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SINOPSE

Nas dltimas décadas a cooperagio internacional no eixo Sul-Sul tem crescido substan-
cialmente, mobilizando um amplo debate em setores publicos e privados, em grupos da
sociedade civil, bem como no ambiente académico. Com os crescentes fluxos de cooperagio
Sul-Sul (CSS), intensifica-se a demanda da comunidade internacional, bem como de atores
domésticos, por mecanismos de prestagio de contas e monitoramento. Se a demanda por
avaliagao ¢ crescente, certamente os desafios nao sao poucos. Embora nos féruns atuais
seja notdrio o esforgo de elaboragio conjunta de métodos de monitoramento e avaliagao
a partir da perspectiva do Sul global, é igualmente evidente as clivagens entre os préprios
paises que o compdem. Ainda que os principios da CSS sejam compartilhados, os diversos
atores envolvidos partem de concepgdes por vezes distintas da cooperagao que afetam
diretamente suas narrativas e praticas. Nesse contexto, a partir dos casos de Brasil, fndia,
e Africa do Sul, trés questoes orientam este trabalho: 7) quais as propostas de avaliagio
da CSS de cada pais; i7) em que medida tais propostas fortalecem um discurso de resis-
téncia aos métodos de avaliagao do Norte; e 777) quais os caminhos até agora trilhados
rumo 2 “equaliza¢io” dos métodos da avaliacio no Sul global. A partir dessas questdes, a
hipétese central deste trabalho é que o debate da avaliagio tem contornos e intensidade
distintos em cada pais. Tal variagao justifica-se, por um lado, pelo nivel de demanda por
avalia¢ao no plano doméstico, e por outro, pelos interesses de instrumentaliza¢ao do
debate enquanto espago de resisténcia politica. Os recentes debates evidenciam que mais
do que alinhar os métodos de avaliagao da CSS aos seus principios, busca-se tornar a
prépria avaliagio um instrumento de resisténcia e contestagio; mas por outro lado, para
além das distin¢oes de paradigmas, hd o Ambito politico das negociagdes que permeiam
os debates e tomada de decisio no campo da avaliagao.

Palavras-chave: cooperagio Sul-Sul; avaliagio; Brasil; India; Africa do Sul.
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1 INTRODUCAO

Nas tltimas décadas a cooperagio internacional no eixo Sul-Sul tem crescido substancialmente,
mobilizando um amplo debate em setores puiblicos e privados, em grupos da sociedade
civil, bem como no ambiente académico. A caréncia de instrumentos e metodologias
especificas para a andlise desses fluxos tem sido aspecto importante nas discussdes mais
recentes. Com os crescentes fluxos de cooperacao Sul-Sul (CSS), intensifica-se a demanda
da comunidade internacional por mecanismos de prestagio de contas e monitoramento.
Embora seja igualmente crescente o interesse pelo tema da Cooperagao Sul-Sul enquanto
objeto de estudo, o que gerou grande producio académica, ainda hd uma lacuna no
que tange ao aspecto da avaliagao. Nesse sentido, hd a reivindicagao da sociedade civil
e dos atores envolvidos na cooperagio por mais transparéncia e, a0 mesmo tempo,
uma demanda na academia por andlises acerca dos limites entre discurso e pratica da
cooperacio Sul-Sul, que se apresenta como uma alternativa mais soliddria comparada
aos esquemas tradicionais de cooperagao internacional para o desenvolvimento (CID).

Tais esquemas tradicionais remontam ao Plano Marshall no imediato pés-Segunda
Guerra Mundial, programa de recuperacio dos paises atingidos pela guerra promovido
pelos Estados Unidos. Tais paises que receberam ajuda estadunidense, passaram também
a oferecé-la, como ¢ o caso da Alemanha, do Japao e da Franca. Ademais, diante do
processo de descolonizacio Africa e da Asia nas décadas de 1950 e 1960, os Estados
Unidos passaram a apoiar os paises que se tornaram independentes através da cooperagao,
evitando a influéncia da Uniao Soviética em meio & Guerra Fria, como assim também
o fazia a Unido Soviética para combater ac¢io estadunidense em suas dreas de influéncia.
Além da ajuda entre paises, ganha também contornos a cooperagio promovida por
agéncias multilaterais como o Banco Mundial (Hirst e Antonini, 2009).

Em 1961 é criada a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) da qual faz o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) composto
por trinta paises. Ao longo do século XX os fluxos de cooperagio se adensam, incluindo
diversos atores como organiza¢oes nao governamentais (ONGs) e sociedade civil
organizada. Todo esse fluxo de ajuda oriunda dos paises desenvolvidos aos paises em
desenvolvimento é denominado cooperagao Norte-Sul (CNS). Portanto, a CNS inclui a
ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD), que sio as prdticas de cooperagio promovidas
por paises desenvolvidos, bem como a atuagao de agéncias multilaterais e atores nao
governamentais. H4 entdo a necessidade de se definir a CNS de forma mais abrangente
a0 invés de usar o conceito de forma restrita 3 AOD:
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E bem verdade que uma das conquistas mais relevantes do CAD foi construir o conceito estatistico
de AOD, que permite a comparagio entre os diferentes doadores. No entanto, é importante evitar o
frequente deslize semantico de cooperagio Norte-Sul 4 AOD: alguns analistas tendem a confundir
uma com a outra, esquecendo que a cooperacio Norte-Sul (CNS) envolve muitos outros aspectos
além da AOD (inclusive no campo econdmico, militar e estratégico). Essa distingao entre CNS
e AOD revela-se importante nas comparagoes que podem ser feitas entre AOD e CSS (Milani e
Duarte, 2015, p. 55).

