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COOPERACAO TECNICA SUL-SUL DO BRASIL:
UMA GESTAO DE PROJETOS TECNOSSOCIAL?
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RESUMO: O atual contexto da cooperagao Sul-Sul projeta o Brasil como pais de
grande experiéncia em diversos campos do desenvolvimento nacional. Isso tem
sido acompanhado por iniciativas propostas pelo Governo Federal como a
caracterizacao da Cooperacao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional
(CoBraDl) e a adogdo do Manual de Gestdo da Cooperagao Técnica Sul-Sul.
Contudo, ha grandes desafios que se apresentam na gestdo dos projetos de
cooperagao que estejam em consonancia com os propositos da CSS de reformar
e inovar a Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento (CID). A luz da
recente discussdao que culminou na formulacdo do Planejamento Estratégico
Sociotécnico (Planes), procura-se analisar o atual cenario de gestao da CSS do
Brasil, com o fim de contribuir com um modelo de gestao que seja efetivo e, ao
mesmo tempo, esteja baseado nas demandas sociais, politicas e econdmicas dos
pOVos.

PALAVRAS-CHAVE: Gestdo de projetos; cooperagao técnica; cooperacao Sul-
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INTRODUCAO

Um dos desafios atuais que enfrenta a cooperacao Sul-Sul praticada pelo
Brasil, na modalidade técnica, esta ligado a gestdo da sua carteira de projetos. A
cooperacao horizontal, no eixo Sul-Sul, que assume como lema a inovacao,
baseada nos principios de mais solidariedade, de um desenvolvimento mais
humano e sustentavel, participacao e pluralidade com interculturalidade requer
abordagens de concepcao, de execucao e, também, de gestdo das iniciativas
proprias. Isso € o que esse artigo propde ao discutir os atuais desafios do Brasil
concernentes a coordenacgdo dos projetos de cooperacao técnica Sul-Sul a luz da
proposta tedrica e metodoldgica da gestdo tecnossocial de Lucio, Daroit e Bessa

(2013).
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A Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC) é 6rgao do poder executivo
federal, integrado a estrutura do Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE),
encarregado da coordenacao de toda a cooperagao do Brasil com outros paises
e organismos internacionais. Anuncia-se, oficialmente, que a Agéncia
desempenha sua missdo orientada pela politica externa brasileira (PEB) e,
também, pelas prioridades nacionais de desenvolvimento, definidas nos planos e

programas setoriais de governo.

Nos ultimos anos, assiste-se a um grande amadurecimento do Brasil com
seu envolvimento no cenadrio da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. Varios érgdaos do governo federal estdo se estruturando,
aumentando seus parceiros e aperfeicoando suas praticas de intercambio de
experiéncias com vistas a cooperacao técnica Sul-Sul. Além disso, instituicdes
como a ABC e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) estao assumindo
a lideranca de um processo de sistematizacdo das informacdes, reflexdes
contextuais e conceituais, além da caracterizacdo da cooperacao Sul-Sul
brasileira. Cita-se, para elucidar, os dois levantamentos das despesas publicas do
governo executivo federal conhecidos como Cooperacao Brasileira para o
Desenvolvimento Internacional (CoBraDl) relativos aos periodos de 2005-2009 e
2010 (IPEA-ABC, 2010; 2013), o recém-publicado livro “Repensando a Cooperacao
Internacional para o Desenvolvimento” (IPEA, 2014) e o Manual de Gestao da

Cooperacao Técnica Sul-Sul (ABC, 2013).

Em contraponto, o governo federal enfrenta alguns grandes desafios
institucionais, juridicos e, atualmente, orcamentarios que impedem maior avango
dessa atuacdo brasileira na cooperacao Sul-Sul. No cenério interno, isso impacta
a gestdo das iniciativas que tem sido norteada pela inovagao e por uma nova
racionalidade, mais horizontal e participativa. No cenario externo, o Brasil insiste
em nao adotar as definicbes, padrées e procedimentos acorda pelos paises

desenvolvidos no ambito do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD)
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da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
contudo, sem novos parametros técnicos para conduzir uma gestao de projetos

inovadora.

Nesse estudo, propde-se a aplicacdao da gestdo tecnossocial, como um
marco tedrico e pratico, a cooperacao técnica Sul-Sul. Analisa-se, para tanto, a
gestdo de projetos, prevista no Manual da ABC a luz do planejamento estratégico
da perspectiva das organiza¢des publicas, qual seja: aquela voltada para servigos
publicos de boa qualidade, universais e com vistas ao desenvolvimento social,
sustentavel e solidario, conforme proposta do Planejamento Estratégico
Sociotécnico (Planes). Neste caso, extrapola-se o territorio nacional para ganhar
o Sul global e, com isso, os adjetivos “solidarios”, “coletivos” e “compartilhados”
ganham mais sentido no bojo das atuais propostas da cooperacao internacional,

em prol do relacionamento horizontal e do desenvolvimento dos povos e para os

pOVOsS.

1 Cooperacao Sul-Sul: a experiéncia brasileira

A cooperacao Sul-Sul (CSS) se apresenta como uma proposta alternativa a
cooperacao tradicional entre governos (ou Norte-Sul). Ela pretende ser mais
adequada as reais demanda de desenvolvimento dos paises em
desenvolvimento, dos povos do Sul global. A horizontalidade das relagdes supoe

iniciativas sem condicionalidades e sem dependéncia.

