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CAPITULO 3

A COOPERACAO INTERNACIONAL BRASILEIRA
PARA O DESENVOLVIMENTO

1 INTRODUCAO

Uma caracteristica marcante da cooperagio internacional brasileira recente é o
seu foco quase exclusivo em agdes e projetos de desenvolvimento de capacidades.
A consequéncia prética dessa escolha é que a cooperagio para o desenvolvimento
e a cooperacgdo técnica essencialmente se confundem, o que frequentemente faz
com que as agdes e os projetos brasileiros sejam ambos rotulados de cooperacio
técnica internacional. De fato, o desenvolvimento de capacidades foi uma resposta
a tradicional visdo de assisténcia técnica (ou cooperagio técnica, no sentido amplo),
normalmente associada a cooperagao prestada pelos paises desenvolvidos.!

Na visao de assisténcia técnica, pressupunha-se que uma das partes dete-
ria expertise a ser transmitida para a outra parte, de forma geralmente passiva,
para atingir algum objetivo externo ou “melhor pratica’. Além disso, ela implica
dificuldade de apropriacio local e manutencio da assisténcia no médio prazo.
Dado o interesse em desenvolvimento de capacidades, o foco deveria estar no
fortalecimento de capacidades individuais ou organizacionais para atingir um
objetivo local préprio — e nao externo (UNDD, 2015).

Outra caracteristica da coopera¢io brasileira é o fato de o desenvolvimento
de capacidades nortear tanto a cooperagao prestada (cooperagao brasileira para
o exterior, ou Cooperagao Sul-Sul para o Desenvolvimento — CSSD) quanto a
cooperagio recebida (cooperagio do exterior para o Brasil). Conforme definido
pela Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), “a cooperagao técnica ¢ um dos
pilares da cooperacio internacional. O seu foco é o desenvolvimento de capacida-
des, entendido como a identificagio, mobilizacio e expansio de conhecimentos e
competéncias disponiveis no pais parceiro, com vistas a conquista da autonomia
local para o desenho e implementagio de solucdes enddgenas para os desafios do
desenvolvimento” (ABC, 2013b, p. 12).

1. 0 elemento "técnico” da cooperacdo para o desenvolvimento é usualmente dividido em quatro periodos distintos
no pés-Segunda Guerra Mundial: i) ajuda para o desenvolvimento via recursos; ii) assisténcia técnica via especialistas/
expertise externos; iii) cooperagao técnica via treinamentos voltados a prioridades locais; e iv) desenvolvimento de
capacidades para a apropriacdo e o fortalecimento local.
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Este capitulo tem como objetivo caracterizar a cooperag¢io recebida e a
cooperagio prestada pelo Brasil, bem como discutir outros conceitos opera-
cionais significativos para a mensuracao do gasto brasileiro com a cooperagao
para o desenvolvimento. Apesar de existir um elemento comum referente ao
desenvolvimento de capacidades em ambas as “dire¢oes” da cooperacao, a
organizagao da cooperagdo para o desenvolvimento do Brasil exibe a mesma
légica dual discutida no capitulo 2. Ou seja, a organizac¢ao das atividades dd
mais énfase a origem da coopera¢io e menos aos efeitos ou impactos que se
pretendem gerar na provisao de bens e servigos ptiblicos brasileiros ou de outros
paises em desenvolvimento.

2 A COOPERACAO RECEBIDA PELO BRASIL?

A cooperagio recebida pelo Brasil tem atualmente foco no desenvolvimento de
capacidades. Entretanto, durante muitas décadas, o Brasil foi beneficidrio direto da
assisténcia internacional, com o objetivo de ter acesso e dominio de determinadas
tecnologias, fundamentais aos planos de desenvolvimento nacionais. Grande parte
da cooperagio recebida pelo Brasil a partir da década de 1950 se concentrou na
estruturagdo técnica e material de institui¢oes publicas centrais para o desenvolvi-
mento do pais, como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
por exemplo.

Mais bem equipada para a gestdo de projetos dessa natureza, a cooperagio
recebida atualmente foca no aperfeicoamento da atuagio de institui¢oes publicas
brasileiras, na formula¢do e execugao de programas publicos que reflitam parcerias
com atores da sociedade brasileira, além de aumentar o senso de apropria¢io da
sociedade brasileira em relagdo as politicas publicas nacionais. Em termos de ativi-
dades, a cooperagio recebida pode se voltar para a disseminagio de conhecimentos/
praticas de exceléncia, a cocria¢do de conhecimento e tecnologias com diferentes
parceiros ou modalidades e, por fim, a capacitagao de variados atores nacionais.
Do ponto de vista pratico, o desenvolvimento de capacidades no 4mbito de uma
cooperagao técnica internacional recebida pode ocorrer por meio de: i) assessoria
técnica ou consultoria especializada; ii) capacitacio de individuos; e iii) aquisi¢ao
de bens, materiais e equipamentos fundamentais a aquisi¢ao e 2 manutengio das
capacidades desenvolvidas.

