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RESUMO:

Consiste o presente artigo em uma derivagdo da proposta de pesquisa a respeito da
cooperagdo internacional a partir do modelo implementado pelo pais através da Agéncia
Brasileira de Cooperag@o. A proposta desta pesquisa inicia-se por uma discussdo teorica a
respeito dos termos da cooperagdo — em que sdo foco as condi¢des anteriores aos acordos,
as condi¢cdes do acordo e as condi¢cdes de compliance — comumente chamada de
aquiescéncia, que se refere a aplicagdo doméstica do acordado no foro internacional. A
segunda parte desta investigagdo pretende revelar, ainda, as condi¢des institucionais da
Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC), criada em 1987, quanto a capacidade
institucional brasileira de implementar a cooperagao técnica, tendo como foco os paises em
desenvolvimento. Este artigo contempla, pois, consideragdes preliminares a respeito de
ambas as partes: a conjuntura teorica a respeito de compliance na cooperagao internacional;
e a aptidao brasileira a respeito do mesmo tema.
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INTRODUCAO *

A despeito da diversidade de contingéncias nas relagdes internacionais, grande parte
dos especialistas ja ndo mais creditam a este cendrio a imprevisibilidade que se creditava ha
trés décadas — pelo menos quanto a eminéncia de uma guerra nuclear ou entre Estados.
Freqiientemente, a cooperacdo tem aparecido nos trabalhos de cenarizagdo politica
internacional na medida em que vigora de forma predominante através dos complexos de
interdependéncia. Ainda que resistentes a cooperacdo como condic¢do a priori, nem mesmo
os neo-realistas negam o reconhecimento de que as relagdes ndo sdo somente mediadas
através da expressdo da vontade unitaria dos atores, mas da conseqiiéncia da combinagdo
desta vontade com as pressdes externas provenientes das redes estabelecidas.

Nesta logica, a expectativa ¢ a de que o complexo de relagdes estabelecidas entre
atores cria uma rede de interdependéncia de condi¢des particulares de barganha nas
disputas internacionais, diferentemente do que ocorria no ambiente bipolar. Neste caso, a
existéncia de cooperagdo entre atores torna-se relevante para a continuidade da presenca
dos Estados em busca de relevancia internacional (BULL, 2002). Tal relevancia ndo esgota,
pois, o sentido que os realistas detectaram hd muito: a busca pela maximizagao da utilidade.
Em contrapartida, ndo ¢ provavel que os Estados consigam negar a necessidade de bons
relacionamentos na esfera internacional. Assim, o jogo revela-se através do equilibrio entre
parcerias positivas e a existéncia de relativa autonomia e total soberania.

O principio da retribui¢do mutua ndo limita, contudo, os percursos possiveis para
que a cooperacao se estabeleca. A recusa em fazé-la acontecer depois do acordado pode ser
vislumbrada pela incapacidade dos Estados de operacionalizarem algumas de suas a¢des no
ambito doméstico. Aqui, parte-se do suposto, portanto, que o quadro institucional
responsavel pela cooperagcdo entre paises - fundamentalmente, aquela de estreitamento
técnico e de desenvolvimento que ¢ interesse desta pesquisa -, ¢ um requisito importante

para que sejam constituidos pactos cooperativistas.

* Este trabalho esta em curso e exprime, de acordo com as regras de publicacio da ABED, parte de seu
desenvolvimento. Uma versdo ampliada fora apresentada a8 ABCP, cujo encontro se realiza no mesmo periodo
da ABED. O desenvolvimento da pesquisa inicial determinou um caminho, contudo, distinto do apresentado
quando da apresentacdo do resumo para ambas as conferéncias.



Desta forma, a respeito dos mecanismos domésticos de implementagio dos acordos
de cooperacdo internacional, a premissa ¢ a de que quanto maior for o grau de
institucionalidade dos processos, maior a capacidade de que sejam firmados os acordos. Por
outro lado, nem sempre € possivel obter correspondentes institucionais entre atores estatais
envolvidos em um processo de cooperacdo onde, em geral, operam os Ministérios das
Relagdes Exteriores dos paises. Portanto, entram em jogo instituigdes caracteristicas —
como as agéncias de cooperacdo - que enfrentardo uma série de entraves de comunicacao
institucional, tendo em vista que os processos de aplicagdo de uma norma internacional
e/ou acordo diferem nacionalmente uns dos outros.

