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dimensao Sul-Sul da politica externa brasileira?®
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Resumo

as ultimas duas décadas, os governos subnacionais brasileiros tém sido cada vez mais ativos nas estruturas e préticas da cha-
mada “Cooperagio Descentralizada” (cooperagio para o desenvolvimento e outras modalidades de cooperagio internacional
bilateral ou multilateral entre governos nio centrais). O governo federal, especialmente desde a chegada do PT a Presidén-
cia da Republica, tem estimulado a Cooperagiio Descentralizada dos estados e municipios como instrumento de desenvolvimento

nacional. Até o momento os governos subnacionais brasileiros tém sido muito mais receptores do que doadores de cooperagio

internacional. Agora que o Brasil estd tendo uma importancia cada vez maior como doador, e que tem um papel cada vez mais ativo

na cooperagio Sul-Sul, o governo federal estd se esforcando para integrar nela os estados ¢ municipios. Porém, hd virios fatores que

obstaculizam essa tentativa, ¢ todos eles estdo relacionados com a maneira em que a institui¢io da CD foi importada a América

Latina e ao Brasil.
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1. 4 Cooperagio Descentralizada e a Cooperacdo Sul-Sul
como dimensaes da Cooperagio para o Desenvolvimento

O termo “Cooperacio Descentralizada” foi cunhado pela
Comissio Europeia em 1989, no contexto do 4° convénio
de Lomé entre as Comunidades Europeias e seus par-
ceiros de Africa, Caribe e Pacifico (paises ACP). Com-
preende aquelas ag¢des e politicas de cooperagdo para o
desenvolvimento (incluindo a Ajuda Oficial para o De-
senvolvimento) realizada por governos subnacionais (mu-
nicipios, provincias, estados ou outros) através do esta-
belecimento de contatos bilaterais ou multilaterais com
outros governos subnacionais, considerados “atores aut6-
nomos, politicamente independentes, com competéncias
técnicas nas dreas da gestdo local de politicas urbanas,
com responsabilidades em coesdo social e desenvolvimen-
to de sua sociedade local” (Malé 2009). Também se usam,
de maneira mais ou menos intercambidvel, os termos
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17. Outros componentes importantes sio a promogio econdmica-comercial e, no caso dos
paises do Sul, a captagio de investimentos piiblicos de agéncias internacionais (Salomén 2011).

“Cooperagio Internacional Descentralizada” e “Coopera-
cdo Descentralizada Publica”.

No nivel macro sistémico,a CD pode ser considerada uma insti-
tui¢do internacional em processo de consolida¢do. Com o termo
“Institui¢do internacional” queremos aludir a um conglomera-
do que contem ideias, arranjos institucionais, normas, regras e
praticas formalizadas ou ndo (Bull 1977; Keohane 1988; Wendt
1992). No nivel de andlise meso intermedidrio correspondente
ao Estado, a Cooperagdo Descentralizada ¢ uma politica publica,
em diferentes estidios de consolidagio de acordo com o pais e
com o governo subnacional em questdo. A instituigdo interna-
cional e a politica publica estdo em permanente interacio e se
alimentam mutuamente. O processo de criagio de uma politica
publica nesta era de globalizagio e governanga global envolve
ideias, regras e (com frequéncia) arranjos institucionais baseados
em um consenso intersubjetivo mais amplo, neste caso global.
Ao mesmo tempo, esse consenso intersubjetivo a partir do qual
a institui¢do internacional é construida € o produto de uma série
de priticas especificas de atores individuais.