Em virtude do foco da cooperagio recebida, atividades que estejam li-
gadas a préticas assistenciais ou humanitdrias nao podem ser contempladas.
Da mesma forma, as atividades que envolvem transagoes financeiras reembolséveis
(empréstimos ou soft loans) ou de cardter comercial nio fazem parte do leque

2. Esta secdo se baseia em ABC (2020).
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de opgdes da cooperagao recebida. De fato, os acordos de cooperagao técnica
internacional nao podem criar compromissos financeiros onerosos a institui¢ao
responsavel pela cooperagao técnica. Em termos de modalidades, a cooperacao
recebida pode ocorrer pela via multilateral ou bilateral.

No caso da cooperagio multilateral, é imprescindivel a existéncia de acordo-
-bdsico do Brasil com o organismo internacional do qual deseja receber apoio.
Em termos de fontes de financiamento, ¢ possivel que os recursos sejam oriundos de:

* organismos internacionais;
° agéncias governamentais estrangeiras;
* setor privado;

* fundos internacionais e contribui¢oes de paises doadores geridos por
organismos internacionais; e

* institui¢des publicas brasileiras (que viabilizem o patrocinio de projetos
de interesse nacional).

Como jd mencionado, todo e qualquer recurso de qualquer origem investido
em projetos de cooperagao técnica é de cardter nio reembolsdvel e sem dnus, como
juros ou multas, por exemplo.

No que diz respeito a cooperagio técnica bilateral, normalmente as prioridades
de cooperagio sao definidas de forma periédica com os governos estrangeiros e suas
agéncias de cooperagio. Tais defini¢oes de prioridades e linhas de agiao também
podem ocorrer por meio de entendimentos setoriais, em que se contempla um
escopo mais amplo para a cooperagio bilateral. O meio de formalizagio das inten-
¢oes de cooperacio bilateral ¢ pela via do Acordo Bésico de Cooperagao Técnica,
instrumento que também comporta entendimentos relativos a cooperacio trilateral
entre Brasil e um pais desenvolvido, em favor de um pais em desenvolvimento.
E importante notar que a cooperagio técnica bilateral ndo envolve a entrada de
recursos estrangeiros para o Brasil e tampouco a alocagio de recursos por parte
das institui¢oes brasileiras. No caso da parte estrangeira, o custeio das atividades e
de pessoal ¢ de sua responsabilidade. Igualmente, a parte brasileira cabe o custeio
normal de seu pessoal e infraestrutura, além de custos complementares associados
as suas equipes técnicas. Finalmente, pressupoem-se horizontalidade, parceria,
condigdes de apropriagio e inexisténcia de condicionalidade nas cooperagoes
bilaterais recebidas.
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3 A COOPERACAO PRESTADA PELO BRASIL3

Tendo em mente que o foco da cooperagio internacional do Brasil é essencialmente
o desenvolvimento de capacidades, a CSSD* brasileira concentra-se na premissa
de que, mesmo no Sul global, os paises estao em diferentes estdgios de desenvolvi-
mento. Adicione-se a isso o fato de a maioria dos paises do Sul global ter conhecido
trajetérias compardveis em termos de desenvolvimento e experimentarem problemas
similares em termos econ6émicos e sociais. Sabendo disso, as vantagens comparativas
da cooperagio prestada brasileira estao tanto no potencial de adaptacio de solugoes
desenvolvidas no Brasil a contextos similares de paises em desenvolvimento quanto
na forma pela qual esse processo de adaptagio poderia ocorrer, presumindo que
haveria elementos comuns em termos de identidade.

Possivelmente a caracteristica mais emblemadtica da cooperagao prestada
brasileira é a forma de interagio entre os envolvidos durante todo o ciclo do pro-
jeto de CCSD. Além da caracteristica natural dos projetos de desenvolvimento
de capacidades, que pressupdem a integragio entre o conhecimento oferecido
pelo Brasil e os conhecimentos e as prioridades locais, os processos de negocia-
a0, elaboragao, implementa¢io monitoramento e avaliagio sdo essencialmente
participativos. Em alguns projetos de CCSD, por exemplo, o processo decisério
participativo nas etapas do ciclo do projeto chega mesmo a ser institucionalizado,
como ilustra o Comité Gestor do projeto Cotton-4, implementado em parceria
com Mali, Benin, Chade e Burquina Faso e, posteriormente, com Togo, na sua
segunda etapa (ABC, 2016).

Outra questdo digna de debate ¢ a relativa a0 monitoramento e a avaliagio de
projetos de CSSD do Brasil. Usualmente, a abordagem tradicional de desenvolvi-
mento de capacidades pressupoe atengio no conhecimento local e nas capacidades
locais para o desenvolvimento de solugdes para problemas econémicos e sociais em
paises em desenvolvimento. Ou seja, apesar de o foco ser o contexto local, pouco se
discute quanto a troca de conhecimentos ou aprendizado mutuo entre o prestador
e o receptor, sendo tais projetos ainda calcados na ideia de solugao de problemas.