Para tanto, como nova tendéncia, a CSS objetiva inovar no contexto
internacional. Ao estabelecer relacionamentos mais horizontais entre os paises-
parceiros, no eixo Sul-Sul, almeja construir relacionamentos sem intervencdes,
imposicoes de técnicas e visdes de mundo e com mais participacdo da populagdo
beneficiaria em todo seu processo. Isso esta em consonancia com as politicas
atuais de promogdo do desenvolvimento nacional no Brasil, evidenciado nas
politicas sociais inclusivas, nos servi¢os publicos universais, e na busca por maior

participacdo social; além disso, esta sintonizado com a agenda global de
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desenvolvimento sustentavel — haja vista os Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel (ODS).

O marco central da CSS esta na Conferéncia de Buenos Aires, realizada em
1978'. Ela teve o intuito de reunir esforcos e promover a Cooperacdo Técnica
entre Paises em Desenvolvimento (CTPD). Por meio da resolucdo 33/183, a
Assembleia Geral das Nagdes Unidas aprovou o Plano de Acao de Buenos Aires

(PABA). O Plano estabelecia que deveriam ser introduzidas mudancas profundas

Q-

nos critérios da assisténcia para o desenvolvimento, dando maior atencao
geragao de capacidade nacional e coletiva no grupo de paises beneficiarios e a
utilizacdo de meios préprios para a promocdo de vias para o desenvolvimento

das nacdes.

Além das iniciativas de concertagdes dos paises do Sul, o papel da ONU
foi decisivo para dar forca a CSS. Tanto no Férum de Cooperagdo para o
Desenvolvimento do ECOSOC, de 2008, como na Conferéncia de Alto Nivel sobre
a Cooperagao Sul-Sul, de 2009, comemorando os 30 anos do PABA, a ONU tem
colaborado para avangos conceituais e metodologicos da cooperacao entre

paises do Sul global (AYLLON, 2014).

O Brasil, juntamente com os demais paises emergentes, tem se destacado
nesta agenda. Isso em decorréncia do crescimento econémico, das politicas de
inclusdo social, da democracia e de politicas publicas e experiéncias exitosas do
marco do desenvolvimento humano, conforme apontado no ultimo Relatorio
intitulado “A Ascensao do Sul: progresso humano num mundo diversificado”

(PNUD, 2013).

T Caba ressaltar aqui que tal marco deveu-se ao auge da CSS nas discussdes internacionais, encampadas
pela ONU em que se ressaltam duas dimensdes, a simbdlica e a retdrica; no entanto, ndo se pode deixar de
reconhecer o processo de longo curso de surgimento da consciéncia do Sul, de que fez parte a Conferéncia
de Bandung de 1955, em que alguns principios ja haviam sido elencados, conforme explica Ayllon (2014).
Adicionalmente, citam-se os esforcos intelectuais das ciéncias sociais que, desde a década de 1970, discutem
teorias sociais originarias do Sul global, como relata Ballestrin (2013).
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O discurso da atuacdo brasileira, neste cenario, tem se orientado pelos
principios tradicionais da politica externa brasileira - quais sejam: nao-
intervencao, autonomia, pragmatismo, pacifismo e universalismo -, pela
construgao de uma identidade de pertencimento ao Sul global e por algumas
narrativas como: cooperacao para o desenvolvimento e nao ajuda, afinidades
culturais, oposicao a ideia de doador-receptor, multisetorialidade e associacdo de
varias instituicdes, inclusive da sociedade civil, parcerias entre governos do
mesmo nivel de poder, compartilhamento de iniciativas exitosas, existéncia de
sinergias e aproximacdes, dentre outras coisas, conforme assinalado por Leite et

al. (2014).

Contudo, num recente estudo panoramico e pormenorizado sobre o
estado da arte da cooperacao Sul-Sul do Brasil, Leite et al. (2014) apontam
algumas limitagdes no arcabouco institucional, especialmente relacionadas ao
planejamento, a coordenacao e a utilizagdo sustentavel dos recursos disponiveis

em iniciativas de impacto estrutural nos paises parceiros.

Atualmente, e desde as pesquisas realizadas pelo IPEA citadas, vivencia-se
um momento de constru¢ao de uma nova orientacdo e um novo ideal para a CID,
o que o Brasil pretende levar como sua contribuicdo para esse cenario. Soma-se,
assim, ao seu intuito de contabilizar gastos e compreender as estruturas e os
arranjos institucionais domeésticos disponiveis para as iniciativas de CSS, seus
esforcos com vistas a dar maior transparéncia as tomadas de decisdo e a fornecer
elementos para a reflexao junto a populagao brasileira. Isso se insere nas atuais
discussdes, politicas e cientificas, sobre a existéncia de uma politica publica de
cooperacao internacional, conforme apontado por Lima, Campos e Junior (2014)

As experiéncias acumuladas na identificacdo, na captura, no registro e
na validagdo de dados primarios oficiais relativos a atuacao
internacional do governo federal seguiram na esteira dos esforcos
governamentais de tornar acessiveis e transparentes informacdes de

interesse do cidaddo. Suas maiores contribui¢des, porém, sdo suscitar
questdes de ordem conceitual e metodologica merecedoras de



Revista Perspectivas do Desenvolvimento: um enfoque multidimensional
Volume 04, Numero 05, Agosto 2016

discussdo em ambito nacional e, ao mesmo tempo, mobilizar uma
ampla rede de pessoas da administracao publica com capacitacido
para o fortalecimento da concepcdo e da gestdao da politica
brasileira de cooperacao internacional. (LIMA, CAMPOS e JUNIOR,
2014, p. 488, grifo nosso).

