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Resumo: No final do século passado e inicio deste, sobretudo durante o governo do presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, reacende-se e instaura-se o discurso da Coopera¢do Sul-Sul (CSS),
também nomeada de Cooperacdo Horizontal ou Cooperacdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento. Neste artigo, a partir de revisdo bibliografica, procuraremos apresentar
algumas destas compreensdes, do que se tem produzido sobre Cooperacao Sul-Sul, quais 0s
discursos sobre este tipo de cooperacgéo e, de maneira particular, no campo da educacao. Cabe
salientar que ha poucos estudos sobre esta modalidade de cooperacgéo técnica e, menos ainda,
no campo da educacdo. Esta metanalise inicial ¢ parte do nosso estudo de tese: “Cooperagido
Técnica Internacional em Educacdo a Distancia: o caso da Universidade Aberta do Brasil em
Mogambique” que tem como objetivo analisar as percepgdes dos gestores mogambicanos e
brasileiros envolvidos no Programa sobre a cooperacéo realizada.

Palavras-Chave: Politica Externa; Politica Externa Brasileira; Cooperacdo Sul-Sul; Paises de
Lingua Oficial Portuguesa.

Abstract: At the end of the last century and beginning of this century, especially during the
government of President Luiz Inacio Lula da Silva, the South-South Cooperation (CSS) speech,
also known as Horizontal Cooperation or Technical Cooperation between Countries in
Development. In this article, based on a bibliographical review, we will try to present some of
these understandings, what has been produced on South-South Cooperation, what discourses
on this type of cooperation, and particularly in the field of education. It should be noted that
there are few studies on this type of technical cooperation, and even less in the field of
education. This initial meta-analysis is part of our thesis study: "International Technical
Cooperation in Distance Education: the case of the Open University of Brazil in Mozambique”,
which aims to analyze the perceptions of Mozambican and Brazilian managers involved in the
Program on cooperation.

Keywords: Foreign policy; Brazilian foreign policy; South-South Cooperation; Countries of
Portuguese Official Language.
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No inicio deste século programas governamentais considerados exitosos, sobretudo no
campo da educacgdo, como o Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB), o Programa de
Formacdo de Professores em Exercicio (Proformacao) e o Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar (Pnae) que comecaram a ser implementados e implantados pelo governo brasileiro em
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (Palop).

No campo da educacao, houve a oferta do curso de nivel médio a distancia, o Programa
de Formacéo de Professores em Exercicio (ProFormacdo, criado em 1999), em S&o Tomé e
Principe, Timor Leste (2005), Guiné-Bissau (2007) -, com apoio da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo do Ministério das Relagdes Exteriores (ABC) e da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) do Ministério da Educacdo (MEC).

Angola, Mocambique, Cabo Verde e Haiti, posteriormente, passaram também a
desenvolver projetos semelhantes ao Pnae, em parceria com o Ministério da Educacao, por meio
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE).

Em 20 de julho de 2010, o ex-presidente Luis In&cio Lula da Silva sancionou a lei n°
12.289 instituindo a Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira
(Unilab) como Universidade Publica Federal. Nesse mesmo ano, solicitou a expansdo da
Universidade Aberta do Brasil (UAB) para os paises de Lingua Portuguesa, na Africa (uma
espécie de UAB Africa), iniciando por Mocambique, onde o Brasil tem presenca mais
significativa com projetos nas areas da saude, da agricultura, da exploracdo mineral®. O que
ocorreu com a promulgacao da Portaria Normativa do MEC n. 22 (16.10.10).

Havia vontade politica por parte do governo brasileiro em estabelecer lagos mais fortes
com paises africanos de Lingua Portuguesa®, oferecendo diferentes tipos de servicos e apoio
financeiro, sobretudo no campo da educacdo. Segundo o entdo presidente Lula: “Nenhum tema
¢ tdo capaz de unir e transformar um pais quanto a educacdo” (Aula Magna dos cursos do
Programa UAB em Mocgambique, Maputo, 9.11.11).

Porém, para compreendermos por que o governo decidiu levar para o continente
africano experiéncias avaliadas como positivas por seus resultados no processo de inclusédo

social precisariamos contextualizar esta decisdo no ambito das politicas domésticas e das

3 Os projetos estatais: Vale Mogambique (extracdo de carvao na regido de Tete); ProAlimento (em parceria com o
Japdo, para agricultura familiar); ProSavana (desenvolvimento da agricultura — agronegécio - na regido central do
pais); a fabrica de medicamentos antirretrovirais; a criagdo da Rede de Banco de Leite Humano; Alimentagdo
Escolar, etc.

4Em 17.7.1996, foi criada a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), composta por 8 paises (Timor
Leste/Asia, Angola, Mocambique, Guiné-Bissau, S&o Tomé e Principe, Cabo Verde, Portugal, Brasil). Representa
250 milhoes de habitantes, um mercado consumidor, e uma estimativa de 16 milhdes de “falantes” em lingua
portuguesa na Africa.

Oreste Preti e Cristiano Maciel



REVISTA DE CIENCIAS HUMANAS E SOc1Als | [SSN: 2447-0244

 Missoes

politicas externas. E fundamental compreender esses contextos e fatores internos e externos que
impulsionaram o governo nesta direcao e, a0 mesmo tempo, identificar instituicdes/agéncias e
atores gque atuaram a favor ou contra este direcionamento da politica interna e externa. Além
disso, situar-nos na passagem da conhecida e consolidada Cooperagéo Internacional para o
Desenvolvimento (CID) - que emerge apds a Segunda Guerra Mundial -, da Assisténcia Técnica
para a Cooperacéo Técnica®, da Cooperacido Norte-Sul para, mais recentemente, a Cooperagao
Sul-Sul, da Cooperacdo Vertical para a Cooperacdo Horizontal tendo consciéncia das
dificuldades em perceber com clareza essa passagem e o que no concreto diferenciaria discursos
anteriores dos atuais.