A cooperagio Sul-Sul, por sua vez, tem como marco histérico a Conferéncia
de Bandung, em 1955, e 0 movimento dos nao-alinhados que promoveu a reflexao,
notadamente politica, de contestagao a partir dos paises periféricos no contexto polarizado
da Guerra Fria. O Plano de A¢ao de Buenos Aires (PABA) lancado em 1978, na capital
argentina, foi também um marco para a cooperacio Sul-Sul, embora nio tenha se
estabelecido qualquer arcabougo institucional (Milani, Suyama e Lopes, 2013). Nesse
encontro, teve destaque a modalidade especifica da CSS que ¢ a Cooperagio Técnica
entre Paises para o Desenvolvimento (CTPD), que envolve em linhas gerais a troca de
expertise em campos estratégicos do desenvolvimento.

Na primeira década dos anos 2000 ¢ evidenciada emergéncia de Estados que
mudaram seu status, de “paises pobres” (ou paises subdesenvolvidos) para “paises
emergentes” (ou paises em desenvolvimento), gragas ao crescimento de seu poder
politico e econdmico no 4mbito da governanca global (Ikenberry e Wright, 2008)
o que impulsionou a cooperagao Sul-Sul. O importante crescimento das economias
periféricas esteve imbuido de grande contestagao simbélica e impulsionou novas questoes
relacionadas aos padroes de desenvolvimento e a necessidade de reordenamento do
sistema internacional (Mawdsley, 2012).

Diante dos desafios evidentes, o debate nesse sentido tem se ampliado, como se pode
observar em recentes féruns internacionais. Assim como a narrativa da CSS reivindica
suas especificidades, as iniciativas de avalia¢do partem do objetivo de tragar caminhos que
comportem as caracteristicas especificas da cooperagio no eixo Sul-Sul, apontando um
componente critico aos métodos de avaliagao tradicionais, especificamente os praticados
pelos paises da OCDE: relevancia, eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade.
E importante notar que, as praticas de CNS sdo mais abrangentes e nio sio todas
igualmente monitoradas e avaliadas como no caso da ajuda oficial ao desenvolvimento
e a cooperagio oferecida pela OCDE.
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Uma das preocupacoes centrais é a adequacao dos métodos aos principios da
cooperagao Sul-Sul acordados em diversos féruns mundiais' tais como: horizontalidade,
nao interferéncia, nio condicionalidade, demand-driven, que devem ser observados tanto
nos processos quanto nos resultados dos projetos de cooperagao. Além disso, é observada
uma forte critica a tendéncia de quantificagio e monetarizagao dos processos de avalia¢io
tradicionais. Se a demanda por avaliagdo é crescente, certamente os desafios nio sio poucos.
Embora nos féruns atuais seja notério o esforgo de elaboragao conjunta de métodos de
monitoramento e avaliagio a partir da perspectiva do Sul global, é igualmente evidente
as clivagens entre os préprios paises que o compoem. Ainda que os principios da CSS
sejam compartilhados, os diversos atores envolvidos partem de concepgoes por vezes
distintas da cooperagdo que afetam diretamente suas narrativas e praticas.

Nesse sentido, a partir dos casos de Brasil, India, e Africa do Sul, trés questoes
orientam este trabalho: 7) quais as propostas de avaliagao da CSS de cada pais; i7) em que
medida, tais propostas fortalecem um discurso de resisténcia aos métodos de avaliagio do
Norte; e 777) quais os caminhos até agora trilhados rumo a “equalizacao” dos métodos da
avaliagdo no Sul global. A partir dessas questoes, a hipdtese central deste trabalho é que
o debate da avalia¢ao tem contornos e intensidade distintos em cada pais. Tal variagio
justifica-se por um lado pelo nivel de demanda por avalia¢do no plano doméstico, e por
outro, pelos interesses de instrumentalizagao do debate enquanto espago de resisténcia
politica. Os recentes debates evidenciam que mais do que alinhar os métodos de avaliagio
da CSS aos seus principios, busca-se tornar a prépria avaliagdo um instrumento de
resisténcia e contestagao; mas por outro lado, para além das distingdes de paradigmas,
ha o 4mbito politico das negociacoes que permeiam os debates e tomada de decisao no
campo da avalia¢io.

