C
’ XV Inq(:?r:zscsignal FO M erCO 3 .‘%
INTEGRAGAO REGIONAL EM TEMPOS DE CRISE: DESAFIOS POLITICOS E DILEMAS TEGRICOS ~ w

CULACSVMN 57-29 | SETEMBRO | 2017 | UFBA | SALVADOR | BAHIA | BRASIL

ASCENC}AO E DECLINIO DA INSERQAO EXTERNA SOCIAL BRASILEIRA:
um balanco da Cooperacéo Sul-Sul prestada pelo MDS e pela ABC (2003-2017)

UNEB

Luciana Pazini Papi'
Klei Medeiros?

RESUMO

A agenda social interna levada a cabo pelos governos Lula e Dilma fez o pais destacar-se
internacionalmente em termos de combate a fome e a pobreza e outros temas sociais. Ao
mesmo tempo em que 0 modelo de desenvolvimento interno adquiria reconhecimento entre
0s paises do Sul, o Brasil ampliou sua influéncia externa ao alinhar estrategicamente o0s
objetivos de politica externa aos objetivos de desenvolvimento social, o que conferia
legitimidade e for¢a ao projeto de poder do pais. Se por um lado percebe-se a manutencao
da Cooperacdo Sul-Sul na area social tanto no ambito da Agéncia Brasileira de Cooperagéo
(ABC) quanto no ambito do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), por outro lado,
apés o golpe institucional que retirou do poder a presidenta Dilma, o governo de Temer
extinguiu a Coordenadoria de Combate a Fome do Itamaraty e reestruturou o seu
organograma. Além disso, a mudanca de governo implicou em uma relevancia menor aos
temas sociais, centrando-se huma agenda focada na diplomacia econémica e na atracdo de
investimento externo. As reformas neoliberais e o desmonte dos avangos sociais no ambito
interno possuem efeitos na propria projecao internacional do Brasil como polo irradiador de
desenvolvimento na periferia, algo amplamente explorado como fonte de poder e insercdo
externa nos Governos Lula e Dilma.

Palavras-chave: politica externa brasileira; politicas sociais; desenvolvimento; cooperacéo
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INTRODUCAO

Apés uma fase de adaptacdo a realidade sistémica unipolar e ao Consenso de
Washington e seus principios, a politica externa brasileira, durante o Governo Lula, passou
a priorizar um formato de insercéo internacional vinculado a um projeto de transformacéo
social interna baseado na promocéao da distribuicdo de renda, na reducédo da pobreza e na
melhoria dos indicadores sociais. A partir de uma recuperacdo do papel indutor do Estado
no desenvolvimento, o Brasil buscou uma projecdo externa que buscava ser uma extensao
do projeto interno de garantia de igualdade, ao colocar a formacao de coalizbes sul-sul e a
promocado da multipolaridade como estratégias mais adequadas ao momento de

gquestionamento da ordem hegemonica liberal norte-americana. A ascensdo da economia
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asiatica baseada no Consenso de Pequim, a reducdo das dividas junto ao FMI e Banco
Mundial e a recuperacdo de uma maior autonomia dos Estados periféricos ampliaram a
margem de acdo para a projecdo brasileira no Eixo Sul-Sul, garantindo uma expanséo de
sua influéncia politica e econdmica sobre a América Latina, Africa e, em menor medida,
sobre o Oriente Médio e a Asia.

Diante desse cenario, o0 Brasil conquistou seu espaco no sistema internacional como
poténcia disposta a contribuir para uma desconcentracdo do poder e da riqueza globais,
encontrando respaldo do seu projeto junto a outras poténcias médias e grandes poténcias
através das coalizdes sul-sul (como o BRICS, o IBAS, o G-20 comercial, etc.). O abandono
de &reas periféricas por parte dos EUA e Europa (que voltaram-se ao Oriente Médio como
pivd para a Asia) abriu uma janela de oportunidade para o Brasil, que pouco a pouco
consolidou a sua influéncia a partir de uma nova estratégia de insercdo externa: o
compartilhamento de politicas sociais e do modelo de desenvolvimento interno através da
Cooperacao Sul-Sul, da diplomacia social e da atuagdo como representante dos interesses
econdmicos da periferia nas organizagdes internacionais. Ao invés de centrar-se nas novas
pautas e agendas defendidas pelo Norte, como direitos humanos, meio-ambiente e
promocao da democracia, o0 Governo Lula recuperou a agenda dos direitos sociais enquanto
prioridade do mundo periférico, resgatando o ethos dos movimentos contra-hegemonicos da
Guerra Fria (Movimento dos Nao-Alinhados, G-77, UNCTAD) a partir de uma estratégia
renovada.

Se durante o Governo Lula (2003-2010) tal estratégia garantiu proje¢éo internacional
significativa e uma melhoria da imagem do pais no exterior, 0 Governo Dilma Rousseff
(2011-2016) enfrentou constrangimentos sistémicos significativos que dificultaram a
manutencdo do ativismo diplomatico e impuseram a adocdo de uma politica externa mais
timida e reflexiva. A crise econdmico-financeira de 2008, a formacédo do BRICS, o resultado
positivo da Russia na Guerra da Georgia e a derrubada de governos anti-ocidentais no
Norte da Africa e Oriente Médio em meio & Primavera Arabe indicaram que o momento n&o
era mais favoravel as poténcias médias e as contestacdes da ordem global, visto que as
poténcias centrais passaram a reagir de forma explicita (OTAN na Libia) e implicita
(Doutrina Hillary) a perda de espaco e projecao dos EUA e Europa em zonas periféricas. Se
em um primeiro momento isto parecia indicar que o Brasil deveria ter maior cautela na sua
projecdo internacional, a revelacdo de que o projeto global de espionagem por parte do
governo norte-americano tinha como principal alvo o Brasil apenas confirmou a necessidade
de uma maior cautela no trato das questdes internacionais. Sendo assim, o Governo de
Dilma Rousseff reduziu o ativismo e, diante da reducdo do crescimento econémico, das

dificuldades em gerenciar a politica doméstica e dos protestos em massa, a insercéo
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externa social brasileira entrou em uma fase de declinio relativo, resultando no golpe
institucional que retirou a presidenta do comando em 2016.

