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Resumo: O presente artigo objetiva analisar o campo da cooperacéo internacional para o desenvolvimento (CID), tal
como foi constituido no p6s-Segunda Guerra Mundial. Para tanto, mostraremos, em perspectiva histérica, como o
conceito de desenvolvimento é central para entender a forca simbdlica que sustenta o discurso da cooperagdo
internacional para o desenvolvimento ainda nos dias de hoje. Argumenta-se que a promogdo de modelos de
desenvolvimento no Sul esteve diretamente associada aos interesses da politica externa dos paises do Norte. A
hipdtese aqui aventada é de que a CID se trata, a0 mesmo tempo, de uma agenda de politica externa e de uma
inovagdo de seu tempo.
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Abstract: In this paper, the objective is to analyze the field of international cooperation for development (ICD), as it
had been constituted in the post-World War 1l period. It seeks to show, in historical perspective, how the concept of
development is central to understanding the symbolic force that underpins the discourse of international cooperation
for development still today. Arguing that the promotion of development in the South was directly associated with the
foreign policy interests of the countries from North. The hypothesis put forward here is that the CID is at the same
time an agenda of foreign policy and an innovation of its time.
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INTRODUCAO

Muito embora algumas de suas praticas relembrem a experiéncia colonial dos paises
europeus, a cooperacdo internacional para o desenvolvimento (CID) somente atingiu
proeminéncia na politica internacional no pds-Segunda Guerra Mundial. A partir daquele
periodo, ela tornou-se um importante instrumento na politica externa dos paises desenvolvidos.
Os Estados Unidos assumiram a dianteira na CID, a fim de internacionalizar suas normas e
praticas, bem como seu modelo de capitalismo. Embora o discurso da solidariedade e das

intencBes altruistas estivesse presente na desde o principio da cooperacdo Norte-Sul (CNS), seu
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interesse motor era econdmico-estratégico e geopolitico, centrado em exportar aos paises latino-
americanos, mas sobretudo africanos e asiaticos os modelos de desenvolvimento presentes na
Europa Ocidental e na América do Norte. A cooperacdo para o desenvolvimento dos EUA e do
conjunto dos paises do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) tornou-se modelo de
CID “por exceléncia”.

Contudo, é preciso entender como o termo “desenvolvimento™® neste periodo, se
constituiu como uma crenc¢a ocidental amplamente compartilhada como um fenémeno global.
Gilbert Rist (2002) considera que a forca do discurso do desenvolvimento provém de sua
capacidade sedutora, tratando-se de um discurso tdo poderoso que consegue se livrar mesmo
daqueles questionamentos mais ferozes. Como salienta o autor, é preciso questionar como que
uma ideia, o “desenvolvimento”, conseguiu atingir a amplitude que tem, com adesdes quase que
unanimes no globo, sendo esta uma ideia que resulta de uma histéria e de uma cultura
particulares.

Neste artigo, compreendemos a cooperagéo Internacional para o desenvolvimento (CID)
como um sistema ndo institucionalizado, mas que engloba os Estados, os atores néo
governamentais e as organizacdes internacionais, articulados através de um conjunto de normas
difundidas e prescritas. H4& uma verdadeira crenca de que a CID é um instrumento capaz de
avancar e produzir desenvolvimento econdmico por parte dos doadores e beneficiarios, que pode
ser encontrada fartamente na literatura de referéncia (MILANI, 2012; MAWDSLEY, 2012;
LANCASTER, 2007). Como aponta Milani (2012), a cooperacdo para o desenvolvimento € um
sistema complexo e poderoso na construcdo de discursos e cosmovisdes, compartilhadas e
disputadas entre inGmeros atores, tanto pelos que proveem o0s recursos (tradicionais ou
emergentes), quanto pelos que se beneficiam, e recebem esses recursos (paises de renda baixa,
ou, em casos especificos, paises de renda média e em desenvolvimento).

Nos seus primordios, ndo era fécil prever a dimensdo que a cooperagdo internacional
para o desenvolvimento tomaria na relacéo entre os Estados, muito menos a forma como adquiriu
nos dias atuais. O que era um novo instrumento nas agendas de politica externa dos paises, uma

pratica nada institucionalizada, se tornaria um elemento permanente na relacdo entre os Estados,

3 Abordamos o conceito de desenvolvimento a partir da teoria critica, mobilizando autores que empreendem uma
reflexdo em torno das promessas do desenvolvimento, e como tais promessas estdo presentes também na cooperagao
para o desenvolvimento, instrumento par execellence da politica externa.
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parte indissocidvel da politica externa de muitos deles. Enquanto uma agenda da politica externa,
a CID responde as mudancas internacionais, que impactam na atuacdo dos paises no sistema
internacional, mas também as mudancas no ambiente doméstico dos paises envolvidos.
Independentemente do tipo de CID, mesmo que seja, aparentemente, somente para melhorar a
imagem dos paises, apresentando-os como generosos e benevolentes ou para ampliar suas
relacbes comerciais, a cooperacdo sempre tem uma motivacdo politica. Como que um
instrumento, aparentemente temporario, tornou-se tdo importante e duradouro na politica externa
estd intimamente ligado a propria trajetéria do desenvolvimento, aliada aos interesses
geopoliticos e geoeconémicos dos Estados mais poderosos. O conceito de desenvolvimento
tornou-se o terreno sélido para consolidar os ideais do progresso e da propria modernidade, sendo
a CID também parte desse esforco.
A CID se expandiu e se estruturou no contexto da Guerra Fria, mas também do processo
de descolonizacdo da Asia e Africa. A sua forma contemporanea é, em grande medida, o
resultado de importantes fatores histéricos dos ultimos 60 anos. A promogdo ao desenvolvimento
nos paises do entdo chamado Terceiro Mundo, aqui, neste trabalho, chamado de “Sul”, esteve
diretamente associada aos interesses da politica externa dos paises - primeiramente do Norte
(Primeiro Mundo, ou paises desenvolvidos), em alguns casos do Leste (Bloco Socialista). Neste
artigo, advogamos que a cooperacao internacional para o desenvolvimento €, enquanto agenda de
politica externa, uma inovacéao de seu tempo (LANCASTER, 2007).
O objetivo deste artigo ndo é fornecer uma revisdo abrangente e exaustiva, que cubra
todos os fatos, muito menos a literatura existente; aqui se propde lancar um olhar critico sobre a
imbricada relacéo entre desenvolvimento e cooperacdo internacional, selecionando as discussfes
que permeiam sua elaboragdo conceitual. Buscamos fazer uma breve genealogia do
desenvolvimento, lancando luz sobre as principais questdes que identificamos serem centrais a
emergéncia da CID. Mostraremos como o desenvolvimento é central para entendermos a forga
simbolica que sustenta o discurso da cooperacgdo até os dias de hoje.
Optamos pelo uso da terminologia “cooperagdo internacional para o desenvolvimento”,
por entendermos que esta € a mais abrangente das terminologias, o que nos permite aplica-la na
cooperacdo dos paises membros do CAD e dos ndo membros do comité. Porém, a fim de evitar a

