O VIES INSTRUMENTAL DA COOPERACAO TECNICA
HORIZONTAL BRASILEIRA*

Pedro Henrique Batista Barbosa™*

Nos Ultimos anos, o Brasil vem se destacando no campo da cooperacdo técnica horizontal.
Historicamente, o pais é considerado um receptor de cooperacao técnica internacional, entretanto,
ele se tornou conhecido por fornecer técnicas e conhecimentos solidaria e gratuitamente a paises
em desenvolvimento, fato que o ajudou a atingir o atual estagio de desenvolvimento. O caso da
agricultura é emblematico, pois o reconhecimento interno e internacional da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) estimulou os formuladores de politica externa a utiliza-la como
instrumento de politica exterior. Embora esta empresa seja desprovida de interesses comerciais,
politicos e ideoldgicos, a cooperagao técnica entre paises em desenvolvimento prestada pelo Brasil
atende indiretamente a outros objetivos da politica externa brasileira.

Palavras-chave: Embrapa; cooperacao técnica horizontal; acdo diplomatica.

THE INSTRUMENTAL BIAS OF BRAZILIAN HORIZONTAL
TECHNICAL COOPERATION'

In the last few years, Brazil is attracting international attention in the field of horizontal technical
cooperation. A historical beneficiary of international technical cooperation, Brazil has become
known for freely furnishing to developing countries techniques and knowledge that helped it
to achieve its current level of development. The example of agriculture is illustrative of this new
reality, because Embrapa’s national and international recognition stimulated the government to
use this asset as an instrument of foreign policy. Although it does not have commercial, political
and ideological interests, the Brazilian technical cooperation with developing countries meets with
other objectives of Brazilian foreign policy.
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Nao é preciso ser rico para ser soliddrio.
Trecho do discurso pronunciado pelo chanceler Celso Amorim na sessio de abertu-
ra da reuniao de alto nivel sobre o Haiti em Brasilia, em maio de 2006.

1 INTRODUCAO

O Brasil figura atualmente em novo patamar interna e internacionalmente.
De outrora, pais em desenvolvimento imerso em crises econémicas e instabilidades
politico-sociais, vem-se reestruturando em bases novas e adquirindo renovado re-
conhecimento mundial. Destaca-se hoje como uma na¢io com sélido crescimento
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econdmico aliado a crescente inclusdo social. Nos tltimos vinte anos, o pais mul-
tiplicou riquezas, afastou os fantasmas da inflagao e do alto desemprego, reduziu
as desigualdades e a pobreza extrema, consolidou vigoroso mercado consumidor
interno, fortaleceu a democracia e melhorou diversos indicadores sociais, tudo por
meio de politicas publicas firmes e transparentes que fazem o Brasil caminhar rumo
ao alcance, em 2015, dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).!

Todas essas mudangas abriram novas oportunidades também no cendrio
externo. A projegdo internacional do Brasil fez o pais galgar novos e mais eleva-
dos patamares. Diante do fortalecimento das nagdes em desenvolvimento e da
persisténcia de um sistema global ainda engessado conforme os interesses dos
paises desenvolvidos, o pais enxergou na vertente sul-sul da cooperagao valioso
instrumento de politica externa. Sobretudo durante os mandatos dos presidentes
Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio Lula da Silva, multiplicaram-se as ini-
ciativas conjuntas de paises em desenvolvimento, muitas das quais capitaneadas
pelo Brasil, com vistas a defender interesses comuns (Ipea, 2010).

Ao mesmo tempo, o estigio de desenvolvimento alcancado pelo Brasil per-
mitiu que o pais se destacasse também como grande fornecedor de cooperagao
internacional. Sob o espirito de solidariedade, passou a contribuir para o poten-
cial progresso social e econdmico de outros povos. O destaque internacional foi
iminente, visto que o pais possui predicados valiosos: conhecedor de realidades
internas diferenciadas, complexas e até mesmo contraditérias; fomentador da
prética do didlogo com paises de diferentes graus de desenvolvimento; possuidor
de sociedade com estrutura pluralista que comporta diferentes ragas, credos e
classes sociais; e tradicional aliado dos valores democriticos e humanistas.

A partir do crescimento e da exceléncia alcancada nos campos académico
e profissional e de projecao internacional, as institui¢oes brasileiras de renome
passaram a ser cada vez mais demandadas a prestar seus servicos e compartilhar
seus conhecimentos com outros paises em desenvolvimento e de menor desenvol-
vimento relativo. Tao logo isso ocorreu, aumentou a percep¢io no seio do gover-
no da importancia da politica de cooperagio, sobretudo na modalidade técnica,
como instrumento de politica externa.

Nao ¢ sem motivos que a agricultura é o setor que encabeca a lista de dreas
de concentragio da cooperagao técnica brasileira entre paises em desenvolvimento —
Cooperagao Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD).>? Ao longo das dltimas

1. Artigo elaborado com informac@es disponiveis até maio de 2012.

2. As expressdes cooperacao técnica entre paises em desenvolvimento e cooperacao horizontal técnica sao utilizadas
de forma intercambidvel.

3. De acordo com os recursos or¢amentarios da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC).
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décadas, o Brasil despontou como uma das maiores poténcias agricolas do mundo.
O pais é considerado o maior produtor mundial de café, cana-de-agtcar, suco de
laranja e feijao, e destaca-se também na produgio de soja, milho, carne bovina, aves,
entre outros. O Brasil consegue produzir de forma competitiva nas mais diversas com-
modities, sua agricultura sobressai-se hoje por ser moderna, cientifica, capitalista, di-
versificada e empresarial, e sua produtividade estd entre as mais altas do mundo.

O éxito alcangado pela agricultura brasileira, com a ajuda da Empresa Brasi-
leira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) pode ser medido nio apenas com base
em nuimeros, mas também em reconhecimento internacional. O Brasil é reconhe-
cido atualmente como grande poténcia agricola, o que se expressa, por exemplo,
nas demandas de paises em desenvolvimento, organismos internacionais e até
paises desenvolvidos por coopera¢io técnica em agricultura.

O Brasil, enquanto poténcia emergente e, portanto, disposta a buscar espago
crescente no cendrio internacional, recorre a diversos meios para expandir sua ca-
pacidade de atrair outras nagdes para posigoes e propostas de interesse especifico.
Diante da projecao global da agricultura brasileira e das institui¢des envolvidas, os
formuladores de politica externa logo trataram de utilizd-las como instrumentos
de politica exterior por meio da cooperagio técnica horizontal.

A CTPD brasileira, sobretudo no campo agricola, por atender a interes-
ses caros aos paises em desenvolvimento, como o combate a fome e 2 pobreza
e a corregao das desigualdades socioecondmicas, configura-se como ferramen-
ta estratégica de acio diplomdtica, cujo potencial nao merece ser negligenciado.
No entanto, ndo é cabivel afirmar que a cooperac¢io horizontal técnica brasileira,
em especial no setor agricola, por si s6, determine o alcance de todos os objetivos
buscados pelo Brasil em termos de politica externa, mas tampouco é possivel refu-
tar sua relevancia em reforcar lacos de amizade, conferir credibilidade e confianca
a atuagio internacional do Brasil e aumentar o poder de influéncia do pais.

A efetividade instrumental da CTPD brasileira pode ser analisada de acordo
com as diretrizes da politica externa brasileira e com base em trés niveis de avaliagao.
O primeiro nivel baseia-se nos objetivos teleolégicos da CTPD de propiciar efetivas
contribui¢oes para o progresso dos paises parceiros no caminho do desenvolvimento.
O segundo nivel refere-se a real contribuigio para o adensamento das relagdes entre
o Brasil e os paises parceiros, em diversos campos. E o terceiro nivel atenta-se para o
processo de construgio de legitimidade, credibilidade e lideranga do pais no cendrio
internacional, sobretudo, mas nio apenas, como ator relevante nos esfor¢os de coo-
peracio horizontal. O segundo e o terceiro niveis sao assumidos como centrais neste
artigo para a comprovagio da efetividade instrumental da CTPD, e a sua relacio
com a politica externa brasileira serao objeto de estudo deste trabalho.



124 revista tempo do mundo | rtm |v.4 | n. 1] abr. 2012

2 CARACTERISTICAS E PRINCIPIOS DA CTPD BRASILEIRA

A CTPD brasileira, desde seus primérdios, caracterizou-se por entender a co-
operagao para o desenvolvimento nio como uma interagio entre doadores e
recebedores mas como uma troca entre semelhantes, com mutuos beneficios
e responsabilidades. Consequentemente, ela almejou diferenciar-se da coopera-
a0 técnica tradicional, de cardter eminentemente vertical, e buscou rejeitar o ca-
rdter assimétrico e desigual entre prestador e receptor, tdo presentes na cooperagio
norte-sul. Na cooperagao sul-sul, deve prevalecer uma relagio de efetiva parceria
para o desenvolvimento e uma atuagio nao impositiva, de respeito a cultura e a
realidade socioeconomica local, o que implica a constante adequacao dos projetos
as reais necessidades dos demandantes.

Essas parcerias e complementaridades de interesses ficam evidentes quando
se analisa como o Brasil implementa seus programas. Diferentemente dos paises
do Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento (DAC), da Organizagao para a
Cooperagio e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE), que contratam especialis-
tas para desenvolver seus projetos de cooperagao, por vezes desvinculados de érgaos
estatais, a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC),* do Ministério das Rela¢oes Ex-
teriores (MRE), vale-se de técnicos brasileiros que trabalham em entidades publicas
de reconhecida exceléncia profissional. Dessa forma, além de compartilhar conhe-
cimento nacional com as instituigoes correlatas do pais recipienddrio,’ este técnico
brasileiro aprende com a realidade local e, muitas vezes, tem acesso a informagdes
que serio Uteis para o prosseguimento de sua pesquisa no Brasil.

Nessa linha, a CTPD brasileira consolida-se como demand-driven, e nao
supply-driven, como é comumente o caso da coopera¢io prestada pelos paises do
DAC. Em vez de elaborar um projeto com base em dados préprios e procurar pa-
ises em desenvolvimento que necessitem de ajuda no setor especifico do projeto,
o governo brasileiro somente atende a demandas de paises que reconhecem que
o Brasil atingiu niveis de exceléncia em determinados campos do conhecimento.
Isto se expressa por meio de um pedido formal de governo estrangeiro, a partir do
qual o governo federal, por meio da ABC, buscard internamente as entidades que
possam cooperar na parceria e fard viagens de prospecgao ao pais parceiro para
tecer um diagndstico da situagio regional.

4. Criada em 1987, a agéncia é responsavel pelo planejamento, coordenacdo, execucdo, financiamento e monitora-
mento da cooperagdo técnica brasileira. Nao obstante, a execucao técnica dos projetos e das atividades compete as
instituicdes brasileiras detentoras dos conhecimentos técnicos e das solucbes que podem ser transferidos; a ABC s6
faz a intermediaco.

5. De acordo com as diretrizes da Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD) brasileira, a termino-
logia utilizada neste artigo procura eliminar expressdes como prestador e recipiendario, tipicas dos paises da Organi-
zagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), substituindo-a por parceiro. Contudo, por vezes,
serdo usadas de forma intercambidvel.



