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SINOPSE

Até julho de 2021, o governo brasileiro possuia uma divida de R$ 10,1 bilhdes com organismos internacionais. Os aportes
exercem a funcdo de subsidiar os gastos administrativos de manutencdo e operacao das organizacdes. A maior parcela
das colaboracdes faz parte de compromisso firmado pelo pais em subvencionar despesas regulares de organizacdes do
Sistema das Nacdes Unidas, e trata-se de contribuicdes obrigatdrias inerentes a filiacdo a cada organismo. Foi promulgado,
em 10 de fevereiro de 2016, o Decreto n® 8.666, criando a Comissao Interministerial de Participagdo em Organismos
Internacionais (Cipoi), com as atribuicdes de realizar acompanhamento e avaliar o impacto or¢amentario e financeiro do
Brasil em organismos, entidades e fundos internacionais. Este artigo trata de um trabalho comparativo entre trés estudos
de caso — Estados Unidos, Japao e Reino Unido — com intencao de contribuir para a construcdo de uma metodologia que
leve em consideracdo 0s aspectos nacionais.
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ABSTRACT

Until July 2021, the Brazilian government had a debt of R$ 10.1 billion with International Organizations. These
contributions exercise the function of subsidizing the administrative expenses of maintenance and operation of the
organizations. Most of these collaborations are part of the commitment signed by the country to subsidize regular expenses
of organizations of the United Nations System (UN) and are mandatory contributions inherent to the affiliation to each
Organization. On February 10, 2016, Decree n. 8666, which creates the Interministerial Commission for Participation in
International Organizations (Cipoi), with the attributions of monitoring and evaluating the budgetary and financial impact
of Brazil on international bodies, entities and funds. This article is a comparative work between three case studies — the
United States, Japan and the United Kingdom — with the intention of contributing to the construction of a methodology
that takes national aspects into account.
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1 INTRODUCAO

Até julho de 2021, o governo brasileiro possuia uma divida de R$ 10,1 bilhées com organismos
internacionais. Os aportes exercem a fungao de subsidiar os gastos administrativos de manutengio e
operacio das organizagdes. A maior parcela das colaboragoes faz parte de compromisso firmado pelo
pais em subvencionar despesas regulares de organizagoes do Sistema das Nagoes Unidas, e trata-se
de contribui¢des obrigatdrias inerentes a filiagao a cada organismo, sob pena, conforme o art. 19 da
Carta da Organiza¢io das Nagoes Unidas (ONU), de perda de direito a voto na Assembleia Geral,

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Relagbes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
2. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dinte/Ipea.
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em caso de “o total de suas contribuigdes atrasadas igualar ou exceder a soma das contribui¢des
correspondentes aos dois anos anteriores completos”. Fora isso, o Brasil contribui voluntariamente, de
acordo com a oportunidade e conveniéncia de sua administragao publica, com programas especificos.

A conjuntura externa tem se apresentado de forma especialmente voldtil apés o fim da Guerra
Fria. Novas aliangas, novas necessidades e novas temdticas tém emergido em quantidade e velocidade
crescentes e, consequentemente, as configuracoes politicas da agenda global tém se tornado cada
vez mais complexas, com a multiplicidade de agéncias internacionais — muitas vezes com mandatos
sobrepostos — e de ndmero de atores atuantes na governanga global. Isso exige uma constante
atualizacao da agenda estratégica nacional de modo a apresentar respostas a essa nova conjuntura.
Dessa forma, estudos sobre a participa¢do do Brasil em mecanismos internacionais, por meio da
andlise das contribui¢oes regulares e voluntdrias que o pais faz a estes, sao de extrema importincia
para auxiliar em estratégia de atuagao mais eficiente no jogo politico das negociacoes internacionais.

O desafio da participagao brasileira em organismos internacionais em responder a esse processo
dindmico caracteriza-se por uma adi¢ao de novos interesses a antigos. A percepgao do governo
brasileiro de que as contribuigdes e participagdes em certos organismos no suprem mais os seus
atuais objetivos representa um desperdicio potencial de recursos financeiros e materiais, visto que
uma participagio efetiva exige presenc¢a e acompanhamento permanentes.

Nesse contexto, foi promulgado, em 10 de fevereiro de 2016, o Decreto n® 8.666, criando a
Comissao Interministerial de Participagao em Organismos Internacionais (Cipoi), “6rgao colegiado
de cardter consultivo com a finalidade de opinar especificamente sobre aspectos orgamentarios e
financeiros da participagao da Republica Federativa do Brasil em organismos, entidades e fundos
internacionais”. Com as atribui¢des de realizar acompanhamento e avaliar o impacto orgamentério
e financeiro do Brasil em organismos, entidades e fundos internacionais, a comissio funciona como
instancia de i) deliberagdo para propostas de adesao e desligamento como membro a organizagoes
internacionais (Ols); ii) alteragio de valores das suas contribuigdes; e iii) encaminhamento de proposta
orcamentdria anual a essas contribuicoes.

Portanto, como forma de oferecer parAmetros para auxiliar os agentes de politicas ptblicas na
tomada de decisao em relagao a potencializagao das contribui¢oes as Ols, este artigo estd dividido
em quatro se¢oes, além desta breve introducio. Na segunda se¢o, discute-se sobre a importancia das
Ols tanto para o Brasil quanto para a governanca global. Essa se¢ao tem como objetivo apresentar os
principais pontos estratégicos a serem utilizados na metodologia a ser construida. Na terceira se¢io,
realiza-se um estudo comparado de préticas de métodos de processos decisérios andlogos a competéncia
da Cipoi. Neste contexto, selecionam-se as experiéncias dos Estados Unidos, do Reino Unido, do
Japao e a metodologia proposta aos paises da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), como forma de contribuir para a constru¢ao de uma metodologia que leve
em consideragao os aspectos nacionais. A proposta de metodologia, propriamente dita, ocorrerd na
quarta segdo. Por fim, encerra-se este artigo com as consideragdes finais.

