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Sumario Executivo

Este trabalho tem como objetivo estudar a dinamica institucional da
cooperacao brasileira para o desenvolvimento, com foco na cooperacao
técnica, durante o periodo de 2003 a 2013, especialmente no que concerne
aos projetos desenvolvidos na Africa. A fim de conduzir a pesquisa, foram
empregados os seguintes procedimentos de pesquisa: (i) revisao de literatura;
(i) andlise documental e normativa; e (iii) analise de dados estatisticos
disponiveis. Verificou-se que, embora tenha se consolidado principiolégica
e praxiologicamente, a cooperacao brasileira prestada nao se consolidou
institucionalmente. Nesse contexto, requer-se uma reforma por meio do
estabelecimento de um marco legal, institucional e administrativo da
cooperacao prestada pelo Brasil.

Palavras Chave

Cooperacao Sul-Sul, Cooperacao Técnica, Politica Externa, Relagdes Brasil-
Africa, Administracdo Publica.
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A Cooperacao Técnica Brasileira
para a Africa (2003-2013): Expansao
orcamentaria e limitacoes
institucionais

Pablo Ferreira e Alvaro Moreira

1. Introducao

No final da década de 1990 e, sobretudo, durante a década de 2000, houve uma importante
expansao da cooperacdo prestada pelo Brasil a outros paises em desenvolvimento, tanto
em termos de despesas publicas quanto em termos de numero de projetos e diversidade de
parcerias. Essa expansdo projetou o Brasil no cenario internacional, notadamente no que
concerne ao desenvolvimento social’>. Durante esse periodo, especialmente entre 2003 e 2013,
o Brasil desenvolveu um modelo de cooperacdo proprio que se consolidou principiolégica
e praxiologicamente, sobretudo com base na sua experiéncia na Africa e na América Latina.
Contudo, esse processo de consolidacdo ndo foi acompanhado, nas mesmas proporcdes, por
um fortalecimento das instituicdes internas envolvidas em projetos e programas de cooperagcao
técnica e de cooperacao para o desenvolvimento em geral.

Durante o periodo em tela, o governo brasileiro adotou a estratégia de internacionalizar politicas
sociais bem-sucedidas internamente por meio de parcerias com organismos internacionais (Ol),
como o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), a Organizacao das Nacdes
Unidas para Agricultura e Alimentacao (FAO), o Programa Mundial de Alimentos (PMA), o Banco
Mundial (BM), entre outros. Essa estratégia foi particularmente intensa junto a paises africanos.
Por um lado, esse modelo de cooperacao em parcerias com Ols permitiu que o Brasil tivesse
maior influéncia global, assim como conferiu as instituicdes brasileiras um know how em termos
de atividades de cooperacao técnica; por outro, gerou um excesso de dependéncia operacional
vis-a-vis os referidos organismos . Ao somar-se a falta de um projeto de fortalecimento institucional
da cooperacdo brasileira, essa dependéncia contribuiu para a sedimentacdo de barreiras
administrativas graves para a cooperacao prestada pelo Brasil.

A fim de superar as limitagdes institucionais acima aludidas, far-se-ia necessaria uma reforma
sistémica da cooperacao brasileira para o desenvolvimento internacional, por meio da edicéo

(1) Os autores agradecem a Paula Silveira pela revisdo do texto e pelas suas valiosas observagoes.
(2) Ver, por exemplo, Puntigliano (2006) e Nacarato (2014).
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de uma Lei da Cooperacao Internacional, na qual se estabeleceria 0 marco legal, institucional e
administrativo da cooperacao prestada e recebida. Com propdsito de demonstrar que, apesar de
ter-se consolidado em termos de principios e praticas, a cooperacao brasileira ndo se consolidou
institucionalmente, procedeu-se (i) a uma revisdo de literatura dos temas atinentes e correlatos;
(i) a uma analise de documentos oficiais e de instrumentos normativos; e (iiij) a uma analise dos
dados estatisticos disponiveis.

O presente trabalho encontra-se organizado da seguinte forma: além desta introducédo e da
conclusao, a primeira secao trata do histérico da cooperacao técnica prestada a paises africanos
no contexto da politica externa do Brasil para a Africa, notadamente durante a gestdo Geisel
e a gestao Lula — dois momentos marcantes das relagdes entre o pais e aquele continente. Na
segunda sec¢ao, tracou-se a origem e a evolucao dos principios, das praticas e das instituicdes
brasileiras ligadas ao sistema de cooperacao, sobretudo no que se refere a Agéncia Brasileira de
Cooperacao (ABC). Na terceira secao, dissertou-se sobre os problemas que a ABC enfrentou
junto a orgaos federais de controle no que se refere a aquisicdes e contratacdo de servicos e
de pessoal. ExpOs-se, ademais, os principais elementos que a reforma da cooperacao brasileira
deveria observar, em funcao de suas atuais limitagdes institucionais.

2. A Cooperacao Técnica com paises africanos
no contexto da Politica Externa Brasileira

Verifica-se, na histdria da politica externa brasileira, dois importantes periodos de expansao e
intensificacdo das relacdes econémicas e politicas com paises africanos que contribuiram para a
consolidacao principioldgica e praxioldgica da cooperacao técnica brasileira. O primeiro periodo
corresponde a década de 1970 e mais especificamente a gestdo Geisel (1974-1979), durante
o regime militar; o segundo, a gestdo Lula (2003-2010), que coincide com o periodo de maior
aproximacao entre o Brasil e a Africa na histéria das relagdes internacionais do Brasil.

A Africa no Ambito do Pragmatismo Responsavel e Ecuménico

As primeiras acdes concretas de aproximacéao politica e diplomatica do governo brasileiro com o
continente africano ocorreram no ambito da Politica Externa Independente. Durante a gestao Janio
Quadros, em atendimento as recomendacdes do relatorio elaborado pelo Grupo de Trabalho para
a Africa, instituido no quadro da estrutura administrativa do ltamaraty em marco de 1961, abriram-
se cinco embaixadas em paises da Africa, a saber, em Gana, no Senegal, na Costa do Marfim,
na Nigéria e na Etidpia, além de cinco representacdes consulares: em Angola, em Mocambique,
no Quénia, no Congo (atual Republica Democratica do Congo) e na Rodésia do Sul (atualmente
Zimbabue) (Leite 2011: 99). Em resposta, Gana e Senegal abrem suas respectivas embaixadas
em Brasilia em 1962. Ademais, a gestdao Quadros determinou a criagcédo do Instituto Brasileiro de
Estudos Afro-Asiaticos (IBEAA), que concedia bolsas de estudos a estudantes africanos a fim de
efetuarem estudos em universidades brasileiras (Leite 2011: 99).