0 Viés Instrumental da Cooperacao Técnica Horizontal Brasileira 125

Ademais, a horizontalidade da relagao e a colaboragio dos paises recipiendérios
possibilitam a énfase em programas de impacto nacional, regional e local, assim como
a concentra¢io de esforgos em projetos com ciclos completos, em vez de agoes pontu-
ais e isoladas, a fim de evitar a pulverizacio de esfor¢os. Dessa forma, possibilita-se a
criagdo de efeitos multiplicadores e a sustentabilidade de seus resultados.

A proposta brasileira de privilegiar projetos que possibilitem a capacitagao
de institui¢des nacionais, objetivando a internaliza¢do de conhecimentos e o es-
tabelecimento de condigbes préprias para a inovagio, tem como pressuposto a
defini¢do da contrapartida oferecida pelo pais parceiro,® visto que implica a cor-
responsabilidade da gestdo e garante o real comprometimento do pais parceiro,
ou melhor, a “apropriagao local”.

A cooperagao brasileira, portanto, dada a sua caracteristica de transferir nao
comercialmente seus conhecimentos, enfatizou a consultoria especializada, o treina-
mento e a capacitagio de pessoal e a complementagio da infraestrutura disponivel
na instituigao parceira, de forma que promova a autonomia dos parceiros envol-
vidos. Para o Brasil, todavia, o papel da cooperacio técnica internacional nio se
esgota no envio de peritos ao pais recipienddrio. A visao brasileira contemporinea
da cooperagio internacional envereda pelo caminho da transversalidade de temas,
atores e experiéncias, sejam estes nacionais sejam internacionais, que atuam de for-
ma articulada em diregdo a objetivos comuns previamente determinados.

A ABC adota trés principios relevantes no processo de elaboragio de seus
projetos de cooperagao técnica internacional: 7) propriedade (ownership); ii) boa
governanqa (good governance); e iii) responsabilizacio (accountability). Estes reme-
tem 2 capacidade dos paises de gerir, com responsabilidade, rigor e transparéncia,
os recursos disponiveis, além de abrir espago para a participagao da sociedade civil.

Outro principio caro a diplomacia brasileira é o da solidariedade.” Sem fins
lucrativos e desvinculada de interesses comerciais ou condicionalidades politicas,
a cooperacio técnica horizontal do Brasil compartilha conhecimentos e préticas
sempre priorizando o desenvolvimento humano. Busca, dessa maneira, a supe-

6. A contrapartida de recursos mobilizados pelo pais parceiro normalmente compreende recursos nao financeiros,
como infraestrutura basica, recursos humanos, espaco fisico, entre outros, e ndo costuma representar percentual ele-
vado do total das despesas, uma vez que muitos paises recipiendarios possuem capacidade financeira limitada. Parte
consideravel dos custos dos projetos é coberta pela ABC e pelas entidades cooperantes brasileiras, ndo em recursos
financeiros, mas em recursos humanos e por vezes equipamentos.

7. O principio da solidariedade foi enfatizado pelo presidente Lula ja em seu discurso de posse, quando sublinhou as
principais diretrizes de sua politica exterior, orientada para a consolidacao de uma “globalizacao solidaria e humanista”.
0O entdo ministro das Relacdes Exteriores, Celso Amorim, também em seu discurso inaugural, se referiu ao aspecto
solidario da cooperacdo brasileira: “Uma América do Sul politicamente estavel, socialmente justa e economicamente
prospera é um objetivo a ser perseguido ndo s6 por natural solidariedade, mas em fun¢ao do nosso préprio progresso
e bem-estar.” E interessante notar que o discurso de Lula remete ao programa original do Partido dos Trabalhadores,
inscrito em seu documento de fundacdo datado de 1980, que previa uma “politica internacional de solidariedade entre
0s povos oprimidos e o respeito mituo entre as nacoes para reforcar a cooperagdo e servir a paz mundial” (Valler
Filho, 2007, p. 223).
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racao das assimetrias, o crescimento socioecondmico sustentavel e a melhoria da
qualidade de vida das populacoes beneficiadas pelos projetos brasileiros.®

3 0 QUADRO GERAL DAS ACOES DE CTPD NO PERIODO DE 1995 A 2010°

Desenvolveram-se, entre 1995 e 2005, nada menos que 261 projetos de coope-
racio técnica bilateral, coordenados pela ABC em 37 paises na América Latina
e Caribe, Africa, Asia e Oriente Médio, envolvendo 24 4reas temdticas. Em se
tratando de atividades pontuais,'® realizaram-se 279 iniciativas em 51 paises das
mesmas regides supracitadas e do Leste Europeu, abrangendo 26 grandes 4reas
temdticas. S20, ao todo, 540 agoes entre 1995 e 2005 (Puente, 2010, p.154-155).
Em termos de dreas geograficas, estes nimeros podem ser divididos da seguinte
maneira: América do Sul com 94 projetos e 87 atividades isoladas; América Cen-
tral e Caribe com 86 e 94; Africa com 69 e 87; e Asia, Oriente Médio e Leste
Europeu com 12 projetos e 11 atividades isoladas.

A descri¢ao dos dados anteriores ressalta o fato de as a¢oes de cooperagao
técnica brasileiras serem bastante concentradas geograficamente. A maioria das
acoes concentra-se nos continentes americano e africano; quase dois tercos delas
desenrolaram-se no primeiro. Embora a América do Sul tenha se figurado entre
as prioridades declaradas de politica externa nos governos Fernando Henrique
Cardoso (FHC) e Luiz Indcio Lula da Silva (Lula), a regido divide sua impor-
tAncia com a América Central e Caribe e a Africa em nimeros de agoes. Cumpre
mencionar que, no caso africano, a CIPD brasileira concentra-se em niimero
reduzido de paises, mormente em cinco dos Paises Africanos de Lingua Oficial
Portuguesa (PALOP), sdo eles: Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique
e Sao Tomé e Principe.

Em termos de volume de recursos empregados pela ABC em agoes de
CTPD, o quadro difere bastante. A Africa lidera com 52% dos recursos aplicados
no periodo, seguida por Asia, Oriente Médio e Leste Europeu com 23%, América
do Sul com 15% e América Central e Caribe com quase 10% (Puente, 2010).

8. Muitos criticos atacam esse aspecto solidario da CTPD brasileira e a acusam de ser custosa e desviar recursos para
resolver problemas internos do pais. Em resposta, vale ressaltar que a cooperacdo técnica €, por natureza, menos
onerosa do que outras modalidades de cooperacdo para o desenvolvimento. No caso brasileiro, os custos sdo ainda
mais modestos, pois ndo ha doacdes financeiras e tampouco existem muitos exemplos de doacdo de equipamentos.
0 impacto das acdes de cooperacao técnica é infimo. Por exemplo, em 2005, quando a ABC obteve grande incremento
orcamentario, a dotacdo financeira total da agéncia representou apenas 2,4% do orcamento total do MRE, e, por sua
vez, representou, no mesmo ano, cerca de 0,4% do total do Orcamento Fiscal da Unido. Por conseguinte, 0s gastos
totais da ABC com CTPD ndo chegaram, na suposi¢ao maximalista, a 0,009% do or¢amento fiscal anual da Unido
(Puente, 2010, p. 250).

9. Por razdes metodoldgicas, a analise do periodo 1995-2010 seré dividido em dois: de 1995 a 2005 e de 2006 a 2010.

10. Os projetos possuem mais complexidade e duracdo no tempo, diferentemente das atividades isoladas.
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A preponderincia africana nesse quesito explica-se por trés motivos. Primeira-
mente, 0s custos operacionais para empreender qualquer agao de cooperagio técni-
ca na Africa sio sensivelmente mais elevados. Sem mencionar os gastos com didrias,
invaridveis independentemente do lugar, custos de transporte de técnicos e, por
vezes, de equipamentos serem altos. Além da distincia, também inflam estes valores
as caréncias de infraestrutura regional, que obrigam deslocamentos maiores e mais
custosos. Segundamente, os tipos de acoes empreendidas na Africa exigem mais re-
cursos para pagar deslocamentos constantes de técnicos brasileiros e equipamentos,
a exemplo da cooperagao em formacio profissional. Por fim, houve certo direciona-
mento de recursos para a Africa, sobretudo para os PALOP. A titulo de exemplifica-

¢a0, foram destinados aos PALOP 94% dos projetos e 69% das atividades isoladas.

Em andlise comparativa do niimero de a¢oes e dos recursos financeiros exigi-
dos, vale citar o peso especifico da cooperacio técnica com a Asia, o Oriente Médio
e o Leste Europeu, cuja quase totalidade das iniciativas ocorreu no Timor-Leste.
Embora represente em torno de 4% das a¢des de CTPD, foram consumidos um
quarto dos valores totais, mais uma vez em funcao, sobretudo, dos gastos maiores
com deslocamentos de técnicos e equipamentos. Na América do Sul e Central e
Caribe, em contrapartida, pelo fato de os custos da cooperagio técnica brasileira
serem mais baixos, os gastos foram menores — respectivamente, 15% e 10% -,
apesar da grande quantidade de projetos e atividades isoladas — respectivamente

36% e 33% (Puente, 2010).

Em se tratando da distribui¢io das agoes por dreas tematicas, o fato de serem
abrangidos em torno de 25 campos do conhecimento'' demonstra a variedade e a am-
plitude das dreas abarcadas pela CTPD brasileira. Novamente, isto reflete o grau de
desenvolvimento que o pais alcangou em diversos ramos da competi¢ao internacional,
muitos dos quais estratégicos para o desenvolvimento socioeconémico nacional — e
mundial —, e o reconhecimento global do Brasil como poténcia emergente.

Apesar da diversidade, ainda houve clara preponderancia de agoes de coope-
racio técnica horizontal nos setores da agropecudria e da saude. Esta concentragao
nao ¢ sem motivos. As evidéncias do éxito brasileiro alcangado, por exemplo,
no combate a epidemia de Doengas Sexualmente Transmissiveis (DSTs) e HIV/
AIDS, na fabricagao e no desenvolvimento de medicamentos genéricos, assim
como na producio crescente em termos quantitativos e qualitativos de commodi-
ties e de alimentos, vém sendo replicadas internacionalmente.

Quanto ao quadro geral das agoes de CTPD, entre 2006 e 2010, diferente-
mente do perfodo anterior, houve marcante crescimento da CTPD brasileira em
diversos aspectos. Multiplicaram-se o niimero de projetos e atividades pontuais —

11. Por exemplo, as areas temdticas variam desde agricultura e satide até meio ambiente, educagao e seguranca publica.
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passaram de 150, iniciados em 2006, para 590 em 2010 —,'* capital investido,
paises beneficidrios, regides geogrificas abrangidas e, acima de tudo, em termos
de projegio e credibilidade internacionais."

A prioridade conferida aos vizinhos da América do Sul e aos paises de lingua
portuguesa manteve-se, mas, no caso africano, houve aumento dos projetos com
paises nao luséfonos. Nos outros continentes, hd novidades que demonstram a
diversificaco de parcerias implementadas a partir de 2005, como a execucio de
projetos, por exemplo, com a Ucrinia, o Afeganistao e a Coreia do Norte.