Em virtude de certos elementos comuns de identidade entre os paises do
Sul, ndo é incomum encontrar projetos de cooperagao Sul-Sul do Brasil que sao
caracterizados pelo aprendizado mutuo das partes ou mesmo pelo surgimento
de inovag¢des que podem ser absorvidas por todas as partes. O projeto regional
Cotton-4, j4 mencionado, conduzido pela Embrapa (Plan Politicas Publicas e
Articulagio Sul, 2015), e o projeto bilateral de apoio a escola de administragao

3. Esta segdo se baseia em ABC (2013b).

4. Em virtude de a cooperacdo prestada brasileira ser concentrada no desenvolvimento de capacidades, os termos
cooperacao prestada pelo Brasil, CSSD do Brasil e cooperacéo técnica internacional do Brasil poderao ser intercambiados
ao longo da publicacdo sem prejuizo em relagdo ao seu significado.
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publica de Mogambique (Instituto Superior de Administragao Puablica — Isap),
conduzido pela Escola Nacional de Administragao Pablica — Enap (Enap, 2012),
sao exemplos de tal aprendizado e inovacio.

Sao tais caracteristicas da CSSD do Brasil que por vezes dificultam a aplicagio
de métodos experimentais ou correlacionais para a avaliagao de impacto, consi-
derado o tamanho da complexidade dos sistemas sociais envolvidos nos projetos
de CSSD. Consequentemente, as avaliagdes de projetos sdo mais centradas nas
percepgbes a seu respeito por parte dos atores-chave que nas avaliagdes de impacto

efetivo da CSSD.

Em termos de atuacio, a CSSD do Brasil se concentra em algumas atividades-
-chave que contribuem para o efeito multiplicador e a sustentabilidade dos efeitos
dos projetos. Em nivel individual, ¢ fundamental conhecer e mapear as competéncias
e capacidades j4 instaladas no pais parceiro. Assim, as atividades que fortalecem o
intercAmbio de métodos, técnicas, abordagens e experiéncias sio centrais. Outro
grupo de atividades concentra-se no fortalecimento organizacional, por intermédio
de treinamentos e racionalizacio de processos organizacionais. Por fim, hd ainda as
atividades que se concentram no fomento a parcerias e arranjos interinstitucionais.

De um ponto de vista agregado, o conjunto de atividades permite a potencia-
lizagao ou a multiplicagao dos efeitos positivos da intervencio na situagio original
identificada pelas partes. A intervengio simultdnea em vérias dimensoes permite
a agdo sob um maior nimero de varidveis relacionadas ao problema em questio,
aumentando a chance de produzir efeitos imediatos para um projeto de CSSD,
bem como sua permanéncia no médio e longo prazos.

A cooperagio prestada pelo Brasil se divide em trés modalidades. Na primeira
delas, a de CSSD bilateral, a cooperagio se dd de forma direta entre o Brasil e um
pais em desenvolvimento. Na segunda, a de cooperagio trilateral (ABC, 2013a),
a cooperagao pode ocorrer entre: i) o Brasil e dois paises em desenvolvimento;
ii) o Brasil, um pais desenvolvido e um pais em desenvolvimento; e iii) o Brasil, um
organismo internacional e um pais em desenvolvimento, quando a cooperagio se dd
no Ambito de organizagdes ou arranjos regionais/sub-regionais. Por fim, na terceira
modalidade, a de CSSD descentralizada, ocorre entre ente(s) subnacional(ais) do
Brasil e ente(s) subnacional(ais) de um pais em desenvolvimento.

Tal como na cooperagio recebida, a formalizagio da CSSD se dd a partir
de acordo de cooperagio técnica com um ou mais paises, ou no marco de um
acordo bdsico com um organismo internacional. A partir do marco juridico geral,
s30 propostos ajustes complementares ou programas executivos que passam a dar
contorno para a cooperagio prestada. Do ponto de vista operacional da cooperago,
a execugao administrativo-financeira pode ser feita: i) diretamente pelo governo
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brasileiro, com recursos préprios; ii) de forma paralela pelo governo brasileiro
e por uma entidade parceira, com recursos compartilhados; e iii) descentralizada
a uma entidade parceira, sendo os recursos compartilhados ou nao.

4 UNIDADES DE ANALISE E OUTROS CONCEITOS OPERACIONAIS®

Assim como os conceitos, a definigdo precisa das unidades de andlise é central para
qualquer pesquisa. Uma unidade de andlise pode ser entendida como a menor
entidade possivel para a qual a pesquisa poderd coletar dados e gerar resultados.
Ainda que os resultados sejam discutidos em formato agregado, sob o titulo de
Cooperagio Prestada pelo Brasil, a unidade de andlise considerada é um projeto
de CSSD. Em geral, a mensuracio das horas técnicas e outros investimentos na
modalidade CSSD identificados na pesquisa se referem a tais agoes, empreendidas
por institui¢oes brasileiras no 4mbito de projetos de cooperacio internacional.

Igualmente importante ¢ a formaliza¢io de outros conceitos operacionais
centrais utilizados no levantamento e em torno dos quais se dard grande parte
da discussio deste estudo. A cooperagdo prestada e a cooperagio recebida jd fo-
ram devidamente caracterizadas nos capitulos anteriores. Como jé considerado,
a cooperagio internacional do Brasil pode assumir as modalidades: i) bilateral;
ii) trilateral; iii) regional/sub-regional; e iv) multilateral. Independentemente da
modalidade, a cooperagio pode ocorrer em eixos distintos, como técnico, huma-
nitdrio, educacional, operagdes de paz, refugiados, contribui¢ées para organismos
internacionais, entre outros (Almino e Lima, 2017).