Sem duvida temas como politica externa, relagdes internacionais, cooperacao técnica,
cooperacdo Norte-Sul, cooperacdo Sul-Sul se relacionam, intercruzam, interpenetram e se
fecundam, mas nosso objetivo ndo é fazer uma analise dessas politicas nem um percurso
historico. Ha estudos preciosos e produgdes académicas vultuosas de diversos e diferentes
grupos de pesquisa e de cientistas politicos e sociais brasileiros® que se debrugaram, analisaram
e avaliaram, ao longo das ultimas décadas, o resultado das decisdes tomadas pelo governo
brasileiro na sua relacdo com paises do eixo norte e do eixo sul. O que estudiosos dizem a este
respeito?

Em nosso estudo da tese, em andamento, propomos um corte temporal e espacial,
limitando-o a Coopera¢do Sul-Sul no inicio do século XXI durante 0 governo do presidente
Luis Inacio Lula da Silva - que a ela se referia com a terminologia “Cooperagdo Solidaria” -,
procurando compreender como esta cooperacdo se inseriu na politica externa e doméstica
brasileira. Espacialmente, nos referiremos a experiéncia de Cooperacdo Técnica Internacional
no campo da Educacdo a Distancia com Mogambique materializada pelo “Programa de Apoio
a Expansdo da Educag@o Superior a Distancia na Reptblica de Mogambique” (2010-2014).

Nesse artigo nos propomos fazer um debate tedrico, embora ainda que inicial e
incompleto, sobre a relacdo ou ndo entre a politica externa, interna e as politicas publicas, entre
as instituicGes politicas democraticas e a politica externa, l6cus de disputas para definir os
rumos e das modalidades de Cooperacdo Internacional, e o que motiva e envolve uma

Cooperacao Técnica numa perspectiva Sul-Sul.

5 Uma mudanca ndo somente terminoldgica, mas, sobretudo, de enfoque por determinagdo da ONU, em 1959.

& Alguns destes grupos: a Rede Expansdo, Renovagdo e Fragmentagdo das Agendas e dos Atores da Politica
Externa (Rede AAPE), langada em 2006; UERJ- Rede de Atores e Agendas de Politica Externa; O Centro
Brasileiros de Relagdes Internacionais (CEBRI); UFRGS - Centro Brasileiro de Estudos Africanos
(CEBRAFRICA) - Revista Brasileira de Estudos Africanos; UnB — Instituto de RelagBes Internacionais / IREL,
etc.
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Trata-se de um ensaio inicial de revisdo bibliografica sobre o tema a partir de um
levantamento realizado no Banco de Teses da Capes, no Scientific Eletronic Library Online
(SciELO) e no Google Académico. A leitura de alguns textos nos remetia a leitura de outros
textos. Conseguimos reunir 129 artigos publicados em revistas nacionais e internacionais, seis
dissertacfes de mestrado, sete teses de doutorado e 14 obras abordando a temética da politica
exterior brasileira, da cooperacio Brasil-Africa e, de maneira particular, a cooperagio Sul-Sul
com Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa. Além de obras publicadas e documentos
oficiais do Itamaraty, da Agéncia Brasileira de Cooperagdo Internacional (ligada ao Ministério
das RelagOes Exteriores) e de Dossiés realizados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), em 2010, 2011 e 2013.

Quadro 1 - Namero de artigos referentes a tematica do estudo

Temas Quantidade
Documentos Oficiais governo Brasileiro: 18
MRE — Itamaraty, ABC, IPEA

Politica externa internacional 25
Cooperacdo governos FHC, Lula, Dilma 31
Cooperacao Brasil-Africa 21
Cooperacdo Brasil-Mogambique 8
Cooperacdo Técnica em Educacao 6
Cooperagdo — categorias/conceitos 12
Cooperacao historico 03
Cooperacdo — Tipologia 05
Total 129

Fonte: Quadro elaborado pelo préprio autor.

Com base nestas obras, nos problemas de pesquisa e no objetivo tragado, construiu-se o
referencial apresentado a seguir, que, para entendimento do estudo, traz ainda conceitos

basilares e historicos nesta area.

APORTES NO CAMPO DA POLITICA EXTERNA E DOMESTICA

Pinheiro e Milani (2011) reconhecem a dificuldade em tentar conceituar ou definir
politica externa. No campo académico ha variadas denominagGes e compreensdes tornando
urgente a construcéo de categorias que permitam fazer a leitura deste campo epistémico e social.

N&o é nossa pretensdo assumir aqui esta tarefa herculea. O que propomos é trazer
algumas das reflexdes produzidas pelos estudiosos de relagBes internacionais, de politica

externa e como esta é percebida em relacdo a politica interna, a politica doméstica.
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Diferentes sdo as perspectivas e as visdes que debatem a existéncia ou ndo da separacéo
da politica externa e da politica interna, isto é, a doméstica. Lima (2000) coloca em didlogo
correntes que foram hegemonicas até o ano de 2000, como a abordagem realista — dominante
até o final do século XX -, a teoria estrutural - também denominada de neorrealista -, a visdo
otimista e a visdo cética, com o0 objetivo de fazer uma andlise da relacdo entre as instituicGes
politicas democraticas e a politica externa e analisar criticamente os argumentos destas
correntes acerca da dificuldade de se compatibilizar esta relacéo.

A autora aponta que com o recente processo de liberalizacdo politica e de abertura
econdmica dos paises periféricos — impulsionado pela globalizacdo — o modelo classico que
percebia a politica externa como campo especifico, acima e desvinculado da politica interna,
perdeu forca tornando sem sentido e artificial a separacdo ou a diferenca ontoldgica entre a
politica externa e a doméstica, da mesma forma a oposic¢éo weberiana entre politica — arena dos
conflitos e dos interesses de grupos - e a burocracia — devotada para o “interesse e 0 bem
nacional”.