Mas ndo sé os condicionantes estruturais contribuiram para o arrefecimento da
insercdo externa social: a dificuldade em manter o crescimento econémico com distribuicédo
de renda (que consistia na grande estratégia do Governo Lula) pouco a pouco evidenciou ao
restante do mundo que o modelo de desenvolvimento brasileiro parecia ndo estar obtendo
tanto sucesso quanto se esperava. Logo, um dos principais vetores da projecao global do
Brasil (seu projeto interno) se transformou em combustivel para o declinio. O capital
brasileiro parecia nédo estar mais disposto a aceitar um aumento na distribuicdo de renda em
favor do trabalhador e as medidas tomadas para injetar &nimo no setor privado (como as
desoneracgdes na folha de pagamentos e os subsidios fiscais a empresarios), ao invés de
serem aplicados em aumento do investimento e do emprego, foram utilizados para aumentar
o lucro e pagar as dividas, ou aplicados no mercado financeiro. Ademais, 0 aumento no
custo unitario do trabalho passou a ser compensado pelo aumento dos precos (inflagcao),
gue por sua vez requeriam juros altos e redug&o no investimento privado (FLIGENSPAN,
2010; 2016).

Todo esse contexto, além de ter levado ao golpe institucional de 2016, implicou em
um redirecionamento do modelo de desenvolvimento interno, que por sua vez esta
diretamente ligado ao declinio do modelo de inser¢éo externa social. Diante desse cenario,
neste artigo sera apresentada a evolucdo da insercédo externa social do Brasil, de 2003 a
2017, a partir dos fatores internos e internacionais que possibilitaram tanto o seu auge,
quanto o posterior declinio e redirecionamento durante o Governo Temer. Na primeira
secdo, serdo apresentadas as diversas iniciativas implementadas que consolidaram o
modelo durante os Governos Lula e Dilma, com énfase na atuacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social, da Agéncia Brasileira de Cooperacdo e da Coordenadoria de
Acdes Internacionais de Combate a Fome (ambas ligadas ao Itamaraty) e o declinio relativo
das acbes desenvolvidas no ambito social até 2016. Na segunda secdo, apresenta-se 0
cenario atual de tais iniciativas, dando énfase as mudancas que ocorreram em meio ao
golpe de 2016, buscando-se elucidar se a mudanca na conducdo interna do projeto de
desenvolvimento se refletiu em uma reestruturacdo das atividades externas. Ambas as
secbes sao desenvolvidas com base na andlise de documentos oficiais, relatérios,
estatisticas e entrevistas levadas a cabo com gestores e diplomatas vinculados ao MDS, a
ABC e ao Itamaraty em geral.

Nas conclusdes, por fim, é apresentado um diagndstico resumido do momento atual

da insercdo externa social brasileira, identificando os principais desafios e ameacas ao
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projeto internacional do pais em funcdo das mudancas internas que se processaram a partir

do golpe institucional de 2016.

1. A INSERCAO EXTERNA SOCIAL DO BRASIL NOS GOVERNOS LULA E DILMA:
DESENVOLVIMENTO, DIPLOMACIA E COOPERACAO SUL-SUL (2003-2016)

A consolidacdo de um novo modelo de insercéo externa brasileiro no inicio do século
XXI se baseou no alinhamento entre politica externa e politica social, mais exatamente com
a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em 2003 e
sua articulagcdo com a Divisédo de Temas Sociais do Itamaraty e com a Agéncia Brasileira de
Cooperacao (ABC). Além disso, como desdobramento do programa Fome Zero, foi criada
em 2004 a Coordenadoria-Geral de Cooperacdo Humanitaria e Combate a Fome
(CGFOME), atrelada ao Ministério das Relacdes Exteriores. Embora nem sempre de
maneira coordenada e atuando sob as mesmas diretrizes, a existéncia de tais 6rgaos
permitiu que se conectassem 0s objetivos de politica econémica e social interna (baseados
no modelo de desenvolvimento que visava contrapor a Hiptese de Kuznets e provar que é
possivel crescer distribuindo renda) com a prépria insercdo internacional do Brasil. Se
tradicionalmente a politica externa brasileira voltava-se a diplomacia econdmica e politica
como instrumentos basicos de promocdo externa, no século XXI o pais acrescentou os
temas sociais como temas legitimos das relagBes internacionais, transformando a luta
contra a pobreza e a fome, por exemplo, em questdes a serem resolvidas a partir da agédo
coletiva sul-sul. A prépria trajetéria pessoal e o carisma do presidente Lula, ex-operario e
sindicalista, também garantiu um elemento especial a este projeto.

Para tanto, o Brasil estabeleceu a insercdo externa como instrumento da promogao
do desenvolvimento interno e, a0 mesmo tempo, o desenvolvimento interno como
ferramenta para a projecdo internacional do pais. Dentre os temas que se destacaram na
opinido publica brasileira e mundial na primeira década do século XXI, se encontram tanto a
atuacdo externa do Brasil (que propriamente nunca foi destaque enquanto pauta para
debate politico) quanto os seus amplos programas de combate a fome e assisténcia social.

De 2003 a 2010, o governo federal ampliou o gasto publico social® (sobretudo em

3 Em comparacao ao governo FHC (1995-2002), pode-se notar que durante o periodo referente ao
governo Lula o aporte de recursos para areas sociais apresenta um importante salto quantitativo. Em
relacdo ao PIB, o GSF passa de 12,92%, em 2002, para 15,54%, em 2010. Se comparado em bilhdes
de reais possui um aporte total de recursos 67% superior ao periodo anterior, com investimento
médio anual de R$ 473,7 bilhdes, frente aos R$ 284,08 bilhdes anuais do governo FHC (PAPI, 2014).
No que tange a trajetoria dos gastos em assisténcia social entre os anos de 1995 e 2010, verifica-se
um crescimento anual nos investimentos. No entanto, se durante o periodo FHC os gastos passaram
de R$ 1,7 bilhdes (0,08% do PIB) para R$ 15,8 bhilhdes (0,6% do PIB), a partir de 2003 os
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assisténcia social, dando origem ao Sistema Unico de Assisténcia Social), implementando
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uma gama variada de politicas sociais voltadas a combater a fome, a pobreza, a mortalidade
infantil, o trabalho infantil, 0 desemprego e estimular a inser¢do no mercado de consumo e

no mercado de trabalho, conforme demonstra o grafico abaixo.