A Cooperagio Descentralizada também pode ser entendida como
dimensio de outras duas institui¢des / politicas publicas; uma é a
Paradiplomacia ou politica externa subnacional, da qual a Coo-
peragdo Descentralizada é um de seus principais componentes;'”

A

4



Mural Internacional

Ano lll-n°2
Dezembro 2012

a outra é a da Cooperacio para o Desenvolvimento. Com efeito,
sem o papel cada vez mais importante dos governos subnacionais
na cena internacional —e o conseguinte desenvolvimento da Pa-
radiplomacia como institui¢do internacional- as muitas mudangas
no marco ideacional e préticas na institui¢do da Cooperagio Inter-
nacional para o Desenvolvimento (cujos marcos podemos citar as
Metas do Milénio de 2000, a Declaracio de Paris sobre a Eficicia
da Ajuda e a recente Conferéncia sobre a Ajuda de Busan, de-
zembro 2011 (Ayllon 2006; Hettne 1995; Galan e Sanahuja 1999;
Sanahuja 2011), a Cooperagio Descentralizada nio teria sido ar-
ticulada na sua forma atual. Os avangos na consolidagio de uma
politica externa subnacional com certa autonomia ¢ o processo de
reforma que a Cooperagio para o Desenvolvimento estdo expe-
rimentando convergem na meta desejdvel da implementagio de
politicas multinivel de cooperagdo com a participacio e colabora-
¢do de todos os niveis de governo nos paises doadores e receptores,
junto com a participagio de atores da sociedade civil.

Para a Comissio Europeia, que contribuiu mais que nenhu-
ma outra agéncia ou governo, a sua configura¢io como ins-
titui¢do internacional de cardter permanente e também a sua
difusdo em virias regides do mundo [na América Latina o
fez através do Programa de coopera¢io multilateral em rede
Urb-Al], a Cooperagido Descentralizada foi considerada “um
novo enfoque, complementando métodos tradicionais de
planificar e implementar a cooperagio” (Comissio Europeia
1996). Porém, é importante assinalar que as praticas da Coo-
peragdo descentralizada estdo longe de ser uma criagio euro-
peia; elas sio o produto de um processo de muitas décadas,'®
que comegou com os tradicionais acordos de irmanamento até
chegar aos acordos de cooperagdo atuais, bem mais focados,
e ao compartilhamento de melhores priticas de gestdo. Seus
protagonistas foram autoridades locais e suas organizagdes,
atuando principalmente na Europa, mas também na América
do Norte e Japio.

A consolidacio e difusio desse novo enfoque que representa a
CD coincidiram no tempo (pés Guerra Fria) com a reavalia-
¢do da Cooperagio para o Desenvolvimento de maneira ge-
ral, e também com o fortalecimento da chamada Cooperagio
Sul-Sul, outra das dimensées especificas da Cooperagio para
o Desenvolvimento.

Desde sua introdugio com o Plano Marshall como elemento per-
manente das relagées internacionais contemporaneas, a Coopera-
¢éo para o Desenvolvimento funcionou de acordo a uma légica as-
simétrica e assistencialista. A ideia era que os paises desenvolvidos
do Norte contribuissem ao desenvolvimento econémico e social
dos paises do Sul, subdesenvolvidos. Dessa 16gica dominou a insti-
tuicdo desenhada pelas agéncias dos principais doadores bilaterais
(USAID, JICA), regionais (Comissio Europeia) e multilaterais
(Banco Mundial, PNUD) e, sobretudo, esteve muito presente nas
orientagdes e diretrizes do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento
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(CAD) da OCDE, érgio que assumiu o papel de principal re-
gulador dos critérios que definem o que ¢ ou nio AOD. Além
disso, esses objetivos explicitos da CID de contribuir ao desenvol-
vimento chocavam com os interesses ideolégicos, estratégicos e até
comerciais dos principais doadores bilaterais.

Os esforgos da ONU e de outros organismos multilaterais para
incrementar os fluxos de ajuda, e melhorar sua qualidade, ti-
veram resultados muito abaixo das metas propostas, tanto na
meta quantitativa, de atingir um minimo de 0,7 % do PIB para
a AOD, quanto na qualitativa, de que a AOD e a CID contri-
buissem efetivamente para a eliminagio da pobreza. As Me-
tas do Milénio da ONU (2000), a Declara¢io de Paris sobre
a Eficicia da Cooperagio para o Desenvolvimento (2005), o
Programa de A¢do de Accra (2008) sdo etapas na construgio de
uma nova arquitetura da CID sobre bases diferentes. Conceitos
como “desenvolvimento humano” ou “desenvolvimento susten-
tivel” acompanham essa evolugio (Maklahan-Karr 2005).