Embora a unidade de andlise preferencial tenha sido enunciada de forma
genérica como “projeto”, as iniciativas de cooperacdo internacional do Brasil po-
dem se materializar em torno de programas, projetos, planos de trabalho ou acoes.
Um programa é um conjunto de iniciativas (projetos, planos de trabalho ou agées)
que compartilham objetivos em comum, mas sio executados separadamente.
Um projeto é uma agao planejada que contém no minimo escopo, prazos e entregas
definidas e, por sua vez, um plano de trabalho é um conjunto de agées. Por fim,
uma agao é um instrumento simplificado que permite atender a demandas pontuais
e que ndo dependam/resultem de etapas anteriores/posteriores. Essa taxonomia é
fundamental para orientar o processo de quantificagio da cooperagio internacional.

5 PARA ALEM DAS DUALIDADES

A evolucio dos conceitos de Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD)
Norte-Sul e CSSD apresentada nas se¢oes anteriores destacou a longevidade de
uma estrutura dual na agenda global de desenvolvimento. Igualmente, e pela

5. Esta secao se baseia em ABC (2004).
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trajetdria da cooperagio do Brasil, ¢ comum a incorporagao dessa estrutura bind-
ria na caracterizagao da cooperagao internacional brasileira, calcada na ideia das

cooperagoes prestada (CSSD) e recebida (Norte-Sul) pelo Brasil.

Apesar disso, os desafios propostos pela Agenda 2030 em grande medida
demandam esfor¢os que vao desde a otimizagio da prestagio de bens publicos
globais até as discussoes sobre a garantia da equidade e dos direitos entre os povos.
O plano resultante dessa agenda, materializado nos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS), traz consigo o desafio de pensar arranjos mais amplos que
garantam sua legitimidade e simultaneamente crie pontes entre visdes de mundo
construidas sob o discurso de “nds” e “eles”. Desafios como o do aquecimento global
e o da pandemia de covid-19, por exemplo, sdo ilustrativos de que é necessdrio
expandir os horizontes para novas categorias analiticas.

A cooperagdo para o desenvolvimento do Brasil, entretanto, parece ser
um caso a parte no debate de ampliacdo das categorias de andlise. Como jd
discutido, a ideia de desenvolvimento de capacidades norteia tanto os esforgos
de cooperagao do Brasil com paises desenvolvidos quanto os esforcos referentes
a cooperagdo com paises em desenvolvimento. Essa duplicidade nos aproxima
de uma légica em termos de redes de conhecimento.

Grande parte dos problemas referentes & cooperagao para o desenvolvimento
¢, de fato, complexa e de dificil gestao.® Contudo, as estruturas existentes para
a cooperagio sao em grande medida engessadas em categorias que impedem a
devida exploragao de alternativas de gestao, como as calcadas no pensamento em
rede, adaptacio dinimica e aprendizado sistémico. Conforme ji comentado, a
cooperagao internacional do Brasil, por focar quase exclusivamente no desenvol-
vimento de capacidades, possui grande vantagem em uma eventual ampliacao
em termos de categorias analiticas. Entretanto, a sua estrutura de gestao deveria
igualmente ir além de uma perspectiva baseada na gestao de projetos recebidos
ou prestados.

Efetivamente, a CSSD brasileira possui potencial Gnico de prover um am-
biente em que estratégias sao desenvolvidas em um sistema aberto, interativo e
adaptativo as pessoas e ao contexto em que elas se desenvolvem. Contudo, ¢ na
cooperagio triangular que se percebe o potencial de ir além das categorias recebida
e prestada, uma vez que elas pressupoem um entendimento simultineo entre paises
do Norte e do Sul.

6. A maioria dos problemas da agenda de desenvolvimento é frequentemente pensada como wicked problems, um
conceito associado ao vocabulario da &rea de politicas publicas. Na formulacéo original de Rittel e Webber (1973), tais
problemas séo de dificil gerenciamento e ndo possuem solucdo linear e tampouco Unica.
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Esta secdo discute a necessidade de se repensar a cooperagao internacional
do Brasil a partir de outras categorias e modelos de anilise, como a de sistemas
complexos, por exemplo. Para tal, dois conjuntos inéditos de dados sao apresentados.
O primeiro, oriundo de uma pesquisa sobre as redes de cooperacio internacional
no governo federal brasileiro, aponta para a necessidade de discutir a cooperagao
internacional em um contexto mais amplo de parcerias institucionais, em que a
cocriagdo de conhecimento, a difusdo e a adaptabilidade sao centrais. O segundo
conjunto de dados, submetido a Cooperacio Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional (Cobradi) pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico (CNPq), aponta igualmente para a necessidade de expansio dos
modelos conceituais a partir do debate da relagao entre a provisao de bens publicos
globais e a participagdo do Brasil em redes internacionais cientificas.