Grafico 1 — Trajetoria do Gasto Social Federal (1995-2010)
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Fonte: os autores a partir de IPEA (2012)

No ambito estritamente econémico, ampliou-se gradualmente o salario minimo acima
da inflagdo, diminui-se os impostos sobre bens de consumo basicos e materiais de
construcdo e se promoveu o0 acesso das familias mais pobres ao crédito e financiamento
(FLIGENSPAN, 2010). Assim que os primeiros resultados econdmicos e sociais passaram a
ser divulgados, demonstrando crescimento econdmico em conjunto com a melhoria de
diversos indicadores sociais, como a reducéo do indice de Gini (que mede a desigualdade
de renda e passou de de 0,6 em 1993 a 0,5 em 2011) (BRASIL, 2013c), assim como, a taxa
de extrema pobreza, cujo indice era de 17,49 no inicio dos anos 2000 e chega ao final da
década de 2000 a 8,51, diversos paises periféricos passaram a enxergar no modelo
brasileiro um exemplo a ser replicado e implementado internamente. Nao sé pelos
resultados internos - mas também pelo ativismo diplomatico e o engajamento do presidente

Lula nos temas sociais -, 0 pais ampliou significativamente a transferéncia de politicas

investimentos continuaram crescendo, atingindo, em 2010, o montante de R$ 44,2 bilhdes, ou seja,
1,07% do PIB nacional.
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sociais brasileiras e sua implementacdo em paises do Eixo Sul-Sul (sobretudo entre 2008 e
2013). Tal difusdo das politicas publicas brasileiras para paises da América Latina, Africa e
Asia nao resultou, porém, de um engajamento ofensivo do Brasil em “exportar” o modelo
brasileiro para paises da periferia. Pelo contrario, conforme demonstrado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social, o Brasil adota o principio de cooperagdo demand-driven, ou seja,
apenas responde aos pedidos enviados para cooperar com o Brasil. Além disso, o pais
desenvolveu um ethos de Cooperagéo Social Sul-Sul baseado na observacao dos principios
histéricos sob os quais se pautaram as relacdes sul-sul desde o Movimento dos N&o-
Alinhados e do G-77 até a atualidade: ndo-interferéncia nos assuntos internos de outros
Estados; respeito a diversidade de sistemas politicos e econémicos na periferia; auséncia de
condicionalidades impostas a oferta de ajuda por parte do governo brasileiro; respeito ao
principio da horizontalidade, ou seja, de dialogos de igual para igual, sem formulas prontas e
acabadas a serem aplicadas nos paises recipiendarios e, por fim, e mais importante,
buscando criar didlogo politico e estratégico voltados a promocdo de capacidade
institucional nos paises do Eixo Sul-Sul (MADEIRA, HELLMANN & MEDEIROS, 2013; PAPI
& MEDEIROS, 2015).

A importancia da utilizagdo destes principios como base para desenvolver as a¢des
internacionais esta relacionada ao desafio que eles impdem em relagdo ao tradicional
modelo de cooperagéo internacional centrado na OCDE, no FMI e no Banco Mundial. Tais
instituicdbes promovem ajuda financeira e humanitaria exigindo que governos de Estados
periféricos se ajustem aos principios destas instituicdes, importando valores, praticas e
formas de Estado atreladas a ldgica do sistema capitalista global comandada pelo
Norte/Ocidente (MILANI, 2014). Isso significa, frequentemente, na pratica, reducdo do
tamanho de Estado, ajuste fiscal, rigor monetario, abertura econdbmica e desregulamentacéo
e implementacao de politicas econémicas internas e externas voltadas a “credibilidade” e
“reducdo dos custos institucionais” associados a sistemas politicos “corruptos e nao-
democréticos” (DINIZ, 2011). Esse modelo de cooperacao se consolidou nos anos 1980, em
meio a crise da divida no Terceiro Mundo, mas tem sido constantemente desafiado,
sobretudo por conta da recuperacao da capacidade de poténcias médias e semiperiféricas
em promover, elas proprias, linhas de financiamento, crédito, cooperagdo e investimento
publico social considerados mais benignos aos interesses de paises periféricos em situacao
de crise. Se tradicionalmente a periferia mundial ndo possuia alternativa sendo se amarrar a
l6gica das instituicbes financeiras do Norte, a partir dos anos 2000 essa situacéo se altera e
as poténcias emergentes (BRICS) passam a exercer influéncia crescente nos Estados
periféricos, desafiando a tradicional hegemonia dos EUA e Europa nessas zonas
(VISENTINI, 2013).
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Nesse cenario, o Brasil demonstrou ser um ator importante, sobretudo na América
Latina e na Africa, ao promover a constru¢cdo de didlogos estratégicos para o0
desenvolvimento da periferia, baseados na expertise técnica dos 6rgdos publicos brasileiros
(ministérios, fundacdes, agéncias, etc.). Ndo so voltado a obter mercado consumidor nessas
zonas, o Brasil passou a se importar com a recuperacdo da capacidade estatal na Africa e
na América Latina, pois isto pressupunha uma maior autonomia dessas regiées na escolha
dos parceiros econémicos e politicos e, consequentemente, uma menor dependéncia dos
tradicionais lacos com o Norte. Esse era o sentido da horizontalidade: a emancipagdo dos
seus vizinhos do Sul seria ao mesmo tempo benéfico para os povos periféricos e uma
possibilidade do Brasil se colocar como alternativa diante da dependéncia com o Norte. Por
conseguinte, o projeto do Brasil poténcia so6 faria sentido se o desenvolvimento proprio fosse
compartilhado com seu entorno, o que garantiria um ponto de consonancia entre 0 sucesso
do projeto interno e o desejo dos demais paises periféricos.