Por sua vez, as origens da Cooperagio Sul-Sul podem se
tragar 4 constitui¢io do segundo grande eixo (junto com o
eixo ideolégico — estratégico Leste-Oeste) que dominou
as relagdes internacionais durante a Guerra Fria: o eixo
socioeconoémico Norte-Sul. A Conferéncia Afro-Asidtica
de Bandung (1954) ¢ o ponto de referéncia habitual para
marcar o inicio dessa tentativa de articulagdo politica do
Sul com relagdo aos paises desenvolvidos e ex-poténcias
coloniais do Norte, materializada na criacio do Movimen-
to dos Nio Alinhados, do Grupo dos 77 e na proposta de
estabelecimento de uma Nova Ordem Econdémica Inter-
nacional. Nesse contexto, a Declaragio de Buenos Aires,
aprovada na Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre Coope-
ragdo Técnica entre os Paises em Desenvolvimento (1978),
estabeleceu um plano de agdo para promover um tipo de
cooperagdo baseada mais no intercimbio horizontal de
experiéncias entre iguais que nos fluxos financeiros assi-
métricos da cooperagio tradicional. O objetivo era refor-
car os vinculos politicos entre paises em desenvolvimento
para ganhar poder negociador nas agendas internacionais e
também propiciar o intercimbio cooperativo em tecnolo-
gia e outros conhecimentos.

Na década que seguiu a Declaragio de Buenos Aires houve
algumas agdes concretas de cooperagio Sul-Sul, mas o con-
texto politico global (22 guerra fria) e regional (crise da di-
vida em América Latina) retrasou e dificultou sua posta em
prética nesta parte do mundo. Mas, desde finais dos anos 80,
houve um renascimento da cooperagio Sul-Sul, que na regido
de America Latina foi ajudado pelo processo de redemocra-
tizagdo. Nesse sentido, resulta significativo o fato da Agéncia
Brasileira de Cooperagio (ABC) ter sido criada, em 1987, jd
com instincias para a geréncia, tanto da cooperagio recebida
(Norte-Sul) como da cooperagio prestada (Sul-Sul).
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2. Cooperagiio Descentralizada e Politica Externa Brasileira

Atualmente, quase todos os governos estaduais brasileiros e
também as prefeituras de cidades grandes e médias, junto com
algumas pequenas cidades, participam de projetos de Coope-
racdo Descentralizada, bilaterais e multilaterais. Nao poucos
deles tém estruturas de gestdo da cooperagio especificas (secre-
tarias, assessorias ou outras) frequentemente inseridas dentro
de uma estrutura maior que abrange, além das atividades de
cooperagio, outras dreas da paradiplomacia, como a promogio
econ6mica comercial ou a captagio de recursos de agéncias pui-
blicas internacionais. As primeiras estruturas institucionais de
relages internacionais/cooperag¢do nas administragoes estadu-
ais brasileiras datam da década dos oitenta, mas foi nos no-
venta, e principalmente a partir de 2003, com a administragio
Lula, que o fenomeno passou a se generalizar (Ribeiro 2010).

O objetivo principal da maioria das estruturas subnacionais
dedicadas a gestdo da CD brasileira é organizar as agdes de
cooperagio ofertadas pelos governos interlocutores, seguindo
uma légica vertical Norte-Sul, de doador-receptor. Os go-
vernos subnacionais doadores estdo concentrados em poucos
paises: Franca, Itdlia, Alemanha, Japdo e Canadd. Contudo,
alguns governos subnacionais brasileiros estdo quebrando essa
l6gica, pelo menos parcialmente, e estdo se destacando como
prestadores de cooperagio técnica. A prefeitura de Curitiba,
por exemplo, presta muita coopera¢io em matéria de plane-
jamento urbano e politica urbana meio ambiental. A difusio
(nacional e internacional) do Orgamento Participativo de
Porto Alegre (Sintomer, 2007) é emblematica. Os governos
estaduais de Parand e do Rio Grande do Sul prestam muita
cooperagio técnica a seus vizinhos argentinos e uruguaios em
diversas dreas, em particular em matéria de tecnologias de de-
senvolvimento rural (Salomén e Nunes 2007; Salomén 2011).