Embora o numero de atos internacionais relacionados a cooperacao consagrados com paises
africanos tenha aumentado consideravelmente no inicio dos anos 1970, o aprofundamento da
politica africana somente ocorreria durante a gestao Geisel (1974-1979), cuja diplomacia para a
Africa seguia, como orientacdo geral, mébiles notadamente geopoliticos e econémicos. As a¢des
da gestdo Geisel para a Africa ocorrem no contexto da politica conhecida como Pragmatismo
Responsavel e Ecuménico, que conferia maior autonomia a politica externa brasileira, possibilitada
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pela distensdo do conflito Leste-Oeste e, no que concerne a Africa, pela Revolucdo dos Cravos e
pelo fim do regime salazarista em Portugal (Leite 2011: 147).

Do ponto de vista geopolitico, a Africa era de particular interesse para o Brasil no contexto da
Guerra Fria. De acordo com o entdo Chefe da Casa Militar da gestdo Geisel, o general Golbery
do Couto e Silva, o Brasil deveria exercer um papel de preponderancia no Atlantico Sul em razéo
de sua vasta costa voltada para aquele oceano e, notadamente, do estreito entre Natal e Dacar
(Silva 1967: 139-141). Essa posicao estratégica incentivaria o estabelecimento de uma zona de
seguranca por meio de parcerias com os paises da costa ocidental da Africa (Leite 2011: 129).
A visao geoestratégica de Golbery justificou, no contexto do governo Geisel, a aproximacao do
Brasil relativamente aos paises da Africa Ocidental, sobretudo aqueles situados nos arredores do
Golfo da Guiné, como Senegal, Guiné-Bissau, Gana, Nigéria e Gabao.

Do ponto de vista econémico, o Brasil atravessava a primeira Crise do Petrdleo (1973/1974),
que, de fato, resultou em uma dupla crise: energética e macroeconémica. Uma das alternativas
encontradas pelo governo Geisel a fim de fazer frente a crise energética foi encontrar fontes
alternativas de fornecimento de petréleo, o que levou a Nigéria a tornar-se um importante fornecedor
de 6leo cru para o Brasil — de fato, o Brasil tornou-se o maior comprador de petréleo da Nigéria
em todo o Hemisfério Sul (Leite 2011: 146).

Paralelamente, o governo brasileiro incentivou a criacdo de ftrading companies a fim de
incrementar as trocas comerciais por meio de countertrade, notadamente troca de petréleo por
bens manufaturados, como veiculos automotores, téxteis, eletrodomésticos, calcados e materiais
de construcdo. A Volkswagen do Brasil chegou a receber entre 15% e 25% de subsidios para
exportacdes de veiculos para a Nigéria e para Angola (Leite 2011: 144).

Ademais, a fim de incentivar a exportacado de bens produzidos no Brasil para os paises africanos,
0 governo brasileiro concedeu linhas de crédito para Senegal (USD 13 milhdes), Costa do Marfim
(USD 12 milhdes), Gabao (USD 1,8 milh&o), Niger (USD 690 mil) e Mali (USD 690 mil) (Leite 2011:
144). De acordo com a estratégia do governo brasileiro, a0 mesmo tempo em que barateava a
importacao de 6leo cru e ajudava a resolver a questao do abastecimento interno, as exportacdes
de bens manufaturados e de bens de capital contribuiam para o incremento das exportacdes, de
modo a equilibrar a balanga comercial e, por consequéncia, o balanco de pagamentos.

A partir das motivacdes geoestratégicas e econdmicas,
incentivou-se uma maior aproximacao politica entre o Brasil
e o continente africano. No que concerne aos atos firmados A cooperagéo
entre o Brasil e Estados africanos, foram assinados 27 técnica constituiu
instrumentos com 10 paises?®, distribuidos em diversas areas, - e
como consultas politicas, cooperacdo técnica e cientifica, um dos principais
isencdo de vistos, etc. (Schutzer 2009: 166). Dos dez paises | mecanismos de
signatarios, 7 localizam-se na costa ocidental da Africa, o que aproximacao politica
corresponde a doutrina geopolitica da gestao Geisel para o e diplomatica junto

Atlantico Sul. .

aos paises do
Nesse contexto, a cooperacdo técnica tornou-se um continente africano
instrumento complementar de conducdo da politica de
aproximagao com governos africanos. Entre os 27 atos

(3) Africa do Sul, Costa do Marfim, Gab&do, Gana, Guiné-Bissau, Guiné
Equatorial, Libéria, Mauritania, Nigéria e Senegal.
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assinados durante a gestdo Geisel, pelo menos 8 deles diziam respeito a cooperacao técnica.
Esses acordos foram assinados com Cabo Verde (1977 e 1978), com a Costa do Marfim (1979),
com o Gabao (1975), com Gana (1974), com Guiné-Bissau (1978), com Libia (1978) e com a
Nigéria (1979) (Schutzer 2009: 133-137). As principais areas contempladas eram agricultura,
telecomunicacdes e formacéao profissional.

Ja em sua fase embrionaria, a cooperacao técnica prestada pelo Brasil a paises africanos
orientou-se pelo principio da “interdependéncia horizontal”, termo cunhado pelo entdo ministro
das relagdes exteriores, Azeredo da Silveira, para quem a horizontalidade caracteriza-se como
transferéncia de conhecimentos entre duas ou mais nagcdes do Hemisfério Sul (Leite 2011: 150).
Outros principios atualmente consagrados da cooperacdo para o desenvolvimento prestada
pelo Brasil e que serdo consolidados em ambito internacional pelo Plano de Acdo de Buenos
Aires (Paba) em 1978, também ja estavam presentes no discurso diplomatico do Pragmatismo
Responsavel e Ecuménico, como o principio dos “beneficios mutuos” e o principio da “demanda
local” (demand-driven) (Leite 2011: 150).

ApOs a gestédo Geisel, 0 governo brasileiro manteve uma politica regular, porém de baixo perfil,
junto aos paises africanos, exceto por algumas iniciativas pontuais importantes, como a visita do
Presidente Jo&o Figueiredo a cinco paises africanos (Nigéria, Senegal, Guiné-Bissau, Cabo Verde
e Argélia) em 1983, que entrou para a historia como a primeira visita oficial de um chefe de Estado
ou de governo da América do Sul ao continente africano; a instituicdo, em 1986, da Zona de
Paz e Cooperacao do Atlantico Sul (Zopacas), por meio da Resolucédo 41/11 da Assembleia das
Nacdes Unidas; e a criacdo, em 1996, da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP,
por meio de Declaracdo Constitutiva prépria. A retomada das relagdes com a Africa de forma
mais consistente ocorreu durante a gestdo Lula (2003-2010), que corresponde, na histéria da
politica externa brasileira, ao periodo em que o Brasil mais aprofundou suas relagbes com aquele
continente.

A Politica Africana do Governo Lula

A politica externa do governo Lula imprimiu novo dinamismo a diplomacia brasileira. Encontram-
se, na literatura especializada, diversos atributos relativos as politicas conduzidas naquele periodo,
tais como “ativismo responsavel”; “politica externa universal e humanista”?; “politica externa ativae
altiva”® “politica externa engajada” (Almeida 2004); “Nova Arquitetura Diplomatica” (Almeida 2005);
“autonomia pela diversificacao” (Vigevani e Cepaluni 2007); “diplomacia humanista e solidaria”
(Faria e Paradis 2013). Em seu discurso de posse, o Presidente Lula afirmou que sua politica
externa manteria uma “presenca soberana e criativa no mundo” e que adotaria uma “perspectiva
humanista”’. Independentemente de se concordar ou nao com as diretrizes da politica externa do
governo Lula, reconhece-se que ela deixou a marca de um “ativismo exemplar” e trouxe inovagoes
conceituais e praticas para a diplomacia brasileira (Almeida 2004; 2005).