2 A IMPORTANCIA DAS Ols PARA A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

As transformagdes recentes na sociedade internacional implicaram aumento da interdependéncia
entre os povos. As Ols surgiram para facilitar a negocia¢io e o encaminhamento de questdes que
transcendem o 4mbito dos Estados, e, por essa razao, podem ser consideradas estruturas essenciais
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da governanga global. Sua importincia reside no fato de que podem criar normas e informagées que
habilitam os Estados-membros e outros atores a coordenar seu comportamento de modo mutualmente
benéfico. Elas podem reduzir custos de transagao, criar oportunidades para Estados e outros atores
demonstrarem credibilidade — e, portanto, ajudarem a superar problemas de comprometimento — e
prover bens publicos, incluindo resolugdes de conflitos em bases normativas e pacificas (Buchanan
e Keohane, 20006).

As atividades das OIs melhoram as informagdes que os Estados recebem, mantendo-os em
continuo contato uns com os outros, o que reduz a margem de trapaga que poderiam tentar em um
acordo, em comparagio com um ambiente bilateral. Como instrumentos de politica internacional,
as Ols funcionam como férum para principios, normas e defini¢ao de posicoes. Os Estados, no
entanto, podem fazer uso desses féruns para bloquear ou promover a cooperagio. Os Estados Unidos
e a entao Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), por exemplo, tornaram o Conselho
de Seguranga da ONU virtualmente paralisado durante o periodo da Guerra Fria. No entanto, os
Estados conseguiram articular-se em torno de um consenso que promoveu o Protocolo de Montreal,
de 1987, importante instrumento na recuperagio da camada de ozdnio (Berg, 2009).

As Ols nao apenas geram oportunidades aos Estados-membros, mas também exercem influéncia
sobre eles e impoem limites as suas politicas e a0 modo como elas sio feitas. Um estudo da Universidade de
Harvard comprova que as Ols tém uma grande e crescente influéncia nas estruturas governamentais de paises
em desenvolvimento e que essa influéncia de fato pode impor um modelo comum nesses paises (Andrews,
2013). Ao construir agendas internacionais e, por conseguinte, influenciar agendas domésticas, as Ols
compelem os Estados a tomarem posicoes sobre os temas. Adicionalmente, em sociedades democriticas,
normas e principios criados e apoiados por Ols podem ser usados por grupos domésticos para pressionar
por mudancas em politicas nacionais. As Ols podem ser ainda instrumentais na criagio e na promogao da
cooperagao internacional. Os Estados, ao usarem as Ols como forma de influenciar seus pares, também
sa0 constrangidos e influenciados por elas, por meio de suas regras e de sua estrutura (Berg, 2009).

Duas caracteristicas distinguem as Ols de outras entidades internacionais: centralizagao
(estrutura organizacional concreta e estdvel, com um aparato administrativo para gerenciar atividades
coletivas) e independéncia (autoridade para agir com um grau de autonomia e, comumente, com
neutralidade). Como instituigdes sociais e politicas, as Ols apresentam, contudo, limitagoes decorrentes
da distribuicdo assimétrica de poder na ordem internacional. Nesse contexto, sua independéncia
pode ser constrangida: Estados-membros, especialmente os que tém mais recursos de poder, podem
limitar a autonomia das Ols, interferir nas suas operagdes, ignorar suas decisoes, ou reestruturd-las e
dissolvé-las. Contudo, a existéncia de OIs mesmo quando parcialmente autbnomas ou neutras pode
aumentar a eficiéncia e a legitimidade de agdes coletivas e individuais. Esse fator faz com que mesmo
os Estados mais poderosos advoguem pelo seu fortalecimento (Abott e Duncan, 1998).

Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, o fortalecimento das Ols pode significar maior
margem de manobra de agio, inclusive para contestar as normas vigentes que perpetuam as relaoes assimétricas
de distribuicio de poder na sociedade internacional. Nesse sentido, afirma-se que o multilateralismo é a
forma mais igualitdria de cooperagio internacional e de tomada de decisdo, e as institui¢oes multilaterais
estao entre os poucos féruns em que os paises em desenvolvimento podem potencialmente ter uma voz
mais equinime. Ainda que persistam grandes assimetrias na distribui¢io de poder em diversas instituigoes,
de modo geral o fortalecimento do multilateralismo proporciona meios mais democraticos de determinar
quais assuntos globais devem ser discutidos e como os Estados devem fazé-lo (Powell, 2003).
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O comportamento brasileiro ante a crise financeira de 2008 demonstra que a busca pelo
fortalecimento do multilateralismo se apoia na percep¢io de que a maximizagao das capacidades do
pais ocorre pela participagio em diversos féruns de natureza politica e econdmica, tanto em 4mbito
regional como global (Powell, 2003). Acerca da perspectiva em prol de uma atuagao brasileira mais
robusta em tempos de crise, Stuenkel (2014) afirma que

os que argumentam que as ambigoes globais do Brasil sio malconduzidas ou um desperdicio de recursos
em uma época de dificuldades domésticas devem reconhecer que uma retragao do Brasil no Ambito
internacional traria danos aos interesses estratégicos e econdmicos do pais. Mais importante, [essa retragao]
enfraqueceria a coalizio dos paises que tém um efetivo interesse na reforma da governanga global para
assegurar que as institui¢des de hoje mantenham a sua legitimidade e efetividade ao adaptar-se a um
novo balango de poder.

A consolidagio do multilateralismo no século XXI, embora seja uma realidade decorrente da
necessidade de discussao de temas que demandam uma abordagem compartilhada de processo decisério,
nio significa, em si mesma, um beneficio aos paises em desenvolvimento. A ordem internacional
atual ainda é, em muitos aspectos estruturais, reflexo da configuragio de poder oriunda do sistema
do pés-Segunda Guerra Mundial, com uma representatividade assimétrica em favor das poténcias
ocidentais tradicionais. Para garantir que as instituigoes multilaterais trabalhem por solugoes para
problemas de paises em desenvolvimento, a participagao desses paises nessas instituicoes tem de ser
majorada, com aumento de representatividade que propicie a formagao de agendas em seu beneficio.

O aumento da representatividade dos paises em desenvolvimento nas institui¢des multilaterais é
parte, historicamente, dos esfor¢os da diplomacia pdtria. Como criadoras de normas, procedimentos
e féruns para resolugées de conflitos, as OIs ocupam um papel central no esfor¢o do Brasil em projetar-se
internacionalmente e de conseguir, com essa projegao, ganhos concretos em termos de comércio, paze
prosperidade, tanto em 4mbito doméstico quanto no relacionamento com outros paises.