A CSS se apresenta historicamente no como alternativa aos esquemas tradicionais
de cooperagio Norte-Sul, porém como um complemento (Mawdsley, 2012), tendo em
vista que os paises do Sul ainda demandam cooperacio do Norte. O préprio status de
pais “em desenvolvimento” e nao “desenvolvido” é defendido pelos paises do Sul, mesmo
os de economia mais pujante, no intuito de manter as possibilidades de cooperagao com
o Norte (Souza ez al., 2014). No entanto, o discurso anticolonial e de emancipagao é
muito presente na CSS. Esse estudo ird mostrar que tal narrativa de resisténcia nio estd
presente somente nas praticas de negocia¢io e implementagao dos projetos, mas também
nos principais debates de avaliacio. H4 um claro esfor¢o em se elaborar concepgoes e

1. Bandung (1975); Buenos Aires (1978); Nairobi (2009); Bogoté (2010); Delhi (2013).
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estratégias proprias de avaliagdo a partir do Sul, resistindo assim aos modelos de avaliagao
tradicionais do Norte.

Este trabalho tem por objetivo analisar as estratégias existentes de avaliagao da CSS
a partir da comparagio das perspectivas brasileira, indiana e sul-africana. A escolha de tais
casos se deve pela relevante atuacio dos trés paises emergentes no campo da cooperagio
no eixo Sul-Sul; pela experiéncia histérica colonial que compartilham; e por fim, pela
importante atuagio conjunta dos trés paises, através do fundo IBAS (India, Brasil e Africa
do Sul), embora o fundo nio seja particularmente analisado neste trabalho.

Cabe ressaltar que aqui a avalia¢io é compreendida em sua forma mais ampla, que
envolve prestacio de contas, monitoramento e avaliagdo, andlise de processos, resultados
e de impactos. Partindo do pressuposto de que a politica externa é politica ptblica
(Pinheiro e Milani, 2012) e, portanto, a cooperagio Sul-Sul também o é, o debate da
avaliagao ¢ considerado central.

Este estudo teve inicio a partir das discussoes realizadas no evento Dialogues on
South-South Cooperation, realizado no Rio de Janeiro em 2017 e que contou com a
presenca de cerca de treze paises. O foco central da pesquisa se direciona aos principais
questionamentos suscitados pelos paises do Sul, sobretudo a partir de seus representantes

na Rede de 7hink-Tanks do Sul global (Network of Southern Think Tanks — NeST), com

recorte nos paises IBAS.

Esta pesquisa apresenta uma andlise qualitativa a partir do cruzamento de dados
coletados em 6rgaos governamentais (ministérios das relagoes exteriores dos trés paises);
féruns internacionais; publicagoes académicas e pareceres de organizagoes representantes da
sociedade civil; entrevistas semiabertas com atores governamentais e nao governamentais
(academia, sociedade civil organizada) do Brasil, {ndia e Africa do Sul.

Foram realizadas oito entrevistas distribuidas da seguinte maneira: 7) entrevistados
brasileiros — dois representantes do governo e um representante da sociedade civil
organizada; 7i) entrevistados indianos — um representante de 7hink-Tank/governo e
um representante da academia; 7i7) entrevistados sul-africanos — trés representantes de
Think-Tanks/academia. As entrevistas foram realizadas durante o periodo compreendido
entre setembro de 2017 a margo de 2018, presencialmente, por videoconferéncia ou
correio eletronico. O roteiro de entrevistas foi baseado nas seguintes questoes centrais:
a que tipo de instituigao vocé estd vinculado(a)? Quais atores demandam prestagao de
contas, monitoramento e avaliagio da cooperagao Sul-Sul no Brasil? Em sua opiniao, os
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mecanismos atualmente disponiveis para prestacao de contas, monitoramento e avaliacio
da cooperagao Sul-Sul no Brasil sdo satisfatérios? Por qué? O foco dos mecanismos de
avaliacio existentes estd nos processos ou nos resultados? Em sua opinido, como os
indicadores jd utilizados na cooperagio Norte-Sul podem ser tteis na cooperagao Sul-
Sul? Em sua opiniao, quais caminhos epistémicos/metodolégicos alternativos devem ser
adotados para a avaliagio da cooperagao Sul-Sul? Qual a importincia das inciativas como
a NeST? Qual tem sido a resposta dos atores governamentais no Brasil a rede NeST?
Vocé indicaria mais alguma pessoa que poderia nos conceder esta entrevista? Existe algo
que nao foi contemplado pelas questoes que vocé gostaria de acrescentar?

2 0S DEBATES DA AVALIACAO

Esta se¢iao ndo tem por objetivo apresentar uma exaustiva revisao da literatura, mas
localizar o debate e apresentar experiéncias selecionadas a partir dos estudos de caso
supracitados. Registros de produgao académica sobre prdticas de avaliagao no campo
do desenvolvimento, incluindo a cooperagao internacional, datam da metade do século
XX (Levitt, 1969). Em 1991, o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) da
OCDE langou o material intitulado Principles for Evaluation of Development Assistance
(OCDE, 1991). No inicio dos anos 2000, as produgées se intensificam tal qual o fluxo
de cooperagao internacional (Duflo, 2005). Além de mapear as metodologias utilizadas,
esses trabalhos propoem importantes reflexées e questionamentos.