Levando em consideracdo tal pano de fundo, a formulacdo e implementagédo do
modelo de inser¢do externa social se articulou a partir de trés eixos. A Divisdo de Temas
Sociais do Ministério das Relagdes Exteriores se centrou na promogao de acordos bilaterais
e multilaterais e da inclusdo de temas caros a superagéo da fome e da pobreza no Brasil no
ambito internacional, enquanto que a Agéncia Brasileira de Cooperagéo (ABC) centralizava
o controle, 0 monitoramento e o estabelecimento das diretrizes para a oferta de cooperagéo
técnica por parte dos ministérios, agéncias, fundacdes e oOrgdos publicos brasileiros. O
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), por sua vez, estabelecia
instrumentos de cooperagcdo e diadlogo técnico com governos de paises da periferia,
especificamente no que diz respeito aos programas, tecnologias e sistemas de informacao
voltados a protecao social, reducéo da fome, da pobreza, etc,, muitas vezes em associacao
com outros ministérios, como os da Saude e Educacao, por exemplo (PAPI & MEDEIROS,
2015; MEDEIROS, 2016). Deve-se destacar também a atuagdo da Coordenadoria-Geral de
Acdes Internacionais de Combate a Fome (CGFOME), que atuou a partir da juncao dos
elementos técnicos e humanitarios da cooperacao internacional, vinculando as atividades de
combate a fome em situacdes de risco securitario e ambiental.

Dentre as mudancas verificadas no ambito da ABC, de 2003 até 2009, a agéncia
passou por uma revitalizacdo politica e financeira, passando de demandante de cooperacao
para ofertante. Nesse periodo, houve a multiplicacdo de projetos firmados que passam de
23 em 2003 para 413 em 2009, assim como um aumento Nos recursos que passam de R$
18.661.993,00 em 2006 para R$ 52.562.628,00 em 2010 (ABC, 2009). Dentro desta nova
configuracdo da ABC, e tendo em conta a politica do governo Lula de reaproximag¢do com a

Africa como principal vetor da cooperacdo Sul-Sul, mas também como forma de minimizar a
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divida moral e social com o continente, um conjunto de acfes sdo propostas pela agéncia,
para promocdo do desenvolvimento africano. Conforme documento institucional (2009), em
termos de investimentos da ABC em cooperacdo internacional no governo Lula, a Africa
representa 50% dos valores investidos, seguidos da América do Sul, Asia, América Central
e Caribe.

Dentre os projetos desenvolvidos com o continente africano, destacaram-se as a¢oes
da EMBRAPA como articuladora e implementadora da transferéncia de tecnologia
agropecuaria e florestal, por meio, sobretudo, do projeto da Cotton — 4 (Benin, Burkina Faso,
Chade e Mali), que busca promover o desenvolvimento sustentavel da cadeia do algodao.
Além destes, ainda sdo implementados o ProSAVANA (Mocambique), a Rizicultural3
(Senegal); o Fortalecimento do IIAM14 (Mocambique). Estas ultimas iniciativas ligam-se ao
programa estruturante de combate & fome e & pobreza na Africa, tais como o Programa
Nacional da Refeicdo na Escola em Sdo Tomé e Principe, e o programa Educacional de
Nutricio em Mocambique, que objetiva orientar grupos desfavorecidos no cultivo de
colheitas de baixo custo e com altos niveis nutricionais (ABC, 2009).

Na area da saude, as iniciativas voltavam-se sobretudo ao combate ao HIV, a
malaria e a anemia falciforme. As acdes envolvem de maneira geral a doacdo de
medicamentos antirretrovirais, capacitacdo de médicos e enfermeiros, inclusive no Brasil,
diagnodstico da saude publica, fortalecimento do sistema de salde, analise de laboratério,
medidas de combate ao DST/HIV/Aids, controle de epidemias, apoio e monitoramento a
vigilancia sanitaria, prevencao e controle da maléria e da doenca falciforme, melhorias nas
instalagBes hospitalares, além da transferéncia de tecnologia brasileira para Bancos de Leite
Humano. Para tanto, outros 6rgdos, como a Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), a Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS), o Instituto Nacional do Cancer (INCA), Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e o Ministério da Saude (MS) sé@o envolvidos para
a implementacédo das agées”.

No que diz respeito a educacao, destacam-se os projetos de alfabetizacdo de jovens
e adultos, a transferéncia da metodologia do Bolsa Escola, ambos em Mocambique e Séo
Tomé e Principe, e a criacdo de centros brasileiros de ensino técnico visando a formacéo
profissional por meio do SENAI. Sobre este ponto vale ressaltar que tal iniciativa volta-se a
dar conta de um dos principais obstaculos para o desenvolvimento africano: a escassez de
mao-de-obra qualificada. Neste sentido, foram abertos Centros de Treinamento Profissional

em Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique e Sdo Tomé e Principe, com um

4 Cabe salientar no computo dessas agfes a construcdo de fabrica de medicamentos antirretrovirais
em Maputo, a estruturacéo do Instituto Nacional de Saude de Mogambique, a Escola Nacional de
Saude Publica de Angola e o estabelecimento do Sistema Nacional para tratamento de pessoas com
anemia em Gana, que visa diagnosticar recém nascidos com anemia (ABC, 2009).



’ XVl e FOMerco .
INTEGRAGAO REGIONAL EM TEMPOS DE CRISE: DESAFIOS POLITICOS E DILEMAS TEGRICOS ~ w :‘%;
FoMerco "
orcamento que ultrapassou 20 milhdes de dolares (ABC, 2009). Foram desenvolvidos no
ambito destas acles estruturantes cursos de treinamento profissional em motores
mecanicos, na area da construcéo, eletricidade, vestimenta e computadores®.