5.1 Redes de parceria na cooperacao internacional brasileira

Para o ramo da cooperagiao definido como cooperagio para o desenvolvimento, a
cooperagio internacional brasileira possui a peculiaridade de se concentrar quase
exclusivamente em iniciativas de desenvolvimento de capacidades. Contudo, é
igualmente importante notar que essa cooperagao internacional também se dd
em iniciativas de provisao de bens piblicos globais e de bens sociais universais,
particularmente pela contribui¢io financeira e articulagiao em foros multilaterais
e regionais.

A auséncia de uma politica de cooperagio internacional para o pais contribui
para a complexidade da prdtica da cooperagio internacional, que corresponde a,
a0 menos, trés logicas distintas (bens publicos, bens sociais e desenvolvimento).

Mesmo considerando os efeitos naturais da difusio de autoridade, pela
pulveriza¢io de capacidade de governanga da agenda de desenvolvimento com
atores nao estatais, como as organizagoes da sociedade civil e fundagées privadas,
a inexisténcia de uma politica geral de cooperacio dificulta em ao menos dois
aspectos 0 monitoramento e a avaliagao.

O primeiro estd relacionado a dificuldade em unir as iniciativas de co-
operagao internacional as prioridades nacionais e mesmo aos planos setoriais
do Brasil. Particularmente em projetos de desenvolvimento de capacidades
no 4mbito da administragao publica brasileira, em que o aprendizado e o de-
senvolvimento de competéncias sao os elementos centrais, a ligagdo entre as
iniciativas de cooperagao internacional e a politica publica setorial sao centrais
para a avaliagio de impacto. O segundo aspecto é a complexidade na formacio
das redes de parceria na cooperagao internacional do Brasil, especificamente na
administragao publica federal.



A Cooperacao Internacional Brasileira para o Desenvolvimento 43

A titulo de exemplo, ainda que haja um capitulo dedicado a apresentagao
da metodologia e dos resultados da pesquisa Impactos da Pandemia na Cooperagdo
Internacional Brasileira neste livro, é possivel levantar — com base nas respostas
recebidas ao questiondrio da pesquisa — algumas conjecturas sobre o nivel de frag-
mentagio e complexidade das redes de cooperagio internacional do governo federal
brasileiro (varidvel redes de parceria), a partir das reacoes de diversas instituigoes do
governo federal brasileiro as situagoes extremas impostas pela pandemia.

A pesquisa foi realizada com 163 institui¢oes federais do Executivo, do
Legislativo e do Judicidrio, tendo recebido 71 respostas. O gréfico 1 apresenta a
distribui¢io das respostas das unidades por categoria de institui¢ao/poder.

GRAFICO 1
Unidades de cooperacéo internacional por tipo de instituicdo (2021)
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20—

Frequéncia

Autarguias Federais  Empresas Plblicas  Fundages Plblicas Ministérios Poder Judiciario Universidades e

Institutos Federais

Unidades

Fonte: Pesquisa Impactos da Pandemia na Cooperagdo Internacional Brasileira.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Mais da metade das respostas recebidas se concentra em ministérios, em vir-
tude da complexidade das agendas internacionais desses 6rgaos, demandando que
multiplas unidades organizacionais se especializem em determinadas agendas ou
temas. Este fato isoladamente jd constitui interessante achado, por permitir uma
visao dos ministérios para além das préticas de “6rgao supervisor” das atividades
de cooperagio internacional, tradicionalmente atribuidas s assessorias internacio-
nais dos ministérios. Um segundo fato instigante advém da forma de gestao das
atividades de cooperagao internacional nas unidades. Pelo gréfico 2, cerca de 54%
das unidades afirmaram que nio hd diferencas entre as suas redes de cooperagio
prestada e recebida.
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GRAFICO 2
Sao diferentes as redes de cooperacdo prestada e recebida? (2021)
(Em %)

BMnzo
Esim

Fonte: Pesquisa Impactos da Pandemia na Cooperagdo Internacional Brasileira.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Em relagao ao resultado sobre as diferengas entre as cooperagoes prestada e
recebida, duas conjecturas complementares poderiam ser avangadas. A primeira
delas ¢ que a discriminagio entre as categorias prestada e recebida pode nao ser
relevante para a cooperagio internacional em diversas institui¢oes, dando lugar a
uma gestao em formato de rede.”

Essa conjectura parece ser consistente com alguns casos especificos es-
tudados nesta publicacio. Instituicées como a Enap, por exemplo, utilizam
a gestao em rede a partir de um conceito amplo de “parceria institucional”.
Nesse modelo de governanca, a natureza do parceiro ou da parceria é menos
relevante que as estratégias de mobilizagao para a cocria¢io de conhecimentos
e promogdo da inovagao voltadas para o cumprimento das agendas setoriais
de politicas publicas.

Como uma segunda conjectura, adicione-se aos novos formatos de gestao
de parcerias a eventual dificuldade em relagao aos préprios conceitos de prestada
e recebida, devidamente notados na andlise de consisténcia de algumas respostas,
a partir de perguntas-controle.