Na mesma linha da quantidade de a¢des, o volume despendido de recursos
financeiros igualmente aumentou. A América Latina e Caribe e a Africa seguem
como os principais parceiros da CTPD brasileira. Comparando com o periodo
anterior, observa-se que a Africa continua concentrando pouco mais da metade
dos gastos brasileiros com cooperagdo técnica horizontal (53%). No entanto, a
participagio da América Latina cresceu para 39%, ao passo que a da Asia e do
Oriente Médio decaiu para 8%.

Vale ressaltar que os recursos empregados entre 2006 e 2010 ultrapassam os
do periodo anterior em quase seis vezes. Considerando que o segundo periodo
(2006-2010) ¢ a metade do primeiro (1995-2005), conclui-se que o aumento
de gastos nos altimos cinco anos é considerdvel, retratando enorme esfor¢o do
governo federal em expandir suas agoes de cooperagao técnica.

Em se tratando da distribui¢ao de projetos e atividades de CTPD por dreas
temdticas, o quadro recente nio é muito diverso do anterior. Tal como antes,
praticamente a metade das agdes de cooperagio técnica envolvem trés setores:
agricultura, satde e educagio, em ordem decrescente. Merece mengio a maior
participagdo de agdes nos campos do meio ambiente e da seguranga puablica; este,
alids, sequer tinha relevancia no periodo anterior.

E digno de nota que a cooperagio horizontal brasileira também cresceu em
termos trilaterais. O éxito da CTPD nacional chamou a aten¢io nao somente
dos atuais e possiveis parceiros de cooperacio técnica horizontal mas também
de organismos internacionais e paises desenvolvidos, muitos dos quais possuem
longa tradi¢io em cooperagio internacional. Estes, junto com o Brasil, passaram
a desenvolver projetos de cooperagao técnica tendo como base os principios da
cooperagao sul-sul, a saber: ser demand-driven; nio interferir em assuntos inter-
nos dos paises beneficidrios da cooperagao triangular; nao estabelecer condiciona-
lidades aos beneficidrios; entre outros. Tal fato confere a legitimidade que muitos
doadores tradicionais necessitam para executar seus projetos em outros paises.

12. Dados da ABC.

13. No periodo em tela, houve aumento da cooperacdo brasileira em sua totalidade, o pais se destacou também nos
campos de assisténcia humanitaria e cooperagdo tecnolégica e cientifica.
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Tradicionais doadores da cooperagao internacional, como Alemanha, Japio,
Estados Unidos, Canadd, Espanha, Franca, Itdlia, Austrélia, Israel, Inglaterra,
Egito e Argentina, passaram a manifestar crescente interesse na promog¢io con-
junta com o Brasil da cooperagio técnica triangular, tendo registrado tais posi-
¢oes, por diversas vezes, em nivel politico elevado. Organismos internacionais
com presenga no Brasil, a exemplo da Organiza¢io das Nagoes Unidas para Agri-
cultura e Alimenta¢do (FAO), Organizacio Internacional do Trabalho (OIT),
Programa Mundial de Alimentos (PMA — United Nations World Food Pro-
gramme — WFP), Fundo de Populagao das Na¢oes Unidas (FNUAP — United
Nations Population Fund), Organiza¢ao das Nagoes Unidas para a Educagio,
a Ciéncia e a Cultura (Unesco), Escritério das Nagoes Unidas para Drogas e
Crime (UNODC — United Nations Office on Drugs and Crime), Programa das
Nagodes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Instituto Interamericano de
Cooperacio para a Agricultura (IICA), Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), entre outros, passaram a identificar sinergias em te-
mas nos quais institui¢des brasileiras possuem reconhecida capacidade técnica.

4 A CTPD BRASILEIRA E AS DIRETRIZES DE POLITICA EXTERNA NOS
GOVERNOS FHC E LULA

As diretrizes de politica externa nos governos FHC e Lula refletem muito os con-
textos interno e internacional, nos quais o pais estava inserido. Embora haja di-
ferencas de enfoque em cada mandato, é possivel, grosso modo, estabelecer alguns
objetivos gerais observdveis em ambos os governos.

A politica externa adotada por FHC segue a linha dos governos pés-rede-
mocratiza¢ao. Por meio de uma agdo internacional mais assertiva e participativa,
o pais buscou recuperar sua imagem, manchada pelos anos de isolamento mun-
dial. De antigo vilao em temas ambientais, direitos humanos e desarmamento, o
Brasil passou a adotar uma postura proativa nestes assuntos, seguindo, em linhas
gerais, pardmetros tradicionais da diplomacia brasileira: o primado do direito
internacional, a busca pragmadtica dos interesses nacionais e os principios da
solucdo pacifica de controvérsias, da ndo intervengdo, da autodeterminac¢io dos
povos e da democracia.

O embaixador Gelson Fonseca Junior argumenta que, em decorréncia das
transformacgoes ocasionadas no cendrio internacional com o fim da polarizacio
Leste-Oeste e a aceleragio do processo globalizatério a partir dos anos 1990, foi
preciso introduzir elementos de inova¢io na politica externa brasileira. Era premen-
te substituir a agenda reativa da politica externa brasileira até o final da Guerra Fria.
Esta agenda teria sido dominada pela légica da “autonomia pela distdncia” — entendida
como “distancia’ dos temas polémicos supracitados — e foi substituida, a partir dos anos
FHC, por uma agenda internacional proativa, assentada na légica da “autonomia pela
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participagdo”.'* De acordo com o embaixador, trés novos pilares surgiram na politica

externa brasileira: integracio regional, énfase no multilateralismo e renovagao de cre-

denciais. Para tanto, o Brasil deixou de lado sua postura pouco cooperativa e dispds-se
a participar ativamente dos féruns globais.

No bojo desses novos pilares, o interesse nacional foi sendo redefinido e

delineou os seguintes eixos centrais de atuagio da politica externa brasileira nos
dois mandatos de FHC (Puente, 2010, p. 219):

atengdo prioritdria ao fortalecimento do Mercosul — que pressupoe
atengao especial as relagoes com a Argentina — e, sobretudo, no segundo
mandato, nas relacoes com a América do Sul;

tentativa de aproximacio politica com os Estados Unidos;
preservagao e ampliacio do didlogo com a Unido Europeia e com o Japao;

ampliacio das relagoes bilaterais para além dos parceiros tradicionais,
com a inclusio prioritdria de paises emergentes como China, India,
Russia e Africa do Sul, com os quais se procurou estabelecer formas
politicas e estratégicas de cooperagao;

defesa da democracia no campo internacional;

participagdo ativa em iniciativas multilaterais, e, neste 4mbito, na ade-
sao aos regimes multilaterais diversos, entre os quais o de nao prolife-
ragdo nuclear — de que constitui ilustra¢io significativa a assinatura do

Tratado de Nao-Proliferacio Nuclear (TNP), em 1998;

defesa da reforma das Nagoes Unidas e, no seu bojo, na candidatura
brasileira a uma vaga permanente no Conselho de Seguranga da Orga-

niza¢io das Na¢oes Unidas (ONU);

critica aos regimes financeiros internacionais e a volatilidade dos capi-
tais especulativos;

relagado com Portugal e com os paises africanos da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) — ainda que, no conjunto, a poli-
tica africana tenha permanecido em segundo plano na politica externa
brasileira; e

restante da América Latina, relacbes com Cuba e México.

Essa busca por mais credibilidade global também atendia a interesses inter-

nos. Ap6s anos de hiperinflagio, estagnagio econémica e crescente endividamento,
almejava-se recuperar a estabilidade macroecondmica. Para tanto, era preciso con-

14. O termo adotado pelo Itamaraty a época foi parecido: “autonomia pela integracdo”.
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tar com o apoio da comunidade mundial, mormente os organismos financeiros
internacionais, na tarefa de reestruturar a economia brasileira, uma vez que o Brasil
ainda dependia de empréstimos internacionais e da entrada de capital estrangeiro.

Em visivel alteragao de rota da politica externa brasileira — que se iniciou,
na verdade, em 1990, no governo Fernando Collor de Mello, com as primeiras
iniciativas de abertura e desregulamentagio econémica, baseadas nos pressupos-
tos do chamado Consenso de Washington —, consolidou-se a triade “democracia,
estabilidade monetdria e liberaliza¢ao econémica”, sendo que esta tltima abrangia
abertura comercial, desregulamentagio e privatizagdes. Procurava-se superar, as-
sim, o paradigma anterior do Estado desenvolvimentista.

Essa triade junto aos temas que o pais abragou desde o fim da Guerra Fria,
tais como direitos humanos, desenvolvimento sustentdvel e nao proliferagio nu-
clear, foi utilizada como balizamento da agdo externa, na medida em que, no
entender dos formuladores de politica externa, conferiria mais legitimidade ao
Brasil no cendrio internacional.

Ao mesmo tempo em que buscava resolver seus problemas internos e re-
cuperar credibilidade e legitimidade internacionais, deu-se maior atengao ao
reconhecimento do Brasil como poténcia média emergente que crescentemente
almejava consolidar sua condigao de global trader. Nessa linha, a integracao regio-
nal serviria como instrumento para a inser¢do competitiva no cendrio mundial.
Como forma de granjear a referida integracao, diversos meios foram utilizados,
entre os quais a cooperagao técnica.

No entanto, a cooperacio técnica prestada pelo Brasil por meio da ABC
nao teve a mesma atenc¢ao e énfase que ocorreriam no governo seguinte. Todavia,
a importancia dada 2 CTPD j4 era significativamente maior do que nos anos
anteriores. O caso da Embrapa também reflete esta situagio; mormente com o
governo Lula, ela passou a figurar entre as instituigdes brasileiras que mais servi-
ram como instrumento de politica externa. Durante o governo FHC, a Fundacio
Oswaldo Cruz (Fiocruz) era relativamente mais requisitada para participar da
agao diplomadtica brasileira, sobremodo em fun¢io do reconhecimento interna-
cional do Programa Nacional de DST e AIDS, do crescimento da produgio de
medicamentos genéricos no pais e da atuagio paradigmdtica do Brasil na Confe-
réncia da Organiza¢io Mundial do Comércio, em Doha, em 2001, em defesa do
direito dos paises em desenvolvimento de recorrer a0 mecanismo do licenciamen-
to compulsério de firmacos — popularmente conhecido como “quebra de paten-
te” —, previsto no acordo Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
(TRIPS)," em casos de grave ameaca a satide puablica do pais (Barbosa, 2008).

15. Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados ao Comércio (ADPIC) ou Trade-Re-
lated Aspects of Intellectual Property Rights (TRIPS) foi assinado no bojo da Conferéncia de Marraqueche, em 1994,
quando foi criada a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).
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Embora a cooperacio técnica horizontal brasileira ainda nio tenha dado um
salto em termos quantitativos, o governo FHC valeu-se dela para estreitar lagos
com diversos paises e aumentar a projecao internacional do pais. Em todas as
oportunidades, o discurso sobre cooperagao técnica sempre foi consubstanciado
em um mandamento constitucional. A Constituicio Federal de 1988 (CF/1988)
determina, em seu Artigo 4°, que a Republica Federativa do Brasil rege-se, em
suas relagoes internacionais, entre outros principios, pelos de “cooperagio entre
os povos para o progresso da humanidade” e estipula, em seu pardgrafo tnico,
que “o Brasil buscard a integragio econdmica, politica, social e cultural com os

povos da América Latina, visando a formagio de uma comunidade latino-americana
de nacoes” (Brasil, 1990).