Apresentando as principais ferramentas utilizadas nas avaliagdes de impacto,
Forss e Bandstein (2008) apontam os desafios, especificamente da cooperagio para o
desenvolvimento, onde definem a avaliacio como fortemente baseada em evidéncias
que tornam explicito o uso do contrafactual, também realizado através de desenhos de
pesquisa experimentais ou quase experimentais. Destacam a necessidade de se observar
que a avaliagio ¢é orientada pela demanda de informagao, the terms of reference (ToRs), e
olhar para esse aspecto é o ponto de partida para se entender porque as avaliagdes podem
produzir, ou nio produzir, evidéncias.

Compreendendo a complexidade de fluxos, atores e desafios evidente nos atuais
esquemas de cooperagio internacional, Befani, Barnett e Stern (2014) levantam uma
questao central: como os novos objetivos da cooperagao para o desenvolvimento mudam
as formas de abordagem da avaliacdo? Quais os novos objetivos e como os avaliadores
devem responder a eles?

11
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Por em pauta os novos objetivos da cooperagio em um cendrio internacional cada
vez mais multifacetado requer observar atentamente as especificidades dos modelos de
coopera¢io implementados, o que deve gerar uma abordagem especifica também para
a avaliagao, como pontuam Rogers e Peersman (2014). Ao apresentar as diretrizes para
uma agenda de pesquisa para avalia¢io de impacto no campo do desenvolvimento, os
autores propéem a combinag¢io de métodos com énfase particular na fundamentagio
tebrica a partir dos estudos de caso.

Uma abordagem oriunda do campo da educagao tem sido frequentemente utilizada
para a avaliagio no campo do desenvolvimento: a perspectiva da formative evaluation.
Elaborada por Scriven (1967) para avaliagao de programas educacionais a formative
evaluation foi incorporada posteriormente por Bloom (1968) na avaliagao de alunos. Tal
abordagem consiste em avaliar o aluno em todo o seu processo de formagio ao longo de
sua trajetdria escolar, complementando assim a avaliagao summative (somativa) em que o
aluno é avaliado pelo seu conhecimento acumulado ao final do processo. No campo de
desenvolvimento tal abordagem tem sido utilizada por avaliadores de implementagio que
buscam métodos que fornecam informagoes sobre processos e resultados intermedidrios
e que podem ser usados no gerenciamento das intervengoes (Lucas e Longhurst, 2010).

No entanto, as propostas supracitadas nio tratam das especificidades da cooperagio
Sul-Sul. Portanto, diante da demanda crescente avaliacio da CSS, uma série de encontros
e eventos, que congregam diversos representantes do Sul global, tém sido realizados no
intuito de pensar e debater estratégias adequadas para avaliagao da CSS.

Entre outubro e novembro de 2016 teve lugar em Dubai o Global South-South
Development: expo 2016 que contou com representantes da Organizacio das Nagoes
Unidas (ONU), atores governamentais, academia, bem como representantes da sociedade
civil organizada que debateram o alinhamento das estratégias de cooperagao Sul-Sul e
triangular & Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentdvel. Nesse evento foram apresentados
trabalhos que jd apontaram para a necessidade de avaliar a CSS a partir de métodos
especificos dessa modalidade.

No evento Dialogues on South-South Cooperation, houve a participagao de
representantes de treze paises que debateram as possiblidades de métodos de avaliagao da
CSS, e como resultado final foi publicado um roadmap no intuito de apresentar alguns
caminhos possiveis, e ndo propriamente ser um manual definitivo. Em agosto de 2018
foi realizada a Delhi Conference on South-South and Triangular Cooperation, a Delhi 4,
terceira de uma série de trés conferéncias realizadas pelo Ministério de Relagoes Exteriores
da India e o Research Information System for Development Countries (RIS) e a NeST.

12
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Nesses espacos de discussao ficam evidentes dois objetivos centrais: a criagao de
um quadro de andlise especifico para a avaliagio da cooperagio Sul-Sul e a sua adequagio
aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) das Nag¢oes Unidas. A questio
central que gira em torno das especificidades da CSS diz respeito aos seus principios e a
limitagao dos indicadores tradicionais em compreendé-los, especificamente os da OCDE
(relevincia, eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade).

Sobre os métodos empregados pela OCDE, as criticas que se originam do Sul se
direcionam principalmente a énfase na quantificagao e monetarizagio de seus indicadores
(relevancia, eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade). Tal énfase nao se aplicaria a
contextos da CSS como o caso brasileiro, onde o quadro técnico enviado ao pais parceiro
¢ financiado via proventos de seus cargos regulares e o valor investido nao se baseia no
mesmo parAmetro utilizado pelos paises CAD ainda; os valores dos profissionais variam
substancialmente entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Desse modo, as
conclusoes poderiam indicar equivocadamente que o investimento dos paises do Sul
em cooperacao ¢ inferior aos paises do CAD. Ou seja, a critica se direciona a aplicagio
de métodos padrao para realidades relativamente distintas.

No que tange 4 adequagio da CSS aos ODS, que precisa ser compreendida
a luz das caracteristicas especificas do Sul, o principal questionamento é: como os
indicadores propostos se adequam 2 realidade social, econémica politica e cultural dos
paises do Sul? Nesse caso, recebe destaque o ODS 17, que enfatiza a parceria global
como estratégia para o alcance das metas do desenvolvimento sustentavel, o que inclui
a cooperagio Sul-Sul.