Para o caso brasileiro, ¢ mister compreender a importdncia da abertura e
internacionaliza¢do que o Brasil vem promovendo desde as ultimas trés décadas e, neste
sentido, ¢ ainda mais relevante o papel que a redemocratizagdo tem ao permitir estabelecer
instituicdes que contribuiram para conferir confiabilidade e credibilidade ao pais enquanto
participe internacional. Para o sistema cooperativista — nesta perspectiva -, as associagdes
entre paises sdo mais estaveis € menos vulneraveis na medida em que avancam as
condi¢des democraticas domésticas. Assim, o caso brasileiro confirma o prognostico de
Steinberg de que, depois do fim da Rodada Uruguai, os paises emergentes tem requerido
maior transparéncia e participacdo nos foros de cooperacdo internacional (STEINBERG,

2002: 368).

O PAPEL DA AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO

No Brasil, foi a Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC) que cumpriu, desde a sua
criacdo em 1987, o papel de implementar projetos de cooperagdo técnica internacional.
Integrante do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), a Agéncia é formada por sete
coordenacdes, duas delas a respeito da cooperagdo passiva (multilateral e bilateral, em que
o Brasil ¢ somente receptor), trés delas tematicas (CGMA, CGDS, CGTI), uma delas
administrativa e outra voltada as relacdes com paises em desenvolvimento.

Desde o estabelecimento do Plano de Ac¢do de Buenos Aires, ainda firmado durante o
governo da ditadura militar no Brasil (1978), as a¢des em beneficio da criacdo de uma

instdncia deste tipo deram inicio. Este plano tinha como contetdo a estratégia de



aproximacao entre paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos (emergentes), partindo
do principio que a desigualdade nas relagcdes Norte-Sul poderia ser mais desafiadora e,
portanto, estas relagdes seriam menos benéficas do que aquelas entdo implementadas entre
os paises do que se chamou depois de “Eixo Sul-Sul”.

A coordenacgdo de uma politica exterior voltada para o Eixo Sul-Sul trouxe consigo o repto
de alavancar a cooperagdo para o desenvolvimento mutuo das nac¢des envolvidas. As
estratégias de parcerias (nomenclatura oficial) provocaram mudancas nas negociagdes,
porque, depois disto e progressivamente, um nimero maior de atores apareceu no cenario
em questdo. Somado ao fim da Guerra Fria e a emergéncia de organizacdes internacionais
(ndo-governamentais, universais ou regionais), a colocacdo dos paises ndo-centrais na arena
internacional se fez valer em definitivo (HERZ; PINHEIRO, 1995).

Ainda que os projetos de politica externa no Brasil tenham sido relativamente diferentes
desde entdo, as conseqiiéncias da aproximacdo com os paises do Hemisfério Sul ¢ notoria.
No ultimo periodo de governo (Lula), as diretrizes pautam a reafirmacdo do modelo,
através do foco em relagdo aos paises de lingua portuguesa (PALOPS), paises da América
do Sul, Timor-Leste, Haiti e organismos internacionais.

O desenvolvimento desta pesquisa privilegia a investigacdo do modelo apresentado desde a
criagdo da Agéncia Brasileira de Cooperacdo, claramente experimentado pelo Brasil na
qualidade de agente institucional com a responsabilidade de impulsionar e tornar possivel a
cooperagao do Brasil com parceiros internacionais equivalentes (Estados).

Assim, na qualidade de objetos de investigacdo desta pesquisa, pesam oS
tratamentos institucionais destinados a questdo da cooperagdo internacional, especialmente,
0 que concerne os programas de estreitamento das relacdes com paises subdesenvolvidos e
desenvolvimento. Esta escolha tem duas razdes principais que, contudo, ndo pertencem as
premissas fundamentais do trabalho. A primeira delas ¢ de ordem experimental; ou seja,
trata-se de tornar o estudo mensurdvel e vidvel. A segunda delas tem fundamentos mais
recentes; ou seja, apesar da criagdo da ABC datar de 1987, o fomento ao eixo sul-sul ou aos
paises em desenvolvimento tem sido foco da politica externa brasileira mais recentemente.
Isto permite-nos comparar comportamentos institucionais e politicos brasileiros a respeito

da cooperacdo e em relacdo aos paises da América do Sul e de lingua portuguesa,



principalmente, em fun¢do da ndo escolha do periodo a ser estudado com exatidao (se este
for menor do que a existéncia da Agéncia).