Seguindo a tendéncia geral na CD jd assinalada, os governos
subnacionais brasileiros praticam cada vez mais atividades de
cooperagio em rede: o Programa Urb-Al, estabelecido em
1995 pela Unido Europeia (e gerido pela Comissio Europeia)
e atualmente na sua terceira fase (2009-2012), presta supor-
te a cooperagdo dos governos municipais da UE e América
Latina a traves da formagio de redes temiticas (em torno as
principais politicas urbanas) nas quais os diferentes projetos
sdo implementados. Os projetos sio sempre multilaterais, com
vérios participantes europeus e latino-americanos. Os projetos
sdo financiados em parte pela Comissdo Europeia e em parte
pelos préprios participantes, mas sdo os governos locais quem
os propdem e os gerenciam. Os governos brasileiros tém par-
ticipado em todas as redes tematicas, tém coordenado nume-
rosos projetos e também duas redes temdticas: a Rede 9, sobre
Financiamento Local e Or¢amento Participativo (a cargo da
Prefeitura de Porto Alegre) e a Rede 10, sobre Luta contra a
pobreza urbana (a cargo da Prefeitura de Sdo Paulo).
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No marco do processo de integra¢do regional do Mercosul,
as prefeituras brasileiras sio muito ativas na rede Mercocida-
des. Estabelecida em 1995 por impulso de virias cidades dos
paises membros do Mercosul, com grande protagonismo de
Porto Alegre, a rede foi concebida com um duplo propésito:
conseguir para os governos locais uma maior participa¢io no
processo de integragio e institucionalizar uma instincia de
cooperagdo técnica, intercimbio de experiéncias e fomento
as iniciativas de atuagio comum (Romero 2004). Apesar do
ritmo desigual do desenvolvimento do Mercosul, em ambos
os terrenos foram registrados avangos significativos, Além do
estimulo ao didlogo e as iniciativas comuns. Em matéria de
desenvolvimento urbano por parte de seus membros (mais
de 200 prefeituras na atualidade), os governos das cidades do
Mercosul conseguiram, para eles mesmos e também para os
governos intermedidrios (estados brasileiros e provincias ar-
gentinas), um 6rgio de representagio dos governos subnacio-
nais de Mercosul: o F6rum Consultivo de Municipios Estados
Federados, Provincias e Departamentos, criado em 2004 e em
funcionamento desde 2007 (Rodrigues e Kleiman 2007; Sa-
lomén 2010).

Por dltimo, entre as redes com objetivos mais pontuais, nas
quais ¢é possivel registrar uma participagio destacada dos go-
vernos subnacionais brasileiros, podemos citar a Associagio
Internacional de Cidades Educadoras, o Centro Internacional
de Desenvolvimento Estratégico Urbano e ou Conselho In-
ternacional para as Iniciativas Medioambientais Locais (Iclei).
A REDE FAL (Foro de Autoridades locais para a Inclusio
Social) foi criada pela prefeitura de Porto Alegre em 2001, em
principio como um foro paralelo ao Férum Social Mundial e,
a partir de 2005, como uma rede permanente de discussio e
intercambio de experiéncias sobre problemiticas globais vin-
culadas a luta contra a exclusio social.