Assim, se, por um lado, eventuais cortes de contribui¢oes brasileiras as Ols podem ter efeito
na diminui¢io dos ganhos do Brasil, no sistema internacional, em médio e longo prazo, por outro,
as contribuicoes a essas organiza¢oes pautadas em critérios técnicos de efetividade podem ajudar na
tradicdo histérica do pais de maior engajamento em prol de um multilateralismo assertivo.

3 EXEMPLOS DE PROCEDIMENTOS UTILIZADOS EM OUTROS PAISES
PARA GUIAR SUAS CONTRIBUICOES A Ols

Nesta se¢ao, apresentam-se os critérios utilizados por alguns paises (Estados Unidos, Reino Unido e
Japao) e por uma instituicao multilateral (OCDE) como forma de promover um estudo comparado
destinado a assistir a construgdo de uma possivel metodologia para guiar as contribui¢ées do
Brasil a Ols. A elaboragao deste estudo comparado possui beneficios e desafios. Beneficios que se
circunscrevem a capacidade de observar experiéncias de outros paises e apreender as licoes captadas,
e desafios de, ainda assim, destacar as particularidades do caso brasileiro, na melhor ideia de que
one size does not fit all.

Nesse sentido, os casos dos Estados Unidos, do Reino Unido e do Japao foram escolhidos por
apresentar critérios e diretrizes claras — e divulgadas — que balizam a sua fundamentagio para destinacio
or¢amentdria a Ols. Destaque-se que nio existe uma diretriz-padrao em dmbito internacional a ser
seguida para guiar as contribuicoes estatais a Ols. A despeito dos compromissos de contribui¢oes
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regulares firmados nas cartas constituintes das Ols, os Estados-membros definem os pardmetros
que guiam as suas contribuicdes em bases nacionais, com fundamento em argumentos de estratégia
doméstica e de insercdo no sistema internacional.

Dada a auséncia de uma normativa-padrao, entidades como a OCDE desenvolveram diretrizes
para guiar os Estados nacionais quanto as contribuicoes classificadas, por seus membros, como
Assisténcia Oficial a0 Desenvolvimento (Official Development Assistance — ODA). O caso da OCDE
¢ apresentado ao final desta secao e deve ser compreendido de modo distinto das demais experiéncias
nacionais aqui observadas, sob a perspectiva de que se trata de uma instituicao multilateral destinada
a criar padroes de comportamento para guiar as atividades de seus paises-membros e, por essa razao,
nao apresenta critérios estritamente relacionados as politicas nacionais, que variam de acordo com os
objetivos de politica externa de cada pais-membro. Ademais, a normatizagao de procedimentos por
parte da OCDE, em suas resolucoes e declaracoes — como a Declaragao de Paris para a efetividade
da ajuda e o Plano de A¢do de Accra —, visa a uma dimensao entre vdrias possiveis para pautar as
contribui¢oes nacionais para as Ols na ideia da colaboragao para o desenvolvimento global. Apés
essas consideragdes preliminares, apresentam-se os casos em tela.

3.1 O case da metodologia avaliativa das contribui¢cées do Reino Unido:
a busca pela efetividade como forma de amenizar criticas negativas a
decisoes politicas?

Dos quatro casos apresentados como parimetros, o Reino Unido é o que possui um estudo mais detalhado
sobre suas contribuicoes a institui¢des multilaterais. Em 2011, o Departamento de Desenvolvimento
Internacional (Department for International Development — DFID) do Reino Unido publicou um
relatério (United Kingdom, 2011) para guiar o cumprimento da meta de destinagao dos recursos
financeiros de 0,7% do produto interno bruto (PIB) como ODA. Como forma de melhorar a gestao
dos recursos empregados, o Reino Unido elaborou um estudo com cerca de quarenta Ols. A avalia¢io
feita pelo pais concentra-se em componentes que dizem respeito tanto aos objetivos estratégicos de
politica externa do pais quanto a temas caros as vertentes do desenvolvimento internacional, como
promocio da igualdade de género e desenvolvimento sustentdvel, além de componentes inerentes a
gestao das Ols analisadas.

A metodologia aplicada pelos britanicos procura, em geral, avaliar como essas organizagoes
efetivamente cumprem os objetivos a que se propoem. O estudo britinico nio se propds, em seu
discurso, a efetivar um corte de gastos a instituigoes multilaterais, mas a encontrar uma metodologia
para direcionar as contribui¢oes futuras as organizacoes que tivessem o melhor desempenho e
apresentassem os melhores resultados no periodo analisado. O estudo baliza-se, portanto, em critérios

de efetividade.

Em seu segundo componente, ¢ avaliado se a OI dd a devida atengdo a temas transversais
(cross-cutting), como promogao efetiva da igualdade de género e desempenho de atividades
ambientalmente sustentdveis. A presenca deste componente evidencia a preocupacio da sociedade
britdnica com temas de destaque global, além de corresponder aos anseios dos eleitores nacionais
em relagio aos temas. Além disso, a metodologia refor¢a o compromisso do pais com os Objetivos
do Desenvolvimento do Milénio (ODMs), firmados na virada do século passado. Hodiernamente,
as metas de igualdade de género e desenvolvimento sustentdvel foram renovadas no Ambito dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel das Nagoes Unidas (ODS), definidos em 2015.
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Dessa maneira, assegurar-se de que as Ols sdo capazes de incorporar esses elementos em suas atividades,
no contexto atual, passa a ser também uma forma de avangar rumo ao cumprimento dos ODS.

A alocagio de recursos principalmente para paises pobres ou paises em que os recursos serdo
mais bem utilizados ¢ abordada no terceiro componente do estudo. Em tese, a preocupagio britinica,
com este componente, ¢ que os recursos sejam dirigidos as dreas mais necessitadas e sejam mais bem
empregados. No entanto, é preciso destacar que uma visao critica sobre esse critério pode indicar
que o recorte pode promover seletividade, excluindo paises que, embora sejam mais necessitados,
nio tenham uma infraestrutura politico-administrativa adequada para o gerenciamento dos recursos
nos termos exigidos. A demanda de condicionalidades por paises desenvolvidos para o dispéndio
de ajuda externa possui este efeito adverso, o qual o Brasil tem evitado, de todas as formas, em sua
cooperagio internacional para o desenvolvimento.