Nesse universo, sdo objetivos de longo prazo desta pesquisa em curso, cuja
apresentacdo se faz agora: avaliar as condi¢des de execucdao da cooperagdo internacional
através do grau de compliance’ envolvido na aplicagdo dos acordos internacionais em
territorio doméstico; examinar o papel politico das agéncias estatais de cooperagcdo na
efetivagdo dos acordos, fundamentalmente, aqueles de estreitamento e intercdmbio para o
desenvolvimento; investigar as propostas apresentadas pela Agéncia Brasileira de
Cooperacdo desde a sua criacdo; indagar a respeito da politica de priorizagdo da cooperagao
sul-sul, em especial, em relagdo aos paises da CPLP e da América do Sul, no contexto da
politica externa brasileira mais recente.

A premissa fundamental deste trabalho ¢ a de que, progressivamente, as condi¢des
de se fazer do equilibrio internacional mais s6lido dependem estritamente da capacidade
dos Estados de cooperarem. Desta forma, ndo se elimina a defesa da balanca de poderes
como elemento importante do estabelecimento da competi¢do entre Estados nas relagdes
internacionais; porém, a existéncia da balanca de poderes ¢ defendida através de um
equilibrio cooperativo - ainda que determinado pelas qualidades que garantam a detencdo
da forca (CREVELD, 1991; EASTBY, 1985). Nestas condi¢des, a cooperagdo de tipo
técnico, no que difere da cooperacdo em larga escala — promovida pelos acordos de grande
amplitude tematica — ¢ um instrumento que vem sendo utilizado como forma de estimular
as relagdes politicas de estreitamento, assim como, colaboram com a promoc¢ao da inovagao
e ampliam as margens das redes colaborativas exteriores. Ainda que o processo seja
permeado de novas relagdes de dependéncia — alguns diriam até de novos colonialismos —
ndo ha duvida de que também seja orientado pelas organizagdes internacionais como parte
do processo de ampliagcdo dos regimes e da multiplicagdo do desenvolvimento.

No universo de teorias das relagdes internacionais, a escolha de uma diretriz qualificada
como Regime Theory, se dd em razdo da defesa de que as instituigdes internacionais tém

peso e afetam diretamente o comportamento dos Estados. Desta forma, ha uma rede de

% 0 uso do termo aqui se dara a partir da nomenclatura internacional. Esta discussdo serd objeto ainda desta
pesquisa, na ocasido da continuidade deste paper, pois o termo brasileiro tem sido recorrentemente
aquiescéncia, que tem qualificacdo juridica particular e ndo foi objeto da escolha por ora feita para esta
pesquisa.



interdependéncia multipla que refor¢ca as instituicdes internacionais na qualidade de
“Regimes”. (KRASNER, 1983; KEOHANE, 1984). O termo, antes utilizado em larga
escala pela ciéncia politica, ganha novo contetido e passa a referir-se aquelas instituigdes
dotadas de reconhecimento e poder o suficiente para conduzir e produzir comportamentos
(em relacdo aos atores estatais).

Neste caso, na qualidade de instidncias das relagdes internacionais, os Regimes

garantem as relagdes entre Estados uma série de comportamentos possiveis que ja ndo mais
atendem as circunstancias de um sistema absolutamente anarquico. Ou seja, nesta linha,
ndo hd impedimentos para que, mesmo em sistema anarquico, haja cooperacdo. Contudo,
em ambiente progressivo de cooperagdo, a coordenagdo ¢ mais provavel, se ndo, possivel. E
¢ sob Regimes que acordos de cooperagdo tendem a ser propiciados.
Por outro lado, a indagacdo a respeito da cooperacdo se da de forma que, comumente, se
faca em relacdo aos direitos humanos, comércio, seguranga. Contudo, pouco se tem
explorado as relagdes de estreitamento politico a partir de cooperagdo técnica e de
desenvolvimento, objeto mais presente no periodo da Guerra Fria. A conjuntura de regras
que compdem os regimes na esfera internacional fomentaria relagdes de cada vez maior
proximidade (KRASNER, 1985). Desta forma, quanto a cooperagdo pelo desenvolvimento,
as relacOes entre paises de expectativas proximas, por sua vez, fortaleceria normas e
Regimes internacionais.