Nesse contexto € que se faz relevante e, ao mesmo tempo oportuno, a
presente discussao sobre uma nova gestdo publica para as iniciativas de
cooperagao técnica Sul-Sul, sob coordenagdo e orientagdo da Agéncia Brasileira
de Cooperagdo. Faz-se necessario, para tanto, a concepcao e adocao de um
modelo que contemple os ideais do Sul global, em busca de uma nova
racionalidade para a cooperacao entre paises e o desenvolvimento dos povos,
além dos propositos racionais da administracao publica.

Dessa forma, novos instrumentos que operacionalize a cooperagao Sul-Sul
suscitam reflexdes conceituais e pragmaticas. Uma nova gestao requer a adogao
de uma matriz légica prépria e inovadora e, também, uma (re)formulagdo da
politica brasileira de cooperagao internacional, com forte influéncia do modelo

de desenvolvimento em vigéncia.

2 Gestao da CSS: alguns desafios estruturais e operacionais

A Agéncia Brasileira de Cooperacao, 6érgao do Ministério das Relagdes
Exteriores criado em 1987, tem o objetivo de negociar, coordenar, implementar e
acompanhar os programas e projetos brasileiros de cooperagdo técnica,
executados com base nos acordos externos firmados pelo Brasil. Assim, as
iniciativas de cooperacao técnica a seu cargo, atenta ao desenvolvimento dos
paises, esta intimamente ligada ndo somente aos propdsitos do modelo de
desenvolvimento nacional, mas também a politica externa brasileira.

No ambito da cooperagdo técnica, os paises transferem técnicas,
compartilham experiéncias e conhecimentos, operam conjuntamente a partir de

iniciativas exitosas em bases ndo comerciais, de forma a promover a autonomia
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dos paises. O Brasil, em especial, para a modalidade Sul-Sul atua com base na
demanda dos paises que lhe sao feitas?.

Segundo a Agéncia, a cooperacao técnica internacional (CTl) € um
importante instrumento de desenvolvimento, pois apoia o pais-parceiro na
promocao de mudancas estruturais nos seus sistemas produtivos e na superagao
de restricdes que dificultem seu crescimento; também se constitui como
importante instrumento de politica externa, do qual o Brasil tem se servido para
assegurar presenga positiva e crescente em paises e regides de interesse
primordial®.

Recentemente, a ABC publicou o Manual de Gestdao da Cooperagao

Técnica Sul-Sul sobre o qual o diretor da Agéncia comenta:

A evolugdo da cooperacgao técnica Sul-Sul do Brasil, a partir da criacdo
da ABC [1987], veio atender as expectativas iniciais do Governo
brasileiro de dispor de instrumento executivo de adensamento das
relacdes exteriores do Pais. Ao mesmo tempo, a montagem de uma
estrutura dedicada a coordenar, mobilizar e operacionalizar projetos de
cooperagdo técnica com terceiros paises trouxe consigo um novo
desafio. Essa nova frente de trabalho precisava contar com bases
conceituais e gerenciais profissionalizadas e modernas. Nesse sentido,
este Manual foi elaborado para dotar a ABC de orienta¢ées
abrangentes e padronizadas para a concepgao, negociacao,
aprovacao, execucao, acompanhamento e avaliacao de iniciativas
de cooperacao técnica Sul-Sul. O presente esforco fundamentou-se
na literatura técnica contemporanea sobre metodologias de gestdo da
cooperacao para o desenvolvimento, bem como na aplicacdo dos
principios e praticas adotados pelo Brasil na cooperagado Sul-Sul. (ABC,
2013, grifo nosso)

A despeito do Manual, que delineia orientagdes e institui procedimentos
padrdes e convergentes com os propositos do Brasil para a CSS, muitos ainda sdo
os desafios da ABC em inovar na metodologia de elaborar o projeto e de gerir

todo o ciclo de vida da parceria de cooperacdo®. No presente cendrio, em que se

2 Uma das caracteristicas da CSS do Brasil é que o pais interessado na parceria manifeste oficialmente seu
interesse e indique a area da cooperacdo; isso é de grande relevancia, ja que o Brasil pretende operar em
parcerias horizontais firmadas em base de igualdade e ndo aceita a denominacdo de “pais doador”, como
aqueles que sdo atribuidos aos paises-membros da OCDE.