repeticdo, usaremos termos auxiliares, com o mesmo significado, como “cooperacdo para o
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desenvolvimento”, “cooperacdo” e “cooperacdo internacional”. Na literatura, porém, 0S termos
nem sempre aparecem com o mesmo significado. E muito comum a utilizagio do termo “ajuda
para o desenvolvimento” e “assisténcia para o desenvolvimento”, na maior parte das vezes,
associada a cooperacdo Norte-Sul. O mesmo vale para os termos ‘“doador/recipiente” e
“doador/receptor”: evitamos o uso do termo “recipiente/receptor”. Em alguns casos podemos usar
0 termo parceiro ou cooperante, normalmente quando nos referimos a cooperagdo Sul-Sul
(CSS).

Acreditamos que as trajetorias da “cooperagdo internacional” e do “desenvolvimento”,
além de estarem imbricadas, acompanham a propria historia do sistema econémico capitalista e
de sua expansdo no periodo da Guerra Fria, através da promocdo, seja pela forca ou pelo
consentimento, de um projeto universalizante. Assim, nosso esfor¢o estd em reconstruir, ainda
que de forma concisa, 0 nascimento da ideia de desenvolvimento, mostrar como a forca dessa

ideia tornou-se o motor da CID, e como ela é compartilhada entre as duas partes na relacéo.

O “DESENVOLVIMENTO” ENQUANTO FENOMENO POLITICO

O desenvolvimento enquanto fendmeno ndo conta com uma definigcdo Unica; ha diversas
disputas em torno de sua valoracdo, de seu significado, de suas praticas, e mesmo de sua
existéncia. Como aponta Rist (2002, 15), a definicdo do fenomeno dependera do “a priori”
implicito na reflexdo. Ribeiro (2013), sob a inspiracdo dos trabalhos de Durkheim, a partir de do
entendimento do socidlogo francés de que a religido é a sociedade adorando a si mesma,
compreende que o desenvolvimento seria a expansdo econdémica adorando a si. Para entendé-la
seria necessario entender o sistema de crenca subjacente a esta devogédo, assim como o campo de
poder que a sustenta.

Assim, partimos da ideia de “crenca no desenvolvimento”, mobilizada tanto por Ribeiro
(2012) quanto por Rist (2002), para dar inicio a nossas reflexdes. A analogia com a religido
ajuda-nos a compreender como “desenvolvimento” pode ser considerado uma das “verdades

indiscutiveis” que permeiam a modernidade. Para Ribeiro (2013, p. 122), os que ainda sdo

4 Neste artigo ndo trataremos especificamente da cooperagdo Sul-Sul por entendermos que o seu papel na
estruturacdo do que chamamos de “campo da coopera¢do para o desenvolvimento” veio de forma mais tardia,
embora tenha contribuido para importantes reflexdes criticas quanto a CID.
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discrentes precisam crer na validade dos modelos de desenvolvimento e aceité-los; a aceitacéo
pode se dar em termos de producdo de consenso, violéncia fisica ou simbdlica. Logo, “[...] Its
dissemination is thus subject to the logics of dissemination of discourses and models and their
transformation into a hegemonic vision of the world, i.e., into an unquestioned and silent consensus”.

O desenvolvimento usa de uma vasta gama de dispositivos de modelagem dos mundos
naturais e sociais, ressalta Ribeiro (2013). N&o existe desenvolvimento que ndo seja politico. Ha
esforcos muito bem interessados em despolitiza-lo, uma vez que a sua divulgacdo depende das
I6gicas de difusdo de discursos e modelos e de sua transformacdo em visdes hegeménicas do
mundo. Os fluxos globais de modelos de desenvolvimento, tal como apresenta o autor, supdem a
disseminacdo de uma matriz discursiva, dos seus diferentes componentes (de diversos niveis de
abstracdo) e os diferentes modos nos quais ele ocorre.

O desenvolvimento trabalha com vasto conjunto de abstracdes que estdo em diferentes
niveis, melhor compreendidas como uma enorme quantidade de discursos e modelos, uma grande
matriz discursiva, algumas (hegemonicas) sdo tiao fortes que podem ser chamadas de “matrizes
civilizacionais”. Mas ndo se trata puramente de abstragdes, elas sdo transformadas em modelos
muito concretos, como esquemas, paradigmas tecnoldgicos, projetos, politicas publicas e padrbes
gerenciais. E, como veremos ao longo do texto, concebem-se e implementam-se com
contradi¢des, descontinuidades e continuidades, fazendo parte da trajetéria do desenvolvimento
como tracos inerentes as matrizes discursivas, dado que agentes e agéncias estdo sempre
disputando para estabelecer sua Unica perspectiva como verdade. As praticas institucionais do
desenvolvimento englobam todo um conjunto de atividades como tomadas de decisdo e
elaboracdo de programas por organizacdes de varios tipos (estatais, civis, de mercado e tanto do
Norte quanto do Sul), assim como a producdo de conhecimento na academia e na cooperacao
internacional (KAPOOR, 2008, p. XV).