Para Pinheiro e Milani (2011), a antiga maxima de que a politica externa iniciaria onde
terminasse a politica domeéstica passou a ndo fazer mais sentido e a ndo ser mais percebida desta
forma a partir das décadas de 1950 e 60. Pelo contréario, o plano doméstico passou a ser
considerado como variavel explicativa da politica externa, do comportamento do Estado no
plano internacional e que ndo é mais aceitavel atribuir a um individuo carismatico, ou a uma
instituicdo/agéncia - como o Itamaraty -, 0 rumo ou as decisdes da politica externa.

Diversos estudos seminais apontados pelos autores Margaret e Harold Sprout (1956);
Rosenau (1967) e Allison (1972) trouxeram para a arena do debate e das decisdes a importancia
de fatores locais, de eventos politicos nacionais e atuacao de atores domesticos na formulacao
das politicas externas, de que ndo eram menos relevantes que o contexto internacional como,
no caso americano, o conflito do Vietnad (1965-1973) e a crise dos misseis soviéticos em Cuba
(outubro de 1962).

Porém, para os autores, essa Vvisdo passou a ser ofuscada, a ficar na penumbra, pelo
surgimento da abordagem do realismo estrutural (ou neorrealismo) que teve grande aceitagéo

com a publicacéo e divulgagio da obra de Waltz, em 1979,

" Theory of International Politics (1979) é uma obra seminal de Waltz sobre andlise neorrealista da politica
internacional. O autor propde eliminar o componente doméstico da politica externa, internacional e retomar a
classica separagdo entre interno/externo, nacional/internacional. A politica nacional seria 0 dominio da autoridade,
da administragdo e da lei. A politica internacional seria 0 dominio do poder, da luta e da acomodacéo.
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Todavia, apesar da baixa visibilidade da abordagem da Analise da Politica Externa
(APE), contribuicdes valiosas foram produzidas também por estudiosos brasileiros que
buscaram nos modelos tedricos sobre processos decisorios ferramentas analiticas para entender
0 comportamento dos Estados periféricos em busca de sua autonomia. Pois, segundo autores
como Moura (1980) e Hirst (1996, p. 15), as teses sistémicas e estruturais® eram “insuficientes,
quando nao totalmente equivocadas” para compreender e explicar a atuagdo mais autonomas
dos Estados periféricos.

Porém, no inicio deste milénio, com o crescente processo de globalizacdo e
internacionalizacdo do capital, acontecimentos impulsionaram o resgate e a renovacao de teses
no campo da Avaliacdo de Politica Externa. Alguns analistas como Hill (2003), Neack (2003)
e Hudson (2005) chegam a se referir ao surgimento de uma nova politica externa (p. 15).

Assim, frente ao surgimento de questdes mais complexas e diversificadas novos
conhecimentos e expertises se tornaram necessarios. Os temas internos, ou seja 0s domesticos,
ficaram mais proximos dos temas internacionais e sentiu-se a necessidade de buscar
conhecimentos especializados em outras agéncias e instancias fora da instituicdo Itamaraty
(AMORIM, 2009), abrindo campo para a entrada em cena de uma diversidade de agéncias
(governamentais ou ndo) e de atores de toda espécie envolvidos em questdes de interesses locais
e internacionais, publicos ou privados ou de causas publicas/sociais. Um movimento de baixo
para cima.

Assim, com o envolvimento de outras agéncias e outros atores — nem sempre vinculados
a burocracia governamental - interesses diversos entraram em cena, alguns ndo afinados ou
acordados, as vezes conflitantes, com os interesses da politica externa do governo, politizando
ainda mais a arena da politica doméstica e da externa.

Desta forma, a crenca da distingdo entre a politica interna e a internacional, do
distanciamento da politica externa do cotidiano dos cidaddos acabou abalando, aos poucos, um
dos pilares do realismo estrutural, desta corrente teérica que foi hegemdnica, no campo das
relagBes internacionais, durante o séc. XX, que reificou a nogao de “interesse nacional” e serviu
de marco interpretativo para estadistas, diplomatas, militares e analistas.

Porém, Pinheiro e Milani (2011, p. 19) reconhecem que muitos dos trabalhos realizados

sob o prisma do realismo deram sua contribuicdo para compreensdo da politica externa

8 O pensamento sistémico é uma forma de abordagem da realidade que surge em contraposicdo ao pensamento
"reducionista-mecanicista”. Busca identificar as relacdes de fatos particulares com o todo, com o contexto em que
0 mesmo se situa; 0 que exige tratamento interdisciplinar. Por outro lado, a perspectiva estruturalista busca nas
estruturas subjacentes aos fatos e as organizagdes elementos e tragcos comuns.
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brasileira, mas a realidade (empirica, historica e tedrica) mudou tornando artificial a separacéo
do domeéstico com o internacional.

Haveria, entdo, a necessidade de estabelecer alguns pressupostos analiticos, de
categorias e marcos tedricos para poder perceber a politica externa como produto de decisfes e
acOes de diferentes agéncias (ndao exclusivamente do Estado) e atores, como um “continuum
entre o0 nacional e o internacional” e, talvez, distinguir politica externa (que envolve principios,
valores, identidades) da acdo externa (HILL, 2003 apud PINHEIRO; MILANI 2011, p. 17).

Lima (2000, p. 295), ao analisar a relacdo entre globalizagdo, instituicdes publicas
democréticas e a politica externa, constata uma relacdo ou combinagdo de dois fatores que
marcariam as jovens democracias, em particular da Ameérica Latina como a brasileira:
programas de liberalizacdo econdmica (aumento de atores e diversificacdo de interesses —
“demanda reprimida”) e liberalizagdo politica — dando origem a uma nova fase que a autora
nomeou de “integracdo competitiva’®, a globalizacdo contribuindo para fomentar o
componente doméstico na formacao da politica externa.

Para a autora (2000, p. 276-7), essa dicotomia ja tinha sido rompida pela sociologia
historica de Hintze (1975) - que vincula a esfera externa e interna -, e pelo modelo dos jogos de
dois niveis, proposto por Putnam (1988) ao introduzir a causalidade doméstica na explicagédo
de resultados internacionais, da solugdo cooperativa dos parceiros domésticos em qualquer
negociacdo internacional.