No ambito da América Latina, mais de 70% dos gastos em cooperacdo se centram
no Haiti, Chile e Argentina, até 2010 (IPEA, 2013). Com o Haiti, destaca-se o Programa
Emergencial em Educacdo Superior para o Haiti (Pro-Haiti), que tem como finalidade
estimular a reconstrucao do pais por meio de apoio a qualificacdo de recursos humanos,
bem como a reestruturagdo das instituicdes de ensino superior haitianas (IPEA, 2013).
Foram doadas dezenas de toneladas de géneros alimenticios no contexto do terremoto de
2010, sem contar a atuagdo da Missdo de Paz para a Estabilizagdo do Haiti (MINUSTAH)
gue contou com mais de 2.000 tropas brasileiras.

No que tange as acdes do Ministério do Desenvolvimento Social, de 2004 a 2011,
foram desenvolvidos 17 projetos de cooperacdo e mais de 30 acordos internacionais na
area social. Deste total, 51,4% destinam-se a paises da América Latina e Caribe, 25,7% a
Africa e Asia e 22,9% a América do Norte e Europa. Um indicador do aumento da demanda
por cooperagcdo com o ministério foi o crescimento significativo na quantidade de missdes
estrangeiras recebidas ao longo dos anos. Em 2004, foram recebidas apenas trés missoes,
ao passo que em 2011 foram 34 (sendo 29 delas provenientes de paises localizados na
Africa, Asia e América Latina). Nos anos seguintes esse nimero aumentou chegando a 136
em 2012, e com um pequeno decréscimo em 2013 (68) e 2014, que fechou com 41 visitas
de delegacdes.

As principais demandas apresentadas ao MDS por parte das delegagbes
estrangeiras se referiam ao Programa Bolsa Familia (PBF) e ao Programa de Erradicacéo
do Trabalho Infantil (PETI). Havia, também, especial interesse no funcionamento da gestéo
intersetorial e descentralizada dos programas, bem como na forma de operacionalizacdo de
pagamento aos beneficiarios, que atualmente é realizada pela Caixa Econ6mica Federal.
Algumas delegagdes buscavam conhecer melhor e implantar nos seus paises ferramentas

de gestéo especificas utilizadas pelo MDS, como o Cadastro Unico (utilizado no registro da

5 Os projetos de cooperacao na area da educagdo contemplam ainda os mais variados setores,
muitos desempenhados através de parceria com o Ministério da Educacao (MEC), Coordenagédo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e Universidade da Integracdo Internacional
da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB). Neste cOmputo, destacam-se projetos voltados ao
fortalecimento educacional como um todo; educacdo ambiental; desenvolvimento social;
desenvolvimento urbano; formacéo profissional; alfabetizacdo voluntaria; oficina de trabalhos;
fortalecimento da democracia; voltando-se sobretudo, para o desenvolvimento institucional de Guiné-
Bissau. Outro elemento relacionado a educacgdo foi a ampliacdo dos programas de incentivo a
pesquisa cientifica e intercambio de alunos e professores no ambito da PEC-G e PEC-PG
(VISENTINI, 2013) que busca aproximar o Brasil dos paises de lingua portuguesa.
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populacdo em situacdo de pobreza e extrema pobreza) e a Matriz de Informacéo Social

UNEB

(utilizada para monitoramento e avaliacdo das politicas sociais) (MADEIRA, HELLMANN &
MEDEIROS, 2013).

Esse panorama amplo ndo busca esgotar a descricdo de todos os programas e
projetos de cooperacdo desenvolvidos nesse periodo. Cumpre ressaltar, porém, a evolucao
do ativismo diplomatico no que diz respeito a Cooperacao Sul-Sul na area social, que até
2012 vinha em fase de expansédo e apds 2013 arrefeceu lentamente, até a sua completa
desestruturacdo com o golpe institucional de maio de 2016. A titulo de comparacao, em
2012 o Itamaraty desenvolveu 67 projetos de cooperacdo técnica, sendo 55 deles com
paises do Eixo Sul-Sul, enquanto que em 2013, tal nimero reduziu-se para 25 e 22,
respectivamente e, em 2014, 9 e 6 respectivamente. Em 2015, s&o firmados 13 acordos de
cooperacao técnica, sendo 4 deles com a Alemanha e Estados Unidos e 2 deles com
organizacdes internacionais, o que indica um aumento da cooperagdo com paises do Norte
proporcionalmente aos anos anteriores® (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES,
2017). Em se tratando especificamente de Acordos de Cooperagdo Técnica (excluindo-se
ajustes complementares, protocolos de intengbes e memorandos de entendimento),
entretanto, em 2012 foram firmados 3 novos acordos (Djibuti, Mauritania e Etidpia); em
2013, 6 novos acordos (Chile, Egito, Vanuatu, Mianmar, Fiji e Honduras); em 2014, 2 novos
acordos (Dominica e 1émen) e em 2015, apenas 1 novo acordo (Mogambique).

Mesmo que o numero de projetos ndo indique necessariamente que houve redugéo
no ativismo diplomatico na area social, a andlise da evolugdo do or¢camento da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC) confirma financeiramente a reducéo desse impeto, apés
uma fase de auge entre 2008 e 2010. Apds 2011, gradativamente tal 6rgdo vé reduzido seu

recurso anual disponivel, conforme demonstra o gréafico abaixo.

Grafico 2 — Orcamento anual da Agéncia Brasileira de Cooperacédo (ABC) — (2000-2014)
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disponibiliza uma compilagdo de todos os acordos internacionais desenvolvidos pelo Brasil
(www.concordia.itamaraty.gov.br).
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Fonte: Agéncia Brasileira de Cooperagéo (2017).