Embora sejam proficuos os esforgos conjuntos para a elaboragio de quadros de
andlise a partir do Sul, é importante notar que também existem as especificidades de
cada ator do Sul global e essas caracteristicas podem estar relacionadas, dentre outros
fatores, as experiéncias histdricas de cada pais. Nesse sentido, ainda que haja principios
compartilhados, como os estabelecidos em Nairdbi, existem prdticas particulares
informadas pelas diversas experiéncias de cooperagio. Como concilid-las? Como criar
métodos compartilhados?

Alguns avangos podem ser observados como ¢ o caso da rede NeST, que serd
analisada com mais detalhes nas se¢oes subsequentes. Porém, muitos desafios ainda
se apresentam e, para este esforco inicial, destacamos alguns deles que sao de ordem
metodoldgica/epistemoldgica e de ordem politica.
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No aspecto metodolégico/epistemoldgico reside o desafio de compreender as
especificidades da CSS e pensar quais métodos de avaliagio sao mais adequados, sobretudo,
no que tange a coeréncia da narrativa do Sul e sua proposta alternativa aos esquemas
tradicionais de cooperagao. Desse ponto emergem virios questionamentos: Os métodos
tradicionais devem ser utilizados? Se sim, até que ponto? Quais suas limitagdes? Em que
medida a avaliagdo da CSS pode/deve beber das epistemologias do Sul? Responder a
essas perguntas ainda é um grande desafio. Nao parece ser consensual o posicionamento
dos paises do Sul a esse respeito; essa clivagem também aparece no plano doméstico.

Definir métodos de avaliagao passa, necessariamente, por questoes de ordem
epistemolégica. A CSS e o surgimento de epistemologias do Sul sao fendmenos
convergentes. Ambos emergem no marco das narrativas anticoloniais, notadamente na
América Latina, na Asia e na Africa e, portanto:

Parte-se da ideia que nio ¢ possivel compreender a légica da CSS sem fazer referéncia ao processo
de surgimento da consciéncia do Sul e de sua manifestagio nas relagdes internacionais da segunda
metade do século XX (Caixeta, 2015, p. 11).

O contexto histérico em que se intensifica a CSS ¢é fortemente marcado por uma
narrativa anticolonial e, nesse sentido, é importante pensar em que medida a avaliagao
da CSS mantém seu cardter de resisténcia, e especificamente sobre os métodos, em que
medida eles partem de abordagens epistemoldgicas alternativas, que além de considerar
os principios da CSS reflete uma perspectiva epistémica do Sul. Muitos dos paises
engajados na CSS foram epicentros de movimentos de resisténcia intelectual como a
teoria da dependéncia, os estudos subalternos e a filosofia da negritude. Tais movimentos
sdo representativos da narrativa de afirmacio e independéncia que marca o contexto pds-
colonial e que tem importante reflexo na academia: “Apés o fim da era colonial, vérios
paises, principalmente no Sul da Asia, da América Latina, e do Leste Asidtica estavam
em posi¢ao de construir sistemas académicos fortes comparativamente” (Saschsenmeier,
2007, p. 480, tradugao nossa).?

Esse processo de “desobediéncia epistémica” (Mignolo apud Caixeta, 2015) ganha
novo vigor nas ultimas décadas ao mesmo tempo em que é impulsionada a cooperagio
internacional entre os paises do Sul global. No entanto, é evidente que tal processo nao
¢ unissono:

2. No original: "After the end of the colonial age, a number of countries, mostly in South Asia, Latin America, and East Asia,
were in the position to build comparatively strong academic systems."
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O pluralismo e multiculturalismo estio no 4mago dos debates em torno dos direitos e do
desenvolvimento humano, j4 que o Sul global é composto por distintas regiées distribuidas entre

os continentes americano, africano, asidtico e a Oceania (Caixeta, 2015, p. 11).

Valoriza-se, portanto, a pluralidade de abordagens e perspectivas epistémicas que
rompam com os efeitos da coloniza¢io na produc¢io do conhecimento e que partam
do olhar do Sul global (Santos, 2009; Rosa, 2014). Embora esse pano de fundo seja
muito claro na CSS, esse é um tema ainda pouco explorado. Hd deficiéncias tedrico-
metodoldgicas nesse debate: “as imprecisdes conceituais, tedricas e metodoldgicas, que
permeiam os estudos sobre coopera¢ao Sul-Sul deixam evidente que esse campo de
estudos se encontra em fase de construcio” (Caixeta, 2015, p. 14). Portanto, a proposta
neste trabalho ¢é fazer uma reflexio inicial e exploratéria da presenca desse discurso de
“desobediéncia epistémica” nas praticas/discussoes sobre a avaliacio da CSS.