Nesse quadro politico de ampliacdo das parcerias com paises do Hemisfério Sul, o continente
africano ocupou um espaco importante. Refinou-se o discurso diplomatico com relagcao aquele

(4) Discurso de posse do Ministro das Relacdes Exteriores (2003-2011), Celso Amorim, proferido em Brasilia no dia
1° de janeiro de 2003 (MRE 2007: 17).

(5) Palestra do Ministro Celso Amorim durante o seminario “A Atualidade de San Tiago Dantas”, realizada no Rio
de Janeiro em setembro de 2004 (MRE 2007: 20).

(6) Discurso do Presidente da Republica na abertura da Reunido Ministerial, na Granja do Torto, em 10 de dezem-
bro de 2004 (MRE 2004).

(7) Discurso de posse do Presidente da Republica realizado no Congresso Nacional no dia 1° de janeiro de 2003
(MRE 2007: 17).
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continente, substituindo o tradicional discurso fundado nos lagos culturais entre o Brasil € 0
continente Africano pelo discurso da divida histérica do Brasil relativamente aos povos da Africa
(Saraiva 2010: 179). O discurso culturalista justificara o estreitamento natural dos lacos entre o
Brasil e o continente africano pelo argumento segundo o qual a sociedade brasileira deve muito
de suas caracteristicas as suas origens africanas (Leite 2011: 98). Essa retorica fora empregada
como instrumento diplomatico para a aproximacdo politica junto aos paises africanos nos
governos Quadros e Goulart e mantido durante os governos militares, especialmente no governo
Geisel, refletindo-se, inclusive, nos atos internacionais celebrados nesse periodo e relativos a
cooperacao internacional: 31 dos 41 atos concluidos entre 1951 e 2002 fazem mencao a cultura,
enquanto que dentre os 366 atos concluidos entre 2003 e 2017, apenas 25.

Por sua vez, a gestdo Lula inaugura sua politica africana com um novo discurso, segundo o qual
o Brasil mantém uma divida moral vis-a-vis a Africa e que essa divida fundamentaria a cooperacao
solidaria e humanista com os paises daquele continente (Saraiva 2002; 2010). As viagens oficiais,
tanto em nivel presidencial como em nivel ministerial, eram encorpadas por esta nova narrativa,
como se pode verificar, por exemplo, na fala realizada por Lula durante o encontro com o entao
presidente mocambicano Joaquim Chissano em 2003 (MRE 2007: 158):

Sabemos que a sociedade brasileira foi construida com o trabalho, com o esfor¢o, com o suor e
com o sangue de uma grande parcela de africanos, que eram cidad&os e cidadas livres na Africa
e se tornaram escravos para poder prestar servicos no meu pais e em outros paises. A forma
mais correta de retribuirmos o sacrificio que os africanos tiveram é estabelecer a mais perfeita
politica de harmonia com a Africa. (...) Nds, agora, queremos parceria, queremos companheirismo,
queremos trabalhar de bracos juntos, para a construgdo de uma politica internacional equénime,
para organismos multilaterais democraticos e para que tenhamos igualdade de oportunidades

(MRE 2007 : 158).

Esse novo discurso foi difundido pelo Presidente da Republica e pelo Ministro de Estado das
Relacdes Exteriores em diversas viagens efetuadas ao continente africano, cujo o numero aumentou
substancialmente durante os dois mandatos do governo Lula. Entre 2003 e 2010, o Presidente da
Republica efetuou 34 visitas oficiais a 21 paises africanos (Ribas e Faria 2011: 13; Faria e Paradis
2013: 10; Banco Mundial e Ipea 2011: 43). Ademais, foram realizadas 66 visitas oficiais em nivel
ministerial a 31 pais da Africa (Banco Mundial e Ipea 2011: 121). Em retribuicdo as iniciativas
do governo brasileiro, 48 chefes de Estado ou de governo africanos efetuaram visitas oficiais
ao Brasil, além de 67 missdes realizadas por chanceleres daquele continente (Banco Mundial e
Ipea 2011: 123). Essas visitas de alto nivel contribuiram para o estreitamento dos lagcos entre as
duas margens do Atlantico Sul. Ademais, o governo brasileiro inaugurou 19 novas embaixadas na
Africa. Em atendimento ao principio da reciprocidade, foram abertas novas embaixadas de paises
africanos em Brasilia, que se expandiram de 16 para 33 missdes permanentes na capital federal
(Cabral 2011: 19-20).

Adicionalmente, a cooperacado técnica constituiu claramente um dos principais mecanismos
de aproximacao politica e diplomatica junto aos paises do continente africano durante o referido
periodo. Nos oito anos que correspondem as duas gestdoes Lula foram celebrados 316 atos
relacionados a cooperacao técnica® com paises africanos, o que representa 66% dos atos
celebrados pelo Brasil junto a paises daquele continente em 47 anos (1970-2016)°.

(8) Compreende-se todos os atos relacionados com cooperacao técnica : Acordos, Ajustes Complementares,
Memorandos de Entendimento, Convengdes, Protocolos, Programas Executivos, e Tratados. Em estudos anteri-
ores, Schutzer (2009:151) e Mendonca Junior e Faria (2016:14), levantaram, respectivamente, 108 acordos e 238
atos. A diferenca na quantidade de acordos se deve, provavelmente, a uma discrepancia de critérios adotados ao
incluir na andlise os instrumentos celebrados.

(9) A titulo de comparacao, foram celebrados 37 atos entre 1995 e 2002 na gestdo FHC e 46 durante a gestao
Dilma, entre 2011 e 2016.
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GRAFICO 1
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Fonte: Concérdia, Base de dados do Itamaraty. Elaboragéo prépria.

Os momentos de expansdes identificados acima proporcionaram as instituicdes brasileiras
diretamente ligadas a cooperacao internacional o desenvolvimento de conhecimentos, praticas
e técnicas em matéria de gestdo de programas e projetos de cooperagdo. Esse acumulo de
conhecimento conferiu a cooperacéo brasileira uma identidade prépria. Efetivamente, os referidos
periodos contribuiram fortemente para a consolidacdo da cooperacao técnica prestada em termos
principiologicos e praxioldgicos. Contudo, apesar da expansdo do volume de projetos e do niumero
de parceiros, as instituicdes nacionais envolvidas ndo promoveram as reformas necessarias para a
consolidacao institucional da cooperacao brasileira . Adicionalmente, gerou-se uma dependéncia
vis-a-vis organismos internacionais no que concerne a execucao dos projetos. Se, por um lado,
a colaboracdo com organismos internacionais proporcionou a politica externa brasileira maior
influéncia sobre a agenda internacional, bem como favoreceu o desenvolvimento de um savoir
faire em matéria de cooperacao e a internalizacao de técnicas de gestdo de projetos, por outro,
contribuiu para que a cooperacado brasileira se mantivesse operacionalmente dependente e
institucionalmente limitada.