Com base em sua Carta Magna, o Brasil consolidou a inser¢io principista
pela qual se caracteriza até hoje. No caso da CTPD, nio foi diferente, visto que
ela sempre procurou refletir, no periodo estudado, mesmo que por vezes de forma
nao explicita, a esséncia das linhas mestras da politica exterior brasileira, algumas
inscritas na prépria Constitui¢io: a defesa da paz e da solugido pacifica de confli-
tos, a igualdade entre os Estados, a autodeterminagao dos povos, o principio da
nao intervencio e a prevaléncia dos direitos humanos.

Alguns autores defendem que o Artigo 4° da Lei Mdxima incentivou o pro-
cesso de constitucionalizacao das relacoes internacionais do Brasil.

A lei méxima brasileira marcaria um passo adiante no processo de progressiva cons-
titucionalizagao das relagdes internacionais do Brasil ao estabelecer entre seus prin-
cipios a prevaléncia dos direitos humanos, a defesa da paz, a solugio pacifica dos
conflitos, o repidio ao terrorismo e ao racismo. (...) As metas globais que a socieda-
de brasileira persegue — democracia, respeito aos direitos humanos, desenvolvimen-
to, equilibrio social, erradicacio da pobreza — refletem-se, portanto, na agao externa

do pais (Valler Filho, 2007, p. 46).

O mandato do presidente Lula nio trouxe alteracoes substanciais nas linhas
tradicionais da politica externa brasileira. Os mesmos principios basilares, muitos
deles constitucionais, foram mantidos, sdo eles: primado do direito internacional,
defesa da solugao pacifica de controvérsias, autodeterminagao, nao intervengio,
democracia, igualdade soberana entre os Estados e busca pragmadtica do interesse
nacional. Tampouco se alteraram, de forma substantiva, dois dos trés pilares adi-
cionados pela diplomacia de FHC: democracia e estabilidade macroeconémica.

De modo geral, pode-se afirmar que os eixos centrais de atuagio da politica
externa brasileira no governo Lula poderiam ser condensados nas seguintes metas:
revitalizagao e ampliacio do Mercado Comum do Sul (Mercosul), que passaria a
abranger novos temas, como os sociais; intensificagao das relagées com a América
do Sul; aumento da presenca e da cooperagio com os paises africanos, nao s6
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luséfonos, com o resgate do papel tradicional da Africa na politica externa brasi-
leira; busca de relagbes maduras com os Estados Unidos e a Europa; perseguicio
do didlogo e da aproximagio com paises do sul, sobretudo com poténcias regio-
nais como China, India, Rissia e Africa do Sul, mas também em outras 4reas,
como Oriente Médio e paises drabes, por exemplo; defesa da reforma das Nagoes
Unidas, com a proposta de ampliacio do niimero de membros permanentes no
Conselho de Seguranca e postura mais assertiva da candidatura do Brasil; pros-
seguimento e intensificagdo da participagdo nos foros multilaterais, sobretudo,
economicos, a exemplo da OMC, das negociagdes sobre a Area de Livre Comér-
cio das Américas (Alca) e das birregionais — Mercosul-Uniao Europeia, com a
articulagao de coalizdes com paises emergentes — G20 —, com vistas a defesa de
interesses comuns (Valler Filho, 2007, p. 220).

Desses eixos centrais, podem-se depreender alguns aspectos que diferenciam o
governo Lula. Primeiramente, observa-se que houve mais aproximagao com grandes
paises do sul, processo este, ressalta-se, iniciado no governo anterior, mas que ad-
quiriu novas variantes em relagio ao grau e a intensidade dos objetivos perseguidos.
O governo Lula tratou de fomentar uma coordenagao mais estreita, tecendo um gran-
de arco de aliancas estratégicas baseadas em objetivos multilaterais concretos, sobre-
tudo, de indole econdmica e geopolitica. Evidéncias, nesse sentido, sao as formagoes
dos seguintes blocos: India, Brasil e Africa do Sul (Ibas) ou G3; a institucionalizagao
do bloco composto por Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul'® (BRICS); e a
criagdo, por iniciativa brasileira, do G20 comercial, no 4&mbito das negociagoes comer-
ciais multilaterais. Vale mencionar iniciativas como o Férum América do Sul-Paises
Arabes (Aspa) e o Férum Africa-América do Sul (Afras), com paises drabes e africanos;
e a Unido das Nacoes Sul-Americanas (Unasul) e a Comunidade dos Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (CELAC), no 4mbito latino-americano.

O grande esfor¢o da politica externa brasileira nos tltimos anos vem sendo, por-
tanto, o de situar diplomaticamente o pais nas situa¢des emergentes e encontrar
nichos de oportunidades para o exercicio de papéis ativos no processo de construgao
ou aplicagao de novas regras, dedicando-se, paralelamente, & construgao de novas
realidades de convivéncia (Valler Filho, 2007, p. 47).

Paralelamente, o governo Lula esforcou-se para reforgar o espago do continente
africano na agenda da politica externa brasileira. Nao foram poucos os périplos afri-
canos. O presidente Lula praticamente visitou todos os paises da Africa, com os quais
assinou diversos acordos. A tradicional aproximacio com os paises africanos de lingua
portuguesa, com os quais o pais mantém vinculos histéricos e culturais significativos,
foi mantida, mas cresceu também o relacionamento com paises nao luséfonos.

16. A Africa do Sul entrou no BRICS somente em dezembro de 2010.
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Com a América Latina, o processo nao foi diferente. Além de consolidar e
ampliar o Mercosul, com a adesao da Venezuela, o Brasil incentivou a integracao
regional econdmica, politica, social e cultural, que ganhou impulso e institucio-
nalizou-se com as criacdes da Unasul e da CELAC. Outras iniciativas merecem
destaque, como a fundagao do Banco do Sul em 2007 e a crescente internaciona-
lizacao do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)."

De fato, o presidente Lula cumpriu a promessa feita durante a campanha pre-
sidencial e que foi ratificada no discurso de posse da sua primeira investidura presi-
dencial, em 2003, quando reafirmou que “(...) a prioridade da politica externa serd
a revitalizagao do Mercosul e a integragao da América do Sul, em seu conjunto”.

As aproximagées com a Africa e a América do Sul nio sio sem motivo. Am-
bas as regioes sdo importantes mercados consumidores de produtos brasileiros,
sobremodo industrializados, os quais o Brasil tem mais dificuldade para vender
em outros mercados. Atualmente, a América Latina e Caribe e a Africa respon-
dem por mais de 20% e 6% das exportagoes brasileiras, respectivamente.'® O in-
tercAmbio comercial vem crescendo de forma progressiva, assim como o interesse
de empresas brasileiras em aumentar seu fluxo de investimentos para estas regioes.

O paralelo entre a expansao das parcerias brasileiras com paises do sul e a
internacionalizacdo de empresas nacionais é evidente. O adensamento de relagoes
com paises em desenvolvimento serviu como porta de entrada para que muitas
empresas brasileiras, pablicas e privadas, grandes, pequenas e médias, buscassem
espago em outros mercados, seja vendendo produtos e servigos, seja adquirindo
companhias locais.'” E digno de nota que a localizacdo dos investimentos concen-
trou-se, em grande medida, nos paises em desenvolvimento.

De fato, a integragao com seus vizinhos sul-americanos, para o governo Lula,
ia além de objetivos meramente econémicos e politicos diretos, como o suporte
ao Brasil nos grandes féruns internacionais. Outro elemento justificativo da maior
presencga na regiao encontra-se no apoio do Brasil ao aprofundamento e refor¢o da
democracia na América Latina. Da mesma forma que o pais defende a prevaléncia
dos valores inerentes & democracia internamente, visto tratar-se de mandamento
constitucional, o respeito ao pluralismo, a tolerincia, 2 busca do consenso e ao pri-
mado do Direito estendem-se a esfera de atuagao externa do pais.

17. Mais informacdes sobre a insercdo internacional do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) podem ser obtidas no seguinte endereco: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Areas_
de_Atuacao/Exportacao_e_Insercao_Internacional/>.

18. Dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), disponiveis em: <http://www.
mdic.gov.br/sitio/interna/index.php?area=5>.

19. Apesar da crise mundial, os investimentos de empresas brasileiras no exterior atingiram em 2008 a segunda
marca mais alta da historia, alcancando US$ 20,5 bilhdes, contra US$ 7,07 bilhdes registrados no ano anterior — um
crescimento de 190%.
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Esse esforgo em prol da democracia conjuga-se com o interesse nacional de
fomentar a estabilidade politica na regido, historicamente marcada por guerras
e disputas politicas internas e externas. Igualmente, a consolidagio de regimes
democrdticos no continente contribui para um sistema internacional mais estdvel
e gera melhores oportunidades para o crescimento econémico geral. Por isso,
durante as recentes crises na regio, o Brasil esteve presente para negociar seja
diretamente, seja indiretamente, por meio de organiza¢oes como a Unasul.

Essa énfase maior na cooperagao horizontal denota outra caracteristica dife-
renciadora do governo Lula. O paradigma da “autonomia pela participagao” foi
substituido pela l6gica que muitos autores passaram a chamar de “autonomia pela
diversificagao” (Vigevani e Cepaluni, 2007). Em busca de mais equilibrio no rela-
cionamento com os paises desenvolvidos, realizaram-se ajustes no programa de po-
litica externa, de forma que aumentaram as aliangas internacionais do Brasil e o seu
protagonismo global. Novas oportunidades foram buscadas nos paises em desen-
volvimento com o objetivo expresso de diversificar as parcerias politico-econdmicas.
O multilateralismo ganhou ainda mais for¢a e serviu como mecanismo de divul-
gacdo dos interesses brasileiros em prol de uma globaliza¢ao mais justa e inclusiva.

Nessa mesma linha, a “autonomia pela integracio” da era Cardoso foi subs-
tituida pelo conceito de “presenca soberana”. Esta expressao incorporaria ao me-
nos quatro elementos: 7) perspectiva humanista da agio externa; 77) afirmacio
nacional; 7i7) reconstru¢io da autoestima do povo; e iv) recuperagio da fungio
indutora do Estado no desenvolvimento econémico, em especial, no progresso
social e na diminuicio das desigualdades (Puente, 2010, p. 220). Para garantir,
contudo, tal “presenca soberana’, o pais deveria contar com uma base regional
s6lida, consubstanciada na América do Sul e cujo nicleo duro seria 0 Mercosul,
visto que a regido representa o espago territorial em que o peso especifico do Brasil
¢ preponderante sob qualquer critério: territério, populagdo, recursos naturais,
industria e avango tecnolégico.