A questio da efetividade, central no estudo britanico, estd presente de modo mais explicito no
quarto e no quinto componente do estudo, que tém foco em resultados. Objetiva-se avaliar se a
Ol em andlise, de fato demonstra resultados concretos e consonantes com os propdsitos a que se
propunha em seu mandato. Para tanto, a metodologia toma como base a aplicagao de mecanismos
avaliativos de mensuragio de desempenho, pela OI, em suas atividades.

Em dltima instincia, percebe-se que a abordagem da efetividade das atividades na avaliagao das
contribui¢des as Ols notabiliza a 16gica de valorizagao do dinheiro investido (value for money). Sob esta
perspectiva, o investimento em contribuigao as Ols deve gerar resultados priticos e mensurdveis.
O foco na efetividade é oportuno, ao servir como pardmetro para guiar reformas institucionais
direcionadas a melhorar o desempenho da OI em andlise.

Outro componente de avaliagdo trata da gestao de recursos financeiros. Nesse 4mbito, a metodologia
aponta seu olhar para o arranjo organizacional interno da instituigao, fitando a transparéncia de
alocagio de recursos e de combate a corrupgio intraorganizacional. Dessa forma, critérios como
transparéncia, previsibilidade de financiamento e contabilidade apropriada sio sobressalentes.
Novamente, essa abordagem permite a possibilidade de detectar falhas de gestao e aprimord-las de
modo a melhorar o desempenho da OI.

Os ultimos trés componentes do estudo dizem respeito ao comportamento da Ol em relagio a
i) parcerias com outras instituigoes; ii) transparéncia e accountability de suas atividades; e iii) um ambiente
aberto a mudangas na organizagdo. Os trés componentes objetivam avaliar se a Ol em questéo trabalha
de modo eficiente em parceria com outras institui¢des, se ¢ capaz de criar uma abordagem adaptédvel
a cada pais, inclusive incorporando a opinido dos beneficidrios dos programas. Vale ressaltar, neste
momento, que a escolha por critérios que enfatizam os cuidados com a adaptabilidade aos contextos
nacionais e com a aten¢ao dedicada as pessoas as quais se destinam os programas e agoes das Ols reduz
substancialmente eventuais criticas de que os projetos desenvolvidos fazem parte de agendas impositivas,
padronizadas e generalistas, sem atentar para as reais necessidades locais. Por fim, a metodologia tem
o cuidado em elencar também indicadores sobre se a OI tem histérico de concluir seus projetos e se,
apds o termo, publica documentos e dados sobre os projetos finalizados. De forma geral, o documento
considera crucial que a Ol trabalhe continuamente por melhorias e seja capaz de antecipar a necessidade
de promover reformas, por meios de técnicas avaliativas de seus programas.

A opgao por parte do governo britinico em elaborar documento com metodologia clara que
define e guia sua politica de contribui¢io a Ols tem recebido criticas positivas, majoritariamente,
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sobretudo por sua énfase na funcionalidade das Ols e na efetividade de suas agdes e programas.
A utilizagao de indicadores que permitem avaliar as atividades destas institui¢oes funciona como
motivagao extra para que os agentes da governanca global aperfeicoem seus trabalhos. No entanto,
diretores e defensores das Ols que tiveram seu financiamento suspenso pelo governo britinico vém
denunciando que, apesar de sua aura cientifica, o método disfarca, por meio de discurso técnico,
decisoes politicas. O caso mais emblemdtico e de maior critica deu-se logo no lancamento do
documento, quando o Reino Unido resolveu suspender suas contribui¢des a Organizagao das Nagoes
Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e a Organiza¢ao das Nagoes Unidas para
a Alimentacio e a Agricultura (FAO), coincidentemente, logo apds essas agéncias reconhecerem o
Estado da Palestina como membro.

De uma forma ou de outra, a aplicagao de critérios técnicos parece ter sido promissora junto a
opiniao publica global e doméstica, de uma maneira geral.

Em dezembro de 2016, o DFID langou o relatério Raising the Standard: the Multilateral
Development Review 2016, o qual, em um contexto de retirada do Reino Unido da Unido Europeia,
reafirma um compromisso maior com as Ols, por meio de mais engajamento internacional. Dessa
forma, o pais reitera que o sistema multilateral permanece como ponto vital para os interesses
da nagao. As parcerias multilaterais do DFID expandem o alcance do Reino Unido e mobilizam
tremendo esforgo e expertise para solucionar desafios globais. O significante relacionamento com as
Ols garante a presenca do pais no cendrio internacional.

O relatério sistematicamente revisa 38 instituicoes multilaterais que o Reino Unido financia
por meio do DFID e rigorosamente avalia resultados, o dinheiro investido (value for money), os
riscos, a transparéncia e a prestagdo de contas, com a finalidade de responder se aquelas instituicoes
continuam relevantes para resolver os contratempos mais urgentes da atualidade.

Como resultado, o relatério de 2016 apresentou mais rijeza que seu predecessor e chegou as
seguintes conclusdes: i) a maior parte do sistema internacional estd funcionando bem. Os parceiros
multilaterais garantem que o desenvolvimento do Reino Unido atinge mais pessoas, salva mais
vidas e tira mais paises da pobreza; ii) organizagées incluindo o Banco Mundial, o Fundo Global de
Luta contra a AIDS, Tuberculose e Maldria e Gavi (Vaccine Alliance) estao alcancando resultados
excepcionais. O Reino Unido continuard a dar forte apoio a essas agéncias, enquanto pressionado
por padrées ainda mais elevados; iii) foram constatadas melhorias encorajadoras na entrega em
algumas agéncias, incluindo a FAO e a Organizac¢ao Internacional para as Migra¢oes (OIM);
iv) muitas outras organizagoes estao fazendo um bom trabalho, mas poderiam fazer ainda melhor, e
pretende-se estreitar suas relagdes com elas, e com outros paises, para melhorar seu desempenho. Com
uma promessa de aumento de 30% do financiamento para o desenvolvimento da ONU e organizacdes
humanitdrias para melhorar seus resultados; e, por fim, v) um pequeno nimero de organizagdes estd
com baixo desempenho.
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QUADRO 1
Componentes e critérios da Assisténcia Multilateral Britanica as Ols

Componente Critério

Desempenha papel importante em oferecer resultados-chave em relacdo aos objetivos de desenvolvimento
internacional ou objetivos humanitarios, com evidéncias domésticas no pafs.