3 Informacao disponivel em http://www.abc.gov.br/SobreAbc/Direcao/CGPD Acesso em margo de 2015.

4 Deve-se considerar, entretanto, que novas dindmicas irdo derivar da utilizacdo do Manual de 2013, o que
sé podera ser melhor analisado no futuro.



http://www.abc.gov.br/SobreAbc/Direcao/CGPD

Revista Perspectivas do Desenvolvimento: um enfoque multidimensional
Volume 04, Numero 05, Agosto 2016

desconsideram as crises politica e econOmica do Brasil, denotam-se alguns
desafios de ordem estrutural e operacional para a gestao de projetos de CTSS.
Como desafios estruturais, citam-se: a inexisténcia de uma politica de
cooperagao internacional bem delineada, que dé respaldo legal e politico as
agoes de cooperagao e que coordene as instituicbes envolvidas; que preveja uma
linha orcamentaria prdpria para esse tipo de acdes (ndo apenas no MRE, mas em
outras instituicbes que atuam nessa area), que estabeleca e delimite as
competéncias de cada instituicao envolvida e que disponha de uma carreira
propria de funcionarios para a gestao de projetos de cooperacao internacional -
diferentemente dos atuais profissionais que operam os projetos de CTl, alocados,
em grande parte na ABC e provenientes das carreiras do MRE (diplomatas, oficiais
e assistentes de chancelaria) e de contratos mais instaveis no bojo dos acordos
de cooperacdo da ABC com o PNUD para fortalecer a cooperacdo Sul-Sul.>,°
Como desafios operacionais, intimamente conectados com os desafios
estruturais, tem-se: a ainda fraca cultura organizacional-governamental de
monitoramento e avaliacao das politicas publicas e projetos/iniciativas de CTSS;
a matriz de gestao de projetos ainda muito baseada em técnicas e visdes de
mundos vindas da cooperacao tradicional (baseado no enfoque do marco légico
- EML); o débil elo entre o discurso oficial e a pratica das iniciativas, além da falta
de clareza do papel da ABC em toda a dimensao do que hoje se concebe como
CSS. Sobre este Ultimo ponto, nota-se a existéncia de um direcionamento ainda

obscuro quanto a missdo da Agéncia relacionada ao financiamento das iniciativas;

> A cooperagao Sul-Sul é uma das areas tematicas da parceria com o Brasil, para a atuacdo do PNUD, o que
resulta num projeto para fortalecer a ABC. Diz-se "O escritério do PNUD no Brasil apdia também as a¢des
de cooperagdo horizontal (Sul-Sul) do Governo brasileiro, com foco na constru¢cdo de um marco
programatico e operacional para ampliacdo e fortalecimento das a¢cbes da Agéncia Brasileira de Cooperacdo
(ABC); da-se atencdo especial ao desenvolvimento e necessidades dos paises parceiros. Nesse contexto, as
principais acdes sdo: o apoio a rede de cooperacdo; o desenvolvimento e aplicacdo para fortalecimento
programatico; o desenvolvimento de um Banco de Produtos para cooperacgdo horizontal; o fortalecimento
da rede de atores; e estratégias de comunicagdo para disseminar e fortalecer a troca de experiéncias no
ambito da Cooperagdo Sul-Sul." Disponivel em: https://nacoesunidas.org/agencia/pnud/. Acesso em junho
de 2016.

6 Sabe-se que, muito recentemente, o MPOG aprovou a realizacdo de concurso para 50 profissionais técnicos
da Agéncia, presente na Portaria Interministerial n. 428 de 10/11/2014, que desde entdo ndo foi
implementada.
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ao envolvimento e coordenacao das distintas instituicoes; a busca e articulacdo
de parcerias trilaterais com organismos internacionais e agéncias de cooperagao
de outros paises; aos treinamentos de recursos humanos do governo federal” em
relacao aos procedimentos e ferramentas de gestdo existentes, além da sua baixa
capacidade de coordenar e concentrar todas as agbes de cooperagao
descentralizadas (aquelas em que se envolvem os estados e municipios) e de
parcerias com organizacoes da sociedade civil.

Varios estudos (AYLLON, 2010; SANTOS, 2013; LETE et al. 2013; CAIXETA,
2014) apontam essas limitacdes do governo brasileiro em executar efetivamente
as demandas provenientes dos paises do Sul global no que concerne a

cooperagao técnica para o desenvolvimento. Ayllén e Leite (2010) comentam:

Em definitivo, os proximos anos serdo decisivos para que o Brasil defina
um modelo de cooperacdo em funcdo de seu papel como pais
emergente e da evolucdo da arquitetura da ajuda. Nessa definicdo, sera
necessario avancar no aperfeicoamento interno da gestio e
planejamento da CSS brasileira, melhoria dos aspectos como a
profissionalizacdo e subvencao de caréncias da ABG; inclusédo de outros
atores nacionais e participacdo da sociedade civil na definicdo de
prioridades; diminuicdo da dispersdo e fragmentacdo que se detecta na
atuacdo baseada em projetos; a evidente descoordenacdo entre
Ministérios, Fundacdes, Agéncias e a propria ABC, tanto no Brasil como
nas acdes de campo executadas com outros doadores de projeto de
cooperacao triangular; o planejamento estratégico e a auséncia de um
orcamento anual para a cooperagao; o estabelecimento de um sistema
de informacdo comum e de metodologias de avaliagdo ou a defini¢do
de um sistema de contabilidade da ajuda oferecida. (AYLLON & LEITE,
2010, p. 95, traducao nossa)

3 O Planejamento Estratégico Sociotécnico (Planes): uma contribuicao para
a Cooperacao Técnica Sul-Sul

Propde-se, nesse artigo, uma analise dos atuais desafios da cooperagado
Sul-Sul a luz da proposta teorica do Planes. A instrumentalizacdo do Planes por
parte da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC) requer a realizagdo de um

trabalho empirico com os funcionarios e gestores da Agéncia, o que se distancia

7 Sabe-se da realizacdo de Oficina de CTl que abrangeu distintos médulos, por parte da ABC em parceria
com a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) e com a agéncia de cooperagdo alema (GIZ) no ano
de 2012. Mais detalhes em: http://www.enap.gov.br/index.php?option=com content&task=view&id=1622
Acesso em marco de 2015.
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das analises de cenario aqui propostas. Assim, focalizar-se-ao os pressupostos
teoricos adequados para pensar uma gestao sociotécnica para a cooperacao Sul-

Sul, em detrimento da realizacao de um planejamento estratégico para a Agéncia.