Quais sdo as razdes que explicam essa rdpida implementagio
da ideia da CD e de suas priticas entre os governos subnacio-
nais brasileiros, bem como sua consolidag¢io a partir do inicio
da administra¢do Lula em 20037 Além das motivacoes gerais
que explicam a cooperagio ¢ a busca de CD pelos governos
subnacionais ja tratadas, identificamos dois determinantes
especificos (Salomén 2011): em primeiro lugar, o crescente
processo de socializacdo das autoridades locais brasileiras nas
praticas mundiais de CD, através de uma comunidade epis-
témica em expansio (da qual participam gestores municipais,
funciondrios de organizagdes internacionais e académicos,
entre outros), bem como de diversos arranjos institucionais
que contribuem também a divulgar essas praticas. Em segun-
do lugar, a coincidéncia entre a filosofia da CD e o projeto
de politica externa (com énfase na cooperagio Sul-Sul) e de-
senvolvimento nacional da administra¢io Lula, uma conexio
reforcada pela familiaridade de varias figuras importantes do
governo Lula com a CD.
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O processo de socializagio que familiarizou as autoridades lo-
cais brasileiras com o conceito e as priticas da CD comegou
nos anos noventa, quando alguns prefeitos brasileiros come-
caram a participar ativamente em foros e redes mundiais de
cidades, no movimento internacional de municipios que rei-
vindicavam maior presen¢a dos governos locais em Nagdes
Unidas e no processo de institucionaliza¢io que culminou na
criagio da organizacio mundial de governos locais, Cidades
e Governos Locais Unidos em 2004. A difusdo internacio-
nal de préticas de gestdo urbana (impulsionada pelo Programa
ONU-Habitat) e outras atividades sistematizadas de CD co-
megaram a ser adotadas pelos governos locais brasileiros nessa
época. Em 1995, como jd mencionamos, o Programa Urb-Al
comegou seu andamento e suas 13 redes passaram a ser uma
importantissima escola sobre CD multilateral para seus nume-
rosos participantes.

Em 2004, com financiamento do Programa Urb-Al foi criado
o Observatério de Cooperagio Descentralizada UE — Amé-
rica Latina, que recolhe e divulga dados e informagdes nio s6
sobre os projetos da rede sendo sobre a CDP entre Europa e
América Latina em geral. O Observatério publica um Anu-
ario da Cooperagdo Descentralizada amplamente difundido
entre as autoridades locais, além de uma revista de estudos
independentes e possui também uma biblioteca on-line.

Anualmente o Observatério oferece um Curso on-line sobre a
Cooperacio Descentralizada, destinado principalmente a gestores
locais que tem uma enorme demanda (na sua edigio de 2012 teve
9 candidatos por vaga, para 50 vagas), o observatério também tem
oferecido cursos presenciais aos responsaveis das prefeituras nos
encontros da rede Mercocidades.

Existe também uma comunidade académica (proveniente das dre-
as de Direito, Ciéncia Politica e Relag¢des Internacionais) cada vez
mais ativa na difusdo das préticas e conceitos da CD através de
publicages, semindrios e cursos, que interage bastante com as pre-
feituras interessadas em desenvolver projetos de CD.

Por ultimo, as associagées de municipios brasileiros —em par-
ticular a Confederagdo Nacional de Municipios, CNM e a
Frente Nacional de Prefeitos- tém contribuido bastante com
a divulgacio entre seus associados das praticas da CDP, publi-
cando estudos ¢ material de divulgacio, incluindo manuais de
como elaborar os projetos. Recentemente, em 2009, foi ins-
titucionalizado o Férum Nacional de Secretdrios ¢ Gestores
Municipais de Relagoes Internacionais (Fonari), que vinha se
reunindo desde 2005. Os municipios mais ativos internacio-
nalmente (Porto Alegre, Sio Paulo, Belo Horizonte, Curitiba,
Guarulhos, Bagé¢) encontram-se entre os associados. O blog
do Fonari,bem como outras atividades (encontros, seminarios)
que organiza, ¢ um importante instrumento de socializagio de
priticas de CD entre aqueles diretamente envolvidos.