Papel crucial em atender aos objetivos de desenvolvimento
Desempenha papel importante em oferecer resultados em relagdo aos objetivos de desenvolvimento

do Reino Unido.

Tem bom desempenho em contextos frageis.

Atencdo a temas transversais (cross-cutting issues) Promove igualdade de género.

Assegura que suas atividades sdo de baixo carbono e ambientalmente sustentaveis.

Aloca recursos para 0s paises que mais necessitam da assisténcia ou prioriza areas de grande

Concentra-se em paises pobres necessidade humanitaria.

Aloca recursos para 0s paises em que esses recursos serao mais bem utilizados.

Tem objetivos desafiadores — por exemplo, esforga-se para alcancar os mais pobres.

Contribuicio para resultados Esforca-se para alcancar resultados no dmbito do pais.

Demonstra resultados.

Contribui para resultados de desenvolvimento ou humanitarios.

Tem um mandato claro e plano e estratégias para implementacao.

Tem um corpo diretor eficiente quanto a gestdo de resultados.

Tem lideranca efetiva.

Gestdo de estratégia e de resultado
Tem um programa de avaliagdo de resultados.

Usa resultados e os avalia para aprimorar a tomada de decisdo, por meio de seu corpo diretor.

Tem boas politicas e praticas de recursos humanos.

Aloca assisténcia de modo transparente.

Tem financiamento previsivel.

Gestao de recursos financeiros - - - - -
Administra de maneira proativa projetos e programas que ndo tém bom desempenho.

Assegura-se de que os instrumentos de contabilidade financeira sdo apropriados.

Desafia e apoia parceiros a pensar sobre o valor para o investimento aplicado.

Atribui importdncia a temas de taxas de retorno e de eficiéncia de custos para tomada de decisdo.

Consciéncia de custo e valor - —
Alcanca economia na compra de recursos para inicio dos programas.

Controla gastos administrativos.

Trabalha de modo eficiente em parceria com outras institui¢ges.

Implementa politicas de salvaguardas sociais, inclusive com a incorporacéo da opinido dos
beneficiarios dos programas.

Comportamento de parcerias Tem flexibilidade capaz de criar uma abordagem adaptavel a cada pais.

Segue os principios de Accra/Paris em sua abordagem para entregar resultados.

Oferece uma lideranca efetiva e um papel de coordenagéo em ambientes humanitarios.

Tem uma politica de conclusdo de atividades aberta e abrangente.

Transparéncia e accountability Promove transparéncia e accountability com parceiros e receptores.

Publica rotineiramente documentacéo e dados dos projetos.

Luta por melhorias em seu corpo governativo e gestdo continuamente.

Probabilidade de mudanca positiva
Antecipa oportunidades para promover reformas.

Fonte: United Kingdom (2011).
Elaboracao dos autores.
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3.2 O case das contribui¢coes dos Estados Unidos: decisoes politicas
casuisticas de hard power e interesses estratégicos

A anilise do caso estadunidense ¢ distinta da andlise do caso britinico, visto que, diferentemente
do Reino Unido, os norte-americanos nao divulgaram um estudo especifico com uma metodologia
detalhada dos critérios utilizados para guiar suas contribui¢ées as Ols. Anualmente, 0 Departamento
de Estado publica um relato com as principais atividades desempenhadas pelas Ols de que faz parte e
dados numéricos dos gastos destinados a essas Ols para que o Congresso libere os recursos destinados
a essas contribuicoes. Como os demais paises, os Estados Unidos classificam suas contribui¢oes em
obrigatérias (as quais se vinculam legalmente por meio de tratados) e voluntdrias.

Antes de prosseguir propriamente no caso estadunidense, ¢ importante destacar a singularidade
da posi¢ao dos Estados Unidos como ator hegemonico no sistema internacional, o que permite que
desempenhem maior protagonismo na formagio de agenda internacional e promovam o financiamento
daqueles setores que consideram mais estratégicos, ao tornd-los como beneficidrios de contribuicoes
regulares obrigatérias. Exemplo notério disso é o caso do custeio das operagoes de paz, as quais
sio configuradas dentro do orgamento das Nagoes Unidas como gastos oriundos de contribuigoes
obrigatérias, enquanto setores ligados ao desenvolvimento (educacio, saide, combate a fome e a
miséria etc.) sao em grande parte efetuados por meio de contribuigoes voluntdrias dos paises-membros.

A leitura dos tltimos documentos enviados ao Congresso revela que os Estados Unidos consideram
de grande relevincia estratégica para a sua politica externa a atua¢io em Ols. Em documento destinado
a0 ano fiscal de 2014, o Departamento de Estado afirma que

perseguir os objetivos de politica externa [por meio das Organizagbes Internacionais] propicia aos
Estados Unidos alavancar as contribuigées financeiras e a expertise de outras nagoes. (...) Organizagoes
Internacionais podem ser uma alternativa efetiva a agir unilateralmente ou bilateralmente, especialmente
nas dreas de assisténcia humanitdria, erradica¢io de doengas, fornecimento de padroes de seguranca
alimentar e de transporte e promocio de acordos para imposicio de sanc¢oes a Estados pdrias
(United States, 2014).

Os Estados Unidos entendem, de maneira geral, ainda que as OIs contribuem para os objetivos
estratégicos definidos pelo governo norte-americano, a saber: combater ameagas aos Estados Unidos
e 4 ordem internacional e avancar na seguranca civil ao redor do mundo; expandir e promover as
redes de Estados présperos, estdveis e democrdticos ao estimular governanca efetiva, democratica e
transparente, respeito aos direitos humanos e crescimento econémico sustentdvel; promover assisténcia
humanitdria e mitiga¢ao de desastres; e dar apoio a prosperidade dos Estados Unidos por meio da
diplomacia econémica.