2. O REFLUXO DA INSERGCAO EXTERNA SOCIAL DO BRASIL: UMA ANALISE DAS
MUDANCAS IMPLEMENTADAS DURANTE O GOVERNO TEMER (2016-2017)

O desenho da politica externa brasileira sob o governo Temer, no ambito das
decisdes e acdes executadas até o presente momento, tem se distanciado paulatinamente
do modelo anteriormente aplicado pelos governos de centro-esquerda. Em partes como
resultado da concepcéo de politica interna pautado no modelo de Estado minimo, veiculado
pelo grupo que assumiu o poder em 2015 por meio de um golpe parlamentar (SOUZA, 2016;
JINKINGS,I., DORIA, K., CLETO, M., 2016) percebe-se que a concep¢ao sobre o papel do
pais na arena internacional, assim como as articulagbes com os eixos Norte e Sul, tém
passado, em que pese o0 curto espaco de tempo, por mudancas. Ao colocar a Agéncia de
Promocdo de Exportagbes (APEX) no ambito do Itamaraty e desenvolver agles
internacionais voltadas a recuperacdo da credibilidade, da legitimidade e da busca por
investimento estrangeira no pais (que supostamente estaria se recuperando da crise
econbmica), a politica externa brasileira passou a se orientar sobretudo no eixo de
diplomacia econdmica, com pouca ou nenhuma atividade do Estado envolvendo temas
sociais e/ou politicos exclusivamente. Mesmo nas viagens realizadas para participar das
Cupulas do BRICS, na india e na China, e da visita presidencial & Russia, o foco principal
das atividades centravam-se na questdo comercial, incluindo na pauta a necessidade de
atrair recursos dos paises emergentes no contexto de privatizagcdes de estatais brasileiras.

No que tange aos temas sociais internacionais, um episddio diplomatico ocorrido na
época do impeachment da presidenta Dilma Rousseff resultou na demissao do
Coordenador-Geral de Cooperacao Humanitaria e Combate a Fome e na extin¢do do 6rgao,
posteriormente, pelo Ministro José Serra. Em um telegrama enviado no dia 18 de marco,
Milton Rond6é Filho transmitiu aos postos do Brasil no exterior um comunicado da
Associacdo Brasileira de Organizagbes N&o-Governamentais (ABONG, que congrega 250
organizacdes da sociedade civil em 23 estados da federagcédo brasileira), manifestando
preocupacdo em relagdo a situacdo politica no Brasil, especialmente a tentativa de golpe
contra a presidenta legitimamente eleita. A partir disso, instaurou-se uma acao civil pablica
solicitando afastamento definitivo do diplomata das suas fungbes e pagamento de “multa
civil de doze vezes — um ano — o valor da remuneracdo bésica percebida pelo agente" por
usar da comunicagao oficial do Itamaraty para promover “interesses pessoais” “partidario-
ideolégicos” (MINISTERIO PUBLICO, 2016). Em defesa, o diplomata argumenta que
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“um primeiro engano consiste em fazer crer que o0 MRE néo transmite mensagens
de interesse especifico, valendo recordar que conta com um Departamento de
Promogdo Comercial que facilita negdcios entre exportadores brasileiros e
estrangeiros, transmitindo oportunidades comerciais que muitas vezes sao de
interesse de uma Unica empresa”

E acrescenta que “sobre os paragrafos seguintes, que afirmam que o servidor ndo tinha
autoridade para expedir as comunicacdes, vale mencionar que pelo Regimento Interno das
Relacdes Exteriores (RISE) cabia a CGFOME o mandato no MRE pelo didlogo com a
sociedade civil” e que
“as circulares visaram a organizar o dialogo com a sociedade civil internacional,
previsto como competéncia da CGFOME no Art. 40, letra G do RISE, solicitando as
Embaixadas que indicassem um funcionario diplomatico para dele cuidar e
retransmitindo, sem qualquer comentario ou pedido de providéncia, mensagens da
sociedade civil nacional e internacional, com o pedido de que as mensagens da
sociedade civil internacional fossem enderecadas em primeiro lugar as Embaixadas

nos respectivos paises, organizando dessa forma o didlogo e melhorando o fluxo de
informagdes do Estado brasileiro”

Em nota, em setembro de 2016, o Itamaraty informou que “as fun¢bes realizadas
anteriormente pela CGFOME foram atribuidas a outras unidades do MRE a fim de se manter
a continuidade, sendo as operacdes de cooperagdo humanitaria assumidas pela Agéncia
Brasileira de Cooperacéo e as atividades de coordenagéo politica assumidas pela Diviséo
de Temas Sociais" (OPERAMUNDI, 2016). Mediante o Decreto 8.817, de 21 de julho de
2016 e o Decreto 8.785, de 10 de junho de 2016, se estabeleceu de modo mais amplo a
reorganizacao administrativa e redistribuicdo de competéncias do MRE, com o enxugamento
da estrutura e a devolugéo de 46 cargos em comissao do MRE (O GLOBO, 2016).

Ja no inicio do governo Temer, o discurso sobre a necessidade de enxugar o Estado
internamente nas suas dimensdes burocraticas, administrativas, produtivas e de politicas
sociais voltam com forca para o panorama nacional gerando impactos nas acdes
executadas até entdo nas politicas sociais e por 6bvio interferindo nos indicadores sociais.
Os cortes imediatos de gastos na area social afetaram o programa Bolsa Familia, que
deixou de beneficiar 2.530.000 beneficiarios desde 20147, sendo que, adicionalmente, o
Secretario de Renda e Cidadania Tiago Falcdo anunciou o corte em 11% do Programa
Bolsa Familia para 2018. Soma-se a isso a PEC - 55/206 aprovada sem vetos pelo
presidente da republica, que congela gastos na area social por 20 anos. Desta forma, areas
criticas como a educacdo, salude e assisténcia social que vinham tendo crescentes

investimentos nos Ultimos anos, mas ainda apresentando um déficit importante de inclusédo e

7 Na andlise da evolugdo do numero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia nota-se uma queda
importante desde que Temer assumiu a presidéncia. Em 2014 o numero de beneficiarios era de
14.204.279 milhdes de pessoas. Em 2015, passa para 13.827.369 milhGes; em 2016 cai para
13.905.030 milhdes tendo uma queda mais abrupta em 2017 quando esse numero despenca para
12.740.640 beneficiarios (MDS, 2017)
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gqualidade dos servicos, ficardo comprometidos pelos préximos vinte anos e com forte
tendéncia ao sucateamento.