No ambito politico os desafios da avaliagio também sao muitos. No plano doméstico
¢ possivel observar em muitos casos auséncia de estratégias de cooperagao, o que resulta
em préticas difusas dificultando a avaliagao; limitagoes impostas pela prépria natureza da
cooperagio, como nao incorrer em problemas de ingeréncia ao se avaliar um projeto em um
pais parceiro; falta de recursos para a avaliagao; e, em alguns casos, até a falta de interesse
em avaliar a cooperagao. Em nivel global, no que tange a elaboragao de métodos comuns,
os desafios se apresentam em duas diregoes. Em primeiro lugar observa-se a dificuldade de
estabelecer consensos entre perspectivas distintas da cooperagao. Mesmo sob o rétulo da
CSS, existem clivagens entre os paises do Sul no que tange a percep¢ao do que é a CSS e
até mesmo em como se entende os seus principios. Por fim, as préprias disputas politicas
por espagos de governanca em nivel global também sao observadas no 4mbito da avaliacao.

Esses dois aspectos, metodoldgico/epistemoldgico e politico, estao fortemente
presentes nos atuais debates da avaliagao e por vezes se misturam. Os esfor¢os de superd-
los, no intuito de fortalecer os mecanismos de avaliagiao da CSS, tanto em nivel doméstico
quanto no nivel global, dependem de um ajuste fino de diversos interesses em uma arena
de constante negociagio. Este trabalho nao pretende fazer uma andlise exaustiva de todas
as perspectivas possiveis, mas sim um movimento inicial de mapeamento do que tem
sido debatido e produzido sobre este tema nos casos de Brasil, India e Africa do Sul. E
importante notar que esse levantamento, que parte das discussoes realizadas no 4mbito
do Dialogues on South-South Cooperation de 2017, destaca as criticas centrais debatidas
no evento que se direcionaram majoritariamente aos métodos de avaliacgao da OCDE
e ndo da CNS como um todo, haja vista que para além da OCDE os mecanismos de
avaliagio também podem se mostrar frigeis, sem diretrizes definidas.

15




Brasilia, novembro de 2019

3 PERSPECTIVAS DE AVALIACAO NO BRASIL

O tema da avaliagao da CSS tem recebido destaque no Brasil h cinco anos, aproximadamente.
A demanda pela avaliagao, tanto no 4mbito da prestagao de contas quanto no aspecto do
monitoramento, tem crescido substancialmente, especialmente a demanda oriunda da
sociedade civil organizada e da academia. As discussoes tém se direcionado em otimizar os
mecanismos jd existentes e 20 mesmo tempo pensar e elaborar novas ferramentas de avaliagio.

Muitos desafios se colocam, pela prépria natureza da cooperagio brasileira, mesmo na
CTPD. Na pritica é uma tarefa complexa mapear e definir as relagoes estabelecidas e isso
se deve em grande medida ao baixo grau de institucionalizacao dos canais de cooperagio:

As causas centrais dos desafios mencionados sdo a dispersio institucional da CTPD (Cooperagio
Técnica entre Paises para o Desenvolvimento) brasileira e a inexisténcia de marco regulatério
proprio. Os espacos decisdrios sio altamente fragmentados e informais, nio sendo possivel ter
compreensio definitiva sobre quem define e/ou influencia a alocagio de recursos. Identificar
quais institui¢bes e grupos de interesses tém acesso a tomada de decisdo e como o fazem ¢, no
entanto, crucial. Os principais atores identificados foram: MRE (ABC), Presidéncia da Repuiblica,
Ministérios e Agéncias Implementadoras, setor privado, sociedade civil e movimentos sociais,

Congresso Nacional e doadores tradicionais (Leite ez al., 2013, p. 4).

O baixo grau de institucionalizagao e a auséncia de um marco regulatério préprio
da cooperacio brasileira resulta em uma atuagio difusa (Leite ez al., 2013) assim como
conceitos heterogéneos de avaliagao (Souza ez al., 2016). Embora o debate seja bastante
recente e sejam grandes os desafios, alguns avangos jd sio observados, tais como: a
Controladoria Geral da Uniao (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), aos quais
devem ser prestadas contas relacionadas aos projetos de cooperagio, embora nao sejam
mecanismos particulares da CSS; o banco de dados da Agéncia Brasileira de Cooperagao
(ABC), onde os projetos de cooperagio técnica sio apresentados individualmente com
algumas informagées bésicas como titulo do projeto, descri¢ao e periodo de execugao;
o relatério da Cooperagio Brasileira para o Desenvolvimento Internacional — Cobradi
(Ipea, 2016) que tem sido realizado desde 2010 pela parceria do Ipea com a ABC; o
Manual de Gestao de Cooperagio Técnica Sul-Sul da ABC, publicado em 2013. Segundo
o manual, as definicées de monitoramento e avali¢io so:

Do monitoramento:

O monitoramento é um processo continuo de coleta e andlise sistemdticas de informagao para

apoiar a gestio das iniciativas de cooperagio técnica Sul-Sul. E um exercicio que permite averiguar
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se os Produtos e os Resultados estao sendo obtidos conforme planejado, se os recursos estio sendo
disponibilizados e aplicados como deveriam e se os riscos identificados anteriormente vieram a
se materializar. Sua finalidade é a de fornecer subsidios para o reconhecimento das dificuldades
encontradas pelo caminho e para a adogio tempestiva de medidas corretivas. Ademais, é por meio
do monitoramento que se revelam os pontos fortes e as dreas de sucesso potencial de Projetos e

Agbes Preparatdrias (ABC, 2013, p. 52).