Essa “presenca soberana” coaduna-se com a percepgao brasileira de que o pro-
cesso globalizatério exige crescente interdependéncia entre as nagoes, independen-
temente de seu grau de desenvolvimento. Cumpriria ao pais ampliar o escopo de
suas parcerias internacionais, inclusive para expandir as possibilidades de aumentar
sua influéncia sobre temas relevantes da agenda internacional. Ademais, a interna-
cionalizagao dos mercados e o acirramento da competi¢ao mundial justificam por si
s6 a diversificagao das aliangas, assim como a iniciativa de fortalecer mecanismos de
integragao economica e poh’tica regionais, como o Mercosul, Unasul, entre outros.
Tendo em mente a tradi¢do brasileira de aproximagiao com paises do sul, faz sentido
iniciar esta diversificacio de parcerias com as na¢des em desenvolvimento.
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Essa diversificagdo de parcerias encaixou-se com o objetivo brasileiro de ter
participacao ativa e mais influéncia nos féruns multilaterais de decisao. As seguidas
eleigoes do Brasil para membro nio permanente do Conselho de Seguranca da
ONU no periodo pés-redemocratizagio sao um bom exemplo. Ao lado do Japao,
pais que figurou mais vezes nesta posigao, considerando que, durante a ditadura
militar, o Brasil ficou anos sem se candidatar para o colegiado.”” Outros exemplos
importantes sao o maior poder de voto brasileiro no Fundo Monetario Internacio-
nal (FMI), a elei¢io de brasileiros para a diregao de diversas agéncias e cortes inter-
nacionais, entre os casos mais conhecidos estao: a elei¢ao do juiz Anténio Augusto
Cangado Trindade para a Corte Internacional de Justica em 2009, do dr. José Graziano
da Silva para diretor da FAO, e de Robério Oliveira Silva para diretor-executivo da
Organizagao Internacional do Café (OIC), ambas em 2011.

Apesar dessas conquistas e com a estratégia de ampliar e consolidar a participa-
¢40 e a exposicio do Brasil na cena internacional, o maior pleito brasileiro, anunciado
pelo ex-ministro Celso Amorim, 2 frente do MRE durante o governo Itamar Franco,
continua sendo obter assento permanente em um Conselho de Seguranca reformado e
ampliado. Defendendo o multilateralismo e mais equilibrio nas relagdes internacionais,
defende-se que, em fungio da crescente importincia dos grandes paises emergentes, ¢
preciso reformar as principais instincias de poder mundiais.

Para justificar sua candidatura, o Brasil ndo se resume a sublinhar o peso
de sua economia no plano global e local. Entende que seu passado livre de guer-
ras recentes, sua postura como articulador de consensos, sua lideranca regional,
sua defesa do multilateralismo e da solugao pacifica de controvérsias e seu pleito
por uma globalizagio mais justa e inclusiva reforcam sua campanha. A luz deste
retrospecto, a decisao de lancar-se candidato torna-se facilmente compreensivel e
perfeitamente consistente com a trajetéria da politica externa brasileira.

Considerando que, em possivel eleicdo para membros permanentes do
Conselho de Seguranca, ¢ necessdria a aprova¢io tanto do Conselho quanto da
maioria dos membros da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, que é composta,
em sua grande maioria, por paises em desenvolvimento, a estratégia de aproxi-
magcao dos paises em desenvolvimento favorece a candidatura brasileira ao 6rgao.
Naio é sem motivos e para corroborar esta pretensao, agoes especificas de coopera-
¢ao, nao somente técnica, tém sido desenvolvidas em diversos contextos, abran-
gendo iniciativas bilaterais, multilaterais e regionais. A Embrapa, sem duvida,
exerce papel relevante nesse sentido.

20. O Brasil ocupou assento nao permanente no Conselho de Seguranca da Organizagao das Nacdes Unidas (ONU)
por dez vezes, sendo o Ultimo mandato em 2010-2011.
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Para além de ter assento permanente no Conselho de Seguranca, o Brasil
interessa-se pela difusao internacional do portugués, assim como por sua consolida-
¢ao como lingua de trabalho da organizacio. Pleito antigo na ONU, sobretudo na
Unesco, entende-se que, no projeto de maior proje¢ao mundial, deve estar incluida
uma dimensao linguistica, que aumente o nimero de lus6fonos e conhecedores da
cultura nacional. Alids, é por meio de sua lingua que os paises divulgam suas cul-
turas, valores, pontos de vistas e, indiretamente, interesses. Com este fito, o Brasil
desenvolve projetos de coopera¢io em educagio, muitos especificamente sobre a
lingua portuguesa. No Timor-Leste, além de contribuir para o fortalecimento das
instituigoes e de se assegurar meios para a sustentabilidade econémica e o progresso
social, a CTPD brasileira almeja reintroduzir o portugués como lingua majoritdria.

Naio é s6 a democracia que o governo Lula enfatizou em sua atuagio externa.
Foi digna de grande projegao internacional, como elemento distintivo e singular,
expressao maior do humanismo de sua politica externa, a adogao pelo presidente
do tema do combate 4 pobreza e a fome, nao somente no 4mbito doméstico mas
também na arena internacional.’’ A exemplo do Programa Fome Zero, levou-se
a esfera internacional a relevincia da seguranga alimentar para paises de menor
desenvolvimento relativo. Assolados pela precdria infraestrutura técnica local e
pela concorréncia de produtos agricolas subsidiados por paises desenvolvidos, este
grupo de paises, majoritariamente africanos, produzem parcamente o suficiente
para suprir suas necessidades bdsicas.

Nesse ponto, a cooperagio técnica brasileira em agricultura ganhou especial
relevo. Por meio de suas institui¢oes cooperantes, sobretudo a Embrapa, o Brasil
passou a levar para esses paises todo o conhecimento que adquiriu em décadas de
pesquisa agropecudria. O pais passou a cooperar com diversos paises em desen-
volvimento de maneira incondicional, nao comercial e soliddria, para capacitar
as organizagoes especializadas locais para gerir tecnologias apropriadas para suas
necessidades e seu tipo especifico de solo.

Sob a coordenagio e o financiamento da ABC e do PNUD, a Embrapa
participou de diversas missoes internacionais multidisciplinares para tratar das
demandas pontuais dos paises com os quais o governo brasileiro tinha inten¢ao
de estreitar lagos diplomdticos, com o objetivo de transferir conhecimento para
alavancar o desenvolvimento da produgio agricola e pecudria destes. Entre as
metas destas missoes, incluem-se a de transferir tecnologia para o melhoramento
genético de sementes; a melhoria de técnicas de cultivo e de manejo de animais; e

21. No plano institucional, foi criada a Coordenagao-Geral de Acdes Internacionais de Combate a Fome (CGFome) no
ltamaraty, que se dedica a coordenar os programas nacionais de assisténcia humanitaria.
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o aprimoramento do processo produtivo, com énfase no treinamento de técnicos
estrangeiros, que passam a multiplicar este conhecimento para formar equipes
capazes de atuar no fortalecimento das institui¢des agricolas.”? De igual maneira,
esta transferéncia de tecnologia capacita os agricultores locais, de forma que se
assegure a seguranca alimentar do pais beneficidrio, combatendo a fome e a misé-
ria locais, além de atenuar sua vulnerabilidade externa, ao permitir um aumento
de produtividade em diversos setores econdmicos e estimular a industrializago.

De acordo com o Balango de Politica Externa 2003-2010:

Dado que a cooperagio técnica brasileira se concentra na capacitagio de recursos
humanos e no fortalecimento de institui¢oes locais, ela acaba por também contri-
buir para a estabilidade politica e o desenvolvimento econémico do continente.
A estruturagio dos sistemas de atendimento a satde, a difusio de novas técnicas
agricolas e de programas para a agricultura familiar e a parceria com 6rgaos governa-
mentais para o melhoramento dos servigos publicos, por exemplo, ajudam a fixar a
populagao do campo e criam alternativas de fonte de renda, o que diminui a pressao
sobre as capitais e confere maior dinimica as economias (Brasil [s.d.]d).

Ao mesmo tempo que a inser¢do internacional da Embrapa cresceu, viu-se
que era necessdrio aumentar a presenca fisica da empresa no exterior. Assim sendo,
foram instalados escritérios da Embrapa na Africa, em Gana, na América Latina e
no Panam4; um escritério de negocios em Caracas, na Venezuela, em parceria com
a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI); e houve a expansio
dos Laboratérios Virtuais no Exterior (LABEX) com finalidades cientificas, além da
implantagao de projetos estruturantes no Haiti, Mali, entre outros paises.”

Nessa linha, a pesquisa agropecudria e a Embrapa, em particular, ganham
valor estratégico que vao além da funcio de suporte ao desenvolvimento tecnold-
gico e cientifico da agropecudria e da agroindustria nacionais, tornando-se um dos
principais instrumentos de implementagao da estratégia tragada pela politica exter-
na do pais. Isto acarreta expressivo aumento tanto na oferta quanto na demanda

22. Além de mandar técnicos nacionais para o exterior para capacitar técnicos locais, o governo brasileiro decidiu
também atrair esses ao Brasil para realizar cursos de capacitacdo. Com este objetivo, surgiu, em 2009, o Centro de
Estudos Estratégicos e Capacitacdo em Agricultura Tropical (CECAT), para o qual a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuéria (Embrapa) contribui bastante. No CECAT, os técnicos podem ser formados em sistemas de producéo
sustentaveis concebidos para regides com as caracteristicas da Amazonia, do Cerrado, do Pantanal, do Semiérido e
dos Tabuleiros Costeiros. Em 2010, o CECAT ofereceu cursos para 43 alunos estrangeiros. Para o periodo de 2011 a
2012, o ntimero de estudantes estrangeiros formados devera ultrapassar trezentos. Estes alunos terdo acesso a cursos
que contemplam os mais diversos temas, como producao de oleaginosas e carnes, agroenergia, agroecologia, biotec-
nologia, economia rural, informatica na agropecuéria, meio ambiente, monitoramento por satélite, processamento de
alimentos e recursos genéticos.

23. Ainternacionalizacdo da Embrapa também atendeu a interesses internos da empresa. Por meio dela, foram aber-
tas novas oportunidades de acesso a conhecimentos e materiais genéticos antes indisponiveis. Nesta perspectiva, a
internacionalizacdo é prioritéria pela necessidade de buscar conhecimento onde ele esteja disponivel para beneficiar
a competitividade da agricultura brasileira.
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por cooperagio, que vem nio sé de diversas partes do mundo tropical mas
também dos paises desenvolvidos, induzindo sua internacionalizagio, em con-
sondncia com a estratégia geopolitica do Brasil.

O papel desempenhado pela Embrapa encaixa-se com interesses mais am-
plos de situar, de forma destacada, o pais no seio da comunidade internacional.
Da mesma maneira que a cooperagao técnica foi criada para auxiliar os parcei-
ros a alcangarem mais estabilidade econdémica e social e melhores niveis de vida,
dispondo assim dos elementos necessdrios para seu desenvolvimento interno, a
CTPD brasileira — assim como a Embrapa no caso da cooperagao agricola — nao
deixa de ser um meio a disposi¢ao do Estado para auxiliar, em certa medida,
na consecugao dos objetivos de politica externa. O Balango de Politica Externa
2003-2010 esclarece esta fungio da CTPD brasileira.