Diferentemente da perspectiva realista — que qualifica o sistema internacional como
anarquico e ndo passivel de regulacdo porque formado por atores em busca da vitéria, em
contrapartida a derrota -, define-se aqui a premissa da cooperagdo, mesmo em condicdes de
maximizacdo de utilidade. Assim, ainda que em ambiente potencialmente andrquico, a
cooperagdo ndao s6 pode acontecer como faz parte da premissa de que a cooperacio
fortalece regimes e ¢ por eles fortalecida. Desta forma, ndo ¢ presumivel que os Estados
deixem de desejar maximizar a sua utilidade, mas a maximizagdo de seus desejos
corroboraria e seria corroborada pelos regimes internacionais.

E por esta razdo que regimes internacionais dependem de que os Estados promovam suas
intengdes de cooperar, depois, promovam a cooperagdo em si e, em seguida, garantam as
condicdes da cooperagdo estabelecida. Nesse sentido, o papel das instituigdes domésticas ¢

diligente no processo de confirmacdo dos acordos. Sendo estes acordos passiveis de



votacdo legislativa, sua aplicacdo ¢ ainda menos garantida. Este ¢ o escopo de temas como
direitos humanos, seguranga ou comércio. De outro modo, quanto a tematica do
desenvolvimento, a cooperagdo, assim como gera expectativas mais proximas e desejaveis,
também pode ser estabelecida através de instituicdes com este objetivo no ambito
doméstico.

Keohane (1984) credita as instituigdes internacionais papel relevante enquanto
resultado e, também, fomento da cooperagdo. Trata-se da crenca na capacidade de
cooperacgdo entre Estados e, sobretudo, na probabilidade de que atores, de fato, cooperem.
Nesse sentido, ¢ necessario — sob os aspectos mais relevantes desta pesquisa — avaliar as
condicdes de cooperacdo em que pese a necessidade; ou seja, as relagdes de
interdependéncia (re)vigoram ciclicamente a cooperagdo e, neste caso, a cooperagdo pelo
desenvolvimento faz-se particular, porque ¢ ela — segundo esta hipotese — propulsora dos
outros focos da cooperagdo (direitos, seguranca, comércio). Assim, o ambito da defesa nao
¢ aqui particular, mas faz parte do impulso cooperativo em nome do desenvolvimento.
Trata-se de um campo onde as acdes cooperativas servem, inclusive, aos mecanismos de
persuasdo e dissuasdo, quando estabelecidas redes de cooperagdo e interdependéncia.

A criagdo dos mecanismos institucionais que permitem aos Regimes e aos membros a
garantia de compliance corresponde, portanto, a uma etapa ndo desprezivel do processo.
Este ¢ o foco tedrico desta proposta. Para tal, cabe o argumento de que os Regimes,
claramente, podem definir metas e mecanismos de puni¢do para os atores que niao forem
capazes de garantir a aplicagdo das metas. Estas metas sdo, elas mesmas, garantidoras de
maior estabilidade no sistema cooperativo, porque diminuem aquilo que, para as relagdes
internacionais, qualifica-se como chance de descumprimento, o que pode remeter a traigao.

Da mesma forma, a reducao dos custos de transa¢do podem ser vislumbradas pelo
processo porque a cooperagdo torna-se mais desejadvel na medida em que a
institucionalidade dos Regimes avanca. Por esta razao, estratégias de cooperacao podem ser
mais complexas e propostas, assim como a confianca torna-se promotora do

desenvolvimento mutuo, baseado em mutua vantagem.



METODO E CONCLUSOES PRELIMINARES

A justificativa central deste trabalho ¢ a raridade de estudos dos mecanismos

institucionais brasileiros na gestdo de sua politica externa. Por outro lado, o avango da
teoria das relagdes internacionais nos ultimos anos contribui para dilegdes que referem-se a
possibilidade da cooperacdo em maior ou menor grau; contudo, também sdo escassos os
trabalhos sobre os mecanismos domésticos de confirma¢do dos compromissos
internacionais. Assim, aqui esta apresentada uma proposta de pesquisa que tem em um e
outro fundamentos a base de um de seus argumentos hipotéticos: a Agéncia Brasileira de
Cooperagdo representa um avango institucional para a confiabilidade do sistema brasileiro
que, depois da redemocratizacdo, sinalizou a confianga mais representativa do jogo
internacional.
Esta premissa demarca a hipotese de que, com a criacdo da Agéncia Brasileira de
Cooperagdo, o governo possibilitou a primeira proposi¢do de que as diversas frentes
politicas de cooperagdo internacional se fizessem valer de um instrumento doméstico que
pudesse permitir ao pais acompanhar e garantir a efetividade nacional do processo de
cooperagdo, fundamentalmente, a técnica e cientifica.