3. Principios, Modus Operandi e Desenvolvimento
Institucional da Cooperacao Brasileira

Consolidacao Principioldgica e Praxiolégica da Cooperacao Brasileira

Nos periodos de expansdo da cooperacao prestada pelo Brasil, sobretudo durante a década
de 2000, desenvolveu-se um conjunto de principios e de praticas que conferiram identidade a
cooperacao técnica brasileira’®. Com relacao aos principios destacam-se os seguintes: (i) principio

(10) A fim de identificar os principios da cooperagao prestada, especialmente no que concerne a cooperagao téc-
nica, recorreu-se a analise de documentos oficiais e de discursos de cupula.

10
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da solidariedade, segundo o qual o governo compartilha politicas bem sucedidas, de forma
adaptada, junto a outros paises em desenvolvimento — solu¢cdes semelhantes para problemas
semelhantes; (ii) principio da horizontalidade, de acordo com o qual o Brasil ndo € um pais doador,
mas um parceiro em uma relacdo na qual sdo obtidos beneficios mutuos; (iii) principio da nao
condicionalidade, segundo o qual o Brasil ndo impde condicionalidades para iniciar uma parceria;
(iv) principio da nao vinculagdo comercial, conforme o qual a cooperacéao brasileira ndo se atrela a
interesses econdmicos; (v) principio da nao interferéncia, que determina que o Brasil ndo interfere
em questdes internas dos paises parceiros; (vi) e o principio da nao indiferenca, segundo o qual
o Brasil ndo esta alheio as questdes do desenvolvimento em outros paises do Hemisfério Sul.
Verifica-se que esses principios coadunam-se com o Plano de Acao de Buenos Aires (1978) e, em
grande parte, com a Declaracdo de Nairdbi (2009), os dois principais documentos multilaterais
referentes a cooperacao entre paises em desenvolvimento e cooperacao Sul-Sul.

O Plano de Acéao de Buenos Aires (Paba), oriundo da Conferéncia sobre Cooperacdo Técnica
entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), ocorrida na capital argentina entre agosto e setembro
de 1978, prevé, em seu paragrafo 13, os seguintes principios:

i Nao interferéncia;

ii. Ilgualdade de direitos (horizontalidade);
lii. Soberania nacional;

iv. Independéncia econémica.

A Declaracédo de Nairdbi, oriunda da Conferéncia das Nagdes Unidas para a Cooperagao Sul-
Sul, ocorrida na capital do Quénia em dezembro de 2009, prevé, por sua vez, em seu paragrafo
11, os principios abaixo:

I Solidariedade entre os povos do Sul;
ii. Soberania;

lii. Apropriacao;

iv. Equidade;

v. Nao condicionalidade;

vi. Nao interferéncia;

vii. Beneficios mutuos (horizontalidade).

O conjunto de principios adotados pelo governo brasileiro norteia a praxis da cooperagao
prestada pelo Brasil a outros paises em desenvolvimento, que foca, sobretudo, na formacéao
técnica de recursos humanos e no fortalecimento institucional. Por essa razdo, os gastos dos
projetos de cooperacdo concentram-se em capacitagoes e treinamentos realizados por técnicos
do governo brasileiro para técnicos de governos estrangeiros. Algumas instituicdes privadas e do
terceiro setor participam, pontualmente, dos projetos de cooperacao conduzidos pelo governo
brasileiro'; contudo, em regra, os referidos projetos sao implementados por 6rgaos ou entidades
da Administracao Publica, notadamente no que concerne ao compartilhamento de conhecimentos
técnicos ligados a politicas publicas executadas no pais. Nesse contexto, ressalta-se que o Brasil
nao se apresenta como um doador emergente, uma vez que a cooperacao brasileira ndo esta
associada a transferéncias financeiras. As acdes conduzidas pelo Brasil constituem, sobretudo,

(11) O terceiro setor engajou-se em relagdes com outros parceiros do Sul Global por meio de canais que nem
sempre estdo sob a tutela do Estado ou sob a coordenagao da ABC - ver Observatério Brasil e o Sul 2016.
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em servicos prestados pelo corpo técnico do Estado e sdo, por conseguinte, de natureza
eminentemente intergovernamental.

Praticamente, o modelo de cooperacao técnica prestada pelo Brasil concretiza-se sob demanda
(demand-driven), ou seja, a primeira fase da negociacdo de um projeto consiste na apresentacao
de uma demanda, por parte de um governo estrangeiro, junto as autoridades competentes pelo
lado do brasileiro, normalmente por meio da chancelaria e da ABC. Uma vez recebida a demanda,
procede-se a uma avaliacao das instituicdes nacionais que eventualmente possuam capacidade
técnica para atender a solicitacdo. Caso se identifigue uma instituicdo capaz de satisfazer a
demanda apresentada, realiza-se uma missao de prospeccao, constituida de quadros técnicos,
ao pais demandante, a fim de realizar uma avaliagcédo in /loco e iniciar as negociacdes sobre 0s
aspectos técnicos do projeto, que devera ser construido de forma conjunta entre as instituicbes
brasileiras envolvidas e o parceiro estrangeiro. De volta ao Brasil, a equipe técnica elabora uma
primeira versao da minuta do Documento de Projeto, cujas diversas versdes serdo trocadas com
a contraparte. Uma vez que os técnicos de ambos os lados tenham concluido o Documento
de Projeto, este é assinado, concomitantemente com o respectivo Ajuste Complementar, pelas
autoridades competentes de ambos os paises. A partir da assinatura dos referidos documentos,
inicia-se o periodo de implementacdo do projeto’.

O processo de consolidacdo principiologica e praxioldgica da cooperacdo técnica prestada
também passou pela elaboracédo de documentos de gestdo e acompanhamento. Assim, em 2010,
pela primeira vez, elaborou-se um documento oficial do governo federal no qual se consolidava,
de forma sistémica, as informacgodes referentes a cooperacido prestada pelo Brasil. Trata-se do
relatério Cooperacéao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional: 2005-2009 (Cobradi 2005-
2009), produzido, em parceria, pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e a Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC/MRE). O referido relatério tornou-se a publicacdo de referéncia
sobre dados oficiais da cooperagcdo brasileira e encontra-se em sua terceira edicao, com dados
atualizados até 2013 (Ipea 2010; 2013; 2016). O Cobradi representa um primeiro esforco para
se compreender, de forma mais técnica, a cooperacao brasileira prestada a outros paises em
desenvolvimento (cooperacdo Sul-Sul) no que concerne ao volume dos gastos, ao conceito, as
praticas e as caracteristicas especificas dessa cooperacao.