Do ponto de vista institucional, os refluxos no campo social tiveram como exemplos,
além do desmonte do CGFOME, a fusdao do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome com o desenvolvimento agrario. Seguindo a l6gica do enxugamento de
quadros e gastos institucionais, se enfragueceu umas das principais estruturas do
desenvolvimento social do pais, que teve que passar a compartilhar seus recursos com
outro “Ministério”. Ademais, as politicas de protecdo social que até entao se sustentavam na
articulacdo de Programa Bolsa Familia com o Sistema Unico de Assisténcia social — SUAS,
em uma clara concepcao de l6gica de direitos, passam a perder prioridade para o Programa
lancado pela primeira-dama da republica — Marcela Temer - o “Crianca Feliz”, um programa
focalizado que atende criancas de 0 a 7 anos de familias beneficiarias do BF ou do BPC.
Desde entdo, os recursos para a area de protecdo social estdo sofrendo cortes em
detrimento do programa elencado como prioritario pelo Ministro do Desenvolvimento Social.
Conforme anunciado pelo Ministério do Planejamento para 2018, o or¢camento definido, até
0 momento (agosto de 2017) é de 78 milhdes de reais para o Fundo Nacional de Assisténcia
Social e 307 milhGes para o Ministério de Desenvolvimento Social, na medida em que o
Ministro Osmar Terra define um orgamento de 1 bilhdo para o Crianga Feliz em detrimento
de toda a area da assisténcia (MPDG, 2017). Todo esse panorama de precarizagdo dos
servigos de protecdo social e de garantias de sobrevivéncia da classe mais baixa tem levado
ao retorno de grandes problemas sociais, revelados pelo incremento do numero de
moradores de rua, das taxas de pobreza e extrema pobreza nos dois Ultimos anos®.

Diante deste panorama interno de degradacdo das politicas sociais, pode-se
subsumir que a capacidade de exportar tecnologias sociais por meio da modalidade de
cooperagcdo pode estar em refluxo, uma vez que foi o bom desempenho nos indicadores
sociais, o fator que projetou o Brasil para o0 mundo nesse campo de cooperagdo. Com efeito,
ao analisar o caso do MDS, e seu setor de assessoria internacional que atua juntamente
com a ABC, ndo se pode afirmar a existéncia de uma inflexdo abrupta que resultasse em
mudancas estratégicas no campo da cooperacdo técnica social. Com a nova gestéo,
permanecem as diretrizes de promocdo das autonomias nacionais na formulacdo e gestédo
de politicas publicas de desenvolvimento; a horizontalidade nas relacées de cooperacao e o
equilibrio de interesses; o mutuo beneficio. Ademais, em geral os acordos de cooperacao

seguem em geral, como respostas a demandas apresentadas pelos paises cooperantes.

8 Segundo estudo do Banco Mundial (2017) prevé-se um aumento em 2017 de 8,7% para 9,8% na
proporgao de pessoas pobres (considerando uma linha de pobreza de 140 reais), representando um acréscimo
de 2,5 milhGes de pessoas. No cendrio mais pessimista, ha um crescimento de 10,3% na propor¢éo de pessoas
pobres neste ano, o que representa um acréscimo de 3,6 milhdes de pessoas a populagéo que vive na pobreza.
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Entretanto, os numeros tanto de acordos firmados e projetos de cooperacdo fechados e em
execucao nos anos de 2015 e 2016, demonstram uma queda paulatina se comparado aos
anos anteriores. Segundo entrevistada, no ano de 2016, foi assinado apenas (1) um projeto
de cooperacdo bilateral com o governo de Honduras, um projeto de “Fortalecimento da
Gestao da Politica Social”, que inclui atividades nas areas de protecdo social, incluséo
produtiva e avaliacdo e monitoramento de politicas sociais. No mesmo ano, encerrou-se
dois projetos de cooperacdo com 0 mesmo governo®.

No caso da Agéncia brasileira de Cooperacao, igualmente ndo se pode afirmar uma
mudanca estratégica profunda com o atual governo, sendo alteragdes que decorreram da
mudanca de direcdo da instituicdo que ocorre geralmente de trés em trés anos. De acordo
com entrevistado analista de Projetos da ABC, a mudanca de embaixadores que ocorre na
Agéncia possui mais impactos na conducdo estratégica da mesma, do que a troca no
governo federal. Isso se deve a grande autonomia que a carreira diplomatica oferta aos seus
representantes, o que permite que a “visdo de mundo” dos embaixadores orientem a politica
e a estratégia das agbes em cooperacdo. Por outro lado, pode-se subsumir que, como s&o
cargos nao eleitos e sim indicados pelo presidente da republica, ha influéncia politica nesse
encadeamento, o que pode afetar a condugéo estratégica da agéncia.

Com efeito, os embaixadores tiveram distintas condugfes estratégicas na direcao da
ABC: durante a gestdo de Marco Farani, de 2007 a 2012, a atividade da ABC foi intensa em
termos de nimero de acordos fechados, projetos desenvolvidos e recursos dispendidos na
atividade de cooperacao técnica. Marco Farani, segundo entrevistado, por carregar em sua
trajetéria uma visdo bastante empreendedora, imprime essa marca na ABC, que na época,
tem uma ativismo diplomatico importante (Entrevista 1, 2017). ApOs sua substituicdo pelo
ministro José Marroni de Abreu, indicado pela entdo presidenta Dilma, os rumos
estratégicos da ABC comecam a ter pequenas mudancas impulsionadas pela conjuntura de
enxugamento de gastos e igualmente pela visdo do entdo Ministro acerca de cooperacao,
que corroborava com essa tendéncia. Com o impeachment da presidente e a “posse de
Jodo Almino para o cargo de diretor da ABC, os rumos tem cada vez mais se modificado,
entretanto ndo se possa falar de uma inflexdo” (Entrevista 1, 2017). “Trata-se de um
diplomata mais conservador e classico, membro da academia brasileira de letras, um

cientista politico, que tem imprimido sua marca” (Entrevista 1, 2017).