E nestas condi¢des que este estudo se da: a partir da extensio possivel do papel da
Agéncia Brasileira de Cooperagdo, avaliar as diferentes diretrizes politicas a respeito da
cooperagdo internacional como mecanismo de inser¢ao do pais neste cenario em melhores
condi¢cdes do que antes e, assim sendo, levantar as diretrizes tedricas sobre o tema,
procurando avancar em relacdo a avaliagdo dos mecanismos domésticos de compliance —
que reforcem o “agir de acordo” - como parte fundamental dos processos de cooperacao
internacional.

O desenvolvimento da pesquisa inclui a aplicacdo de dois procedimentos investigativos. O
primeiro procedimento ¢ a elaboragdo de uma defesa tedrica para a cooperacao
internacional e sua funcionalidade, dilemas e limites, principalmente, considerando-se a
participag@o nacional nesta esfera. O segundo procedimento inclui relatorios e documentos

elaborados pela Agéncia Brasileira de Cooperagao e demais instituigdes pertinentes.



Vale notar que, no caso selecionado para esta pesquisa, extensa documentagdo

encontra-se disponivel, principalmente no que tange os discursos dos representantes do
Ministério das Relagdes Exteriores e demais envolvidos com programas de cooperagdo
internacional. £ ainda seja til 4 pesquisa a organizacio das informagdes através da
metodologia QCA (Qualitative Comparative Analysis), desenvolvida pelo cientista politico
norte-americano Charles Ragin. A metodologia permite a pesquisa através da concentragao
em mecanismos qualitativos de andlise que se somam a organizagdo de dados
quantitativamente. Em tabela, foram colocadas as caracteristicas escolhidas que, para
analise comparativa de paises parceiros (no estudo das atividades da ABC isto € positivo),
seriam transplantadas através da logica estatistica booleana (auséncia x presenga), em que
pese o tipo de cooperagdo estabelecido e os avangos institucionais pertinentes.
Neste caso, a partir das primeiras apuracdes, pode-se concluir que a participagdo brasileira
no que diz respeito a cooperagdo técnica estd concentrada nas areas de saude e agronomia.
Contudo, quanto a area de defesa nacional, tem relevancia a constituicdo do Brasil no
cendrio de cooperagdo entre paises da América do Sul e da CPLP através de mecanismos de
participa¢do nos exercicios de for¢a. Sem duvida, a presenca de acordos de cooperagdo em
defesa z6o-sanitaria e de um nimero expressivo de acordos de cooperagdo técnica militar
nos ultimos 5 anos sinaliza a inser¢do brasileira no cendrio internacional, tanto através dos
protocolos de padronizagdo de vigilancia sanitdria quanto através do treinamento de
militares sul-americanos — ambas areas com projetos de cooperacao em vigéncia.

O suposto ¢ de que esse desenho da pesquisa seja capaz de esclarecer aspectos dos
projetos brasileiros de cooperagdo no que diz respeito ao tratamento do intercambio
estabelecido através dos acordos internacionais, fundamentalmente, no que tange a
cooperagdo técnica como elemento fundamental do posicionamento brasileiro no cenario
internacional. O principal resultado esperado parte da vinculag@o possivel entre o projeto da
Ageéncia Brasileira de Cooperagdo e a capacidade de compliance de acordos macro-
tematicos e internacionais de cooperacao no Brasil. O Brasil, na qualidade de caso, permite-
nos revelar este papel institucional, assim como, fundamenta hipdteses de ordem teorica

ainda pouco debatidas nas teorias das relagdes internacionais.



De outro modo, a andlise do paradigma liberal-cooperativista nas relagdes
internacionais permitird ao estudo incursdes tedricas que nao sdo menos importantes. A
razdo disso ¢ que, ainda que envolta de regras, jogos, simulacdes e comportamentos
variados, as relacdes internacionais sao um cendrio absolutamente rico para apreciacdes
teoricas a respeito de temas como a cooperagdo, as possibilidades de cooperacdo, os
mecanismos de cooperacdo, as vantagens e desvantagens da cooperacgdo, e, enfim, o l6cus
desta pesquisa, a capacidade das relagdes internacionais de coordenarem comportamentos
que serdo institucionalizados domesticamente. E este o grau de compliance destas relagdes,
0 objeto primeiro invocado neste estudo, sendo ele anterior ao estudo de caso e qualificador

dos resultados desta pesquisa.
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