Segundo estes autores, incluindo Max Weber (em sua obra Economia e Sociedade,
1920), o que poderia dar garantia de continuidade as politicas externas, aos compromissos
internacionais seria a existéncia de uma burocracia profissional, de funcionarios de carreira,
estaveis, que teriam como caracteristicas o “altruismo”, o “espirito publico”, o “interesse
nacional”. Mas o que seria este “interesse nacional”? Seria algo contingente que pode variar
conforme o momento historico?

Para Krasner (1978), o interesse nacional poderia ser identificado a partir dos discursos
do governante quando este tivesse alto grau de autonomia em relacdo aos interesses
diferenciados de grupos sociais e na condi¢do de que nenhum segmento social seria prejudicado

pela politica externa adotada pelo governante.

® Competitividade entendida como “a capacidade de formular e implementar estratégias concorrenciais que
permitam ampliar ou conservar, de forma duradoura, uma posi¢ao favoravel no mercado” (FERRAZ et al., 1995,
p. 3 apud CARVALHO, 2012, p. 14-5).
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Porém, para Milner (1997), o interesse nacional € determinado ndo apenas por situages
estruturais ou conjunturais, mas também como resultado de preferéncias, de lutas internas entre
diferentes grupos, sendo que um dos quais leva a melhor.

Ap0s analisar estas diferentes correntes, Lima (2000) sustenta que ¢ a globaliza¢éo que
tem contribuido na superagdo do dilema politica externa versus politica interna. Haveria uma
“politizacdo interna da politica externa” (LIMA, 2005), uma liberalizacao politica fazendo com
que o processo tradicional de formacdo da politica externa, no caso latino-americano muito
centrado no Executivo, num poder burocratico autbnomo, como o Itamaraty, estaria sendo
desafiado ganhando relevéncia o papel da politica domeéstica — com seus impactos distributivos
internos - na formacéo da politica externa.

Assim, o governante na definigdo de sua politica externa passaria a “negociar interesses
setoriais” (LIMA, 2000, p. 295); o componente causal doméstico influenciando a formacéo da
politica externa.

A politica externa, entdo, atenderia interesses setoriais? E como ficaria a crenga na
relativa autonomia e insulamento burocrético do Itamaraty?'® Este insulamento seria ainda
possivel num contexto de democratizacao do pais?

Embora ndo se possa negar que, segundo Cheibub (1985), interesses setoriais sempre
tiveram acesso a arena de formulacgdo das politicas publicas, inclusive a politica externa.

Por outro lado, em artigo posterior “A politica externa brasileira e os desafios da
Cooperacdo Sul-Sul”, Lima (2005) aponta o “desinteresse relativo da opinido publica” — e
mesmo dos meios de comunicac¢do e das forcas partidarias - pelas questdes da politica externa,
0 que, no entendimento da mesma, garante a burocracia diplomatica bastante autonomia e
continuidade de suas orientacdes.

Porém, ao entrarem em cena novos atores, novos temas e interesses domesticos o
cenario vem se modificando, rompendo com o insulamento diplomaético e reconfigurando a
base politico-institucional doméstica. Havia uma percepcdo entre as elites politicas e

econbmicas que o Brasil estaria destinando ao protagonismo internacional, a se tornar um ator

10 Trata-se de uma estratégia que o Estado utiliza para se proteger das interferéncias de grupos, de organizacdes,
de partidos para poder realizar suas metas, suas politicas prioritarias, separando a politica da burocracia. No
entendimento de Nunes (1997), “O insulamento burocratico é o processo de protecdo do nucleo técnico do Estado
contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizagdes intermediarias. Ao nucleo técnico é atribuida
a realizacdo de objetivos especificos. O insulamento burocrético significa a reducdo do escopo da arena em que
interesses e demandas populares podem desempenhar um papel” (p. 54).
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atuante e relevante na politica internacional por ser uma poténcia econémica emergente e seu
territério continental ocupar posicédo privilegiada no cenario mundial.

Assim, sobretudo durante o governo do ex-presidente Lula o Brasil passou a atuar para
se tornar protagonista no cenario internacional ndo somente por questdes geopoliticas e
econdmicas, mas também por suas politicas sociais terem tido repercussao internacional.

Nesse sentido, para situarmos e entendermos a cooperacao técnica e, de maneira
particular, a cooperacdo Sul-Sul, a chave da compreensdo dos discursos e das praticas a ela
atrelada necessitamos entender também como o governo brasileiro tem atuado no campo da

politica externa.

POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Aqui também entramos num campo complexo e interdisciplinar enriquecido pela anélise
de cientistas sociais (de areas como a Politica, a Historia, a Economia, a Sociologia etc.) e de
diplomatas que vém procurando entender a forma de fazer politica externa do governo
brasileiro, por meio de suas agéncias — de segmentos da sua estrutura estatal -, de instituicdes e
de atores, para inserir o Brasil na politica internacional e num mundo globalizado e a presenca
de “intrusos” (BERTRAND, 2009 apud PINHEIRO; MILANTI, 2011, p. 16).

Reforgamos que n&o pretendemos fazer uma Analise da Politica Externa (APE)!! do
governo brasileiro, ou de verificar se se trata de uma politica de Estado ou de governo, mas
trazer ao debate diferentes interpretacfes e posi¢cdes de comunidade epistémica e que poderdo
auxiliar-nos em melhor situar a Cooperacao Sul-Sul pensada e praticada nestas duas ultimas
décadas.

Inicialmente, € importante lembrar que a cooperacdo de maneira geral e a cooperacao
Sul-Sul de maneira particular é compreendida diversamente pelas diferentes abordagens que
estudam as relagdes internacionais.