Mural/

INTERNACIONAL

Quanto 4 conexdo entre as filosofias da CD e a politica externa
brasileira, ¢ preciso lembrar que entre aqueles primeiros prefei-
tos brasileiros que participaram em atividades internacionais
de cooperagio e de lobby, figuravam virios prefeitos do PT
muito receptivos as préticas e modelos de gestdo local inova-
doras. Tarso Genro, entdo prefeito de Porto Alegre ¢ Marta
Suplicy, entdo prefeita de Sdo Paulo, junto com suas equipes,
alcangaram bastante protagonismo nesse processo de institu-
cionalizag¢io ¢ de fortalecimento do movimento mundial de
autoridades locais. Marta Suplicy chegou incluso a ser uma das
primeiras trés co-presidentes da organizagio Cidades ¢ Go-
vernos Locais Unidos em 2004. Destarte, quando acederam ao
governo federal, muitos responsaveis do PT estavam ji socia-
lizados na institui¢io da CDP e eram cientes de suas possibi-
lidades como instrumento de desenvolvimento nacional. Por
isso, desde o governo, e concretamente desde a Subchefia de
Assuntos Federativos (SAF) vinculada a Presidéncia da Re-
publica, foi dado grande impulso 2 CD: com a organizagio
de semindrios informativos para autoridades locais e com a
abertura de espacos institucionais para as autoridades subna-
cionais no Mercosul (foi por iniciativa do governo brasileiro
que os estados brasileiros e as provincias argentinas passaram
a fazer parte do FCCR do Mercosul, sendo que essa nio era
uma reivindicagdo dos governos estaduais; a rede Mercocida-
des reivindicava um 6rgio exclusivo para as prefeituras). O
conceito de “cooperacio internacional federativa”, equivalente
a Cooperagio Descentralizada, foi cunhado pelos responsaveis
da Subchefia de Assuntos Federativos.

Na relagio de influéncias determinantes para a difusdo da co-
operagdo descentralizada no Brasil, chama aten¢io uma au-
séncia: a da sociedade civil articulada. Nos paises que criaram
as praticas da cooperagio descentralizada, o papel das ONGs
e de outros atores da sociedade civil é fundamental no estabe-
lecimento da agenda da CD, bem como na sua gestdo. Esses
atores costumam elaborar os projetos e os submeter as auto-
ridades locais. Uma vez aprovados, as ONGs e os atores sio
fundamentais também na sua gestdo, bem como na obtengio
de fundos para financiar tais projetos.

O que acontece é que no Brasil (e na América Latina em geral,
bem como na Africa) a CD ¢ uma instituigio produto de ex-
portagio, transferida. E como vimos, os receptores dessa trans-
feréncia foram os governos de diferentes niveis: os governos
subnacionais a partir do seu envolvimento direto e o governo
federal através da experiéncia anterior de alguns gestores na
gestdo local. Em outras palavras, se a CD nasceu nos paises
do Norte como um fenémeno que ia de abaixo para cima (da
sociedade civil articulada aos governos subnacionais, sendo,
em ultimo caso, assumido pelos governos centrais como parte
da Cooperagio para o Desenvolvimento/Ajuda Oficial para o
Desenvolvimento), os principais responsaveis internos de sua
difusdo no Sul foram os governos de diferentes niveis (ndo a
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sociedade civil). No caso especifico do Brasil, alguns governos
subnacionais reproduziram inicialmente as praticas da CD em
uma primeira fase, mas o principal incentivador e difusor foi, a
partir de 2003, o governo federal. Essa maneira na qual a coo-
peragio descentralizada foi implantada condiciona fortemente
seu conteudo e seus rumos.

Em todo caso, ¢ inegivel que atualmente a CD é uma dimen-
sd0 habitual e legitima da agenda dos governos subnacionais
brasileiros, que em alguns casos estdo tentando estruturd-la
como uma auténtica politica piblica subnacional, com prio-
ridades ¢ estratégias definidas. Ao mesmo tempo, em datas
recentes, a cooperac¢do descentralizada comecou a ser aberta-
mente promovida pelo governo federal como uma dimensio
de sua politica de Cooperagdo Sul-Sul, que por sua vez ¢ uma
dimensdo cada vez mais relevante da politica externa brasileira.
A maior dificuldade é dos governos subnacionais brasileiros,
que sdo fundamentalmente receptores de cooperagio, se tornar
também prestadores.