Importante destacar, a titulo de sugestdo para trabalhos futuros, que
conforme a experiéncia relatada pelos autores que conceberam o Planes (LUCIO,
DAROIT & BESSA, 2013), o desenvolvimento de um planejamento estratégico
sociotécnico requer uma pesquisa de clima organizacional, uma rodada de
oficinas com as distintas divisdes da Agéncia para o levantamento de problemas
e a compreensao da filosofia de gestdo vigente. A partir disso, estabelecem-se as
diretrizes estratégicas e, posteriormente, é feita a definicdo e proposta de um
modelo de gestdao. O modelo de gestao reflete a estrutura da organizagao e a
complexa interagdo entre os elementos administrativos, tecnologicos e seus

aspectos sociais.

O Planes agrega a elaboracdo da filosofia gestionaria e dos objetivos
estratégicos como forma de superar as limitagdes atuais da administragdo

publica.
3.1 Pressupostos tedricos da gestao publica sociotécnica

Primeiramente, parte-se do pressuposto de que a sociedade € um espago
dial6égico em que todos os atores (politicos, servidores publicos e cidaddos)
discutem questdes de interesse comum. Dessa forma, eles ddo sentido as suas
vidas no processo de constru¢do de um desenvolvimento solidario, coletivo e
compartilhado. As politicas publicas, nesse sentido, sdo a expressao de uma

vontade publica com vistas a realizacao do interesse nacional.

O Planes é parte de um método alternativo ao planejamento
governamental tradicional: o Planejamento Estratégico-Situacional (PES).
Segundo o criador desse método (MATUS, 1991 apud LUCIO, DAROIT & BESSA,
2013), um plano é a mediacdo entre o conhecimento e a acdo, é um processo

técnico-politico resultante do jogo de atores em interagcdo (cooperacao ou
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conflito). Parte da superagao entre a divisdo do mundo da politics e da policy para
conceber o ambiente politico em que surgem as politicas publicas, o que é
resultante da complexidade dos processos sociais. Com isso, o politico ndo pode
ser reduzido a meros aspectos técnico-operacional e administrativo da
instituicdo, mas deve compreender o carater situacional, a situacao do ator que

planeja, e o carater estratégico, o que deveria possuir o planejamento.

A contribuicdo dessa proposta tedrica no campo da gestdo publica esta
assentada na ideia de que gestdo publica se diferencia das demais gestbes
institucionais. Ela deve enfocar o valor e a missao do setor publico. Sua missao é
aquela de ofertar bens e servicos publicos de qualidade e, ao mesmo tempo, de
promover e concretizar os direitos sociais, politicos e econdmicos previstos na
Constituicao Federal. Diferentemente do planejamento no setor privado ou do
terceiro setor, a administracdo publica assume essa dupla missdo. A pergunta
central que o Planes se propde a responder é: “diante desta realidade indagamos
como implantar e manter servigos publicos de boa qualidade, universais e dentro
de uma proposta de desenvolvimento social sustentavel e solidaria?” (LUCIO,

DAROIT & BESSA, 2013, p. 2).

Segundo os autores, o Planes estrutura-se a partir de 4 elementos: 1) a
permanente interagao entre planejadores e executores do Plano; 2) a capacidade
de construcao de espacos intersubjetivamente compartilhados; 3) a presenca de
relacbes de assimetria de poder e de conflito; e 4) a articulagdo entre seus
instrumentos e procedimentos no sentido de contribuir para a restauracao do
espaco da politica como um espaco de reconhecimento que envolva os cidadaos
na busca do bem comum, da forma de bem viver como realizacdo do conceito

grego da pdlis.
3.2 Uma gestao publica sociotécnica para a CSS?

Desde a edicao do Manual de Gestao da Cooperagao Técnica Sul-Sul (ABC,

2013), muitas orientacdes vieram compor a pratica da gestdo dos projetos de
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cooperagao sob responsabilidade da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC) e
demais instituicbes do governo federal executoras dessas iniciativas. No entanto,
muitos dos métodos utilizados sdo derivados do enfoque do marco légico que
tem guiado a cooperacao internacional conduzida pelos paises desenvolvidos no

Norte.

Tendo em vista isso e, também, os ideais de inovagdo da pratica da
cooperacgao internacional para o desenvolvimento (CID) conforme proposto pelos
paises do eixo Sul-Sul, pergunta-se se ndo seria conveniente a ado¢do de novos
modelos gestionarios, acompanhados de novos conceitos e instrumentos
(técnicas/tecnologias) para a pratica de iniciativas mais convenientes e efetivas

ao desenvolvimento humano nos paises do Sul.