Segundo Ribeiro (2013), o desenvolvimento opera com dispositivos taxonémicos que
produzem uma classificacdo hierarquica e dualista do mundo. Elas sdo verdadeiras palavras-
chave: progresso e decadéncia; civilizagdo e barbarie; avancado e atrasado; desenvolvidos e
subdesenvolvidos; paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Os estere6tipos indicam,
constata o autor, o desequilibrio de poder entre os dois tipos de atores, aqueles que promovem 0

desenvolvimento e aqueles que sdo os objetos da promocao do desenvolvimento.
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Tais esteredtipos sdo tdo eficazes que se torna dificil para a maior parte das pessoas no
Norte pensarem o Sul de outra forma que ndo em termos como a pobreza, a fome, a
superpopulacdo e a violéncia (ESCOBAR, 2007). Este tipo de imagem pulula nos meios de
comunicacdo que ja estdo carregados dos estere6tipos produzidos pelo desenvolvimento, com
imagens reforcadas durante mais de 60 décadas no imaginario coletivo. Muito por isso, para
Mosse (2013, p. 228), o desenvolvimento internacional implica um conjunto de processos “[...]
inevitably transnational, intercultural, and multiscalar and involve the interaction and intermediation of
extensive actor networks, with different logics and life-worlds™.

O desenvolvimento como “crenga ocidental” tem suas bases lancadas no periodo do
colonialismo, embora que marcadas fortemente pela da ideia de “civilizar” (RIST, 2002). O
colonialismo ndo é algo novo; a histéria da colonizacao europeia data das primeiras incursdes no
século XV, tendo abrangido a maior parte do mundo, ocupando completamente as Americas e a
Australia até o século XVII e a grande parte da Africa e regides da Asia. O colonialismo do
século XIX, nas suas justificativas, se apresentava como uma solugdo aos problemas daquelas
regides. A civilizacdo, como uma missdo filantrdpica dos civilizados, era um laco de
solidariedade entre metropole e as possessdes ultramarinas, que também serviria, no caso
africano, como uma reparacdo para 0s males da escraviddo do passado.

Recuamos ao periodo colonial, pois, ainda que ndo se chamasse propriamente de
desenvolvimento, as bases para 0 que viria posteriormente ja eram visiveis, 0 mesmo para a
cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Olhando este periodo, salienta Rist (2002),
encontramos muitas praticas da CID ja em curso, 0 que posteriormente sera apresentado como
uma inovagdo. Pré-1945 poderiamos considerar como antecedentes da CID o uso de recursos
para ajuda humanitéria; a assisténcia colonial provida pelas metrpoles coloniais, sobretudo,
durante o entre Guerras; e a pequena assisténcia técnica provida pelos Estados Unidos aos paises
latino-americanos no comeco da Segunda Guerra Mundial (LANCASTER, 2007).

Durante o entre guerras, a ideia do desenvolvimento ja vinha sendo gestada, sua primeira
grande materializacdo foi na estratégia de reestruturacdo das relacdes entre coldnias e metropoles
numa tentativa de revitalizar os impérios nos anos 1930 (ESCOBAR, 2007). A Liga das Nacdes,
também conhecida como Sociedade das NacOes, criada em 1919, por meio do sistema de

mandatos, nos seus artigos 22 e 23, delegou “poderes mandatarios” em 14 territdrios, que antes

198


http://pt.wikipedia.org/wiki/Austr%C3%A1lia
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A9culo_XVII
http://pt.wikipedia.org/wiki/1919

REVISTA DE CIENCIAS HUMANAS E Socials | [1SSN: 2447-0244

[oovon e covan \Missdes

eram possessdes dos Estados vencidos, entre seis paises: 0 Reino Unido, Franca, Bélgica, Nova
Zeléandia, Australia e Japdo. O artigo 22 do Pacto da Liga das Nagdes é muito elucidativo ao, pela
primeira vez, lancar mao do termo “grau de desenvolvimento” na literatura internacional. O
termo aparecia como forma de justificar a classificacdo dos Estados a partir de uma nova escala,
na qual os Estados ‘“desenvolvidos” figuram no topo, em conformidade com o pensamento
evolucionista dominante.

A reconstrucao europeia, no imediato pds-guerra, era 0 maior problema a ser enfrentado,
0s problemas mais urgentes do globo nédo se situavam mais no Sul, mas no Norte. Em encontro a
esta tarefa imperiosa, em 5 de junho de 1947, o Plano Marshall é langado no intuito de ajudar a
economia europeia, sendo o principal plano para a reconstrucdo dos paises aliados e saida para o
elevado potencial produtivo dos EUA. A preocupacdo inicial fundamental do pds-Segunda
Guerra era a revitalizagdo da economia europeia. E deste imperativo que surge o “Plano
Marshall”, considerado pelo escritor francés George Bataille, diz-nos Escobar (2008, p. 67),
como um ‘“acontecimento histérico de importancia excepcional”. O langamento do plano
catapultou a assisténcia econdmica para fora do continente europeu. Como assinala Lancaster
(2007, p. 27): “[...] Foreign aid had commenced”.

O Plano Marshall serviu, do ponto de vista da seguranca, para que os EUA garantissem
que 0s europeus estivessem sobre 0 seu guarda-chuva hegemdnico, o que viria posteriormente a
se materializar com a criagdo da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN). O plano
trazia consigo uma condicionalidade informal, mas fundamental para que os paises recebessem a
assisténcia, os paises deveriam combater o avango comunista. “Ao longo de 1948, o Secretério de
Estado Marshall e outros enfatizaram publicamente que, se 0s comunistas chegassem ao poder
através do voto, a ajuda norte-americana seria encerrada [...]” (CHOMSKY, 2003, p. 425).

Neste periodo, o Estado soberano como padrdo politico na ordem capitalista nascente
expandiu-se gradualmente com as descoloniza¢Bes, que teriam lugar nas décadas seguintes,
marcando o fim do periodo dos impérios coloniais. O embate bipolar da Guerra Fria cumpriu
importante papel na conformacgdo da estratégia do desenvolvimento, ndo a toa, durante esse
periodo, a histéria do desenvolvimento se confunde muito com a do conflito Leste-Oeste
(Escobar 2008). E o desenvolvimento era a grande estratégia para promover a rivalidade dos dois

modelos em disputa e, a0 mesmo tempo, expandir os projetos da civilizagdo industrial. Para
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Escobar (2008, p. 69), “la confrontacion entre Estados Unidos y la Unién Soviética confirié con ello
legitimidad a la empresa de la modernizacion y el desarrollo; y extender la esfera de influencia politica y
cultural se convirti6 en un fin en si mismo™.