3. 4 Cooperagiio Descentralizada na Cooperacio Sul-Sul
do Brasil

No momento em que este trabalho estd sendo elaborado (se-
tembro 2012) acabam de sair os resultados do primeiro edital
do Programa de Cooperagio Técnica Descentralizada Sul-Sul
promovido pela parceria entre a Subchefia de Assuntos Fede-
rativos e a Agéncia Brasileira de Cooperacio. O edital langado
no dia 29 de fevereiro de 2012 estd financiando propostas de
projetos de cooperagdo de governos subnacionais brasileiros
com governos subnacionais de paises menos desenvolvidos. O
or¢amento total do programa ¢ de 2 milhdes de délares para
dois anos, sendo que o valor maximo para cada projeto é de
200 mil délares para execugdo no prazo de um ano. Somando
a primeira e a segunda convocatéria, mais de 100 propostas
concorreram até agora, sendo selecionadas as de Bagé (projeto
com o departamento uruguaio de Cerro Largo), Vitéria (com
a municipalidade chinesa de Xai-Xai), Canoas (com a munici-
palidade argentina de Morén), Curitiba (projeto com a muni-
cipalidade argentina de Rosdrio)."” Como parte do programa
foram realizados nas semanas posteriores ao langamento do
edital cinco semindrios regionais (um em cada regido do Bra-
sil), nos quais os Estados e Municipios brasileiros receberam
orientagdes sobre como elaborar as propostas pela SAF/ABC.

19. Vide http://www4.planalto.gov.br/saf.projetos

20. E interessante assinalar a contradigio ideolégica entre o modelo de Cooperagdo para

o Desenvolvimento que a ABC esté construindo —oposto a agenda da “eficicia da ajuda’e

aos principios de apropriagdo, alinhamento, harmonizagdo co-responsabilidade e gestdo por
resultados adotados pelos doadores tradicionais e 0 modelo de CD transmitido pelos cursos do
Observatério da Cooperagiio Descentralizada Unido Europeia—América Latina, com énfase
nesses principios.
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No ano passado (2011) foi langado, no mesmo espirito, um
edital de cooperagdo descentralizada trilateral Brasil-Franga-
~Paises de Africa/Haiti, no qual foram selecionados os proje-
tos de cooperagio de Fortaleza/St Denis/Porto Novo (Benim)
por um lado e os de Guarulhos/Lyon/Maputo e Matola (Mo-
cambique).

Esses editais ndo deixam davidas de que a estratégia brasileira
de Cooperagio Sul-Sul pretende envolver os governos sub-
nacionais. E uma tendéncia natural, que lembra os esforcos
crescentes dos paises da OCDE por contabilizar a CD nos
seus fluxos de Ajuda Oficial ao Desenvolvimento.

O desafio ¢ grande, ji que hd vérios fatores que, a priori, limi-
tam o desenvolvimento desta dimensio da cooperagio Sul-
-Sul. Em primeiro lugar, como jé foi dito, as estruturas institu-
cionais de gestdo da CD das prefeituras e governos estaduais
estdo voltadas a gestdo da cooperagio recebida, ndo a oferta da
cooperagio. A elaboragio e gestio de projetos ¢ uma atividade
muito demandante, que exige considerdvel dedicagdo, tempo
e conhecimentos. Se a maioria de governos subnacionais tem
problemas para reunir os recursos humanos necessarios para a
cooperagio recebida, muito mais problematico serd conseguir
estabelecer equipes para a gestio da cooperagio prestada.

Em segundo lugar, os governos subnacionais brasileiros nio
possuem recursos préprios para financiar uma politica consis-
tente de CD, nem sequer limitada & cooperagio técnica, que
ndo exija grandes despesas. O financiamento oferecido pelo
governo federal nos editais atuais é para projetos especificos
escolhidos pelo préprio governo federal. Sem uma gestio de
fundos préprios, os governos subnacionais nio tém como de-
senvolver politicas de cooperagdo consistentes.

Em terceiro lugar, as priticas de CD brasileira sdo protago-
nizadas por atores oficiais, sem nenhuma ou quase nenhuma
participagdo da sociedade civil articulada. Sdo raros os proje-
tos que contam com a coopera¢io de ONGs ou outros ato-
res civeis. Nos paises do Norte o principal motor da CD sio
precisamente iniciativas privadas, de associagdes e grupos que
possuem incentivos para elaborar projetos destinados as regi-
des/grupos especificos e se articulam com os atores oficiais dos
governos subnacionais. Sem essa colaboragio do setor privado,
que em parte ¢ fruto da maneira com que foi implantada a CD,
mas que também estd ausente no modelo de cooperagio Sul-
-Sul desenvolvido pela ABC,” as a¢bes de cooperagio serdo
bastante limitadas.