Ndo se deve esquecer, entretanto, que ha duplo objetivo da politica
externa brasileira, o que motiva parcerias de cooperagao Sul-Sul, quais sejam: o
desenvolvimento internacional, mais altruista, e a expansdo do poder de
influéncia, ligada ao interesse nacional do pais, de cunho mais individualista. Ha
convergéncia entre eles, mas também pode haver divergéncias, o que
complexifica a percepcao do interesse nacional e definicao de uma agenda de
governo, que tenha de saber equilibrar e gerir iniciativas que correspondam tanto

as prioridades politicas do governo no ambito interno, quanto no ambito externo.

Essas divergéncias aparecem evidentes no préprio sitio eletrénico da ABCS,
em que consta como diretrizes que orientam a CSS a partir de 2004 “priorizar
programas de cooperagao técnica que favorecam a intensificacdo das relacdes do
Brasil com seus parceiros em desenvolvimento, principalmente com os paises de
interesse prioritario para a politica exterior brasileira”. Aqui o interesse prioritario
podera se dar por distintas razdes (comercial, geopolitica, concertagdes

multilaterais, etc), para além das afinidades historico-culturais, do interesse em

8 Informagao disponivel em: http://www.abc.gov.br/SobreAbc/Direcao/CGPD Acesso em margo de 2015.
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contribuir com o desenvolvimento dos povos e das parcerias em termos de

politicas publicas inovadoras para a agenda global dos ODS.

Um modelo de gestdao deve basear-se em analises profundas da
organizacao, seus objetivos e desafios e, também, nos documentos nacionais de
referéncia para a organizagdo. No caso da cooperacgdo internacional no Brasil, ndo
ha documentos de referéncia nacional, por inexisténcia de marco legal, que possa
orientar uma filosofia de gestdo propria na pauta da CSS e que esteja baseada
em uma politica de Estado delineada pelas prioridades de governo. Contudo, uma
analise do atual cenario da CSS, a partir dos elementos estruturadores da gestao
sociotécnica, podera trazer algumas reflexdes Uteis a adogdo de um modelo de
gestao para a Cooperacao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional

(CoBraDl). Os elementos encontram-se comentados e analisados a luz da CSS.
3.2.1 Permanente interacao entre planejadores-executores do Plano

Além da intima interacdo existente entre as instituicdes ou érgaos que
elaboram os projetos de cooperacao e os que os executam, deve haver também
maior envolvimento das instituicdes executoras em todas as fases do ciclo do
projeto, especialmente no tocante ao monitoramento e a avaliagdo deles.
Menciona-se a necessidade de se contar com sistemas de informatica
compartilhados, treinamentos quanto aos principios, objetivos, formatos dos
documentos de projeto e regras operacionais entre os agentes coordenadores e

executores dos projetos.

Além disso, nas relagdes internacionais, acrescenta-se a complexidade de
se estar coordenado com as todas as instituices dos paises parceiros do Brasil
nos projetos de cooperagao. Deve haver representantes dos dois governos tanto
na elaboracdao dos projetos, quanto na execucdo e acompanhamento da
cooperagao técnica, com base no principio basilar da horizontalidade e nas

distintas e principais fases do ciclo de projeto.
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A inclusao das populagdes diretamente envolvidas com as acbes do
projeto, no pais da intervengdo, também deve ser considerada nessa permanente
interacdo. Isso ja esta previsto dentre os principios orientadores do ciclo de
projeto de CSS, denominado de “participagdo” ao longo de todas as fases do
projeto (negociagao, elaboracéo, execugao, monitoramento e avaliagao), segundo

o Manual da ABC.

O tema se torna mais complexo quando se considera o envolvimento de
organizacdes nao-governamentais nas iniciativas de cooperagao Sul-Sul.
Conforme Santos (2015), no atual cenario de maior envolvimento do Brasil com
a CID, abre-se uma oportunidade de participacao para a sociedade civil brasileira,
na concepgdo e implementacdo da politica oficial brasileira de cooperacao.
Entretanto, apesar de haver o reconhecimento das ONGs nesse cenario, surgem
algumas restricdes quanto a sua capacidade de influéncia e de poder e o perigo

de que interesse privados se sobreponham aos interesses publicos.

Isso é o que Ayllon (2014) tratou como questao central da governanca do
sistema de cooperardo, a saber: a coordenacao dos diferentes esforcos de
agentes presentes no cenario da CID com a presenca de organizacdes nao
governamentais (ONG), empresas, fundac¢des filantrépicas e organiza¢des da
sociedade civil para aproveitar a vantagem comparativa e complementaridade
dos diversos agentes envolvidos. Pinheiro e Milani (2013) também comentam
sobre as implicacdes da nova configuracdo do processo de formulacgo da poli'tica
externa em que ha disputas intra e interburocraticas, na medida em que as
questoes de poli‘tica externa nao cabem mais em uma ri‘gida categorizacdo por
temas e que assumem cada vez mais uma natureza transversal e que requer maior

coordenagao entre os atores em favor do interesse publico.
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3.2.2 Capacidade de construcao de espacos intersubjetivamente
compartilhados

Prioriza-se o entendimento da gestdo pubica como um espaco dialdgico
em que todos se comprometem em discutir questdes de interesse comum. Neste
caso, tanto os atores brasileiros, quanto os atores do pais-parceiro constroem
esse espaco de interagdo intima em que compartilham visGes de mundo,
experiéncias proprias com o desenvolvimento nacional e os desafios impostos
pelo contexto internacional (dominagdo politica, econOmica, cientifica e

tecnoldgica dos paises do Norte).