7. Em que pese a cooperacdo Sul-Sul ndo adotar termos como doadores e recipienddrios, mas sim parceiros, sugerindo
mais horizontalidade e ganhos mutuos.
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Observando as estatisticas descritivas sobre o nimero de parceiros na rede
de parcerias das unidades respondentes (tabela 1), notam-se claramente ao menos
dois padroes. Primeiramente, e com base no minimo e no maximo da distribuigao
das respostas, a amplitude total vai de um a quinhentos parceiros, o que parece
absurdo. Contudo, e chamando a atengio para a distribuicio por quartis, vé-se que
os valores aberrantes sao os responsdveis tanto pela amplitude total quanto pela
altissima média da distribui¢io (aproximadamente 54 parceiros por instituicao).
Nesse caso, a mediana seria uma medida de tendéncia central mais consistente,
revelando que, a0 menos para essa amostra de instituigoes, o tamanho da rede é
de dezesseis parceiros/instituigao.

TABELA 1

Numero de parceiros na rede: estatistica descritiva dos dados (2021)
NUmero 71
Média 53,9
Mediana 16,0
Moda 10,0
Desvio-padrdo 92,8
Assimetria 33
Curtose 12,2
Minimo 1
Maximo 500

Fonte: Pesquisa Impactos da Pandemia na Cooperagdo Internacional Brasileira.
Elaboracdo dos autores.

Em segundo lugar, e trazendo outros elementos qualitativos para a anilise,
¢ fundamental considerar as diferengas entre as dreas de politicas pablicas para
entender os padrdes das redes de cooperagao internacional. Além das diferengas
j& apontadas referentes a l6gica da cooperagao internacional (bens piblicos, bens
sociais ou desenvolvimento), o alto nimero de parcerias parece ser caracteristi-
co de alguns tipos de cooperac¢io internacional, como a militar, a judicidria e a
académico-cientifica.

Ainda assim, e considerando eventuais peculiaridades das dreas setoriais de
politica putblica, a intensidade da relagao entre os parceiros ¢ critério central para
uma gestdo em formato de rede. Ao que parece, poderia existir uma diferenca
conceitual entre os acordos firmados com as institui¢oes estrangeiras e a rede de
parceiros com quem a unidade brasileira efetivamente coopera. Nesse sentido, a
pesquisa solicitou aos respondentes que identificassem os seus trés principais par-
ceiros. Embora em cardter totalmente subjetivo, a ideia subjacente era a de que a
unidade brasileira seria capaz de identificar os parceiros com os quais as relagoes
sa0 mais intensas.
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A primeira observagao em relagao aos dados coletados parece corroborar a
percepgao de que haveria uma confusdo entre os acordos firmados e a efetiva rede de
parcerias, pois algumas unidades nao foram capazes de elencar trés principais parceiros,
limitando-se a informar “vdrios paises” ou “diversas instituigoes estrangeiras’. A segunda
observacio, advinda a partir de uma técnica chamada nuvem de palavras, represen-
tada pela figura 1,* aponta sem grandes surpresas para a centralidade em parcerias
bilaterais e multilaterais com institui¢oes tradicionais.” No aspecto bilateral, Portugal,
Estados Unidos, Reino Unido, Fran¢a e Alemanha (via sua agéncia de cooperacio, a
Sociedade para a Cooperagio Internacional, em alemao Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit — GIZ) foram mais frequentemente citados pelos respondentes.
No caso multilateral, foram a Organiza¢ao dos Estados Ibero-Americanos para a
Educacio, a Ciéncia e a Cultura (OEI), o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), a Organizagao para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e
o Programa das Nag¢oes Unidas para Desenvolvimento (PNUD).

FIGURA 1
Nuvem de palavras: principais parceiros institucionais (2021)
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Fonte: Pesquisa Impactos da Pandemia na Cooperagdo Internacional Brasileira.
Elaboracdo dos autores.

8. Para viabilizar a nuvem de palavras, alguns ajustes técnicos foram implementados as respostas fornecidas:
i) respostas que n&o enunciavam uma instituicao parceira foram desconsideradas; ii) parcerias de cooperacéo prestada
ou recebida foram mescladas para os respondentes que fizeram essa diferenciacao; e iii) nos casos em que a instituicdo
cooperante poderia ser representada por um pais, optou-se por esse curso de acdo. Parcerias com institutos militares e
entre universidades foram convertidas pelo pais de origem do parceiro indicado. Apés os ajustes, 134 entradas foram
consideradas para a construcdo da nuvem de palavras final.

9. Somente instituicdes com frequéncia acima de cinco foram comentadas no texto.
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Duas outras conjecturas poderiam ser avancadas a partir da nuvem
de palavras representada na figura 1. A primeira ¢ o fato de a ABC ter sido
apontada nove vezes como um parceiro central da rede e o Ministério de Relagoes
Exteriores (MRE), por sua vez, trés vezes, o que endossa o papel esperado dessas
institui¢des na cooperagio internacional do Brasil. A segunda conjectura parece
corroborar a tese de que uma gestao em rede de “parceiros institucionais” estaria
ganhando espago, pois, mesmo sendo a pergunta direcionada a identificagao de
parcerias internacionais, nao foi incomum que ministérios e outras instituigoes
do governo federal brasileiro figurassem entre os trés principais parceiros das
unidades respondentes.

