas, ndo deve, sem sombra de
duvidas, ser desmerecidas ou subestimadas. A ponte tedrica da hegemonia consensual dota de
significacdo a cooperacdo regional e as diretrizes de politica externa e o processo de
integracéo regional, interligando-as. A hegemonia consensual pretendida pelo Brasil explica a
cooperagdo com 0s paises vizinhos da regido no sentido de fomentar tanto um custo

compartilhado para os investimentos em infraestrutura regional quanto na prestacdo de
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cooperacgdo técnica com o0s paises sul-americanos, tendo como fim um adensamento de
relacfes que possibilite a criacdo de consensos na regido. Assim, a politica exterior brasileira
— que Vvé a regido como plataforma de insercdo internacional no mundo globalizado, geradora
de economias de escala e de fomentadora do desenvolvimento nacional brasileiro — incentiva
as coordenacfes e didlogos regionais, criando consensos e compartilhando os custos da
integracdo regional, operacionalizando-se, também, via cooperacdo técnica para 0

desenvolvimento e via cooperacgdo financeira em infraestrutura.



84

REFERENCIAS

AYLLON, Bruno. O Sistema Internacional de Cooperacio ao Desenvolvimento e seu estudo
nas Relagdes Internacionais: a evolucéo historica e as dimensdes teoricas. Revista de
Economia e Relagdes Internacionais / Faculdade de Economia da Fundacdo Armando
Alvares Prateado. Sdo Paulo, vol. 5, n. 8, p. 5-23 (2006), FEC-FAAP, 2005.

BANCO DE DADOS DE PROJETOS DA IIRSA. Disponivel em:
http://www.iirsa.org/proyectos/principal.aspx. Acessado em 5 de Jan. 2013.

BURGES, S. W. Consensual Hegemony: Theorizing Brazilian Foreign Policy after the Cold
War. International Relations. Los Angeles, London, New Delhi and Singapore, vol. 22(1),
2008. p. 65-84

CABRAL, Lidia; WEINSTOCK, Julia. Brazilian techinical cooperation for development:
Drivers, mechanics and future prospects. Londres, 2010.

CERVO, Amado Luiz. Histdria da politica exterior do Brasil. 3. Ed. 22 reimpressao.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2010. 560p.

CHANG, Ha-Joon. Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva
histérica. OLIVEIRA, Luiz Antonio (trad.). S&o Paulo: Editora UNESP, 2004.

CORREA, Maércio Lopes. Pratica comentada da cooperacéo internacional: entre a
hegemonia e a busca de autonomia. Brasilia: [s.n.], 2010. 280 p.

DECISOES DO CONSELHO DO MERCADO COMUM. Disponivel em:
http://www.mercosur.int/t generic.jsp?contentid=484&site=1&channel=secretaria. Acessado
em 11 de Dez. 2012.

DE DEOS, Simone S.; WEGNER, Rubia. Cooperacéo financeira e o financiamento da
infraestrutura na América do Sul. Revista Oikos. Rio de Janeiro, vol. 9, n° 2, 2010. p. 69-89.

FIORI, Jose Luis. De volta a questéo da riqueza de algumas nagdes. In: . (Org.).
Estados e moedas no desenvolvimento das nages. Petropolis, RJ: Vozes, 1999. p. 11-46.


http://www.iirsa.org/proyectos/principal.aspx
http://www.mercosur.int/t_generic.jsp?contentid=484&site=1&channel=secretaria

85

GARDINI, Gian Luca. Who invented Mercosur? Diplomacy & Statecraft, Vol. 18, issue 4,
2007. p. 805-830

HOFFMAN, A. R.; COUTINHO, M. ; KFURI, R. Indicadores e Analise Multidimensional do
Processo de Integracdo do Cone Sul. Revista Brasileira de Politica Internacional, n° 51 (2),
2008. P. 98-116.

IGLESIAS PUENTE, Carlos Alfonso. A cooperacéo técnica horizontal brasileira como
instrumento de politica externa: a evolugdo da cooperagdo técnica com paises em
desenvolvimento — CTPD — no periodo 1995-2005. Brasilia: FUNAG, 2010. 340p.

IIRSA. Agenda de Implementacion Consensuada 2005-2010: Informe de Evaluacion, Julio
2010a. Disponivel em:

http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/aic_2005 2010 informe_de evalua
cion.pdf. Acessado em 19 de Dez. 2012.