Da avaliacio:
A avaliagio é um exercicio fundamental que atende a trés importantes propésitos:

* aferir a eficdcia, a eficiéncia e o potencial de sustentabilidade das iniciativas de
cooperagao técnica Sul-Sul, bem como mensurar o seu desempenho;

* examinar a qualidade do desenho, do planejamento, da gestdo, a coordenagio e
da execucio das acoes, €;

* prover li¢des aprendidas e recomendagées para o aprimoramento da cooperagio
técnica Sul-Sul brasileira (op. cit., p. 109).

Além desses mecanismos existentes, cabe ressaltar os trabalhos de avaliacao
recentemente executados. Um esfor¢o pioneiro no Brasil foi a avaliagao do Projeto
Cotton 4 (Projeto C-4). Realizado entre os anos de 2009 e 2013, o Projeto C-4 teve
como objetivo central fortalecer o desenvolvimento do setor algodoeiro no Benin,
Burquina Faso, Chade e Mali tendo sido coordenado pela ABC, com apoio do Programa
das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvido (PNUD) e execugao da Empresa Brasileira
de Agropecudria (Embrapa). Em maio de 2017 foi publicada a avaliagao de impacto
do Centro de Exceléncia Contra a Fome. Realizado entre 2011 e 2016, o projeto foi
promovido no 4mbito da cooperagao triangular entre o Brasil, o World Food Programme
(WEFP) e mais setenta paises parceiros.

A partir das entrevistas realizadas, percebe-se que os esfor¢os de monitoramento e
avaliago, a despeito de representarem um avanco, ainda sao muito incipientes. A base
de dados disponibilizada ainda carece de informagdes mais detalhadas e atualizadas sobre
os projetos. Por um lado, o relatério Cobradi, embora seja um instrumento importante
no sentido de apresentar os fluxos de investimento na cooperagao brasileira, nao tem
periodicidade de publicagio, nao tem a sua base de dados aberta e utiliza metodologias
que sio varidveis. Por outro lado, 0 manual de monitoramento e avaliagiao, embora
se proponha a “prover licdes aprendidas e recomendagdes para o aprimoramento da
cooperagao técnica Sul-Sul brasileira” (ABC, 2013, p. 109), como acima citado, na prdtica
nao tem o foco na aprendizagem, ou seja, ndo tem por objetivo adaptagio dos projetos
a partir das avaliagdes, bem como nio faz parte de uma politica institucionalizada.
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Tais limitagdes em grande medida residem no fato de que ainda nao hd uma politica
estratégica da avaliagao da CSS brasileira. Nesse sentido, os esfor¢os nao compreendem
uma diretriz institucionalizada, muitas vezes estao a cargo das agéncias executoras dos
projetos, e a comunicagio desses resultados com a sociedade civil ainda é bastante
limitada. Os recentes féruns sobre o tema tém apontado as limitagoes dos mecanismos
existentes e os caminhos possiveis para o aprimoramento desses mecanismos bem como
a promogao de novas estratégias de avaliagao. Esses debates caminham na diregio da
reflexao acerca das especificidades da CSS e como elas se refletem na avaliagio, o porqué
de se avaliar e para quem se avalia. Em janeiro de 2017 foi realizado o evento Dialogues
on South-South Cooperation realizado pelo BRICS Policy Center (BPC) em colaboragao
com a ABC e apoio da Articulagio Sul. Como fruto do evento foi publicado um roadmap
sob o titulo Caminhos para a construgdo de sistemas e processos de avaliagio da cooperagio
Sul-Sul — didlogos sobre a cooperacio Sul-Sul brasileira: monitoramento & avaliagdo.

Uma das questdes centrais abordadas, tanto nos féruns quanto nas entrevistas
realizadas, ¢ adequacao da avalicao aos principios da cooperagio Sul-Sul. Criar métodos
capazes de verificd-los é uma das principais preocupagées. Esses principios sao o que
diferenciam a CSS dos esquemas tradicionais de cooperagio internacional e, portanto,
tém destaque nas atuais discussoes.

Trés principios tém recebido destaque nos recentes debates: horizontalidade,
demand-driven e beneficios matuos. A cooperacio brasileira caracteriza-se por ter seus
projetos orientados por demanda. Além disso, hd mecanismos que buscam garantir a
horizontalidade desde a elaboragio dos projetos até sua implementagio, como os Comités
de Monitoramento de Projetos. Mas como efetivamente medir e avaliar esses principios?
No caso do beneficio mutuo as discussoes sao ainda mais complexas e abarcam desde a
defini¢ao do que sdo beneficios diretos e indiretos até como medir e avaliar beneficios
como o aprendizado, por exemplo (Pomeroy, Waisbich e Lopes, 2017).