5.2 Cooperacao internacional cientifica

A cooperagio internacional cientifica nao ¢ um fendmeno novo. Mais recente,
contudo, € a aceleracao na conectividade entre os cientistas e as instituicoes
de pesquisa e a formacdo de redes internacionais cientificas de alcance global.
Além da ampliagao da infraestrutura de tecnologias de comunicagao e informagao,
a literatura especializada sobre o tema aponta uma série de fatores que justificam
o crescimento exponencial de tais redes, como:

* melhoria da qualidade de pesquisas pela exposi¢io a critica/revisdo ampla;

* otimiza¢io e combinagao de recursos materiais e conhecimentos jd ins-
talados em grupos e instituigoes de pesquisa;

* busca por publicagao de resultados de pesquisa em periddicos de
alto impacto;

*  estruturacdo e institucionalizagao de linhas/grupos de pesquisa em paises
em desenvolvimento; e

*  questoes reputacionais e de acesso.

Além das tendéncias e dos beneficios em pesquisa j& conhecidos, oriundos da
cooperagao internacional cientifica, as redes internacionais de cientistas possuem
papel fundamental na tomada de decisdo e na prestacio de apoio a bens publicos
globais. A crise sanitdria da covid-19, por exemplo, mostrou a importancia da di-
minuigio de barreiras institucionais, politicas e culturais para a implementacio de
respostas rapidas baseadas em evidéncias médicas, e desenvolvimento e produgao de
vacinas em um prazo sem precedentes na histéria da ciéncia. O desenvolvimento
das respostas global e local a pandemia esteve em grande medida amparado nas
redes internacionais de cientistas e na colaboracio entre cientistas e tomadores
de decisdo. Entretanto, é importante salientar igualmente as licoes para a agenda
global de desenvolvimento oriundas da pandemia:
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* atranslacio de evidéncias cientificas em linguagem acessivel para toma-
dores de decisao e populagoes;

* o potencial de sustentabilidade de arranjos institucionais colaborativos
estabelecidos de forma ad-hoc; e

* anecessidade de coordenacio e equilibrio no financiamento e apoio a
producio colaborativa de conhecimento para todas as dreas temdticas

cobertas pelos ODS (UNESCO, 2021).

No caso do Brasil, e ao contrério do senso comum sobre a produtividade da ciéncia
nacional, o pafs tem importincia considerdvel nas redes internacionais cientificas.
Para o periodo 2004-2019, notam-se ao menos trés tendéncias na cooperagao da
ciéncia brasileira em redes internacionais cientificas:

*  os cientistas brasileiros participam em linhas de pesquisa de ponta em
vdrias dreas do conhecimento;

* o impacto das publicagdes contendo autores brasileiros estd acima da
média global; e

*  aparticipagio em redes internacionais traz beneficios para todos os par-
ticipantes, tanto em termos de impacto da pesquisa quanto de acesso ao
financiamento (McManus et a/., 2020).

Dados extraidos da base Scopus mostram que, no periodo entre janeiro de
2018 e agosto de 2021, a quantidade de publica¢oes em coautoria com brasileiros
continuou em tendéncia de aumento significativo com os 25 principais paises
parceiros do Brasil. Digno de nota ¢ o fato de os Estados Unidos — primeiro
parceiro em coautorias com o Brasil — representarem mais do dobro do volu-
me do segundo pais (Reino Unido) e o triplo do terceiro (Espanha), embora
o impacto das publicagdes com aquele pais nio seja proporcional ao volume.'
Contudo, nota-se que a produgio cientifica brasileira, em termos de impacto e
volume, nio ¢ distribuida uniformemente entre todos os campos do saber, com
caréncias estimadas, por exemplo, em dreas relativas a meio ambiente e energia
(Chaimovich e Pedrosa, 2021).

10. Extracao em 9 de setembro de 2021, Countries/Regions Collaborating with Brazil. Disponivel em: <https://bit.
ly/30iSL39>.



A Cooperacao Internacional Brasileira para o Desenvolvimento ‘ 49

Especificamente em rela¢io ao financiamento, é conhecida a alta correlagio
entre o impacto da pesquisa e o grau de mobilidade internacional de pesquisadores
e estudantes de pds-graduacio brasileiros (McManus ez al., 2020, p. 28). Contudo,
e ainda que seja possivel avaliar o impacto em termos de resultados individuais dos
pesquisadores por indicadores, tais como a repercussao das publicagoes, também
sao conhecidas as deficiéncias institucionais dos planos de internacionalizacio das
institui¢des de ensino superior brasileiro, que usualmente servem de suporte para
a mobilidade.

A internacionalizacio da pesquisa e a participa¢do em redes internacionais
esbarram nas deficiéncias de elaboracio de planos estratégicos, na inadequagio da
estrutura de gestdo e na falta de capacitacio e treinamento do pessoal de apoio
(McManus et al., 2021). Tampouco estao distribuidos uniformemente os princi-
pais canais institucionais para a inser¢ao dos pesquisadores brasileiros nas redes
internacionais cientificas, seja pela mobilidade de pesquisadores, seja pelo estimulo
a pesquisas conjuntas. Em geral, os paises com quem as institui¢des brasileiras
de ensino superior mais cooperam nio diferem dos resultados gerais da pesquisa
apresentada na subsec¢io 5.1, concentrando-se em: i) Estados Unidos; ii) Franca;
iii) Alemanha; iv) Reino Unido; v) Canadd; e vi) Portugal, segundo dados da
Capes (2017).