Desta forma, o tradicional “Discurso sobre o estado da Unido” do presidente
estadunidense Harry S. Truman (1945-1953), pronunciado em 20 de janeiro de 1949, viria a dar
as linhas gerais da politica externa a ser levada a cabo durante seu o segundo mandato na
presidéncia dos EUA. Os trés primeiros pontos, explica Rist (2002, p. 84), ja haviam sido
deixados saber: a continuidade do apoio a ONU; a continuidade do Plano Marshall e a criacdo de
uma organizacdo de defesa comum, a OTAN. O sonho do presidente Truman, mesmo ndo se
tratando de uma tarefa facil, logo ganhou respaldo universal das principais liderancas
internacionais e, evidentemente, das Nacfes Unidas, 6rgdo ainda nos seus anos recentes de
existéncia, que foi responsavel por um dos documentos mais influentes da época, cujo trecho

segue abaixo:

Hay un sentido en el que el progreso econémico acelerado es imposible sin ajustes
dolorosos. Las filosofias ancestrales deben ser erradicadas; las viejas instituciones
sociales tienen que desintegrarse; los lazos de casta, credo y raza deben romperse; y
grandes masas de personas incapaces de seguir el ritmo del progreso deberdn ver
frustradas sus expectativas de una vida comoda. Muy pocas comunidades estan
dispuestas a pagar el precio del progreso econémico. (UNITED NATIONS, 1951, p. |
apud ESCOBAR 2007, p. 20)

Como ¢é possivel aferir pelo trecho, o relatério endossa o evangelismo do
desenvolvimento, evidenciando a necessidade imperiosa de restruturacdo das sociedades
subdesenvolvidas. O “Ponto IV ndo fazia, a principio, parte do discurso, ele foi adicionado no
sentido de responder aos paises pobres, expandindo a assisténcia técnica, que até entdo ja era
concedida a alguns paises latino-americanos. O novo ponto se mostrou uma ideia original e algo
que destoava dos trés pontos originais. Tao logo o discurso foi proferido, o “Ponto IV” ganhou
grande atencdo da imprensa, ainda que seus préoprios formuladores ndo soubessem explicar muito
além do que se tratava.

O termo “subdesenvolvido” também aparece logo no inicio do “Ponto IV”, ainda que nao
se tratasse da primeira vez que o termo foi utilizado, ja tendo aparecido, em 1942, num artigo da

Organizacdo Internacional do Trabalho, esta foi a primeira vez que ele foi empregado como
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sindnimo de “regides economicamente atrasadas”. Mesmo o termo “desenvolvimento” ndo era
novo, ja tendo sido empregado por grandes pensadores como Marx, Leroy-Beaulieu, Lenin,
Schumpeter e outros. Porém, em todos estes casos, ele aparecia como um fendmeno intransitivo,
ainda que empregado de distintas formas no campo econémico e social. A inovacdo do termo
subdesenvolvimento esta, precisamente, ao inserir a ideia de transicdo possivel no
desenvolvimento, no sentido de haver um estagio final. O desenvolvimento, entdo, viria de uma
mudanca exercida por um agente distinto/externo, e o subdesenvolvimento passa a ser um estado
gue existe sem causa aparente cujo sentido deve ser o de se desenvolver.

O Norte precisaria voltar-se para o Sul para empreender um novo embate, desta vez, a
“guerra contra a pobreza” (ESCOBAR, 2007). A nova defini¢do de subdesenvolvido, afirma Rist
(2002, p. 95), afianca os Estados independentes, mas também todos os demais que caem nessa
definicdo, medida em termos tecnocraticos e quantitativos, ao recebimento da cooperacdo
internacional. No caso dos Estados Independentes, o bindmio Ihes provia um novo telos, todos
agora caminhariam pela “trilha do desenvolvimento”, ao final todos seriam agraciados com
respeito e prosperidade.

O paradigma do desenvolvimento incluia toda humanidade, o que fazia sua legitimacéo
parecer ser “natural”. O novo vocabulario mostrou-se muito Util também na justificacdo do
processo de descolonizacdo. Os Estados Unidos ndo se posicionavam contra o colonialismo
somente por sua tradicdo anticolonialista, o interesse estava, evidentemente, no acesso ao
mercado dos novos Estados que viriam a surgir do desmantelamento dos impérios coloniais. Por
sua vez, o “programa do desenvolvimento” permitia a criagdo, por parte dos EUA, de um novo
“imperialismo anticolonial”, que estabelecia novas formas de dominacéo e intervencdo (RIST,
2002, p. 90).

Como podemos ver, a cooperagdo para o desenvolvimento resguarda tracos coloniais,
embora seja um produto do pds-Segunda Guerra, desde o comego ela estd estruturada numa
I6gica assimétrica no relacionamento entre os Estados. A CID, ressalta Lacerda (2014), ao
mesmo tempo em que € uma renovacgdo do repertorio das relagfes internacionais, ela também é
manutenc¢do de tracos do modelo de intervencéo, ainda que de modo implicito na forma como se
apresenta enquanto politica. A constituicdo da cooperacdo, inicialmente como CNS, também

descaracteriza a relacdo de intervencdo, de forma que ela dilui a conotagéo intervencionista da
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relagdo anterior metropole/coldnia, para a posterior numa “sociedade de Estados soberanos” em

que todos compartilhariam do mesmo status.

A manutenc¢do da assimetria Norte-Sul, que ecoa a logica colonial, traz em seu bojo o
problema da definicéo a respeito do agente ativo do processo de cooperacdo, aquele que
ocupa o papel de doador e o problema da definicdo do agente passivo, aquele que
ocuparia o papel de destinatario, em suma, sobre quem ocupa a posicdo ativa e,
consequentemente, quem ocupa a posi¢ao passiva neste processo, quem sdo aqueles que
precisariam da Cooperacado e quem sdo aqueles aptos a fornecé-las (LACERDA, 2014, p.
49).