Desse modo, a edicdo de 2010 classificou a cooperacao prestada em 5 (cinco) modalidades, a
saber: (i) assisténcia humanitaria; (ii) bolsas de estudos para estrangeiros; (iii) cooperacao técnica,
cientifica e tecnoldgica; (iv) contribuicdes a organizacdes internacionais e bancos regionais; e
(v) operacdes de paz. Nas edicdes seguintes (Ipea 2013; 2016), as modalidades evoluiram para
as seguintes: (i) cooperacao técnica; (ii) cooperacdo educacional; (iiij) cooperacao cientifica e
tecnoldgica; (iv) cooperacao humanitaria; (v) apoio e protecdo a refugiados; (vi) operacdes de
manutencao da paz; (vii) gastos com organismos internacionais.

Em sua edicado de 2016, o Cobradi (Ipea 2016: 23) sugere uma definicdo da cooperacao técnica
como a “(...) transferéncia e compartilhamento de conhecimentos e experiéncias, em bases nao
comerciais, entre paises ou entre um pais € um organismo internacional”, reafirmando os principios
e 0 modus operandi discutidos acima, como aquele segundo o qual, no modelo brasileiro, a
cooperacao técnica é “(...) implementada, basicamente, por funcionarios da administracao
publica federal em conjunto com suas contrapartes estrangeiras, na compreensao, reflexao e
busca conjunta por solucdes para desafios de desenvolvimento dos paises parceiros” (IPEA 2016:
23). Essa definicao contribui para a consolidacao principiolégica da cooperacao técnica brasileira
como o compartilhamento de politicas publicas, aplicadas de forma exitosa em territério nacional,
junto a outros paises em desenvolvimento, de forma adaptada as peculiaridades da realidade

(12) Este paragrafo baseia-se tanto em ABC (2013) como na pratica dos autores.
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local. Mais do que transferéncia de conhecimento, trata-se de construcdo conjunta de projetos
com potencial de se tornarem programas governamentais locais.

No ambito da gestdo, ressalta-se a publicacdo das diretrizes para o desenvolvimento da
cooperacao técnica bilateral e multilateral em 2005, hoje em sua 4a edicao (ABC, 2016) e, em 2013,
do Manual de Gestao da Cooperacdo Técnica Sul-Sul (ABC, 2013a). Os referidos documentos
tém por objetivo aprimorar a coordenacao e a coeréncia da gestao das iniciativas de cooperacéao
que, nesse periodo, se multiplicavam. Entre 2014 e 2015, a ABC coordena a primeira avaliacdo
independente ex post de um projeto estruturante de amplitude regional, denominado Apoio ao
desenvolvimento do setor algodoeiro dos paises do C-4, implementado conjuntamente com a
Embrapa em quatro paises da Africa Ocidental entre 2009 e 2013. Essa avaliacdo (Plan Politicas
Publicas e Articulacdo Sul 2015) influenciou fortemente a elaboracdo, em 2017, de Caminhos
Para a Construgcdo de Sistemas e Processos de Monitoramento e Avaliacdo da Cooperagcdo Sul-
Sul (BRICS Policy Center e Articulacdo Sul 2017) e coloca a experiéncia brasileira no centro do
atual debate sobre os mecanismos de monitoramento e avaliacdo diferenciados e inovadores
para cooperacao entre paises do Sul Global (ver, entre outros, Corréa 2017; e Turianskyi 2017).
Nota-se, no entanto, descompasso entre o desenvolvimento principiolégico e praxiolégico da
cooperacao brasileira e de seu arcabouco institucional.

Desenvolvimento Institucional da Cooperacao Brasileira

Os primeiros atos institucionais relacionados a cooperacao técnica trataram exclusivamente
da cooperacao recebida. Em 1965, o governo brasileiro dispunha de trés 6rgaos distintos de
coordenacao da cooperacao recebida : (i) a Comissdo Nacional de Assisténcia Técnica (Conat),
criada em 1950, encarregada de coordenar a cooperacdo com a ONU e a OEA; (ii) o Escritério
do Ponto |V, estabelecido em 1959, encarregado de gerenciar a cooperacdo com os Estados
Unidos e; (iii) o Conselho de Cooperacao Técnica da Alianca para o Progresso (Contap), cuja
funcéo a partir de 1965 era gerir os recursos recebidos da Alianca para o Progresso. Em 1969,
procedeu-se a uma reforma do sistema brasileiro de cooperagéao técnica por meio do Decreto n°
65.476, na qual se extinguiram as trés instituicdes anteriores (Conat, Contap e Escritério do Ponto
IV), substituidas pelo Sistema Interministerial de Cooperacdo Técnica, que concede ao MRE a
competéncia sobre “a formulacdo da politica externa de cooperacao técnica, a negociacao dos
seus instrumentos basicos e o encaminhamento das solicitagdes aos organismos internacionais
publicos e as agéncias de governos estrangeiros”'®. O Decreto n°® 65.476 previa, ademais, que
o “Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral, através da Subsecretaria de Cooperacao
Econdmica e Técnica Internacional (Subin), elaborara o calendario dentro do qual serdo recebidos
os pedidos de cooperacéao técnica formulados pelas instituicdes interessadas” (Art. 1°, paragrafo
unico). No MRE, a competéncia sobre a area de cooperacao competia a Divisdo de Cooperacao
Técnica (DCT). Durante cerca de 20 anos, o sistema interministerial funcionou como articulador
da cooperacéao recebida pelo Brasil.

No que diz respeito a cooperacdao prestada, os primeiros projetos de assisténcia técnica,
que previam capacitacdes no Brasil e em territério africano, passaram a ocorrer no ambito do
Programa de Cooperacdo Técnica Brasil-Africa, instituido em 1977 (Leite 2011: 150). No entanto, o
primeiro esbog¢o de estruturacéo institucional ocorreu apenas em 1987, com a criacdo da Agéncia
Brasileira de Cooperacdao (ABC), concomitantemente com a Fundacdo Alexandre de Gusmao
(Funag) e o Fundo Especial de Cooperacao Técnica (Funec). Com efeito, apesar da capacidade
técnica, da vontade politica, do desenvolvimento de principios e do aperfeicoamento das praticas,
a cooperacao brasileira para o desenvolvimento junto a outros paises em desenvolvimento,

(13) Decreto n°® 65.476, de 21 de outubro de 1969, Art. 1°, Caput.
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notadamente na Africa luséfona, ainda enfrentava, nas décadas de 1970 e 1980, sérias deficiéncias
no nivel institucional. O governo brasileiro ndo possuia a estrutura administrativa requerida para
manter, sustentavel e coerentemente, suas iniciativas de desenvolvimento junto aos paises
parceiros. Segundo Patricia Soares Leite (2011: 150):

Os mecanismos institucionais brasileiros ndo consistiam em sistema eficaz de formulacéo e
execucado da prestacdo de cooperacdo. O sistema interministerial de cooperagao internacional
apresentava limitacdes, uma vez que a atividade era pulverizada entre diferentes instituicbes
governamentais. Como consequéncia, a sistematizacdo de informacgdes referentes as iniciativas
realizadas era falha, bem como as acdes ndo pareciam denotar planejamento prévio, em prol de

um programa geral a ser cumprido. Faltavam ainda meios.