A cooperagao técnica desenvolvida pelo Brasil foi ampliada seguindo as diretrizes da
politica de adensamento do didlogo sul-sul, como instrumento da politica externa
do Governo Luiz Inicio Lula da Silva. Essa cooperagao visa a fortalecer as relagoes
bilaterais do Brasil com o restante do mundo, elevando o perfil do pais no cendrio
mundial. Como resultado do crescimento econémico recente, o pais vem assumin-
do posi¢ao de maior protagonismo nas discussoes internacionais e capitaneando o
movimento pela integracio e fortalecimento dos paises em desenvolvimento. Nesse
sentido, a cooperagio técnica tem sido um dos mais importantes elementos da po-
litica externa brasileira (Brasil [s.d.]d).

Naio s6 o Balango de Politica Externa reafirma o potencial da CTPD brasi-
leira mas também o préprio ex-ministro das Relacoes Exteriores, Celso Amorim,
por diversas vezes, afirmou que a coopera¢io é um instrumento fundamental
para a politica externa brasileira. Em entrevista ao Boletim Via ABC, de junho de
2006, publicado pela ABC, comentou que:

em visitas oficiais em nivel ministerial tenho tido a grata oportunidade de tratar
da amplia¢do da cooperagao técnica com outros paises em desenvolvimento (...).
Pude testemunhar intimeras vezes o impacto positivo que projetos de cooperagao
técnica sao capazes de gerar na comunidade local, auxiliando na promogio do de-
senvolvimento econémico e social (...). Ao oferecer oportunidades de cooperagio, o
Brasil ndo almeja o lucro ou o ganho comercial. Tampouco hi “condicionalidades”
envolvidas. Buscamos tornar realidade uma visao nova das relagoes entre os paises
em desenvolvimento, inspirada na comunhao de interesses e na ajuda mutua. (...)
Nosso entorno geogrifico sempre foi uma drea de agao prioritdria para a ABC.
Reconhecemos a existéncia de assimetrias de desenvolvimento entre os paises da
América do Sul. Isso nos leva a contribuir, na medida de nossas possibilidades, com
iniciativas de cooperagao que tenham efeito multiplicador (Celso Amorim, apud

Valler Filho, 2007, p. 92).

Vale ressaltar também que a CTPD pode contribuir de forma indireta, e
com frequéncia o faz, para o aumento e adensamento da presenga econémica do
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pais prestador no pais recipienddrio, inclusive com abertura de espaco para as
empresas privadas e publicas nacionais instalarem-se ou comercializarem com o
pais. Embora o Brasil desvincule sua cooperacio de condicionantes comerciais, é
natural que, no momento de continuar o projeto por seu préprio risco, ou me-
lhor, apés o término dos projetos, o pais receptor recorra a empresas brasileiras
como parceiras, por estarem mais habituadas as tecnologias transferidas ou por
produzirem as mdquinas e insumos necessarios a produgio.

Tendo em vista os aspectos supracitados, no é sem razio o empenho do
[tamaraty em promover e expandir a cooperagao técnica prestada a paises em
desenvolvimento nos altimos anos. A cooperagao técnica é um dos instrumentos,
entre diversos vélidos, que o Brasil dispoe para reforcar lagos de amizade e am-
pliar sua projegao externa, conferindo credibilidade e confianca a atuagao do pais.
Prova disto sdo as crescentes demandas por cooperagio, em especial dos paises da
América Latina, do Caribe e da Africa, em que a cooperacio sul-sul brasileira tem
alcancado significativos resultados. Trata-se de elemento de visibilidade, afirma-
¢ao e atualizacdo da politica externa brasileira.

Contudo, nao ¢é possivel afirmar que a CTPD brasileira, em especial no
setor agricola, determine, por si s, o alcance dos resultados buscados pelo Brasil
em termos de politica externa. A equagao CTPD-objetivos de politica externa
brasileira nio ¢ direta, tampouco se pode afirmar que ¢ inexistente. Na verdade, a
cooperagio técnica consiste em um dos instrumentos de que o Brasil dispoe para
atingir seus objetivos no plano externo. Nio necessariamente se pode asseverar
que, somente por intermédio da CTPD, o pais granjeou ou nao certo objetivo;
tampouco se pode afirmar que, sem a CTPD, o Brasil certamente o conquistaria.
Todavia, o que se pode afirmar é que a cooperagio técnica horizontal é uma ferra-
menta vélida e com a qual o Brasil possui ampla tradi¢io e reputagio. Dispensar
seu uso — ou de qualquer recurso de agdo externa — seria restringir as possibilida-
des de consecuc¢io das diretrizes definidas de politica externa. Por conseguinte,
nos variados mecanismos de atuagio no estrangeiro, a CIPD brasileira define-se
como uma férmula inovadora e fonte alternativa de implementagio de agdes e de
maximizag¢io de resultados.

5 A EFETIVIDADE INSTRUMENTAL DA CTPD BRASILEIRA

Para além do discurso, é interessante buscar formas de comprovagio do viés ins-
trumental da CTPD brasileira. Para a andlise da sua efetividade, é possivel en-
contrar trés niveis de avaliagao. O primeiro estaria consubstanciado nos objetivos
teleolégicos da CTPD, quais sejam: propiciar efetivas contribui¢oes para o pro-
gresso dos paises parceiros no caminho do desenvolvimento. O segundo nivel
remeteria a real contribuicio para o adensamento das relagdes entre o Brasil e os
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paises parceiros, em diversos campos. Por fim, o terceiro atentaria para a “proje-
¢ao internacional do Brasil, sobretudo, mas ndo apenas, como ator relevante nos
esfor¢os de cooperagiao horizontal, mas também de aportes a construgio e reforgo
da legitimidade, credibilidade e lideranca do pais” (Puente, 2010, p. 253).

O segundo e o terceiro niveis s2o centrais, porque revelam, de forma mais mar-
cada, a relagio instrumental entre a CTPD e a politica externa. Dessa forma, por
meio da andlise da efetividade instrumental medida em termos comerciais e politicos,
pode-se buscar tecer uma relagio entre a cooperagio horizontal técnica brasileira e os
objetivos de politica externa definidos nos segundo e terceiro niveis respectivamente.

5.1 A efetividade instrumental em termos comerciais

A CTPD brasileira é desprovida de finalidades lucrativas e desvinculada de condi-
cionalidades comerciais de qualquer natureza. Nao se propoe, portanto, aumentar
a presenca econdémica e comercial do pais no exterior de forma direta e automa-
tica. Na realidade, os efeitos da cooperagao técnica horizontal brasileira sobre as
relagdes comerciais sao ainda limitados. Entretanto, nao se pode negar que a coo-
peragdo técnica contribui para criar um ambiente propicio ao estabelecimento de
outros elementos de presenga, como as relagdes comerciais e as oportunidades
de investimentos de transnacionais brasileiras:

nao seria exagerado afirmar que a CTPD, pela abrangéncia de suas dreas temati-
cas e pela possibilidade de produzir sinergias importantes, pode também direta ou
indiretamente atuar como ponta de langa para uma atuacio econémico-comercial
posterior. Ao ocupar espagos, construir uma rede de relacionamentos, portanto
“adensar” os vinculos bilaterais, a CTPD estard também facilitando as condicoes
para a atuagao de empresas brasileiras (Puente, 2010, p. 256).

Naio sio poucos os exemplos de empresas brasileiras que se beneficiam dos
projetos da CTPD brasileira em paises africanos. No setor agricola, uma das em-
presas que mais se beneficiou foi a Embrapa.

Por mais que exista programas de cooperagio técnica horizontal, em muitos
paises nao hd condi¢des que permitam uma presenca comercial substantiva.
E o caso de Timor-Leste, Haiti ou outros paises da América Central e Caribe,
que possuem exiguo mercado interno e poucas industrias competitivas.** Contan-
to, o papel da CTPD na promogio da presenca econdmica e comercial brasileira
nos paises em desenvolvimento nao é expressivo, direto, automdtico, nem de curto
prazo, mas existe, e sua contribui¢io, por mais que seja indireta, ndo pode ser
negada.

24. Nesses casos, devem-se observar os objetivos teleoldgicos da CTPD de propiciar efetivas contribuicdes para o
progresso dos paises parceiros no caminho do desenvolvimento.
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Uma forma de se observar este papel da cooperagao horizontal técnica é por inter-

médio da andlise das relagdes comerciais bilaterais entre o Brasil e seus parceiros.”

Com a quase totalidade dos Estados parceiros do Brasil, houve crescimento
significativo dos lacos comerciais. Todos os vizinhos latino-americanos, com ex-
cegao de poucos paises, a exemplo de Sio Vicente e Granadinas e de Bahamas,
aumentaram suas trocas comerciais com o Brasil; levando em conta somente os
parceiros da cooperagio agricola, com todos houve aumento das trocas comerciais.
O quadro africano também foi préspero; a exce¢do de Mali, Malaui, Zimbdbue,
entre outros, todos os outros Estados incrementaram o comércio com o Brasil. Jd na
Asia, na Europa Oriental e no Oriente Médio, com todos os paises, salvo o Nepal,
o Brasil experimentou aumento das relagdes comerciais.

O mais interessante é analisar o caso de paises com os quais o Brasil mais desen-
volveu agdes de cooperagio técnica recentemente, sao eles: Paraguai, Guatemala, Sao
Tomé e Principe, Angola, Uruguai, Cuba, Mogambique, Timor-Leste, Guiné-Bissau,
Haiti e Cabo Verde. Observa-se que todos tiveram aumento nos lagos comerciais com
o Brasil. Destacam-se os seguintes casos: em Guiné-Bissau, o aumento das relacoes
comerciais foi de 6.178,59%; em Sao Tomé e Principe, de 4.248,69%; e no Haiti, de
13.324,75% (tabela 1).2°

Vale mencionar que, em se tratando dos paises com os quais o Brasil tem
programas de cooperagio técnica agricola, o quadro geral nio ¢ diferente. A ex-
cecao de Libéria, Mali e Zimbdbue, com todos os paises, o Brasil experimentou
crescimento do intercAimbio comercial.

E natural que o governo brasileiro busque um bom relacionamento com
os paises que abrigam investimentos de empresas brasileiras ou compram mui-
tos produtos nacionais, especialmente no caso de alguns africanos, em que tur-
buléncias internas e interferéncias politicas costumam influenciar no ambiente
de negdcios. Nada melhor do que a cooperagio técnica brasileira para isto, pois
demonstra que, para além dos negdcios, o Brasil estd interessado no desenvolvi-
mento socioecondmico local.

Embora seja dificil estabelecer uma correlagio direta entre o incremento
comercial dos investimentos brasileiros diretos e a existéncia de parcerias de co-
operagao técnica, pode—se inferir que a CTPD consiste em um eficaz instrumen-
to para aumentar a credibilidade do Brasil e, por extensio, a receptividade dos
parceiros quanto as suas empresas ¢ produtos. Evidentemente, nio se trata de

25. Para a anélise do segundo nivel, este trabalho somente apresenta conclusdes preliminares, fruto de uma pesquisa
ainda em andamento.

26. Em alguns casos, ressalta-se que, por mais que o crescimento do comércio bilateral seja expressivo percentual-
mente, as trocas em termos absolutos continuam pequenas. Sao 0s casos do Haiti, que vem passando por turbuléncias
internas e catéstrofes naturais, e de Cabo Verde e Sdo Tomé e Principe, cujas economias sdo pequenas.
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relagdo de causa e efeito, inclusive porque a CTPD brasileira nao gira em torno
de objetivos comerciais. Todavia, nao é prudente negar que a cooperagio técnica
contribui para criar um ambiente propicio ao estabelecimento de outros elemen-
tos de presenca, entre os quais os comerciais, pois, como os dados e exemplos
anteriormente citados mostraram, isto de fato ocorre.