Ranucci (2015) faz um breve percurso pelas principais correntes tedricas de relacoes
internacionais (realista, neorrealista, institucionalismo neoliberal, marxismo, constructivismo)
que buscam explicar o que motiva o Estado, em sua politica externa, a prestar ajuda a outro pais
nédo desenvolvido. Cada uma delas com enfoque diferenciador em relacéo a cooperacéo desde
a percepcao que é resultado de interesses econdémicos dos doadores a motivos éticos e morais.

Porém, no entendimento dela “os dados econdémicos analisados nos dizem que ndo ha relacéo

11 Uma subérea da disciplina “Relagdes Internacionais” — desde 1954 - e que vem se constituindo em uma rede em
acelerado crescimento.
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linear positiva (entre comércio e cooperagdo) com todos 0s paises, mas somente com alguns
deles [...]” (p. 31).

Puente (2010), questiona a politica discursiva do governo brasileiro, sobretudo durante
o governo Lula que a proclama como sendo uma “cooperagao soliddria”, uma cooperacao entre
pares. Para o autor, a politica externa brasileira tende a ter como objetivo maior influéncia do
Brasil em féruns internacionais, garantindo a afirmacgéo do pais como poténcia global e ndo a
cooperacao como dadiva.

Hirst (2011) sustenta que, do ponto de vista internacional como dos processos
domeésticos, os tempos atuais das Relacdes Internacionais do Brasil e da Anélise de Politica
Externa séo outros. Segundo a prefaciadora da obra “Politica externa brasileira” (2011, p. 9), 0
Itamaraty — que supostamente teria o papel institucional de conter as forcas da transformagéo —

representa “no plano cognitivo a chave da compreensao do processo de mudancga”.

Para Cheibe (1984, p. 129), ao estudar o desenvolvimento historico da diplomacia
brasileira e do Ministério das Relagdes Exteriores, no periodo por ele nomeado de “burocratico-
racional” — que se estende de 1910 aos dias atuais -, 0 Itamaraty passaria a exercer influéncia
decisiva na formulagdo das posicGes internacionais do Brasil, sobretudo apés 1964.

Hirst (2011) insiste em sua analise critica sobre a acdo do Itamaraty e aponta uma
dualidade no processo transformador dessa agéncia diplomética: a abertura da “casa” para
novas agendas, novas vozes e novos atores; e, por outro lado, a perda da capacidade de
centralizagdo da sua agenda internacional, propiciando uma “logica dispersiva” (p. 10). Em
outras palavras, com a expansao da cooperacdo técnica e a diversificacdo das acfes e programas
implementados o Itamaraty ndo consegue mais focar sua atuacdo e obter resultados mais

expressivos.

A isso soma-se outro fato que ndo pode ser secundarizado. A internacionaliza¢do do
Estado, com novos vinculos com a comunidade internacional, estaria vinculada a ampliacéo
das suas capacidades de articulagdo com o processo de globalizagéo.

Porém, a autora ressalta que a fecundidade de a¢des em diferentes dominios (como a
salde, o meio ambiente, a educacéo, as politicas sociais e culturais) podem produzir um acervo
de conhecimentos que “enriquecem e conduzem a formas inovadoras do pensar local sobre a
insercao internacional do pais” (p. 11), propiciando reflexdes de riqueza inestimavel para novos

estudos.

COOPERACAO SUL-SUL NAS RELACOES INTERNACIONAIS DO BRASIL
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No campo da politica externa brasileira devemos reconhecer que a cooperacdo
internacional ndo é tema novo. Desde a década de 1950, os diversos governos brasileiros que
assumiram a gestdo do Pais tiveram uma agenda — alguns mais incisiva outros menos — dirigida
para atuar em acOes de cooperacao internacional como pais receptor e, mais recentemente,

também como pais doador.

O primeiro aceno oficial a “cooperagio horizontal” (Sul-Sul), para os estudiosos deste
tema, surgiu em 1978, em Buenos Aires, na Conferencia Técnica entre Paises em

Desenvolvimento que reuniu 138 paises.

Nos fins dos anos de 1980 as primeiras parcerias de assisténcia internacional se
mostravam com carater étnico, altruista no discurso, mas eram motivadas por interessasses
econdmicos, politicos e militares, marcadas por posicionamentos hierarquicos e de

desigualdade.

A partir de 1990, os paises em desenvolvimento (por sua inser¢do mais igualitaria na
economia mundial) reivindicam outra maneira de estruturar as relacfes de cooperacédo a partir
de uma conscientizacdo que deveriam ser como “[...] parceiros integrais no processo de solugdo

de seus problemas e ndo apenas recipiendarios passivos de ajuda externa” (PLONSKI, 1994,

p.371).

O Brasil entra no contexto de Cooperacdo Sul-Sul de maneira decisiva a partir da
Conferéncia ocorrida em Buenos Aires, mas € a partir de 1990 que as agdes estratégicas de
cooperacdo internacional horizontal se intensificam, principalmente na relacdo com paises da
Ameérica do Sul e, posteriormente, com o Continente Africano. A coopera¢ao técnica brasileira,
mais do que a financeira e a humanista, registra crescimento significativo direcionado aos paises

vizinhos da América do Sul e paises africanos.

Todavia, é durante o governo Lula que na Cooperagao Técnica ganhou énfase o discurso
da Cooperagao Sul-Sul, da “cooperagao solidaria”. Durante seus dois mandatos, Lula realizou
33 viagens ao continente africano, visitou 23 paises e abriu 19 embaixadas, sinal claro do
redirecionamento da politica externa brasileira — reaproximacao Brasil-Africa (CONCEICAO,
2015).

A Africa, durante o governo petista, foi a principal regido destinataria de projetos de
cooperacdo tecnica brasileira, tendo representado, em 2010, 57% do total da execucdo
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orcamental desta modalidade de cooperacdo (MILANI et al., 2016). Sdo 38 os paises africanos
com os quais o Brasil mantém projetos de parceria. Mogcambique € 0 que recebeu o maior

numero de projetos.

Como entender o que motivou o Brasil, considerado um “pais emergente”, de receptor
passar a atuar também como doador? Que tipo de cooperagédo procurou-se desenvolver durante

o0 governo Lula?