9 Segundo a entrevistada, para o ano de 2017 existem seis outros projetos de cooperacao técnica em
fase de negociagdo ou aguardando os tramites administrativos para assinatura, nas areas de incluséao
produtiva, transferéncia de renda, combate ao trabalho infantil, protecédo social e atencdo a primeira
infancia.
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Em termos quantitativos os projetos de cooperagédo firmados pela ABC nos anos de
2014, 2015 e 2016, apresentam uma queda numérica importante, conforme demonstra
grafico abaixo

Grafico 3 — Acordos de cooperacgao firmados entre os anos de 2014 a 2017
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Fonte: os autores, com base em dados obtidos na ABC (2017).
Ja no que tange aos acordos firmados por regido, percebe-se a permanéncia da

preponderancia da Africa sobre América do Sul Central e Caribe, demonstrando uma

continuidade estratégica no que diz respeito ao programa anterior de Cooperagéo Sul-Sul.

Grafico 4 - Acordos firmados por regido de cooperacdo entre os anos de 2014 e 2017
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Fonte — os autores com dados obtidos na ABC (2017)

No que diz respeito a projecdo orcamentaria para ABC nos anos de 2016 e 2017,
ndo foram disponibilizados dados que permitam fazer quaisquer inferéncias. Trata-se de um
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dado de fundamental relevancia, mas que ndo permite isoladamente, afirmar sobre os
rumos estratégicos de uma instituicao.

Conforme pretendemos demonstrar nessa se¢do, ha uma tendéncia de queda de
ativismo diplomético no campo social (agenda Sul-Sul) com o hovo governo, que apresenta
menores nameros de acordos e projetos firmados no Gltimo ano, somado ao enxugamento
institucional representado pela extingdo de um 6rgao fundamental (CGFOME) e a fusdo do
MDS com o desenvolvimento agrario. Como trata-se de uma pesquisa em andamento, 0s
dados apresentados sdo preliminares, necessitando do adensamento da pesquisa, assim
como, de maior periodo temporal para se confirmar a tese do trabalho: o declinio da
cooperacdo Sul-Sul no campo social, seguido pela a mudanga nos rumos estratégicos da

insercdo externa brasileira no médio prazo.
CONSIDERACOES FINAIS

O que pretendemos com esse artigo foi chamar atengdo para, 0 que supomos ser,
um declinio no sentido do “modelo” de insercao externa brasileira social desenvolvida com
0s governos de centro-esquerda. A partir do golpe parlamentar no Brasil, em 2016, se
inseriu no poder um grupo politico conservador, com uma agenda politica para o Estado
muito distinta da anterior.

Partindo de um marco teérico que entende a articulagdo da politica interna com a
external®, ou seja, uma como reflexo e projecdo da outra (HALLIDAY, 2007; GUIMARAES,
2006), sustentamos que o refluxo na agenda interna — anteriormente apoiada nos marcos do
novo desenvolvimento (onde o tema do crescimento econdmico foi tratado de forma
articulada e subordinada ao desenvolvimento social) tem e tera impactos significativos na
projecdo externa brasileira nos marcos de uma diplomacia ativa e diversificada.

A opcao interna atual por um projeto politico pro-mercado em que o discurso e
praticas de estado minimo vigem, tem levado paulatinamente ao desmonte de politicas de
desenvolvimento que afetam toda a populacdo e em especial a classe mais baixa que
ascendeu na ultima década. A previsdo de privatizacdes do patrimdnio nacional como a
Eletrobras, assim como a entrega de recursos estratégicos como da Amazénia, afetam a
base do projeto de desenvolvimento de longo prazo (GUIMARAES, 2006). As reformas da
previdéncia e trabalhista afetam a capacidade de consumo interno da populagéo a curto e
médio prazo (a base de sustentagéo do crescimento econdmico na Ultima década). Soma-se

a isso o congelamento de gastos na &rea social imposta pela PEC-55, levando a um cenério

10 Desenvolvido com maior profundidade em artigo publicado em 2015. Papi e Medeiros (2015)
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claro de redirecionamento no projeto de desenvolvimento interno que privilegia os setores

econdmicos do mercado em detrimento do projeto de inclusdo social posto em marcha na

tltima década. Em que pese os dados apresentados sobre a insercdo externa social nesse

ultimo ano serem preliminares, se pode afirmar indicios de uma queda paulatina de ativismo

no campo social, seguido de uma priorizacdo de uma agenda econémica do governo Temer
em detrimento da social.

Desta forma, se na ultima década assistimos os paises do Terceiro Mundo na busca
pela inversdo de sua posi¢ao estratégica no globo, a ponto de ser elogiado pelo relatério das
Nacdes Unidas que representou o Sul a partir de mapa invertido, onde o norte era o sul, as
acdes nos ultimos dois anos do governo Temer no campo interno e externo, demonstram
um retorno a posigao “natural” dos paises do Sul: abaixo e dependente. Os proximos anos
poderdo indicar a profundidade das mudancas em curso e se 0s rumos estratégicos da
insercao internacional brasileira serdo, com efeito, alterados.

Em suma, apesar da manutengéo de diversos projetos internacionais na area social,
o ethos que levou a projecéo internacional do Brasil - que vinculava a inclusdo social interna
com uma participagdo mais influente do pais na ordem global - encontra-se visivelmente
afetado. Ao demonstrar capacidade de lideranga na discussdo sobre temas sociais e
proporcionar instrumentos que permitiam um compartilhamento de politicas sociais para o
desenvolvimento da periferia, o pais se colocava, pela primeira vez na histdria, como eixo
importante de transformagé&o da realidade internacional e, por isso, capaz de barganhar uma
nova posi¢do dentro da hierarquia de poder global. No momento em que os elementos
sociais deixam de ser prioridade governamental, isso pde em risco a legitimidade da
cooperacao na area social, os ganhos em termos de soft power e imagem conquistados nos
ultimos anos e, consequentemente, a perda de um dos principais recursos pelo qual o Brasil

poderia barganhar uma legitimac&o de sua maior influéncia global.
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