TABELA 1

Intercambio comercial do Brasil com os principais paises recipiendarios
da CTPD brasileira (1994-2010)

(Em US$ FOB)

Variagdo entre

Paises Intercax)l?g;oélmeroal Intercagnn?|§)0c()o3merC|al Interca:wrflgoc]oomeroal 1994(02)201 0
Angola 169.507.146 243.021.070 1.441.573.704 750,45
Cabo Verde 6.485.479 9.013.092 27.308.363 321,07
Cuba 79.862.560 91.992.230 438.288.895 511,41
Guatemala 63.004.023 164.600.594 271.896.048 331,55
Guiné-Bissau 235.024 257.519 14.756.202 6.178,59
Haiti 412.828 31.761.171 55.421.131 13.324,75
Mogambique 7.666.224 14.945.358 42.380.333 452,82
Paraguai 1.406.077.866 1.183.500.567 3.159.308.489 124,69
S&o Tomé e Principe 22.006 387.852 956.972 4.248,69
Timor-Leste - 109.378 163.141 49,15
Uruguai 1.300.838.155 943.659.957 3.105.229.135 138,71

Fonte: MDIC. Disponivel em: <http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/index.php?area=5>. Acesso em: 6 nov. 2011.

5.2 A efetividade instrumental em termos politicos

Naio é somente em termos comerciais que a CTPD brasileira influencia positiva-
mente na politica externa. De forma ainda mais significativa, a coopera¢ao hori-
zontal técnica do Brasil contribui para que o pais atinja seus objetivos politicos
na arena internacional.

E inegdvel que h4 certa dificuldade em identificar resultados concretos em
termos politicos que possam ser atribuidos 2 instrumentalidade da cooperagio
técnica na politica externa brasileira. Os frutos da CTPD nao sao automadticos e
diretos, nem necessariamente de curto prazo e, mais importante, dificilmente sao
desvinculdveis de outras varidveis presentes tanto no contexto das relagoes bila-
terais quanto no ambiente internacional. No entanto, o fato de o Brasil se valer
de diferentes instrumentos de politica externa para atingir seus objetivos nao des-
credencia a cooperacio técnica como mecanismo eficaz para, entre outras metas,
adensar as relagdes politicas com os paises com os quais se coopera e aumentar a
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projegao internacional do Brasil. Portanto, a CTPD brasileira deve ser avaliada de
acordo com as diretrizes gerais da politica externa brasileira.

Nas dltimas duas décadas, o Brasil empreendeu significativo esforgo para
se projetar internacionalmente. Reconhecendo-se cada vez mais como poténcia
média e emergente, o pais buscou nos foros mundiais espago para prevalecer seus
interesses. Para tanto, entendeu necessdrio juntar esforcos com outros paises em
desenvolvimento, uma vez que nao s6 defende muitas vezes interesses comuns
como também precisa de respaldo politico para suas pretensoes. Para obter o
referido apoio, mais aproximagao politica era necessaria.

De forma mais enfitica que FHC, Lula buscou aproximagao com outros
paises em desenvolvimento. Prova disso é a quantidade de postos abertos ao longo
de sua gestao. Em oito anos, o nimero de novas embaixadas e consulados ultra-
passou duzentos, grande parte dos quais em paises em desenvolvimento, sobretu-
do latino-americanos, caribenhos e africanos.”

O fato de todos os paises latino-americanos e caribenhos possuirem em-
baixadas brasileiras atualmente, por exemplo, nao é sem motivo. H4 evidente
preocupagao governamental em se manter como ator influente na regido e con-
solidar sua lideranca continental. O mapa politico e o cendrio econdmico na
América Latina e Caribe estao sempre em profundas transformagées. A recor-
réncia de golpes de Estado e de disputas regionais, a existéncia de guerrilhas, a
emergéncia de movimentos sociais, de lideres nacionalistas e antiglobalizantes
e politicos populistas sio constantes fatores de desestabilizacio. E do interesse
do governo brasileiro contribuir para a pacificagio e a estabilidade politica re-
gional. Nesse sentido, caminham iniciativas tais como a criagdo da Unasul e da

CELAC e a cooperagao técnica prestada pelo Brasil.?®

A CTPD brasileira no setor agricola consiste em inegdvel esfor¢o de pro-
mogio nio somente de desenvolvimento econdmico e social, mas com consequ-
éncias sobre os objetivos gerais de pacificacio e de estabilizagao politica, uma vez
que a instabilidade politica em alguns paises decorre muitas vezes de caréncias
basicas da populagio. Esta dimensio da cooperagao gera impactos nio apenas
sobre as relagoes bilaterais mas também em termos de projecio internacional,
credibilidade e lideranga continental.

O adensamento politico com os paises do continente americano atende
também a outros desafios. A presenca crescente da China, a expansio dos lacos

27. Durante o governo FHC, em funcao de restricdes or¢amentarias e sucessivas crises internacionais e internas, houve
o fechamento de diversos postos no exterior, sobretudo em paises cujo relacionamento bilateral era pequeno.

28. Houve nos governos FHC e Lula énfase crescente na promocao da estabilidade politica na alocacdo da cooperacdo
técnica. llustram isto os casos mais dbvios de Timor-Leste e Haiti e iniciativas semelhantes em Guiné-Bissau, Bolivia, Equa-
dor e Paraguai. Estes quatro paises receberam missoes de CTPD ap6s terem atravessado crises politicas e institucionais.



0 Viés Instrumental da Cooperacao Técnica Horizontal Brasileira 145

econdmico-comerciais dos paises sul e centro-americanos do lado do oceano Paci-
fico com a Asia e a forte influéncia dos Estados Unidos na regido sio desafios adi-
cionais para os formuladores da politica externa brasileira. Sem davida, a CTPD
contribui como elemento legitimador da parceria brasileira com seus vizinhos.
O Brasil é cada vez mais associado por seus parceiros as causas da promogio do
desenvolvimento econdémico e social, o que ¢ ilustrado, inclusive, pela crescente
demanda de paises desenvolvidos e organismos internacionais para estabelecer
com o Brasil mecanismos de cooperagao triangular.

A CTPD, sobretudo no setor agricola, para os paises africanos e alguns lati-
no-americanos, é o elemento justificador do relacionamento bilateral e impulsio-
na os trabalhos das novas embaixadas abertas em paises com os quais o Brasil nio
mantinha grandes vinculos. Este tipo de cooperagio, assim como a cooperagio
cultural, constitui muitas vezes o elemento de presenga possivel em determina-
dos paises. E também, sem divida, necessiria. A cooperagiao técnica horizontal,
em Certos casos, ocupa um espago que, muitas vezes, nao ¢é factivel se fazer com
outros elementos presenciais, como o intercimbio comercial significativo. (...)
Em determinadas condi¢oes, a CTPD brasileira pode ocupar um espago que, de
outra forma, se transformaria em vdcuo quase absoluto (Puente, 2010, p. 250).

O adensamento que a cooperagao técnica proporciona nas relagoes bilaterais
em muito contribui para o exercicio de influéncia sobre paises parceiros. A CTPD
é, sem duvida, uma das vdrias manifestacoes de poder brando, ou soft power, na
acep¢ao de Joseph Nye.” Consequentemente, a CTPD pode ser vista como um
dos vdrios recursos de que dispde a diplomacia brasileira para a afirmagao deste
patriménio de credibilidade e legitimidade de sua atuagdo internacional. Por sua
natureza especifica, sua horizontalidade, por ser desvinculada de fins lucrativos e
dissociada de quaisquer imposi¢oes politicas ou econdmicas, a cooperagio técnica
brasileira se credencia progressivamente como elemento significativo da coopera-

¢ao sul-sul (Op. ciz., p. 260).

Por fim, no que tange a instrumentalidade da cooperagao técnica horizontal,
¢ dificil auferi-la com precisao casos concretos em que o Brasil obteve éxito poli-
tico. Nao se pode afirmar que o papel da CTPD, independentemente do setor,
seja especialmente importante em todos os casos. Hd inimeros outros elementos
presentes na relagio bilateral que concorrem, com graus varidveis de importincia,
para a conformagao desta predisposicao favordvel dos paises parceiros em acolher
como relevantes os interesses brasileiros (Puente, 2010, p. 259). Vale recordar que a
CTPD brasileira nio consiste em mecanismo especialmente estabelecido para apor-
tar ganhos em termos de politica externa ao pais, embora o faga recorrentemente.

29. Em poucas palavras, poder brando é a habilidade de influenciar outros a fazer o que vocé quer, mas sem fazer uso
da forca fisica ou do poder militar.
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Tampouco se pode esperar que seja sempre possivel contabilizar resultados diretos
no campo da politica exterior em decorréncia das agoes de CTPD (op. cit., p. 261).

Essa efetividade politica pode ser refutada pela andlise de dois fatos mar-
cantes e recentes da diplomacia brasileira: a candidatura brasileira a uma vaga
permanente no Conselho de Seguran¢a das Nagoes Unidas (CSNU) e a eleigao
de José Graziano da Silva para o cargo de diretor-geral da FAO.

A necessidade de reforma da ONU e do CSNU parece ser consenso global,
todavia a forma como ela deve ser implementada e principalmente definir quais
paises devem ocupar assento permanente neste conselho, independentemente de
haver ou nao poder de veto, ¢ objeto de extensa controvérsia.

Entre os objetivos de politica externa dos governos FHC e Lula, estava a
eleicio do pais a vaga permanente do CSNU. Logo, ¢ de se esperar que estes
governantes tenham usufruido de diversos instrumentos de politica externa para
aumentar as chances de elei¢ao do Brasil, entre eles a cooperagao técnica. Seria,
pois, interessante estudar quais paises apoiam a candidatura brasileira — indepen-
dentemente da forma que a expressam — e verificar quais deles possuem parcerias
de cooperagio técnica em geral e no setor agricola com o Brasil.

O resultado desse estudo parece atestar a importincia da cooperagio téc-
nica horizontal para a politica externa brasileira: quase todos os principais paises
parceiros da CTPD brasileira apoiam o pleito do Brasil em ocupar assento per-
manente em uma eventual ampliagio do CSNU.?* No continente americano, o
Brasil recebe o apoio — explicito e privado — de vinte paises vizinhos, além de qua-
tro manifestagoes favordveis. Contudo, hd quatro paises da regiao que fazem parte
da iniciativa “United for Consensus”,*' que se opoem a proposta apresentada pelo
G4, grupo do qual o Brasil faz parte. Nessa iniciativa, destacam-se os casos da
Argentina e do México, que historicamente se opdem a candidatura brasileira.