A diferenca entre desenvolvidos e subdesenvolvidos justificaria a possibilidade de
intervengdo, em vista de que a “sociedade internacional” ndo poderia permanecer passiva diante
da situacdo de miséria de alguns paises. Mas uma “interveng¢do” por OUtroS meios que 0S
anteriores, ndo mais assentada no projeto imperial do passado. Assim, a politica de CID se
constituiu num substituto da intervencdo direta da forma como se dava a relagdo entre as antigas
coldnias e suas metropoles - o que ndo significa o fim das intervengdes. A cooperacdo, da forma
como surge e se institucionaliza, em sua modalidade Norte-Sul (CNS), serviria também para
manter a influéncia, beirando a ingeréncia, na maior parte dos casos, do Norte com o Sul.

A busca por representar o desenvolvimento como apenas um conjunto de medidas
técnicas, ao longo da histdria, teve como objetivo deslocar a técnica para um campo
ideologicamente neutro, posicionando o crescimento produtivo, a importancia da diversificacao e
intensificacdo dos intercambios internacionais & margem do debate politico. E como se 0
conceito, na sua génese, fosse despolitizado, como se a técnica ndo carregasse consigo modos de
organizacdo social e econdmica de onde foram elaborados. Desse modo, o desenvolvimento,
como um conjunto de técnicas, dara origem a “politicas de cooperacao para o desenvolvimento”,
que assumirdo carater revolucionério ou conservador, a depender das interpretagdes tomadas e
das realidades existentes. O crescimento econémico aliado a cooperacdo internacional seria
apresentado como Unica solucdo possivel para a questdo do outro lado do bindmio, o
subdesenvolvimento, caracterizado pelo simples estado de caréncia, que produz um novo tipo de

populagdo: os “subdesenvolvidos”.
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Como afirma Curado (2014, p. 27), tanto a teoria da modernizacdo® quanto a teoria do
“desenvolvimento ndo capitalista” ndo sdo apenas fruto de sua época, mas também fazem parte
de um contexto de clivagem politica e ideoldgica. EUA e URSS enxergavam a CID como um
instrumento efetivo da politica externa, uma agenda que sob a chancela do desenvolvimento
elevaria 0 alcance e a aceitacdo de seus programas politicos e ideoldgicos pelos paises em
desenvolvimento recém-emancipados. O desenvolvimento também é uma crenga comum nas
duas abordagens. A cooperagao soviética® ndo se diferenciava tanto da cooperacéo estadunidense
no periodo, os dois paises exportavam seus modelos, narrativas historicas, desenhos
institucionais, normas, praticas e regras. Em suma, EUA e URSS, através da cooperagdo, no
embate bipolar da Guerra Fria, criavam “periferias sist€émicas” que reproduziam seus modelos,
garantindo maior grau de penetracdo de seus interesses em cada um (CURADO, 2014),

A principal crenca subjacente a expansdo do campo da cooperacdo € de que 0
desenvolvimento da ciéncia e tecnologia nos paises do Sul ndo traria somente progresso material,
mas sentido e significado (capitalistas), em linha com as teorias da modernizagdo, pois a
tecnologia contribuiria para a expansao dos ideais de modernidade. Para Escobar (2007), tais
visdes de mundo acreditam que os processos de moderniza¢do econdmicos produzem mutacgdes

sociais, que levam a reivindicacfes de participacdo politica e que, assim, produzem mudangas

SWalt. W. Rostow em seu célebre texto “As Etapas do Crescimento Econdmico: Um Manifesto Ndo-comunista”,
publicado em 1960, responde uma questdo fundamental que se colocava em sua época: “Como criar o caminho para
o desenvolvimento?”. Ele mostra como os paises do Terceiro Mundo, em referéncia aos paises avangados, poderiam
se desenvolver e como a via comunista ndo deveria ser 0 meio para tanto. A teoria de Rostow (1978) foi uma das
mais controversas ¢ debatidas no campo do desenvolvimento econdmico: para alguns se trata de um “manifesto ndo
comunista”; para outros, a abordagem de Rostow utiliza dados de grande agregados, também utilizados por outros
economistas proeminentes como Kuznets e Nurkse (SARMENTO, 2012).

6 Embora a ideia do progresso econdmico fosse compartilhada pelos dois lados do conflito bipolar (Estados Unidos e
Unido Soviética), a cooperacdo Leste-Sul, isto é, dos paises ligados a URSS, tinha como objetivo o
“desenvolvimento ndo capitalista”, que seria atingido através da transi¢do ao socialismo, por meio da planificagdo
econdémica e do controle estatal. A possibilidade da via soviética permitiu que os paises que optassem pelo
“desenvolvimento ndo capitalista” tivessem acesso a financiamentos, tecnologias e outros tipos de assisténcia. Para
capitalistas e socialistas, o desenvolvimento é um processo de transformacéo, ele é evolucionista e mecanicista, preza
em ambas as correntes a industrializacdo, e o Estado como vetor do desenvolvimento. Dada a visdo processual
comum do desenvolvimento, tornava-se dificil classificar em “modernistas” e “ndo capitalistas” muitas experiéncias
dos paises, se fosse considerado somente uma analise sobre economia politica, naquele periodo. Portanto, a Guerra
Fria produziu duas importantes consequéncias internacionais que sdo relevantes para entender a consolidacdo do
desenvolvimento. A Unido Soviética também organizou a sua prépria politica de cooperagdo para 0
desenvolvimento, apresentando-se como um contraponto, embora em menor escala, a cooperagdo Norte-Sul do
CAD. Entretanto, para o interesse deste artigo, ndo nos debrugaremos sobre a cooperacdo Leste-Sul, pois a nossa
preocupacao é mostrar como, justamente, a CID, surge e torna-se um instrumento de politica externa devido a crenca
em torno do desenvolvimento econdmico, compartilhada pelos dois lados do conflito bipolar.
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que culminardo na democracia. De forma simplificada, a teoria identifica um padréo de sociedade
“tradicional” e outro de “moderna”, a modernizagdo seria o processo de passagem de um padrao
a outro. O conceito de “transferéncia de tecnologia” torna-se 0 grande chavdo do periodo,
reivindicado nos projetos de desenvolvimento. Como se a transferéncia dependesse somente de
fatores técnicos e fosse capaz de suprir algo que faltava a sociedade receptora, ignorando fatores
sociais e culturais. A transferéncia de tecnologia era considerada neutra, necesséria e benéfica aos
paises. A ciéncia e a tecnologias viriam a se tornar o novo indice da civilizacdo a partir daquele
momento (ESCOBAR, 2007).