O discurso da divida e de vinculos historicos, associado a uma afinidade cultural com
paises que compartilham a mesma lingua, facilitaria o processo de transmissao de conhecimento
e teria a chance de potencializar o intercambio e cooperacdo Sul-Sul? O seria mera retorica e

promessa discursiva?

Cabral (2010) coloca que, apesar dessas facilidades e semelhancas, ndo se pode ignorar
a limitada influéncia dos afrodescendentes brasileiros no seio das instituicfes politicas do
Brasil, nem simplificar a diversidade dos contextos, suas particularidades politicas,
antropoldgicas, socioldgicas, fatores esses que podem comprometer estratégias de cooperacao

brasileira.

Cabral (apud JESUS, 2014) questiona a assisténcia brasileira, pois ela prové aos paises
parceiros de tecnologias, equipamentos e expertise. 1sso criaria uma relacdo minimamente

hierarquica entre os paises na cooperacao.

Outra questdo € se de fato os principios da parceria, da cooperacdo sdo colocados em
pratica, pois as pesquisas sobre Cooperacdo Sul-Sul permanecem, ainda, com lacunas de
conhecimento sobre a realidade de implementacdo e seus efetivos resultados. Incluidas dentro
das estratégias diplomaticas do pais, as acdes de cooperacdo internacional brasileira
contribuiram para reforcar a denominacéo de uma “diplomacia solidaria” — outra terminologia

cara ao governo Lula.

Puente (2010) coloca que as praticas de cooperacéo realizadas por alguns paises do Sul
— incluindo o Brasil — reproduzem certos padrdes da cooperagdo tradicional, com
condicionalidade e outras razdes implicitas. Argumenta que a completa horizontalidade na
cooperacdo para o desenvolvimento ndo parece alcancavel: “Reproduzir, na pratica, além de

todo o discurso, a igualdade entre as partes, ¢ tarefa complexa” (p. 38).
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Outra questdo é a dificuldade de transferéncia de politicas brasileiras de sucesso no
Brasil, como Mais Alimentacdo, Bolsa Familia e o Sistema Universidade Aberta do Brasil no

contexto africano.

Pois, para efetivar uma cooperacao Sul-Sul seria necessario considerar a capacidade de
absorcéo por parte dos paises africanos e a especifica trajetoria das politicas publicas brasileiras,
o0 papel da sociedade civil e dos movimentos sociais na formacao e desenvolvimento dessas
politicas no Brasil. Esses sdo fatores que limitam a transposicdo de politicas no cenario
brasileiro para outro contexto sem a devida adequacdo as necessidades do pais que recebe

auxilio.

Para alguns analistas a mudanga na construcdo de um modelo de cooperacdo Sul-Sul,
nas formas de relagfes internacionais, ndo significa revolugdo, pois 0 que acontece € uma
mudanca de escala, uma menor assimetria entre 0s paises operantes, tendo como consequéncia

uma diminuicdo dos investimentos e problemas em menores proporcoes.

Portanto, apesar dos discursos de cooperagdo Sul-Sul, os interesses econdmicos,
regionais continuam a orientar os projetos, mesmo que a etimologia da palavra leve ao

entendimento do termo como realizacdo de um trabalho conjunto.

EM BUSCA DE UM CONCEITO

Diante de praticas diferentes na implementacéo dos programas e projetos de cooperagédo
e de referenciais diversos que buscam compreender as relacdes internacionais fica evidente
como € desafiador para pesquisadores e estudiosos buscarem clarear tedrica e
metodologicamente o que seria uma Cooperacao Sul-Sul.

As denominacbes mais diferentes, como cooperagdo Sul-Sul, Cooperagdo Horizontal,
Cooperacdo Solidaria, Cooperacdo entre Pares, Cooperacdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento, etc. ja indicam que ndo ha consenso, que ha compreensdes diferentes para a
mesma terminologia e terminologias diferentes para dizer o0 mesmo conteudo. Para Pinheiro e
Milani (2011, p. 22) héa dificuldades metodoldgicas e tedricas enfrentadas pelos académicos
“quanto ao uso de diferentes denominagdes para conceituar fendmenos iguais, ou

denominagdes idénticas ou muito semelhantes para conceituar objetos distintos” {p-—22).

Oreste Preti e Cristiano Maciel



REVISTA DE CIENCIAS HUMANAS E SOc1Als | [SSN: 2447-0244

 Missoes

Portanto, na literatura ndao encontramos uma “defini¢do Unica, ajustada e completa”

(RINUCCI, 2015, p. 40) aceita por todos ao longo destas décadas.

Segundo a Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), a cooperacao técnica no Brasil é
desenvolvida segundo duas vertentes: a cooperacgdo horizontal (ou "Sul-Sul”) e a cooperagdo
recebida do exterior. Toma a cooperagdo horizontal como sindnimo de cooperagdo Sul-Sul e

assim a define:

A cooperacdo horizontal refere-se a cooperagdo técnica implementada pelo Brasil
com outros paises em desenvolvimento, por meio da qual o compartilhamento de
experiéncias e conhecimentos disponiveis em um amplo espectro de institui¢des
brasileiras junto a instituicdes de paises interessados na cooperagdo com o Brasil
permite promover o adensamento de suas respectivas relagdes em distintas dimensoes,
dentro do marco de uma politica externa solidaria no campo da Cooperacédo para o
Desenvolvimento.

A Organizacdo das Nagdes Unidas também a ela se refere como

[...] a interacdo entre dois ou mais paises em desenvolvimento que intentam lograr
seus objetivos de desenvolvimento individuais ou coletivos mediante intercambios de
conhecimentos, atitudes, recursos e conhecimentos técnicos [...] se trata de uma
associacdo de colaboracdo entre iguais baseada na solidariedade” (ONU, 2004).