Isso confere mais sentido ao processo da cooperacao internacional. A
interculturalidade é um valor muito caro a cooperacgao Sul-Sul; ela é a construcao
desses espacos intersubjetivos a partir da coexisténcia e do respeito a diversidade
cultural (CANDAU, 2008). A cultura aparece, ainda que implicitamente, como algo
que deve ser respeitado e até mesmo incentivado em vista do pluralismo dos
povos e nacdes. Dentro dos 9 objetivos basicos do Plano de Acdao de Buenos

Aires, o primeiro deles estabelece:

fomentar a capacidade dos paises em desenvolvimento para valer-se
dos meios préprios mediante o aumento da sua capacidade criadora
para encontrar solu¢cbes aos problemas de desenvolvimento em
consonancia com seus proprios valores, aspiracbes e necessidades
especiais.

Lembra-se que a multiculturalidade e a interculturalidade aparecem como
fendmenos inerentes ao processo de globalizacdo. Ambos servem ao propdsito
de permitir frear a uniformizacdo da globalizacdo cultural em beneficio da
liberdade de expressao e do respeito as particularidades de cada localidade. A
cooperagao Sul-Sul, ao dar a oportunidade de paises com visdes de
mundo/interesses comuns de pensar e construir juntos projetos de
desenvolvimento, faz emergir a interculturalidade, o seja o dialogo entre culturas,
o respeito as diferencas e a construcdo de espacos compartilhados. Em
detrimento da multiculturalidade, que reivindica a coexisténcia de distintos

grupos étnicos e culturais, a interculturalidade é mais moderna e adota uma
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perspectiva mais assimilacionista, pois concebe a cultura como processo em
continua elaboracdo, construcao e reconstrucdo a partir de culturas com raizes
hibridas, mas dinamicas (CANDAU, 2008).

Assim, a cooperagao internacional, como uma das numerosas expressdes
das relagdes internacionais, permite a convivéncia entre diferentes grupos
culturais que possuem o anseio de colaboragdo mutua. Especialmente a
cooperagao técnica e a cooperacao Sul-Sul mostram um processo dinamico e
permanente de relacdao, comunicacdo e aprendizagem entre culturas em
condigdes de respeito, legitimidade mutua, simetria e igualdade, tal qual definido
por Walsh citado por Candau (2008). Assim é que a CSS inova, ao preconizar o
progresso dos povos e nagoes de forma sintonizada com as aspira¢cdes dos povos
e 0s contextos locais e, também, em consonancia com as metas globais de

desenvolvimento.

3.2.3 Presenca de relacoes de assimetria de poder e de conflito

A arena de disputas de interesse (de poder) que resultam em
coalisbes/cooperacao e divergéncias/conflito deve ser considerada tanto no
cenario interno, quanto no cenario externo.

No plano interno, consideram-se dois fenOmenos recentes: o da
democratizacdo da politica externa e o de reivindicacbes para aumentar a
participacdo social no campo das politicas publicas. Ambos alteram
consideravelmente as projecdes do cenario da cooperacao Sul-Sul do Brasil para
os préoximos anos. As discussdes entre os distintos grupos de interesse nessa
arena da politica externa indicardao as relacbes assimétricas de poder e os
conflitos inerentes a todo e qualquer debate de interesse publico. Nesse
momento, a antiga questdo sobre se o Brasil deve ou nao direcionar recursos para
projetos de desenvolvimento fora do territorio nacional considerando os graves

e numerosos problemas internos devera emergir deste debate.
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No plano internacional, as relagdes assimétricas de poder se evidenciam
no estabelecimento de projetos de cooperacao. O Brasil, em suas relagbes de
cooperagao no Sul global, se destaca como um pais de categoria “emergente”,
devido aos expressivos numeros de crescimento da economia brasileira e,
também, a posicdo de liderangca em varios grupos de paises (G20, BRICS, IBAS,
UNASUL e Mercosul, dentre outros). Isso suscita que, a despeito da
horizontalidade das relagdes muito prezado nesse tipo de parceria, utilize-se em
demasia terminologias que indicam posturas desiguais como: pais
receptor/recipiendario e pais ofertante/prestador, sendo que os parceiros do
Brasil sdo considerados beneficiarios das iniciativas, e o Brasil, que entra com a
grande maioria dos recursos empregados nas iniciativas e com as técnicas e
conhecimentos para se concretizar o objeto do projeto, € um pais prestador. De
todo modo, apesar das assimetrias de poder, ndo se registra conflito entre os
paises ou imposi¢do de condicionalidades/métodos/know how na cooperagao

Sul-Sul.

3.2.4 Articulacdo entre instrumentos e procedimentos para a participacao
social

Trata-se da articulacdo dos instrumentos e procedimentos em prol da
restauracdo do espago da politica como um espaco de reconhecimento que
envolve os cidadaos na busca do bem comum, da forma de bem viver como
realizacdo do conceito grego da pd/is (LUCIO, DAROIT & BESSA, 2013). Esse tema
possui alguns avancos recentes, no contexto da politica externa brasileira.