Desse modo, em 1987, a ABC incorpora os quadros da antiga Subin e assume as seguintes
atribuicdes: (i) coletar e gerar, para o Funec, recursos liquidos ou em espécie no pais ou no
exterior; (ii) assumir obrigacdes de cofinanciamento; (iiij) fornecer apoio financeiro direto
a programas e atividades de cooperacado'. Apds sua criagcdo, a ABC passou por 2 (duas)
atualizacdes organizacionais: uma em 1996, na qual se desvincula da Funag (Decreto n° 2.070/96)
e se subordina diretamente a Secretaria-Geral do Itamaraty; e outra em 2004, ocasidao em que se
cria a Subsecretaria-Geral de Cooperacao Internacional, Promocdo Comercial e Temas Culturais
(Sgec), a qual a ABC passou a se subordinar (Decreto n° 5.032/04). De acordo com o Art. 42 do
Decreto n° 8.817/16:

A Agéncia Brasileira de Cooperacdo compete planejar, coordenar, negociar, aprovar, executar,
acompanhar e avaliar, em ambito nacional, programas, projetos e atividades de cooperagao para
o desenvolvimento em todas as areas do conhecimento, recebida de outros paises e organismos
internacionais e aquela prestada pelo Brasil a paises em desenvolvimento, incluindo acdes
correlatas no campo da capacitacdo para a gestdo da cooperacdo técnica e disseminagdo de
informacoes.

Ao instituir a ABC como 6rgao da Administracdo Direta (atualmente, com status de diretoria
subordinada a Sgec/MRE), o governo brasileiro firmou, com o Pnud, parceria com o propdsito
de obter suporte técnico e administrativo, com amparo no Acordo Basico de Assisténcia Técnica
entre o Brasil e a ONU, firmado em 1964. Desde entdo, o Pnud tem firmado sucessivos projetos
guarda-chuva a fim de auxiliar a implementacéo de projetos bilaterais e trilaterais coordenados
pela ABC. O Acordo Basico tem permitido a operacionalizacdo de diversas atividades essenciais,
como contratar pessoal e servicos especializados, adquirir equipamentos, pagar diarias e
passagens, etc. Em outras palavras, o Pnud executa, até este momento, as atividades fundamentais
para a consecucao acdes previstas no ambito dos projetos de cooperacao técnica. De fato, a
administracao federal carece dos requisitos operacionais e legais necessarios para a execucao
tanto das atividades-meio como das atividades-fim de cooperacdo — como doagdes, compras no
exterior, contratacdo de pessoal, aquisicdo de equipamentos previstos nos projetos, etc. —, o que
gera uma dependéncia administrativa e funcional relativamente ao Pnud.

Esse modelo dual de administracao, envolvendo regras da Administracdo Federal e do Pnud,
que é ligado a sede da ONU em Nova lorque, gerou conflito junto a instituicdes de controle
brasileiras, notadamente o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico do Trabalho
(MPT). A solucéo para os problemas identificados por essas instituicbes passa, necessariamente,
por uma reforma da cooperacao brasileira e pela consolidagdo de um marco legal para esse setor
da Administracio.

(14) Decreto n°® 94.973, de 25 de setembro de 1987, Art. 3°
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4. Limites e perspectivas institucionais: da dualidade a
reforma

Problemas da Administracao Dual da Cooperacao Brasileira

Em 2001, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) procedeu a uma auditoria na ABC. Naquela
ocasido, foram identificadas irregularidades nos seguintes pontos: (i) aquisicdo de bens e
contratacdo de servigos; (ii) contratacao de pessoal; e (iii) falhas no monitoramento e na avaliacao
dos resultados obtidos no ambito dos projetos de cooperacao técnica'™. Com relacdo ao ponto
(i), o TCU constatou que, entre 2000 e 2001, dos 125 funcionarios da ABC/MRE, apenas 7 eram
servidores publicos. Todos os demais eram consultores contratados pelo Pnud. De acordo com
os auditores do TCU, a contratacdo de pessoal para desempenho de atividades institucionais
continuadas e de rotina fere a legislagcdo aplicavel a matéria, notadamente a Lei n® 9.692/99 (Lei
Orcamentaria de 1999), Art. 19, § 3°, o qual determina que “os servigos de consultoria somente
serao contratados para atividades que, comprovadamente, nao possam ser desempenhadas por
servidores da Administracédo Federal”. Em outras palavras, é vedada a contratagcdo de consultores,
via organismos internacionais, para desempenho de atividades-fim no ambito dos 6rgéaos e
das entidades da Administragdo Publica, quando se tratar de recursos da Unido transferidos
aos referidos organismos. As consultorias devem ser utilizadas apenas para atividades técnicas
especializadas a serem executadas, por tempo determinado, por profissionais com grau de
especializacdo compativel. A contratagcdo de consultores para exercer fungdes administrativas,
regimentais e institucionais caracteriza, de acordo com aquele Tribunal, contratacao indireta de
pessoal e constitui irregularidade administrativa grave a ser sanada pelo MRE.

Com relac&o as aquisi¢des de bens e contratagdes de servigos, o TCU constatou que nao foram
observados, no ambito dos projetos de cooperacdo técnica com o Pnud, os preceitos da Lei
n° 8.666/93 (Lei de Licitacdes). Dirigentes da ABC e do MRE justificaram, na ocasido, que as
aquisicoes e contratacdes seguiam as normas do direito internacional publico, bem como as
clausulas do Acordo Basico de Assisténcia Técnica, celebrado entre o Brasil e a ONU em 1964.
Entretanto, como se trata de recursos publicos proveniente do Tesouro Nacional e transferidos
a organismos internacionais, o TCU entendeu que devem ser observadas as normas do direito
administrativo interno, notadamente a Lei n° 8.666/93, e ndo as normas do direito internacional
publico.

Diante desse contexto, 0 TCU determinou que aABC e o MRE tomassem as seguintes providéncias:
(i) com relacdo a contratacio de pessoal para as atividades institucionais, o érgdo devera promover
processo seletivo publico com ampla divulgacdo, conforme disposto na Constituicdo Federal,
Art. 37, Il; e, no que diz respeito a contratacdo de consultores, o processo de selecdo devera
observar o Decreto n°® 3.751/01, Art. 5° e Art. 6°, de modo a se certificar que as consultorias serdo
contratadas apenas para execucio de servigos técnicos especializados, em conformidade com
os objetivos especificos dos projetos de cooperacao técnica (§ 8.4.2 do Acérdao 178/2001). Com
relacdo ao ponto (ii), as aquisicdes de bens ou as contratacdes de servicos deverdo seguir as
disposi¢cdes da Lei n° 8.666/93, notadamente os artigos 21, 32, § 5°, 38, e 109 (/bidemn, § 8.4.1).