E no Plano de Agéo de Buenos Aires (set. 1978), em que aparece pela primeira vez o

termo “Cooperacgdo Horizontal”, aprovado por 138 paises, lemos que:

[...] é a modalidade de cooperacdo técnica internacional que se da entre paises em
desenvolvimento, que compartilham desafios e experiéncias semelhantes. Ela difere
da tradicional Cooperacéo Norte-Sul (onde paises desenvolvidos do Hemisfério Norte
colaboram com paises em desenvolvimento do Hemisfério Sul) (UNPA, online, p. 35
- http://www.unpa.edu.mx/).

Estas sdo trés das tantas definicdes que encontramos nos documentos de organismos
internacionais e que, de maneira ndo muito precisa, procuram conceitua-la ou tentam definir

alguns marcos de sua atuacao.

A Cooperagdo Sul-Sul se daria entre “nac¢des de uma mesma esfera de desenvolvimento,
com problemas e caminhos comuns”, paises que compartilham desafios e experiéncias
semelhantes. Significa ndo estar submetida a uma estrutura de hierarquia e/ou submisséo a
algum pais ou organizagdo, mas estruturada a partir de demandas das necessidades do pais a ser

atendido baseado na horizontalidade e ndo na imposigéo de condicionantes.
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Para Ricci (2015) os principios basicos da CSS podem ser resumidos na
Horizontalidade, no Consenso e na Equidade. Se ha dissensos em relagdo a sua conceituacao e
aos principios que deveriam dar suporte a implementacdo de uma CSS, néo se pode negar que
ela tem evoluido historicamente para diversas modalidades e tem provocado e propiciado nova
vitalidade nas relacdes internacionais com paises em desenvolvimento diante de toda a
discussdo que vem sendo posta na revisao da estrutura de producdo e da distribui¢do do poder

no sistema internacional.

De fato, a partir de 2000 constata-se também um crescimento de Simpdsios, Seminérios,
Conferéncias sobre a tematica da Cooperacdo Sul-Sul, incorporando cada vez mais 0s paises
emergentes, como o Brasil. E, a partir de 2008, apds o Encontro de Accra (Gana), os “doadores
emergentes”, como o Brasil, passam a ter peso politico no cenario internacional e é criado um
Grupo Tarefa na Coopera Sul-Sul para acompanhar e discutir a efetividade da ajuda para o

desenvolvimento.

Para Celso Amorim (2007), ministro de Relacdes Exteriores no governo Lula, a CSS é
parte fundamental da politica exterior de qualquer pais, pois estabelece lagos diplomaticos e de
amizade entre o0s paises e, com isso, aliancas estratégicas. Porém ainda sdo poucos os estudos
gue buscam analisar as bases tedricas e praticas da CSS e verificar se realmente ela se diferencia

da cooperacéo tradicional (Norte-Sul), se ¢ algo inovador e se realmente ocorre “cooperacdo”.

A COOPERACAO SUL-SUL NO CAMPO DA EDUCACAO

A Cooperacdo Técnica brasileira no campo da Educacdo também é algo recente e tem
se pautado no discurso da Cooperacao solidaria, da CSS. Acenamos, no inicio deste artigo
alguns dos programas tidos como exitosos no Brasil e que foram e/ou estdo sendo
implementados em alguns dos paises do Palop.

Porém, poucos sdo o0s estudos que se debrucaram sobre a cooperagdo técnica em
educacdo. A maioria dos estudos tém se focado em outras &reas e modalidades da cooperagéo,
como os recursos financeiros destinados a esse tipo de cooperagdo, a atuagdo no campo da
agricultura, da saude, implicacOes politicas dessa cooperacdo e a presenca de empresas

brasileiras em territorio africano.
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A ABC somente em tempos recentes é que tem passado a prover, em parceria com a
Capes, CNPq e MEC, cooperagao educacional em territorio estrangeiro com vistas a “promover
maior integragdo entre o capital humano formado e suas instituicdes locais de origem”. Em
2010, a cooperacdo técnica em educacao foi destinado 3,8% do total do orcamento da CID
brasileira. Milani e et al. (2016) asseveram que, entre 2005 e 2013, a educagdo ocupou 0 3°
lugar entre todas as atividades da ABC. Isso tem levado o relatério de 2013 do IPEA/ABC a
dedicar um capitulo separado e especifico sobre “cooperagao educacional”.

Pinheiro e Beshara (2011) analisaram a participacdo do MEC na politica externa
brasileira para o Mercosul pondo énfase na importancia das atividades do MEC para reforcar a
integracdo regional em consonancia com a orientacdo politica externa do governo.

Diovana Paula de Jesus (2015) analisou o0 contexto contemporaneo de
internacionalizacdo da educacgdo superior por meio do “Programa de Expansdo da Educacgdo
Superior a Distancia na Republica de Mocambique”. Baseado nos depoimentos de participantes
do Programa no Brasil e em Mogambique e da leitura dos Projetos Pedagdgicos dos quatro
cursos implementados pelo Programa, a autora busca compreender como se deu 0 processo de
cooperacdo entre as universidades brasileiras e as mocambicanas na construcdo desta
experiéncia inédita. Aponta diversas falhas no processo de implantacdo e implementacéo, falhas
apontadas pelos préprios participantes, falhas muito mais de carater institucional do que
pessoal, “vazios” e siléncios” institucionais que redundaram numa certa “volatilidade” dessa
politica de cooperacéo.

Tendo como objeto de pesquisa esse mesmo Programa, Gonzaga (2017) foca seu estudo
num dos cursos oferecidos, o de Pedagogia que envolvia a Universidade Pedagdgica de
Mocambique e a Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO). A autora, tendo
como suporte tedrico os Estudos Culturais, analisa os documentos oficias produzidos pelo curso
e as duas instituicdes envolvidas, além de narrativas, relatdrios, artigos e entrevistas com 0s
participantes na oferta do curso de Pedagogia. Constata o entendimento diferenciado do que
seria essa “cooperagdo”, sobretudo entre as duas universidades. Além de apontar lacunas e
dificuldades vividas pelo Programa e pistas de possiveis temas de pesquisa, ressalta a
importancia desta experiéncia para se repensar a cooperagdo internacional educacional, a
Educacdo a Distancia, os processos formativos e de gestao.