Por outro lado, se a falta de autonomia, de recursos e de arti-
culagio com a sociedade civil dos governos subnacionais bra-
sileiros pode ser vista como um empecilho para a construgio
estratégias subnacionais de CD prestada, essas caréncias nio
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parecem ser tdo graves se assumimos que o que o governo fe-
deral estd tentando desenvolver nio é tanto a dimensio pro-
ativa da CD dos governos subnacionais brasileiros, sendo um
modelo préprio de “coopera¢do Sul-Sul multinivel”, protago-
nizado exclusivamente por instdncias oficiais e controlado, no
que tange a recursos disponiveis e prioridades, principalmente
pelo governo federal.

Possivelmente essa segunda op¢do seja a mais vidvel no mo-
mento atual, dadas as estruturas e recursos disponiveis. Desde
o ponto de vista dos governos subnacionais, a participagdo na
politica de coopera¢do Sul-Sul multinivel pode ser um bom
aprendizado para, em uma fase posterior, iniciar em alguns
casos ou fortalecer em outros as politicas préprias de CD Sul-

-Sul.
4. Conclusoes

A CD ¢ uma institui¢do internacional em processo de conso-
lidagdo, cujos principios, instrumentos e praticas, foram ide-
alizados no Norte, partindo das priticas de cooperagio dos
governos subnacionais, para ser mais tarde assumidas por go-
vernos centrais (e, no caso da UE, por arranjos supranacionais)
e difundidos no resto do mundo. A construgio da CD como
institui¢do ¢ paralela a reforma de uma institui¢io mais ampla
que é a Cooperacio Internacional para o Desenvolvimento,
que estd assumindo um cardter mais horizontal, participativo
e com maior envolvimento dos receptores, e também a conso-
lidagdo da Paradiplomacia, entendida como a legitima partici-
pagdo dos governos subnacionais em diferentes dimensdes dos
assuntos internacionais.

No processo de implantagio da CD no Brasil, além dos atores
externos (como a Comissdo Europeia ou os principais paises
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doadores), participaram alguns governos subnacionais pionei-
ros. Em uma segunda fase, sobre tudo a partir de 2003, foi o
governo federal, através da Secretaria de Assuntos Federativos,
o principal responsdvel, junto com alguns governos subna-
cionais (prefeituras e associagdes), por divulgar essas praticas,
congruentes com os préprios objetivos de desenvolvimento
nacional.

Atualmente, o governo federal estd empenhado na integragio
da CD na sua estratégia de Cooperagdo Sul-Sul. Os recentes
editais de Cooperagio Triangular ¢ Cooperagio Descentrali-
zada Técnica Sul-Sul oferecem recursos financeiros e suporte
técnico aos projetos apresentados pelos governos subnacionais
para colaborar, como prestadores de cooperagdo técnica (indi-
vidualmente ou junto com outro parceiro que aporte recursos,
através de mecanismos de cooperagio triangular), com outros
governos subnacionais do Sul.

Dificilmente, com as estruturas e recursos atualmente disponi-
veis e sem o input da sociedade civil, os governos subnacionais
brasileiros vio poder desenhar, a curto ou meio prazo, politicas
préprias de cooperagio prestada com objetivos claros e priori-
dades definidas. Embora a elaboragdo dos projetos para con-
correr aos editais federais seja sem duvida um aprendizado que
podera contribuir para isso no futuro, por enquanto notamos
pouca “descentralizagdo” em tudo isso.

O que estd sendo posto em pritica, apesar do termo “cooperagdo
descentralizada” ser o que figura nos editais, ¢ algo diferente: uma
politica de cooperagio técnica prestada multinivel fortemente con-
trolada pelo governo federal. Isso nio ¢ ruim em si mesmo. Muito
pelo contrario, pode ser uma boa maneira de otimizar os recursos
escassos em prol da eficcia das agdes e programas de cooperagio
internacional brasileiros ¢ do aumento do soft power nacional.

N
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