Paralelamente a decisdo do TCU, o Ministério Publico do Trabalho (MPT) ingressou com a
Acéao Civil Publica n°® 1.044/2001, na qual questionava, justamente, o0 modelo de contratacéo de
pessoal efetuado por organismos internacionais no d&mbito de projetos de cooperacéo técnica
implementados no Brasil com recursos da Unido, sobretudo no que concerne as atividades

(15) O relatorio, a decisdo e o voto referentes ao processo em tela constam do Acordao 178/2001 (Plenario do
TCU); relator: Ministro Guilherme Palmeira.
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institucionais dos 6rgaos e das entidades da Administracdo. A fim de fim de sanar o problema, a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e o MPT firmaram um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC),
no qual se previa a seguinte solucado para a questdo de contratacao de pessoal’®: inicialmente,
os consultores seriam substituidos por profissionais temporarios, por meio de processo seletivo
simplificado (PSS) e por contratos temporarios com a Unido (CTU), que, de acordo com a Lei n°
8.745/93, Art. 2°, VI, h e i, podem ter duracdo de até 3 (trés) anos, renovaveis por igual periodo.
Em seguida, os cargos deveriam ser preenchidos por servidores efetivos, admitidos por meio de
concurso publico, conforme determinagcao constitucional (Art. 37, II).

A fim de regularizar a contratacdo de pessoal da ABC, conforme determinacdo do TCU e do
MPT, e em atendimento ao TAC firmado entre o MPT e a Unido, o MRE empenhou-se em contratar
funcionarios temporarios por meio de PSS e a alocar servidores de nivel superior (diplomatas e
oficiais de chancelaria) na ABC. De acordo com Puente (2010: 140), em 2002, a ABC contava
com 156 funcionarios contratados por meio de contratos de consultoria via Pnud. Esse volume de
pessoal foi diminuindo gradativamente, de modo que, em 2004 ele foi reduzido para 95 e, nofinal de
2005, ja ndo havia mais nenhum consultor do Pnud na ABC, que foi lotada por pessoal contratado
por tempo determinado e por servidores de carreira do MRE (Puente 2010: 140). Essa solugéo,
contudo, obteve resultados limitados. Com o passar dos anos, os CTUs expiraram-se e esses
funcionarios ndao podiam, por lei, ser contratados novamente apds a prorrogacédo do periodo de
contrato inicial, de modo que se perdia, gradualmente, um pessoal que havia adquirido expertise
durante o periodo de exercicio na ABC. Ademais, as carreiras do servigco exterior t€m por natureza
remocoes em missdes permanentes no exterior (embaixadas, consulados, etc.), de modo que os
servidores do MRE que haviam sido lotados na ABC tiveram que deixar suas funcdes na Agéncia
a fim de assumir postos em outros paises (Puente 2010: 141). De forma semelhante ao caso
dos CTUs, o conhecimento e a experiéncia adquiridos ndo poderiam ser aproveitados no longo
prazo. Gerava-se, nesse contexto, uma deficiéncia em termos de continuidade e regularidade do
exercicio da funcdo bem como em termos de meméria institucional dos projetos de cooperacao
com paises parceiros. A consequéncia da solucao proviséria adotada naquela ocasido é que a
situacdo da ABC voltou a estaca zero, a mesma de 2001, em que foi auditada e intimada a sanar
a situacéo irregular de seus quadros técnicos e administrativos. Em outras palavras, mais de 15
anos apo6s as auditorias do TCU e a acéao civil publica do MPT, a ABC permanece em situacao
irregular no que concerne a contratacao e lotacao de recursos humanos.

No que concerne aos processos licitatérios, contudo, o MRE apresentou uma solucao que
obteve maior sustentabilidade. Em resposta as determinacées do Acérdao 178/2001, o MRE
apresentou ao TCU o Manual de Convergéncia de Normas Licitatorias do Pnud, que objetivava
conciliar as regras do Manual de Aquisicées do Escritorio de Apoio Juridico do Pnud, em Nova
lorque, e as normas da Lei n° 8.666/93. Em reacao as providéncias tomadas por aquele ministério,
o TCU decidiu, por meio do Acérdao 946/2004, que o referido Manual de Convergéncia atende
a determinacao firmada pelo plenario do TCU, constante do Acérdao 178/2001. Essa decisao
regularizou os procedimentos de aquisicado de bens e contratacdo de servicos efetuados pelo
Pnud no ambito dos projetos de cooperacao técnica prestada pela ABC. Ressalta-se, contudo,
que, embora o Manual de Convergéncia resolva a questao das compras efetuadas pelo Pnud no
ambito de projetos de cooperacéao técnica, ele ndo resolve a questao relativa a compras no exterior
e a doacdes efetuadas diretamente pela Administracdo no ambito de projetos de cooperacao
técnica conduzidos pelo governo brasileiro.

A dualidade, além de nao fornecer estabilidade institucional nem legal a cooperacdo técnica
brasileira, provoca problemas na implementacdo dos projetos junto aos paises parceiros, seja
pela complexidade dos procedimentos administrativos ou ainda pela instabilidade relativa aos

(16) Informacdes obtidas no Acérdao 1.817/2009/15-1, §§ 47-53 do relatdrio.
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recursos humanos. O elevado numero de projetos assinados entre 2003 e 2010 provocou uma
sobrecarga nas geréncias da cooperacao prestada. Dessa forma, varios dos projetos iniciados
entre 2008 e 2010 ainda apresentavam taxas de implementacédo de 20% no final de 2014. Havia
claramente uma dissonancia entre os projetos assinados e a capacidade institucional da ABC em
coordenar efetivamente todas as iniciativas. A reducao vertiginosa do numero de novos projetos
e da execucao orcamentaria a partir de 2011 (ver Grafico 2) aponta para uma mudanca da politica
externa da gestao Dilma, mas também permitira a ABC estabilizar, progressivamente, sua taxa de
implementacao e desenvolver recursos de coordenacao, monitoramento e avaliagdo. Porém, a fim
de sanar as deficiéncias institucionais e a dependéncia operacional, € necessario que se promova
uma ampla e profunda reforma institucional da cooperacao brasileira, a ser sistematizada por
meio de um marco legal (lei ordinaria).