Milani et al. (2016) centraram o0 estudo sobre cooperacdo internacional para o
desenvolvimento analisando a atuacdo brasileira em Paises Africanos de Lingua Oficial
Portuguesa, como foco no caso Mogambique. Em relacéo a esses paises destaca a importancia

que vem tendo a EaD e o papel da Unilab. Segundo os autores, durante o governo de Fernando
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Henrique Cardoso, a cooperacdo educacional foi uma das principais portas de entrada do Brasil
em Mocambique com projetos voltados para formacéo de professores alfabetizadores. Mais
recentemente (2010-2016), teve o Programa de formacdo de professores e de funcionarios
publicos em nivel superior numa parceria da Universidade Aberta do Brasil com as duas
universidades publicas mogambicanas. A partir dos depoimentos de pessoas entrevistadas
reconhecem que as percepc¢des sobre este tipo de cooperacao sdo positivas embora apontem
algumas lacunas no processo de implementacdo e acompanhamento dos projetos ai
desenvolvidos.

Rizzo (2015) vem desenvolvendo um projeto de pesquisa com o objetivo de examinar a
promocdo de modelos de politicas publicas na area educacional. Iniciou o estudo em Cabo
Verde e, recentemente, em Mocambique. Embasada na Teoria Social e fazendo uso
metodoldgico da Historia Oral se propGe analisar se de fato as relacbes sdo horizontalizadas e
simétricas.

Candeas (2011) prop6e que o Brasil fortaleca sua diplomacia académica, intelectual e
cientifica no ambito de um soft power — na qual todos os parceiros ganham - em beneficio de
uma agenda positiva da sua politica externa. E enumera uma diversidade de programas
existentes no pais e que poderiam ser estendidos para outros paises, sobretudo da América
Latina e o continente africano. Isso contribuiria para integracdo regional sobretudo dos paises
do Mercosul.

De forma geral, cabe salientar que 0s poucos estudos aqui apresentados trazem
experiéncias e reflexdes sobre a cooperacdo técnica no campo da educagdo — cinco deles
voltados para o continente africano — e apontam a dificuldade, por parte dos pesquisadores, em
encontrar suporte tedrico e metodoldgico adequado para uma analise mais profunda sobre a

cooperacdo, de maneira particular a propalada CSS.

AINDA ALGUMAS CONSIDERACOES

Embora de trate de uma revisao bibliografica de uma parte do material coletado sobre
politica externa e cooperacdo técnica (particularmente a Sul-Sul), ndo podemos deixar de
apontar algumas pistas que nos servirdo de indicativo para dar prosseguimento ao nosso estudo
sobre a cooperacdo do Brasil com Mogambique por meio de um Programa de EaD, no &mbito
da Universidade Aberta do Brasil.

Inicialmente, a percepcao de que o éxito de algumas das politicas publicas, sobretudo

no campo social e educacional, implementadas durante o governo Lula influenciaram o
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direcionamento, num certo sentido, da politica externa, de maneira particular a dirigida aos
paises do continente africano. Isso evidencia como néo faz sentido estabelecer separacao entre

politica externa (internacional) e politica interna (doméstica).

Percebemos também a dificuldade, por parte dos autores estudados, em caracterizar o
que seria a cooperacdo Sul-Sul e em que se diferenciaria fundamentalmente da tradicional
cooperacdo Norte-Sul. Uma diversidade de terminologias como “cooperagdo solidaria,
horizontalidade, simetria, colaboracdo entre pares, Sul-Sul, Sul Global, cooperagdo para o
Desenvolvimento”, cada uma focando num dos aspectos periféricos ou centrais que, talvez,
pudesse caracterizar a cooperacdo Sul-Sul. Isso, acreditamos nds, pode ser reflexo da falta de
uma base tedrica, de um referencial mais aderente a essa nova realidade global e a essa
aproximacdo dos paises em desenvolvimento e emergentes para fazer frente a um sistema
econdmico e politico cada vez mais excludente.

Um outro aspecto, apontado em alguns dos estudos mencionados e que a nosso ver é
fundamental, é o pouco conhecimento que o Brasil tem sobre a Africa, sobre os paises com
quem realiza cooperacdo. Programas sdo “transferidos e implementados” nesses paises —
porque certas politicas publicas domésticas deram certo no Brasil - sem as instituices e as
equipes que participam se debrucarem antes sobre 0 novo contexto, a histdria desse pais e
conhecer melhor o “outro” com quem irdo “cooperar”, suas experiéncias em educagao, em EaD.
Como diz Santos (1995):

[...] Uma epistemologia do Sul assenta em trés orientacOes: aprender que existe o
Sul; aprender a ir para o Sul; aprender a partir do Sul e com o Sul.

(Toward a New Common Sense: Law, Science and Politics in the Paradigmatic
Transition. New York: Routledge)

Essa alerta de néo ir sem conhecer antes para onde se vai, esse cuidado com o “outro”,
com guem pretendemos dialogar e trabalhar ja tinha sido feita por Paulo Freire em sua obra
“Cartas a Guiné-Bissau” (1978), a partir da propria experiéncia nesse pais africano.

Podemos ainda mencionar, a partir também de nossa experiéncia na coordenacéo local
do Programa UAB-Mocambique, a falta de um marco legal para que a cooperacao técnica flua
sem constrangimentos, sem as demoras da burocracia brasileira, sem as garantias legais da
continuidade de um Programa e dos acordos firmados. As vezes, corre-se o risco da
improvisacao, aposta-se que a vontade politica ird resolver os problemas que forem surgindo
no meio do caminho.

Enfim, entre as narrativas oficiais, as praticas discursivas que sugerem estar o0 governo

brasileiro realizando cooperacdo Sul-Sul e as préaticas das politicas externas parece existir
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descompasso ou pouca clareza de entendimentos por parte das agéncias e dos agentes

envolvidos.
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