Relata-se que para o ano fiscal de 2013, por exemplo, as contribuigoes norte-americanas para Ols
totalizaram US$ 1,570 bilhdo. Os Estados Unidos sao o principal contribuinte para o funcionamento
da maior parte das Ols existentes. Esse fator, por si mesmo, é uma boa justificativa para compreender
as motivagoes e os critérios norte-americanos que fundamentam as suas contribui¢des. Destinar uma
parte significativa do seu or¢amento s atividades das Ols significa, em tltima andlise, que os Estados
Unidos valorizam a execucao de seus objetivos de politica externa por meio dessas institui¢oes. Vale
reconhecer que o Departamento de Estado enfatiza desempenho e resultados das atividades das Ols
como parte da justificativa perante o Congresso para a aprovagio do financiamento. Um enfoque,
de certa forma, similar ao adotado pelo estudo britanico.
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Em 1996, depois de instado pelo Congresso a priorizar o seu or¢camento diante das exigéncias de
contribui¢des a Ols, o representante permanente dos Estados Unidos junto 8 ONU mencionou os critérios
entao usados para rever e avaliar a participagao dos Estados Unidos como membro de Ols: i) o nivel de
beneficio direto dos Estados Unidos em termos econdémicos, politicos e estratégicos determinado em
conjunto com consultas diretas aos beneficidrios das atividades desempenhadas pela Ol; ii) a porcentagem do
orcamento da OI que é destinada a atividades que beneficiam os Estados Unidos; iii) o escopo e profundidade
do mandato da OI; iv) a relevincia do mandato da OI em relagio a assuntos globais contemporaneos;
v) os programas de efetividade e qualidade institucional implementados pela OI; e vi) a resposta da Ol
em relago aos esforcos de reforma propostos pelo governo estadunidense (United States, 1997).

No mesmo ano, o Departamento de Estado indicou que categoriza as Ols em uma lista de
prioridades baseada na importincia de seus mandatos para o interesse estratégico de politica externa
e sua efetividade em relagio ao custo. A ordem de prioridade estabelecida foi: i) paz e seguranca;
ii) satde, seguridade e bem-estar econdémico; e iii) interesse seletivo (United States, 1997).

A alta prioridade concedida a questoes de paz e seguranca diverge da maioria das prioridades de
politica externa de outros paises, sobretudo de paises em desenvolvimento, como o Brasil. O método
de andlise das contribui¢des pelo Congresso indica que os Estados Unidos consideram as Ols caso
a caso, de acordo com o mandato e as especificidades de cada uma, e como pode servir aos seus
interesses de politica externa.

Prova disso foi a inflexao da politica externa estadunidense para as Ols durante a administra¢ao
de Donald Trump. Com o discurso de rejeigao ao que chamou de ideologia do “globalismo”, Trump
deixou a cargo do entdo secretdrio de Estado, Mike Pompeo, os cortes or¢amentdrios a Ols.

A doutrina do Make America Great Again determinou uma série de medidas que atingiram
o multilateralismo, desde acordos comerciais até ajuda humanitdria. No campo da ajuda externa,
Trump declarou na Assembleia Geral das Nagoes Unidas que apenas as direcionaria para “paises
que sdo sinceramente amigos . Além disso, no campo das Ols, anunciou a retirada dos Estados
Unidos do Pacto Global de Migracio, do Conselho de Direitos Humanos e do programa de Ajuda
Humanitdria a Palestina. Em 2017, no inicio de sua administracio, o pais ja havia se retirado da
UNESCO, ocasionando uma perda para a institui¢ao de 20% do seu orgamento.

Com a elei¢ao de Joe Biden, é langada a campanha America is Back, como forma de retrocesso as
inflex6es da administragao Trump. Biden recoloca os Estados Unidos no centro do multilateralismo
global e reafirma a importancia das Ols no combate a pandemia de covid-19. Ademais, retoma a
posi¢do do pais como patrocinador das Ols e o reconduz ao Conselho de Direitos Humanos.

Conclusivamente, uma andlise dos critérios elencados pelo representante estadunidense ilustra
que a participagdo dos Estados Unidos nas Ols ¢ nitidamente vinculada a persecu¢io de objetivos
estratégicos de interesse nacional. As atividades desempenhadas pelas Ols das quais os Estados
Unidos participam devem beneficiar-lhes diretamente, além de coadunarem-se continuamente com
os desafios globais de modo efetivo e aberto a reformas. O peso das questdes de desenvolvimento
global na decisao das contribui¢oes encontra-se, portanto, em segundo plano, deixando claro que os
Estados Unidos dao mais destaque as contribui¢oes a Ols como instrumentos eficazes em promover
seus interesses nacionais.
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3.3 O case japonés: exportacao do modus operandi por meio das Ols

Em 2015, o Ministério das Relagoes Exteriores do Japao reviu suas contribuigoes destinadas a 64 Ols
de que é membro.’ Na ocasido da publicagao, a Organizacio para o Desenvolvimento Industrial
das Nagoes Unidas (United Nations Industrial Development Organization — Unido) foi classificada
como uma das quatro melhores, de acordo com quatro critérios-base, divididos em indicadores.*

O fortalecimento de parceria para alcangar os objetivos-chave de politica externa do Japao foi o
primeiro critério-meta apresentado no estudo. Como indicadores, foram consideradas a participagao
da Unido para os objetivos japoneses de politica externa, a existéncia de um didlogo de alto nivel
entre as autoridades japonesas e as da Unido e as parcerias existentes com o setor privado no Japio.
E importante notar que a presenca de indicadores no estudo japonés ¢ ttil para entender como os
critérios sao, de fato, mensurados. Ressalta-se, aqui, a exigéncia de um didlogo de alto nivel entre as
autoridades, e essa pode ser uma medida importante para avaliar, por meio de reunides periédicas,
se a Ol em andlise atende aos propésitos pretendidos pelos membros.

No segundo critério-meta destacado pelo documento japonés, avaliou-se a harmonia entre
os principios da politica externa e aqueles utilizados pela OI em suas atividades junto a paises em
desenvolvimento. Assim, procurou-se observar se a Unido reflete a politica ou os principios do Japao
em relagdo ao discurso global para o desenvolvimento industrial de paises em desenvolvimento por
meio do fortalecimento da presenca no processo decisério da organizagao. O indicador utilizado foi
a presenga continua do pais no érgao decisério da Unido. Merece destaque a utilizagao de indicador
que mede a presenca de nacionais no corpo de funciondrios (szzff) da organizagao, como maneira de
pressionar por mais representatividade de seus interesses no 4mbito organizacional.