A COOPERAQAO COMO AGENDA DE POLITICA EXTERNA

Como vimos, embora a busca pelo desenvolvimento esteja no cerne da cooperacéo, e
apareca sempre como uma forca motriz deste tipo de relagdo, a CID ndo pode ser dissociada dos
seus objetivos de politica externa. Ela faz parte do aparato a disposi¢do dos formuladores de
politica externa e pode ser mobilizada de diversas formas, com objetivos muito além do
desenvolvimento, mesmo quando se apresentando como puramente desenvolvimentistas. N&o
sem sentido, had paises pobres que importam mais do que outros paises pobres, ha paises que
merecem mais se desenvolver do que outros. Este tipo de escolha é eminentemente politica, uma
decisdo de politica externa, e € desta forma que tratamos aqui.

Neste artigo, quando nos referimos a politica externa, estamos partindo da defini¢do de
Christopher Hill, em “The Changing Politics of Foreign Policy” cuja defini¢ao é: “[...] “[...] the
sum of official external relations conducted by an independente actor (usualy a state) in international
relations” (2003, p. 3). Seu conceito de politica externa representa uma superacao das visdes
centradas no Estado como agente unitario e racional, agregando também outros atores atuantes
nas relacdes internacionais. O Estado ndo deixa de ser considerado um ator fundamental, ele
ainda ¢é detentor do monopdlio do uso legitimo da forgca dentro de um determinado territorio,
caracteristica definidora enquanto um Estado soberano. A definig&o de Hill (2003), ao abandonar
0 ceticismo realista, enxerga 0s eventos internacionais sujeitos a influéncia de muitos atores, o
que supera o Estado como ator central na politica externa. Ao fazé-lo, Hill amplia o escopo da
propria politica externa, pois a sua politizacdo quebra o0 modelo de Estado como Unico ator no

processo de formulacao.
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Conforme avangcam o0s processos de democratizacdo das relagbes entre Estado e
Sociedade, a temadtica internacional torna-se mais presente nas agendas de inumeros atores
nacionais e grupos de interesse, processo que configura em uma nova “politics” da politica
externa (MILANI, 2014). Quando os demais ministérios se engajam internacionalmente sem a
participagdo do ministério das relacdes exteriores, aumenta o fluxo de demandas e interacdes de
outros 6rgdos publicos, que podem tanto convergir nos objetivos quanto produzir dissensos,
protestos e dendncias, por exemplo, no campo da CID. E preciso salientar que tal como n&o ha
consensos no ambiente externo sobre 0 que € a cooperacgdo internacional para o desenvolvimento,
no ambiente domeéstico os interesses dos atores quanto a cooperacdo também nem sempre sdo
consensuais, 0 que leva a tensdes e conflitos. O que pode se agravar ainda mais em caso de néo
haver uma politica publica institucionalizada de cooperacao que conte com espa¢os democraticos
para debates, arbitragem de litigios e das escolhas politicas.

A maior parte das teorias que buscam explicar a cooperacao, ainda que avancem muito no
que se propdem, perdem de vista um elemento primordial: o impacto da politica doméstica na
CID. Afinal, estamos falando de gastos oriundos do orcamento publico, que sdo objeto de
interesse do poder executivo e legislativo, passando pelo escrutinio do dltimo como parte do
orcamento do Estado. Os gastos também estdo abertos ao debate publico, aos grupos de presséo,
que abarcam de ONGs a empresas transnacionais.

Como coloca Milani (2012), o contexto domestico da CID importa, pois cada vez mais as
agendas de cooperacédo para o desenvolvimento estdo ligadas as demais politicas publicas, o que
mobiliza varios atores desde governos subnacionais, militares, organizacdes da sociedade civil,
outros ministérios do governo, entre outros. Novos atores que antes ndo apareciam na cooperagao
ganham mais espago, 0 maior interesse dos meios de comunicagdo e o maior interesse do publico
forcam o campo da politica externa a se abrir. Para o autor, o alargamento do campo da politica
externa depende mais diretamente dos impactos distributivos internos frutos da acdo externa dos
Estados, que tornam os resultados assimétricos entre os diversos segmentos sociais. Por exemplo,
acOes como a adesdo a acordos comerciais bilaterais ou multilaterais impactam de forma distinta
grupos da sociedade.

Assim como o ambiente internacional muda, o ambiente doméstico também muda, a

politica externa é formulada de forma a se adaptar as novas circunstancias que surgem,
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caracteristica comum a uma politica publica. Portanto, a agenda da politica externa dos paises é
formulada levando-se em consideracdo determinantes domeésticos e internacionais que todos
governos enfrentam em menor ou maior grau. Tanto no Norte como no Sul, a politica externa e
suas agendas de CID estdo conectadas as demais politicas publicas. Por isso, compreendemos que
a diversidade de temas e atores que compdem as agendas da politica externa, que perpassam tanto
o doméstico quanto o externo, refletem a politica externa como politica publica. Consideramos, a
partir de Milani e Pinheiro (2013, p. 21), o fato de que, ainda que atores da sociedade civil,
entidades governamentais, empresas e movimentos sociais exercam forte influéncia sobre o
contetdo da politica externa, esta €, em Ultima insténcia, de responsabilidade do governo que a
implementa. Mas 0s posicionamentos e as preferéncias do executivo ndo definem sozinhos a
agenda de CID. Ao afirmarmos que a politica externa é politica publica, estamos reconhecendo
que sua formulacdo e implementacdo fazem parte das coalizacbes, negociagdes, disputas e
acordos entre diversos setores da sociedade, que expressam a dindmica da propria politica
(MALACALZA, 2014).