. 10 Afios Después: sus logros e desafios. 2011. Disponivel em:
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/Ib iirsa 10 a%C3%B1os sus logr
os v desafios.pdf. Acessado em 20 de Dez. 2012.

. Informe de la AIC 2010. 2010b. Disponivel em:
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/aic informe 2010.pdf. Acessado
em 3 de Jan. 2013.

. Plan de Accién para la Integracion de la Infraestructura Regional en América
del Sur. 2000. Disponivel em:
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/Plan%20de%20Acci%C3%B3n%2
OMontevideo%20final.pdf. Acessado em 18 de Dez, 2012.

INFORMES ANUAIS DA CAF. Disponivel em:
http://publicaciones.caf.com/corporativo?page=0. Acessado em 8 de Jan. 2013.

IPEA/ABC. Cooperacéo brasileira para o desenvolvimento internacional: 2005-2009.
Brasilia: IPEA: ABC, 2010, 78 p.

LEITE, 1. C. Cooperagao Sul-Sul: Conceito, Histdria e Marcos Interpretativos. Observatorio
Politico Sul-Americano, Rio de Janeiro, v. 7, n. 03, mar, p. 1-40, 2012.


http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/aic_2005_2010_informe_de_evaluacion.pdf
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/aic_2005_2010_informe_de_evaluacion.pdf
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/lb_iirsa_10_a%C3%B1os_sus_logros_y_desafios.pdf
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/lb_iirsa_10_a%C3%B1os_sus_logros_y_desafios.pdf
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/aic_informe_2010.pdf
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/Plan%20de%20Acci%C3%B3n%20Montevideo%20final.pdf
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/Plan%20de%20Acci%C3%B3n%20Montevideo%20final.pdf
http://publicaciones.caf.com/corporativo?page=0

86

LESSA, Antbnio Carlos; COUTO, Leandro Freitas; FARIAS, Rogério de Souza. Politica
externa planejada: os planos plurianuais e a agéo internacional do Brasil, de Cardoso a Lula
(1995-2008). Revista Brasileira de Politica Internacional, n°® 52 (1), 2009. p. 89-109.

MEMORIAS ANUAIS DO FONPLATA. Disponivel em:
http://www.fonplata.org/ layouts/OSSSearchResults.aspx?k=memoria%20anual &cs=Este%?2
Ositio&u=http%3A%2F%2Fwww.fonplata.org. Acessado em 7 de Ja. 2013.

RELATORIOS ANUAIS DO BID. Disponivel em:
http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&d
ocTypelD=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDet
ail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1. Acessado em 9 de Jan. 2013.

SARAIVA, Miriam Gomes. As estratégias de cooperacdo Sul-Sul nos marcos da politica
externa brasileira de 1993 a 2007. Revista Brasileira de Politica Internacional, n® 50 (2),
2007. P. 42-59.

SPEKTOR, Matias. Ideias de ativismo regional: a transformacéo das leituras brasileiras da
regido. Revista Brasileira de Politica Internacional, n°® 53 (1), 2010. p. 25-44.

TEIXEIRA, C. P. G. Brazil and the institutionalization of South America: from hemispheric
estrangement to cooperative hegemony. Revista Brasileira de Politica Internacional, n° 54
(2), 2011. p. 189-211.

VIGEVANI, T.; DE OLIVEIRA, M. F.; CINTRA, R. Politica externa no periodo FHC: a
busca de autonomia pela integracdo. Tempo Social. Sdo Paulo: Editora Universidade de Sdo
Paulo, vol. 15, no. 2, nov. 2003. p. 31-61..


http://www.fonplata.org/_layouts/OSSSearchResults.aspx?k=memoria%20anual&cs=Este%20sitio&u=http%3A%2F%2Fwww.fonplata.org
http://www.fonplata.org/_layouts/OSSSearchResults.aspx?k=memoria%20anual&cs=Este%20sitio&u=http%3A%2F%2Fwww.fonplata.org
http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&docTypeID=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDetail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1
http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&docTypeID=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDetail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1
http://www.iadb.org/en/publications/publications,4126.html?doctype=Annual%20Reports&docTypeID=AnnualReports&searchLang=&keyword=&selectList=All&topicDetail=0&tagDetail=0&jelcodeDetail=0&publicationCover=1