A realizagao de uma gestdo eficiente da estrutura organizacional e financeira da Unido foi o terceiro
critério-meta adotado. De modo similar ao estudo britanico, o estudo japonés revela a percepgao
de que uma boa gestao financeira e administrativa da OI é essencial para que suas atividades sejam
desempenhadas de modo correspondente aos seus propdsitos.

A contribuicdo da expertise e o conhecimento nacional para a realizacio das atribuigoes da Ol
foi o quarto critério-meta adotado. A conclusao da avaliacio da Unido com este critério evidencia
ainda mais a preocupacao japonesa em ter seu modus operands atuante dentro da OI, visto que, além
da determina¢io de um critério-meta que faga referéncia exclusiva a contribuicao da expertise e do
conhecimento nacional, a atengao a préxis japonesa encontra-se diluida nos demais critérios-metas.

3.4 Parametros adotados pela OCDE para a efetividade da ajuda externa

Os Estados-membros da OCDE normalmente adotam medidas padronizadas paraa ODA. De modo
geral, os membros da OCDE, que incluem os mencionados Estados Unidos, Japao, Reino Unido e
outros, adotam critérios em bases nacionais, mas seguem as diretrizes gerais propostas pela institui¢ao
multilateral. Reitera-se que o estudo de caso da organizagao (OECD, 2011) deve ser compreendido

3. Uma das dificuldades desta pesquisa reside no fato de que os relatérios disponiveis sobre as outras organizacées avaliadas pelo Japao,
além da Unido, encontram-se apenas em japonés, lingua ndo dominada pelos autores deste texto. Para uma analise mais abrangente do
€aso japonés, seria necessaria a traducao oficial dos documentos.

4. Disponivel em: <http://www.unido.org/fileadmin/user_media_upgrade/Worldwide/Offices/ASIA_and_PACIFIC/MOFA_review_ENG__2_.pdf>.
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de modo distinto dos demais, por nao se tratar de um Estado nacional, mas sim uma OI destinada
a criar diretrizes para seus Estados-membros, inclusive com impacto na acio destes em outras Ols.

Inicialmente, vale ressaltar que o Brasil nao faz parte da OCDE e nao utiliza em sua cooperagio
internacional para o desenvolvimento o conceito de ODA. Portanto, qualquer li¢ao apreendida pelos
pardmetros adotados pela OCDE deve ser tomada como resultante de um escopo politico e técnico
mais abrangente.

A OCDE indica que o primeiro critério que deve ser avaliado para conceder assisténcia
multilateral é a observagao do mandato da OI em questao, por dois motivos: i) um mandato centrado
no desenvolvimento nao significa necessariamente que todas as atividades da OI sdo direcionadas em
beneficio do desenvolvimento dos paises receptores da ODA; e ii) algumas institui¢des podem praticar
atividades que dizem respeito ao desenvolvimento, mas nao sao classificadas, dentro dos parimetros da
OCDE, como ODA (isto é, promogio comercial, promogio cultural e algumas dimensoes de seguranga).

O segundo critério observa as atividades da institui¢io segundo trés elementos: i) identificagio
das atividades da agéncia que sao elegiveis como ODA; ii) exame da extensio em que as atividades
desempenhadas beneficiam os recipientes de ODA; e iii) estimativa da “participagio para o desenvolvimento”
no programa/mandato da institui¢ao com base no seu orgamento ou, alternativamente, com base em
dados de gastos de anos anteriores. Para esse objetivo, faz-se necessiria uma revisao das atividades da
institui¢ao, programa por programa, para identificar os que tém atividades especificas relacionadas
a0 desenvolvimento e para determinar em que extensao essas beneficiam os paises a que se destinam.

Uma anélise das diretrizes propostas pela OCDE ¢ til a este estudo por concentrar-se em elementos
objetivos. A énfase no mandato da Ol indica uma preocupacio com os seus objetivos, mas nao se esgota
nesse quesito. Ao propor uma medida dos beneficios decorrentes das atividades das Ols e dar énfase
a extensdo dos beneficios aos destinatdrios das atividades, revela-se uma preocupagio com o critério
da efetividade, medida presente também na andlise dos trés casos estatais previamente apresentados.

A titulo de conclusio, nesta segdo, pretendeu-se demonstrar, por meio do estudo de casos, como
outros paises e uma institui¢ao atuam para criar critérios destinados a guiar as suas contribuicoes
a Ols. A experiéncia aqui apreendida nio se encontra completa pelo fato de que nao foi localizada
nenhuma informacio sistematizada sobre 0 modo que os paises em desenvolvimento pautam suas
contribuigoes a essas organizagoes. No entanto, acredita-se que os casos apresentados constituem um
primeiro passo para a criacdo de uma metodologia adaptada as necessidades do caso brasileiro, capaz
de nortear os agentes de politicas publicas na priorizagao dos recursos destinados as contribuigoes
brasileiras para Ols.

4 SUGESTOES DE CRITERIOS PARA GUIAR FUTURAS CONTRIBUICOES
BRASILEIRAS A Ols

Com base nos casos apresentados anteriormente, delineiam-se, nesta segao, sugestdes de critérios
que possam guiar o pagamento de futuras contribui¢oes brasileiras as Ols e, assim, auxiliar
tecnicamente no processo decisério da Cipoi. Inicialmente, destaca-se que os critérios aqui
aventados ndo sio exaustivos e podem ser estendidos, conforme acompanhamento mais contiguo
a atividade da comissdo e com a consequente compreensio das orientagdes pelas quais os agentes
publicos guiam-se em juizo.
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Desconhecendo essas orientagoes, classificam-se os critérios avaliativos em quatro dimensoes,
visando atingir de modo mais amplo possivel todos os aspectos relevantes que o tomador de decisao
possa considerar. Os quatros critérios sao: i) a relevancia da Ol para o desenvolvimento brasileiro; ii) o
planejamento estratégico das agoes das Ols, voltado para a execugio de seu mandatos iii) a efetividade
das acoes e programas desempenhados pela OI para o desenvolvimento global; e iv) a necessidade
or¢amentdria da Ol para a implementa¢io das suas agoes.