No continente africano, o pleito brasileiro tem apoio de 27 paises — dezenove
explicitos e oito em privado — e quatro manifestagoes favordveis. Logo, nenhum
parceiro de cooperagio técnica do Brasil na Africa se op6e ao interesse brasileiro.
Pelo contrdrio, todos defendem, em diversos graus, a proposta do Brasil. O mesmo
padrio repete-se com os paises da Asia, da Europa Oriental e do Oriente Médio:
sete apoiam explicitamente e um expressa manifestagao favordvel. Nao obstante,
trés Estados nao se manifestaram. No total, o pais recebeu 63 apoios —45 explicitos,

30. Quando a questao envolve apenas o apoio a candidatura brasileira, a quase totalidade dos principais recipienda-
rios da CTPD apoia o pleito do Brasil. Nao obstante, com relacdo a proposta do G4, as dificuldades aumentam, pois
outros fatores se juntam a equagao, inclusive injungdes regionais especificas, como é o caso dos paises africanos.

31. Em 26 de julho de 2005, Italia, Argentina, Colémbia, Paquistdo e Canada, representando um grupo maior de
Estados intitulado (United for Consensus), apresentou a Assembleia Geral das Nagdes Unidas proposta em oposicao a
defendida pelo G4, formado por Alemanha, Brasil, India e Jap&o. O projeto mantém os cinco membros permanentes do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU), mas aumenta o nimero de ndo permanentes para vinte.
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nove em privado e nove manifestagdes favordveis — de um universo de 67
Estados cooperantes.

Interpretando essas informagoes, é possivel concluir que a CTPD, de forma
geral, contribui de alguma maneira, embora nao haja possibilidade de medir o
grau de contribuigdo, para que os paises parceiros sustentem o desejo do Brasil
de ser membro permanente do CSNU. Nao seria perspicaz alegar que tais fatos
se tratam de coincidéncia, como alguns criticos da CTPD brasileira o fazem; a
complexidade da politica internacional exige que o estadista faga uso de diversos
meios para atingir seus objetivos de politica externa. Além disso, a quase totalida-
de dos paises com os quais o Brasil historicamente nio manteve contato expressi-
vo, a exemplo dos paises caribenhos, apoia a candidatura brasileira. A abertura de
embaixadas e o estabelecimento de parcerias de cooperagao técnica provavelmen-
te ajudaram na aproximagao bilateral e no maior conhecimento por parte destes
Estados da projegao internacional e das propostas do Brasil.

No que concerne as posi¢des dos principais paises recipienddrios da CTPD
brasileira em agricultura, em relagdo a reforma do CSNU, no continente ameri-
cano, o pais é apoiado por quatorze Estados mais uma manifestacio favordvel,
mas trés pertencem a iniciativa “United for Consensus”. Na Africa, sio dezeno-
ve apoios — onze explicitos e oito em privado — e trés manifestagdes favordveis.
Por fim, na Asia, na Europa Oriental e no Oriente Médio: dois apoios expli-
citos. No total, contabilizam-se 39 apoios — 27 explicitos, oito em privado e
quatro manifestagdes favordveis — e trés objecoes.

Novamente ressalta-se a importincia da cooperagio técnica horizontal para
a consecugao de outros objetivos de politica exterior. A quase totalidade dos paises
recipienddrios da CTPD no setor agricola defendem o posicionamento brasileiro
no seio das Nagoes Unidas.

A eleigio de José Graziano da Silva para o cargo de diretor-geral da FAO
sem ddvida foi um grande desafio e uma extraordindria vitéria para a diploma-
cia brasileira, pois trata-se do primeiro latino-americano a presidir a instituigao
encarregada de combater a fome no mundo. Tal fato reflete o reconhecimento
global da extensa experiéncia que o Brasil detém tanto no setor agricola quanto,
mais especificamente, no campo da seguranga alimentar e da erradica¢io da
fome. Estes predicados consolidam o pais como um ator atraente no cendrio
global.”? O estudo das opgoes de votos dos paises-membros da FAO parece
ratificar este entendimento.

32. No caso especifico da eleicdo da Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO), também
pesou muito na escolha dos paises outros projetos brasileiros que transbordam a area de cooperagdo técnica, como o
Programa Mais Alimentos Africa (MAF).
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No que concerne a CTPD brasileira em geral, o Brasil obteve onze apoios
explicitos na América do Sul; dezessete explicitos e um apoio a outro candidato
na América Central, na América do Norte e no Caribe; 27 apoios — 22 explicitos
e cinco em privado —, um indefinido e oito apoios a outro candidato na Africa;
e quatro apoios — 3 explicitos e um em privado —, um indefinido e cinco apoios
a outro candidato na Asia, na Europa Oriental e no Oriente Médio. No total,
contabilizaram-se 59 apoios — 53 explicitos e seis em privado —, dois indefinidos
e quatorze a outro candidato. Vale destacar o expressivo apoio que o candidato
brasileiro granjeou no continente americano. Na Africa, regiao que historicamen-
te sofre influéncias de diversas outras poténcias, a votagio pré-Graziano foi sig-
nificativa, visto que os votos favordveis e os apoios a outros candidatos foram trés
vezes maiores que os votos indefinidos. Mesmo na Asia, na Europa Oriental e no
Oriente Médio, regioes onde o Brasil possui contatos mais recentes e onde houve
candidatos locais préprios para a eleigdo, o fato de haver quatro paises favoraveis
pode ser considerado como um grande feito. Enfim, no geral, os apoios ao Brasil
superaram em mais de quatro vezes os votos para outros candidatos.

No que tange & CTPD brasileira no setor agricola, o favoritismo brasileiro
foi incontestdvel e sugere sanar as dividas quanto a instrumentalidade da coo-
peragdo técnica horizontal prestada pelo Brasil. Nas Américas do Sul, Central,
do Norte e no Caribe, foram recebidos dezoito apoios explicitos, sem qualquer
apoio em privado, voto indefinido ou em candidato diverso; ja na Africa, houve
24 apoios — dezenove explicitos e cinco em privado — e um apoio a outro candi-
dato; por fim, na Asia, Europa Oriental e Oriente Médio, houve dois apoios — um
explicito e um em privado. No geral, somaram-se 44 apoios — 38 explicitos e seis
em privado — e um Unico apoio a outro candidato.

Mais uma vez, assim como na candidatura ao CSNU, nio ¢ possivel atribuir
todo o peso da vitéria brasileira na elei¢ao para a FAO sobre a CTPD, mais espe-
cificamente ao setor agricola. Vdrios outros fatores influenciaram, em diferentes
graus, no processo de tomada de decisao dos paises recipienddrios da CTPD do
Brasil. No entanto, a interpretagao dos dados anteriores fornece um bom indica-
tivo de que a cooperagio técnica horizontal é um dos instrumentos vilidos que a
diplomacia brasileira dispde para defender seus interesses na arena internacional.

6 CONCLUSAO

Com o titulo Speak softly and carry a blank cheque, a revista The Economist carac-
terizou, em reportagem de julho de 2010, o novo patamar alcangado pelo Brasil
em termos de cooperacio técnica internacional. De outrora, eminentemente re-
ceptor de assisténcia para o desenvolvimento, o pais desponta atualmente como
um grande parceiro em iniciativas de cooperagio horizontal. Os motivos deste
reconhecimento internacional nio siao poucos.
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Ao longo das tltimas duas décadas, o Brasil aumentou muito sua capacidade
de cooperar. Por meio da cooperagio técnica, o Brasil transferiu para paises em
desenvolvimento tecnologias, experiéncias, conhecimentos e capacitagio de que
dispoe, os quais foram conjugados com as capacidades técnicas locais, com vistas
a contribuir para o desenvolvimento do pais parceiro. Contudo, o pais o fez em
bases nio tradicionais, ou melhor, seguiu parimetros préprios.

De forma inovadora, ndo intervencionista, soliddria, nao comercial, nao im-
positiva e consoante com o espirito da cooperagao sul-sul, o Brasil respeita a cul-
tura e a realidade socioecondmica locais ao estruturar seus projetos e tenta, ao dar
énfase a Gtica da demanda dos parceiros, e ndo a da oferta do provedor, assegurar
a maior horizontalidade possivel na relagao entre os parceiros.

Na era FHC, a cooperagao técnica se expandiu crescentemente e se aliou
a iniciativas de estabilizacio, como foram os exemplos de Timor-Leste ¢ Guiné-
-Bissau. Na era Lula, este impulso manteve-se e diversificou-se, consolidando o
engajamento na cooperagio horizontal — combate a fome e a pobreza — e o uso da
CTPD de forma mais instrumental.

Durante o governo FHC, manteve-se a énfase na Africa e na América Latina
e no Caribe. No entanto, a partir sobremodo do segundo mandato do presidente
Lula, houve certa diversificagio dos parceiros, com projetos ndo mais restritos aos
PALOPs e com mais Estados americanos cooperando. Vale mencionar o compro-
misso assumido com a estabilizagao e a recupera¢io econdmica do Haiti, assolado
por instabilidades politicas e catdstrofes naturais.

Em ambos os governos e em todas as regides abrangidas pela CTPD brasileira,
a cooperagio agricola foi preponderante. Seja na Africa, seja nas Américas, a Embrapa
desempenhou papel relevante para a politica externa brasileira. Ao mesmo tempo que
atendia a vontade brasileira de promover a seguranga alimentar nos paises em desen-
volvimento, ela projetou internacionalmente o Brasil, aumentando sua credibilidade
e legitimidade como pais defensor dos interesses dos paises em desenvolvimento e
atraindo cada vez mais parceiros para a esfera de influéncia brasileira.

Se, de fato, a CTPD brasileira estd muito bem situada no plano global, por con-
ta de critérios como tradi¢ao, volume e densidade de acoes, abrangéncia geogréfica,
amplitude temadtica, cardter nao comercial, visibilidade, proje¢io, entre outros, isto
em parte se deve ao trabalho desempenhado pela Embrapa. Para atender a demanda
dos parceiros, a empresa abriu escritérios de representagio para se aproximar da rea-
lidade local e organizar melhor projetos estruturantes. Além disso, organiza-se para
transferir conhecimentos nos mais diferentes ramos do setor agricola.

As vantagens para a politica externa brasileira dessa cooperagio no setor agri-
cola ainda despertam duividas tanto em estudiosos quanto em leigos, sendo um dos
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motivos para o tema ser discutido neste estudo. De fato, a efetividade instrumental
da CTPD agricola brasileira ¢ dificil de ser mensurada. Contudo, esta dificulda-
de nio desmerece seus predicados como instrumento vilido de agao diplomadtica.
Nos trés casos analisados, incremento das relagoes comerciais bilaterais, apoio a
candidatura brasileira para o Conselho de Seguranga e a eleigao do dr. Graziano na
FAO, ha fortes indicios da validade do trabalho internacional desempenhado pela
Embrapa e pela ABC, embora nao seja possivel estabelecer relacoes diretas.

Pela andlise dos dados apresentados, hd evidéncias da influéncia da CTPD,
com destaque para a agricola, sobre a posi¢io dos paises parceiros de apoiar ou
nao os interesses do Brasil. Refugiar-se no argumento da coincidéncia nio condiz
com a complexidade das relagées interestatais na atualidade. O mais acertado
seria reconhecer que a CTPD contribui indiretamente para criar condigdes pro-
picias a atuagio de outros elementos de presenca, inclusive econémico, comercial
e politico-estratégico, e conferir, ou melhor, reconhecer sua condi¢ao merecida de
instrumento valido e de agdo diplomitica.
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