Os diversos usos possiveis da cooperacdo na politica externa mobilizam muitos debates.
Segundo Pankaj (2005), no préprio campo do desenvolvimento verifica-se uma clara polarizagédo
entre 0s que sdao pro CID e aqueles que sdo anti-CID. Os que se posicionam favorareis a
cooperacdo argumentam que devido a falta de capital, da baixa troca comercial e ao reduzido
conhecimento técnico, todas grandes deficiéncias no desenvolvimento dos paises mais pobres,
eles ndo seriam capazes de gerar internamente esses recursos. Logo, a0 menos nos primeiros
estagios, a cooperacao serviria para resolver esses gargalos. Por outro lado, aqueles que se
posicionam contrarios a CID, argumentam que a cooperacdo ndo leva necessariamente ao
crescimento e ao desenvolvimento, pois 0s problemas dos paises tem uma dimensao maior do que
simplesmente restricbes cambiais. E na auséncia de um esforgo interno, até mesmo 0s recursos
nédo seriam propriamente utilizados (PANKAJ, 2005).

Essa polarizacdo reflete, de forma geral, variadas interpretacdes tedricas da CID. Os que
mobilizam argumentos idealistas a fim de defender a cooperacéo a partir da crenca de que ela
promove paz e prosperidade através da relagdo cordial entre “doador” e “receptor”. E aqueles
que, a partir de uma perspectiva realista, enxergam a cooperagao para o desenvolvimento como

uma ferramenta de politica externa que promoveria os interesses nacionais do pais “doador” na
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sua relagdo com as demais partes na cooperacao (PANKAJ, 2005). J& para 0 campo mais critico,
ela teria como propdsito o fortalecimento da relagdo de dominacédo entre centro do capitalismo e
periferia, um modo dos desenvolvidos dominarem e explorarem aqueles nao desenvolvidos. Uma
relacdo que reforcaria o papel de exportador de matérias primas dos paises em desenvolvimento.
Jé& para os liberais internacionalistas, a cooperacdo internacional trata-se de um meio de fortalecer
a interdependéncia e a globalizagcdo (LANCASTER, 2007).

Hans Morgenthau (1962) partindo de uma perspectiva instrumental, compreende que
todas as acdes estatais objetivam manter, incrementar e demonstrar o poder, ou seja, o realismo
enxerga a CID ndo como ferramenta da politica econdmica, mas como uma variavel de poder na
politica dos Estados. O desenvolvimento econdmico, para ele, deveria servir como uma ideologia
que fosse capaz de justificar os verdadeiros interesses da cooperacdo para o desenvolvimento: a
promo¢do do interesse do pais “doador” (MALACALZA, 2014). Ndo havendo um poder
hierarquicamente superior que solucione as controvérsias no sistema internacional, a cooperagao,
ainda que fosse possivel de ser estabelecida, encontraria muitas dificuldades para ter éxito e se
manter.

Assim, a CID teria como objetivo central o incremento e a garantia da seguranca, ela faz
parte do arsenal de politicas que um pais pode dispor, como agenda de politica externa, para
aumentar a influéncia politica, fortalecer o comércio e os investimentos estrangeiros. Ou seja, a
CID seria uma agenda de politica externa que ndo pode ser resumida a interesses econémicos.
Pois, “[...] as military policy is too important a matter to be left ultimately to the generals, so is foreign
aid too important a matter to be left in the hends to the economists” (MORGENTHAU, 1962, p. 309).

George Keenan (1971), ao seu modo, apresenta a cooperagdo como um ‘“‘interesse
esclarecido”, uma vez que os EUA teriam a responsabilidade, sendo uma poténcia mundial, de
liderar o mundo. Os Estados Unidos deveriam preservar o equilibrio internacional, a CID, seria,
assim, uma politica nacional ao refletir o préprio interesse de Washington na manutencdo da
ordem internacional, na promocdo do desenvolvimento e na contencdo soviética. Embora
considere que ajudar os paises que estdo sob alguma ameaca ndo faca diretamente parte do
interesse nacional estadunidense, mas ao acreditar na responsabilidade do pais para com o

mundo, seria necessario engajamanto na cooperacao.
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J& para Samuel Huntington (1970), a CID € claramente uma das ferramentas da politica
externa, e dentre muitos objetivos. Ela seria uma agenda da politica externa dos Estados, que,
muitas vezes, se mostra muito eficiente, mas o que ndo significa que seja autbnoma. Ele critica
justamente as tentativas de tornar a cooperacdo para o desenvolvimento em uma area autbnoma.
Huntington destaca a dimensdo doméstica da cooperacdo para o desenvolvimento, retirando a
CID do campo institucional stricto senso da politica externa e mostrando sua dimensdo como
uma politica que mobiliza os interesses do congresso, dos grupos de pressdo e da prépria
sociedade, uma vez que os legisladores sdo seus representantes. Hungtington (1970) faz muitas
ressalvas quanto ao uso da CID como ferramenta econdmica, ele deixa claro o papel da
cooperagdo como ferramenta da politica externa e como o grau de proximidade do Estado
parceiro com os interesses dos EUA é um fator que importa muito na definicdo do tipo e da
quantidade de recursos que serdo aplicados. Salientando o uso instrumental da cooperacdo como
uma importante ferramenta da politica externa, e como ela, em muitos casos, esta imbricada com
0s interesses econdmicos (HUNTINGTON, 1970).

Por que alguns paises, na mesma condic¢do, recebem mais recursos que outros? Parte da
resposta esta nos objetivos associados as politicas de cooperacdo que cada pais empreende. E
quais os motivos que levam o0s paises a se engajarem na coopera¢do internacional para o
desenvolvimento? Tais perguntas lancadas por Veen (2011) tém muitas respostas que védo além
das explicacOes idealistas que situam a cooperacdo como forma de ajudar os necessitados do
mundo, como um empreendimento nobre. Ou das mais criticas que enxergam na cooperacao o
expansionismo ocidental e a cooperagdo como uma forma de neocolonialismo. Por ser dotada de
uma ampla gama de objetivos possiveis, o autor compara a CID a um avan¢ado canivete suico
dentre os demais instrumentos de politica externa.