No que se refere a relevincia da Ol para a desenvolvimento brasileiro, os critérios indicados
para a avaliac¢do estao diretamente relacionados & mensuragio da potencialidade que a Ol possui em
contribuir para a obtengao de objetivos definidos para o desenvolvimento nacional, no 4mbito das
estratégias da politica externa brasileira.

Ao que toca ao planejamento estratégico das a¢oes das Ols, voltado para a execugao
de seu mandato, os critérios identificados tratam da politica administrativa interna coesa e
bem-estruturada (se tem uma boa gestao administrativa e financeira) e de como a Ol se relaciona
com parceiros externos, inclusive sua capacidade para implementar reformas demandadas
pelos Estados-membros.

No que tange a efetividade das a¢oes e programas desempenhados pela OI para o desenvolvimento
global, os critérios tragados remetem a mensuracio da participagao da OI para a consecugio de
objetivos internacionalmente definidos. No atual contexto, um exemplo notdrio seria a efetividade
na obtengao das metas definidas pelas Nagoes Unidas para os ODS. Além disso, seria observado em
que medida a OI tem um mandato claro, voltado a atividades dedicadas ao desenvolvimento dos
Estados a que as acoes se destinam.

Por fim, a dimensio que leva em consideragao a necessidade or¢amentdria da OI para a
implementacao das suas agoes traz a baila a preocupagao pela manutengio daquelas OIs menos
prestigiadas pela contribuigio de outros paises. A concentracio de contribuigao em Ols, neste
contexto, pode alcar o pais a uma posigao de contribuinte majoritirio e, consequentemente,
incrementar a influéncia brasileira no setor. No mais, os critérios desenhados nesta dimensio
teriam cuidado em evitar contribui¢iao a Ols que apresentam mandatos e programas sobrepostos
ou de mesmo escopo de atuagio, refor¢ando, assim, a legitimidade setorial de cada Ol e evitando
a md alocacao de recursos.

Descritas as quatros dimensoes de avaliagio, apontam-se, no quadro 2, critérios mais especificos
relacionados a cada uma. Em dltima instincia, as dimensées referem-se aos aspectos e as diretrizes
que os agentes publicos pretendem observar ao alocar as contribui¢ées aos organismos, enquanto os
critérios apresentam-se como linhas mestras de andlise mais especifica e concreta.
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QUADRO 2
Dimensoes e critérios para a avaliacdo da contribuicdo brasileira a Ols

Dimensao de avaliagao Critério

Competéncia e atuacdo da Ol tém papel relevante nas diretrizes prioritarias da politica externa brasileira.

Competéncia e atuacdo da Ol tém papel relevante para o desenvolvimento nacional.

Relevancia da Ol para o desenvolvimento brasileiro Competéncia e atuacdo da Ol tém papel relevante para a promocao do comércio exterior brasileiro.

Competéncia e atuacdo da Ol tém papel relevante para a seguranca nacional, a solucéo pacifica de
conflitos ou a defesa da paz no territério nacional e regional.

Conclusdo de atividades aberta e abrangente.

Participacdo de brasileiros como funcionarios na estrutura organizacional.

Planejamento estratégico das acdes, voltado para a execucao

Promogdo de transparéncia e responsividade com parceiros.
do mandato

Atuacdo frequente na formulacdo de normas, procedimentos e resolucées.

Publicacdo de documentos e dados de projetos.

Alocacdo de recursos eficientes.

Priorizacdo de agdes, projetos e programas para paises de menor desenvolvimento relativo ou para paises
de desenvolvimento médio.

Efetividade das agdes e programas para o desenvolvimento global | Incorporacéo em suas atividades e atuacdo da opinido dos beneficiarios dos programas.

Consideracdo das necessidades locais e nacionais dos beneficiarios em suas atividades.

Os paises beneficiados exercem lideranca efetiva sobre as suas politicas e estratégias de desenvolvimento
e asseguram a coordenacdo das agdes de desenvolvimento.

Existéncia de orcamento e recursos para Ol necessarios para a sua competéncia e atuagéo.

Competéncia e atuacdo da Ol coadunam com a solugdo de problemas e desafios contemporéneos ou em
situacdo emergencial em determinado setor.

Necessidade orcamentéria para a implementacdo das acdes
Necessidade constante de contribuicdes voluntrias ou extraordinrias para implementacéo das
atividades e para atuacdo do mandato da Ol.

Abrangéncia do volume de contribuicdo e do nimero de contribuintes para a Ol.

Elaboracdo dos autores.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ressalta-se que o objetivo deste artigo transpée o de auxiliar os agentes publicos dos 6rgaos integrantes
da Cipoi em alocar os recursos financeiros as Ols. Os critérios preliminares aqui apresentados de
maneira alguma concluem a capacidade de aprofundamento do tema, e trata-se mais de resultados
de observacao de préticas notdrias utilizadas por outros paises e mecanismos multilaterais. Espera-se,
com isso, avangar no debate a caminho de uma metodologia clara, publica e com componentes e
diretrizes nacionais. Dessa forma, conclui-se este artigo com a disposicdo e a presteza de propor —
segundo interesse e conveniéncia do governo brasileiro — agenda de pesquisa que possa ir em diregao
i) a elaboragao de uma metodologia nacional, per se; ii) posteriormente, a aplicagio desta em casos
de Ols especificas; e iii) a um estudo qualitativo que apresente estratégias capazes de potencializar
as contribuicoes a Ols.

Nesse sentido, o didlogo mais estreito entre os pesquisadores e os agentes publicos gestores do
tema em tela possibilitaria a troca de informagoes vitais para um bom andamento da iniciativa de
potencializar a politica externa multilateral brasileira por meio de contribuicées assertivas a Ols.
Para tanto, a Cipoi pode exercer um papel crucial como plataforma de troca de informagio, com
a participacao de pesquisadores do Ipea — em condi¢ao diferenciada dos demais representantes de
drgaos — como ouvintes e convidados a apresentar seus estudos concluidos sobre o tema ao plendrio.
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