GRAFICO 2

Evolucdo orcamentaria da CTlI com paises africanos e do numero de
atos internacionais relativos a cooperacao técnica entre 2005 e 2013
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Consideracoes em torno de um Marco Legal da cooperacao brasileira

O ponto basilar da reforma da cooperacao brasileira consiste no fortalecimento da ABC e no
estabelecimento de um marco legal da cooperagao internacional do Brasil. Apesar dos seus
30 anos de existéncia, a ABC nao é propriamente uma agéncia do ponto de vista do direito
administrativo brasileiro. De acordo com o Decreto n° 8.817/16', a ABC é equivalente a um
departamento ministerial, subordinado a Subsecretaria-Geral de Cooperacdo Internacional,
Promocao Comercial e Temas Culturais (Sgec/MRE). Para que a ABC se torne, efetivamente, uma
agéncia de cooperacio, ela deveria, de acordo com o modelo de administragdo publica no Brasil,
converter-se em uma entidade vinculada, mas ndo subordinada, a Administragcdo Direta. Uma
agéncia autbnoma poderia ser uma empresa publica, uma autarquia ou uma fundacao publica.
Dada a natureza nao comercial da cooperacao brasileira, o tipo de entidade mais apropriado seria

(17) Decreto n°® 8.817/16, Art. 2°, llI, i.
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fundacao publica, a ser criada por meio de lei ordinaria. A instituicido da ABC como fundagéao
publica conferiria a agéncia uma maior autonomia administrativa, orcamentaria e financeira. Seu
orcamento anual estaria previsto no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e nas respectivas leis orcamentarias anuais (LOA), o que permitiria que a agéncia pudesse
planejar a execucado de seus projetos e programas com maior seguranca e sustentabilidade. A
relacdo entre a ABC e seu ministério de vinculo seria, mutatis mutandis, semelhante a relacao
existente entre a Coordenacido de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e o
Ministério da Educacao, ou a relacédo entre o Conselho Nacional de Pesquisa Cientifica (CNPQ)
e o Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Nesses casos, as agéncias possuem or¢camento proprio
para a manutencao de seus programas de financiamento de bolsas de estudos e de fomento a
projetos de pesquisa. Essa autonomia garante maior regularidade e sustentabilidade dos projetos
e dos programas.

A constituicdo da agéncia como fundacédo publica permitiria a criacdo de uma carreira especifica
para a cooperacao internacional dentro da instituicdo. Essa medida é de grande importancia, a fim
de regularizar a questdo dos recursos humanos da cooperacao brasileira, tanto em observancia
as determinacdes do TCU e do MPT a esse respeito, quanto as instabilidades do pessoal e seus
negativos impactos na implementacao de projetos. Ademais, a criacdo da carreira de analista de
cooperacao internacional geraria um processo de profissionalizagcado das atividades de cooperacao
realizadas pela Administracdo Federal. Esse profissional, ao contrario das carreiras do servico
exterior (diplomatas e oficiais de chancelaria), ndo seria removido para missées no exterior. Ele
ficaria lotado na sede da agéncia, realizando missdes técnicas eventuais a fim de coordenar os
projetos de cooperacdo. Essa caracteristica garantiria uma melhor meméria institucional dos
projetos no longo prazo.

Outro pontoaserregularizado, no ambito do marco legal da cooperacgao brasileira (lei ordinaria), sdo
as normas de compras e contratacdes no exterior. A Lei n°® 8.666/93 (Lei de Licitagdes) estabelece
uma série de regras para a aquisicao de bens e contratacido de servicos pela Administracao. Estas
regras aplicam-se em todo o territorio nacional. No entanto, sua aplicagdo estrita em territério
estrangeiro acarretaria dificuldades burocraticas e administrativas que inviabilizariam a execucao
dos projetos no exterior. Nesse sentido, seria necessario alterar a Lei das Licitacdes e incluir uma
clausula que estabeleca um regime especial de compras e contratagcdes pela Administracdo no
exterior, desde que observem as seguintes restricoes: (i) as operacdes de compras e contratacdes
no exterior devem atender ao alcance de resultados e ao atingimentos de objetivos no ambito de
projetos de cooperacao firmados entre o Brasil e parceiros estrangeiros; (ii) as referidas operacdes
deverdo obedecer determinados limites financeiros, conforme modalidades de aquisicdes e
contratagcodes, a serem estabelecidos na clausula do regime especial de compras e aquisicdes no
ambito de projetos de cooperacgao internacional.

A clausula do regime especial podera basear-se nos procedimentos constantes do Manual de
Convergéncia de Normas Licitatorias do Pnud, uma vez que ele é resultado de um precedente e
atende a uma jurisprudéncia consolidada pelo TCU. Ademais, para além da questao legal, deve-se
pensar na questdao da operacionalizagdo financeira dos pagamentos no exterior. Sera necessario
pensar em um sistema de pagamentos internacionais, como ocorre no MRE. Nesse sentido, a
ABC devera possuir um sistema préprio de pagamentos no exterior a fim de viabilizar a execugcao
de seus projetos. Ademais, a agéncia poderia, em casos especificos e pontuais, firmar convénios
com escritorios regionais do Pnud a fim de efetuar pagamentos em localidades mais remotas em
com menos infraestrutura financeira.

Oregime especial da cooperacao brasileira devera prever a possibilidade de doagdes no ambito de
projetos de cooperacdo internacional. Atualmente, o Art. 17 da Lei de Licitagdes exige autorizacao
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do Congresso Nacional para efetuacao de doacdes (alienacido de bens da Administracéo). O referido
artigo devera ser revisto e flexibilizado, a fim de permitir doagcdes sem autorizagcdo congressual no
ambito de projetos de cooperacado. Caso contrario, os projetos carecerao da agilidade necessaria
para sua execucédo. O Art. 17, em sua redacao atual, praticamente inviabiliza a operacionalizacao
de acdes de cooperacao no exterior executadas diretamente pela Administracao.

Esse conjunto de providéncias geraria os seguintes resultados: atenderia as exigéncias legais
apontadas pelo TCU e pelo MPT no que concerne a contratacdo de recursos humanos; sanaria
os problemas e as contradicdes da administracdo dual ABC-Pnud; consolidaria a cooperacao
brasileira do ponto de vistajuridico e institucional, de forma a conferir regularidade, sustentabilidade
e autonomia as agdes do governo em matéria de cooperacao técnica.

5. Conclusoes

Durante o periodo de 2003 a 2013, verifica-se uma expansao da cooperacao brasileira para
o desenvolvimento, tanto em termos orcamentarios como em termos de numero de projetos
e diversidade de parceiros, sobretudo na Africa e na América Latina. A experiéncia adquirida
pelas instituicbes brasileiras cooperantes, somada a estratégia de internacionalizar politicas
sociais exitosas por meio de parcerias organismos internacionais, contribuiu para a consolidacao
principiolégica e praxiolégica da cooperacdo prestada pelo Brasil; contudo, a expansdo da
cooperacao nao foi acompanhada pelo fortalecimento e pela consolidacao da principal instituicao
da Administracdo voltada para a cooperacgao internacional, notadamente a cooperacao técnica.
Dessa deficiéncia, resulta uma excessiva dependéncia operacional e administrativa da ABC e da
cooperacao prestada em geral relativamente ao Pnud e a outros organismos internacionais (FAO,
OMS, Unesco, etc.).

Nesse contexto de debilidade institucional, constata-se a necessidade de uma reforma do atual
sistema brasileiro de cooperacédo para o desenvolvimento por meio do estabelecimento de um
marco legal (Lei da Cooperacao Internacional), que devera prever os seguintes elementos: (i)
estabelecimento de uma agéncia com autonomia orcamentaria e administrativa, por meio da
criacdo de uma fundacao publica; (ii) criacdo da carreira de Analista de Cooperacéo Internacional
no seio da referida agéncia; e (iii) revisdo da Lei de Licitagcbes para se estabelecer um regime
proprio de compras, contratacdes e doacdes no ambito de projetos de cooperacao prestada.
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