Parte dos dados fornecidos pelo CNPq para este estudo representa essencial-
mente o financiamento de projetos de pesquisa de pesquisadores brasileiros em
paises desenvolvidos entre 2019 e 2020, alcancando R$ 19 milhées. Com base no
critério dual para a cooperacio internacional brasileira, tais projetos deveriam ser
classificados como cooperacio Norte-Sul, mesmo sendo o recurso origindrio do
Brasil, o que torna a classificagao discutivel, pois ha contribuigio viabilizada com
recursos publicos brasileiros. Adicione-se a isso o fato de a cooperagio internacional
cientifica contribuir diretamente para a provisao de bens publicos globais e haver
evidéncia de que tal cooperagio internacional em rede produz ganhos e impactos
que vao além dos préprios componentes da rede.

A mobilidade e o financiamento a pesquisa sao dois componentes centrais
para a efetiva inser¢do dos pesquisadores nacionais em redes cientificas interna-
cionais e para o impacto dos resultados de seus trabalhos. Ao todo, foram 1.152
iniciativas financiadas pelo CNPq no biénio, em vinte paises desenvolvidos,
conforme grifico 3. Note-se que hd correlacio elevada, mas nio perfeita, com
os dados anteriores, de paises com os quais as instituigdes de ensino superior do
Brasil mais cooperam.
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GRAFICO 3
Pais destinatario da cooperacéo internacional cientifica (2021)
(Em %)

Porcentagem
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Fonte: CNPg/Cobradi.
Elaboracdo dos autores.

Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

GRAFICO 4
Investimento médio por pais destinatario (2021)
(Em R$ 1 milhdo)
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Fonte: CNPg/Cobradi.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Grafico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Um resultado esperado em relagio aos paises destinatdrios com financiamento
pelo CNPq ¢ a aproximagio com os paises tradicionais de cooperagao das insti-
tuigoes de ensino superior brasileiras (IES) e, de forma ampla, da administragao
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publica federal. Ainda que a frequéncia de cooperacoes se aproxime das priori-
dades entendidas pelas IES, o mesmo nio ocorre com o investimento médio por
iniciativa, com destaque para outros paises, como Suécia, Australia e Coreia do
Sul, conforme exibido no gréfico 4.

O investimento total feito pelo CNPq no periodo 2019-2020 se aproxima das
parcerias bilaterais tradicionalmente esperadas para as IES, como Estados Unidos,
Franca, Alemanha, Portugal e Reino Unido (gréifico 5). Uma explicacio possivel
estd relacionada a existéncia de outras fontes de financiamento internacionais em
paises com os quais o Brasil possui maior volume de cooperagao. Outra hipétese
vidvel é aquela referente ao tipo da pesquisa e da drea do conhecimento a qual o
projeto pertence, uma vez que ciéncias da satide e naturais normalmente dependem
de recursos laboratoriais e experimentais em comparagio com ciéncias sociais e
humanidades, por exemplo.

GRAFICO 5
Valor total investido por pais destinatario (2021)
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Elaboracdo dos autores.

Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Por fim, e igualmente interessante, ¢ a desagregagao do investimento por
ODS, ilustrado pelo gréfico 6. Ressalvado o fato de ser uma pequena amostra do
investimento total, nota-se concentragio desproporcional do investimento nos ODS
3 (satide e bem-estar), ODS 4 (educagdo de qualidade) e ODS 15 (vida terrestre)
em relacio a outros objetivos sustentdveis mais préximos de bens ptblicos globais
no campo da sustentabilidade, como 0os ODS 6, 7, 11, 12, 13 ¢ 14.
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GRAFICO 6
Investimento total por ODS (2021)
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Obs.: Gréfico cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Em suma, este capitulo mostrou que o tema da cooperagio internacional
experimentou evolugio e adaptacoes ao longo do tempo. Isso reflete a prépria di-
ficuldade em se obter conceitualizagdo clara e universalmente aceita do que sejam
os fluxos de cooperagao, o que implica desafios para sua mensuracio e avaliagiao
de impactos.

Em particular, procurou-se mostrar que a experiéncia brasileira com coope-
racdo internacional é rica em desafios. H4 uma clara dicotomia entre as dimensées
Norte-Sul e Sul-Norte, assim como no entendimento da cooperagio internacional
apenas enquanto medido por fluxos financeiros.

Por altimo, a andlise preliminar dos dados obtidos com base em questiond-
rios para se identificar as reagoes das diversas institui¢oes do governo federal aos
impactos da pandemia permitiu inferir um conjunto de observagées com relagao
a0 modo como a cooperagio internacional ¢ percebida por parte dos agentes pu-
blicos, bem como os desafios de coordenagao das atividades de cooperagio externa
com 0S projetos internos.
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