Comenta-se que o tema da politica externa esta assumindo uma projecao
publica em meio a populacao brasileira. Cita-se ndo apenas a realizagdo da
Conferéncia Nacional “2003-2013: uma nova politica externa” em que se discutiu
a democratizagdo na formulacao de politica externa por grupos interessados em
influenciar a tomada de decisdo no plano internacional, mas também o anuncio
do ultimo governo de Dilma Rousseff de que ira criar o Conselho Nacional de

Politica Externa, como 6rgao permanente de consulta, participacao e dialogo
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sobre a politica externa brasileira, contrariamente ao que ocorria’. Conectadas a
isso estdo algumas producdes recentes da literatura cientifica que concebe a
politica externa como uma politica publica (IPEA, 2014; MILANI & PINHEIRO,
2013) e, consequentemente, aberta a participacdo social e a transparéncia
publica.

Especificamente no tocante a cooperacdo Sul-Sul, o citado Manual de
Gestao da Cooperacao Técnica Sul-Sul utilizado pela ABC traz a “participagao”
como um dos dois principios basilares da cooperacao Sul-Sul. Ele deve estar
presente ao longo de todo o ciclo de gestdo de projetos. Contudo, apesar do
tema ser muito caro a populacdo brasileira na atualidade, ndo héa previsao para
seu envolvimento nessas iniciativas, a ndo ser como parte de organiza¢des nao-
governamentais ou da sociedade civil em parceria com o governo para execu¢ao

das iniciativas. O Manual explica como medir a participacao

Indicadores de participacdo para mensurar grau de envolvimento
ativo de beneficiarios e de representantes da sociedade civil dos paises
cooperantes na implantacdo dos projetos e acdes de cooperacao
técnica Sul-Sul. (ABC, 2013, p. 51)

CONSIDERACOES FINAIS

Como podemos ver ha muitas reflexdes possiveis de serem feitas com
vistas a contribuir para a melhoria da gestao da cooperacao Sul-Sul. Poderia ser
de grande utilidade para esse contexto de mudanca a realizacdo de uma analise
mais cuidadosa com vistas a um planejamento estratégico para a ABC. No
entanto, ndo ha uma missao claramente definida para a atual ABC, sendo aquela
vinda dos chanceleres e Presidente da Republica na sua tentativa de estreitar
relacionamentos com determinados paises ou regides, o que torna a postura

brasileira muito mais reativa, recebendo demandas e dando prioridade aqueles

9 Ambas as informacdes estdo disponiveis no sitio do Grupo de Reflexdes em Relagdes Internacionais (GRRI)
em: http://www.conferenciapoliticaexterna.org.br Acesso em marco de 2015. Sabe-se, porém, que o cenério
atual de crise politica que caracteriza o Brasil deixou em suspenso tais promessas de governo.
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paises que sdo estratégicos, e pouco ativa, na proposi¢do de uma gestdo eficaz

das parcerias plasmadas em projetos de cooperacgdo técnica.

Pretende-se aqui, entretanto, uma maior conexao entre os ideais da
cooperagao Sul-Sul e uma gestdao publica governamental mais inovadora e
compromissada com o fornecimento de servicos de qualidade e com as
demandas sociais por desenvolvimento. Assim, com vistas a subsidiar as reflexdes
atuais suscitadas a partir da utilizacdo do Manual recém-proposto pela ABC, e
amparar a eventual constituicdo de uma nova Agéncia Brasileira de Cooperacgao,
o referencial tedrico e metodoldgico proposto pelo Planes (LUCIO, DAROIT &
BESSA, 2013) pode oferecer uma contribuicao relevante para alguns

delineamentos necessarios para inovar neste campo.

Como pais de destaque das chamadas "novas poténcias emergentes”, o
Brasil ocupa posicao de protagonista junto ao Sul global e possui vasto espago
para propor uma CID mais atenta aos anseios dos povos e paises por
desenvolvimento. As experiéncias e técnicas inovadoras brasileiras no tocante ao
desenvolvimento social e econémico tém sido notabilizadas internacionalmente
e propaladas por distintas agéncias do sistema Nacgdes Unidas. No entanto, a
forma como compartilha essa experiéncia com seus parceiros do Sul global
esbarra em varios obstaculos existentes, especialmente aqueles instrumentos de

gestao das iniciativas.

Por ultimo, segundo o marco tedrico utilizado, além dos instrumentos de
gestdo, a tecnologia também pode contribuir com uma tomada de decisdo que
nao esteja somente atenta aos elementos puramente técnicos ou eficientes
economicamente, mas também conectados aos ideais da CID. A tecnologia supde
relacbes concretas estabelecidas entre elementos imateriais e materiais que dao
suporte a uma visao especifica de mundo e que constroem novas relagbes e
elementos, que abrem novas possibilidades de desempenho e invengdes. Isso

porque ela vai além da dimensdo técnica e compreende trés dimensdes: o
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substrato técnico - conjunto de técnicas, os aspectos materiais e regras
mobilizadas -, acrescidos da filosofia de gestdo - sistema de conceitos que
embasam os objetos e objetivos que constituem os alvos de racionalizacao,
envolve valores, competéncias, l6gicas de realizagdo e racionalizacao) -, e o
modelo organizacional - descreve os papéis e cenas coletivas e a forma de divisdao
de trabalho no interior de uma organizacao, expressando as relacbes sociais
construidas na organizacao. (LEBATUT et al., 2012 apud LUCIO, DAROIT & BESSA,
2013).
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