Por exemplo, a cooperacdo para o desenvolvimento pode financiar institutos culturais do
pais doador nos paises receptores, que podem ter ligagbes com 0 mesmo idioma, comum em ex-
colbnias, como projetos portugueses (lusofonia) e franceses (francofonia). Mas também podem
ter carater educacional de forma geral, apresentando a cultura do pais, como instituto Confucio,
da China ou o Instituto Goethe, da Alemanha. Pode também estar ligadas a comunidades
religiosas, com a construcdo de igrejas e mesquitas. A promocdo da democracia também pode ser

um dos propositos da cooperagdo, comum na Africa, Asia e América Latina, promovendo
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mudancas institucionais no sistema politico. Para Lancaster (2007), o objetivo de promover a
democracia esta ligado de forma geral ao éxito do desenvolvimento e a promogdo da paz e
seguranca. Ele é reflexo da crenca real de alguns paises do elevado valor da democracia na
promocao de direitos civis e politicos.

A cooperagdo também pode ser considerada uma forma de demonstrar a generosidade do
pais, que este ndo se preocupa somente com as vidas dentro de suas fronteiras, mas com o bem
estar das demais pessoas. Ha uma ideia de missdo em ajudar os pobres do mundo, cujo Unico
interesse estaria em propositos elevados, evidente na cooperacdo Norte-Sul. E dificil refutar tdo
nobre intensdo na construcao de escolas, hospitais, casas e cisternas em regides tdo castigas pela
pobreza e desigualdade. A imagem de que o pais ajuda os necessitados do mundo é bem vista
pelos seus nacionais. Para Taffet (2007), além de ser uma ferramenta de politica externa, a
cooperacdo seria também uma janela para a “alma” nacional. Isto é, a cooperagdo enquanto
agenda de politica externa reflete os objetivos dos Estados, que podem diferir do discurso oficial
ou da generosidade que a populacéo pode acreditar que realmente motiva a CID.

A cooperacdo com objetivos mais comerciais tem com o proposito a expansdo das
exportacGes de um pais e a garantia de seguranca ao acesso a importacdo de matérias-primas. No
ambito do CAD, este tipo de ajuda é mais evidente no Japdo e nos paises escandinavos.
Geralmente, este tipo de cooperacdo se da via financiamento de exportacdo e incentivos a
importacdo de bens pelo pais receptor do pais doador, e normalmente ligados a projetos
especificos. Esta pratica é conhecida como “tied-aid ” (cooperacéo ligada). A cooperacdo ligada é
um tipo de cooperacdo com condi¢es restritivas, pois aplica condigdes que obrigam o pais que
receberd os recursos a adquirir produtos e servigos do pais que financia os projetos.

O estabelecimento de uma area especifica da cooperacdo dentro dos governos, seja numa
agéncia propria ou em sub-organismos com graus variados de independéncia, tem a capacidade
de institucionalizar os interesses e 0s propositos da cooperagdo, com a capacidade de influenciar
a politica de cooperacdo de forma constante mesmo com a mudanca de administracfes no
executivo. O nivel de institucionalizacdo das agéncias de cooperacdo, e mesmo a existéncia ou
ndo delas, dentro da estrutura dos governos nacionais varia enormemente, mesmo dentro do
CAD/OCDE, local onde seria esperada maior harmonizacdo entre as estruturas dos paises

membros. A cooperagdo para o desenvolvimento, entre os membros do CAD, na sua estrutura
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organizacional, encontra-se de regra integrada a politica externa, podendo o departamento ou a
agéncia estar sob a responsabilidade dos ministérios das relacfes exteriores (MILANI, 2014).

CONSIDERACOES FINAIS

Podemos constatar que a crenca na promocao do desenvolvimento econémico pela CID,
definitivamente, ndo é algo consensual, mas isso ndo significa que ela tenha deixado de ser téo
importante para os Estados. O éxito da cooperacdo esta vinculado ao tipo de programa, aos
termos e as condicdes que se realizam na relacdo entre os parceiros, as tensdes geradas entre
programas publicos de cooperacdo e os fluxos de comércio e de investimento. Também devem
ser considerados os obstaculos domésticos, nos dois lados dessa relacdo de cooperacdo. Em
suma, hd uma gama de fatores que tentamos, ainda que de forma esquematica e concisa, dar conta
neste trabalho.

Os propositos da cooperacao internacional ndo estdo sempre claros e, com frequéncia, ndo
sdo somente os explicitados no discurso oficial. Cada pais combina os propdsitos da forma como
Ihe serve melhor. A criacdo de tipologias € um exercicio util para a classificacdo das formas
como a cooperacado internacional para o desenvolvimento é empregada por cada pais. Contudo, é
preciso estar alerta para a perda de conexdo entre a cooperacdo e a politica externa. Outros
objetivos podem estar presentes no discurso oficial dos Estados que ndo sdo apresentados para o
publico. A construcdo de modelos que permitem olhar além do que € apresentado cabe aos
pesquisadores, tradicionalmente os objetivos ndo ditos sdo identificados com questbes de
seguranca, poder e economia (riqueza), mas muitos outros sdo possiveis de serem identificados.

O desenvolvimento se mantém no imaginario coletivo. Apesar de todas as criticas a
cooperacdo, ndao ha sinal algum de que ela desaparecera tdo cedo; muito pelo contrario, ela segue
se reinventando e se atualizando. Trata-se de uma adaptacdo e de uma atualizacdo que produz as
condigdes para que ela se mantenha ainda tao forte, para que a crenca de que a cooperagdo possa
promover o desenvolvimento siga viva. Resta, porém, a construir, na politica, a distin¢do entre
crenga e utopia.

Dentro da perspectiva apresentada, buscamos mostrar que o desenvolvimento é o fio
condutor da cooperagdo, e que este se trata de uma preocupacdo real para os Estados. Porém,

aliado a ele ha varios outros objetivos, que podem estar claros ou ndo, e que podem de fato ndo
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ter nenhum interesse no bem-estar das populacGes. O debate ainda se encontra em aberto, nosso
esforgo até aqui foi de construir uma breve genealogia dos eventos que tornaram a cooperagao
para o desenvolvimento tal como ela é conhecida hoje, e 0s motivos pelos quais ela ainda enseja

tantas disputas.
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