Nesse sentido, criar métodos capazes compreender essas especificidades é um
grande desafio. E consensual a ideia de que para se atingir esse objetivo é necessdrio
empregar métodos que sejam inclusivos, baseados na autonomia dos paises parceiros, e
que produzam aprendizado mutuo, partindo de abordagens metodolégicas multiplas.
Uma palavra recorrente e comum a todos os entrevistados foi “empoderamento”, o que
evidencia a inten¢do de que a avaliagio tenha a autonomia dos parceiros como um de
seus elementos fundamentais. Uma das recomendagdes do Roadmap, supracitado, é
a utilizacdo do método de John Mayne, denominado “anélise de contribui¢ao”. Esse
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método ¢é apresentado pelos autores como uma alternativa “nao positivista’, embora nao
indique em que medida tal método se distancie das abordagens “positivistas” na pratica:

A andlise de contribui¢io ¢ uma abordagem desenvolvida para avaliar o desempenho de politicas,
programas e projetos. Ela fornece uma maneira alternativa 4 abordagem tradicional positivista de
pensar o problema da atribuicio, que busca provar a causalidade através de um ‘contra factual’.
O esforco, portanto, nio é provar que um fator causou o resultado desejado, mas sim explorar
a contribui¢do que a iniciativa tem em resultados observados. Busca desenvolver uma ‘teoria da
mudanca’ relacionando as atividades, resultados e contexto de implementagio, coletando evidéncias
de diversas fontes para testar esta teoria. O objetivo é construir uma ‘histéria de desempenho’
crivel (BRICS Policy Center e Articulagio Sul, 2017, p. 28).

E bem marcada também a critica aos indicadores tradicionais de avaliacio da
OCDE (relevancia, eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade). Nao ¢ negada a
importincia desses indicadores, mas por diversas vezes é apontada a sua incapacidade de
compreender as especificidades dos projetos e as realidades locais. Ademais, a interpretagio
desses conceitos varia. Na cooperagao Norte-Sul os parAmetros de eficiéncia, por exemplo,
sao tragados pelos préprios paises doadores, enquanto que na Sul-Sul, em tese, privilegia-
se a percep¢ao do pais parceiro, inclusive na elaboragio dos termos de referéncia.

Um outro aspecto importante ¢ a defini¢do de avali¢do de processo e avaliagio
de resultados. H4 uma certa dissonancia na percepgao do que é processo e o que é
resultado. Isso se dd em parte por imprecisoes de defini¢ao técnica e, por outro lado,
por opgao politica. Nesse ponto, é evidente a escolha institucional brasileira em focar no
desenvolvimento de capacidades, através dos denominados “projetos estruturantes’, e
compreendé-lo como resultado, e nao processo. Desse modo, a andlise de impacto efetivo
dos projetos nos indicadores de desenvolvimento dos paises parceiros nao é enfatizada,
evitando-se o risco de incorrer em problemas de ingeréncia. Em um exemplo hipotético,
o projeto de fortalecimento de algum servigo publico de satide, com construgio de um
hospital, ¢ entendido como desenvolvimento de capacidades e, portanto, o hospital é o
resultado do projeto. Os efeitos desse hospital na realidade local, nesse caso, sao entendidos
como impacto e, portanto, sua andlise envolveria dentre outros aspectos, 0 compromisso
do pais parceiro. Portanto, fica evidente que o desenvolvimento de capacidades ¢ uma
prioridade na cooperagio brasileira, no entanto, é ainda muito incipiente o debate sobre
como adequar suas maltiplas dimensoes a indicadores que sejam capazes de abarcar suas
especificidades (Pomeroy, Waisbich e Lopes, 2017).
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4 PERSPECTIVAS DE AVALIACAO NA iNDIA

Seguindo a tendéncia global das Gltimas décadas, a India tem se destacado no contexto
de cooperagao internacional, sobretudo no eixo Sul-Sul. No entanto, seu histérico de
cooperagao ¢ anterior ao mais recente impulso do fluxo de CSS:

Os esforgos de cooperagio para o desenvolvimento da India iniciaram muito antes do
pais ter alcangado sua independéncia, em 1947. A India sempre esteve constantemente
engajada nas lutas por liberdade de seus paises em desenvolvimento parceiros, fornecendo
suporte com recursos intelectual e material. De fato, o primeiro registro nesse sentido
foi anterior, datado do governo interino pré independéncia formado em Setembro de
1946, quando um programa de intercAimbio para estagidrios da China e Indonésia foi
incialmente estabelecido (Chatuverdi e Mohanty, 2016, p. 1, tradugdo nossa).?

No cendrio contemporineo da cooperagio internacional no eixo Sul-Sul a India tem
desempenhado um papel altamente relevante, sobretudo, no discurso politico que marca
fortemente a CSS. Buscando elaborar uma visio prépria da cooperagio internacional
para o desenvolvimento, evidenciando seu cardter de resisténcia, debates académicos
visam a elaborar os pardmetros tedricos que permeiam a CSS indiana. Dentre eles
recebe destaque o conceito de mission approach’ em que: “Conceitualmente, a ‘mission
approach’ tem por objetivo identificar um conjunto de orienta¢oes para o crescimento,
para apoiar os esfor¢os de desenvolvimento do pais parceiro, configurando-os em um
padrio de alto crescimento” (Chatuverdi e Mohanty, 2016, p. 3, tradugio nossa).” Alia-se
a mission approach a ideia de development compact (desenvolvimento compacto). Tal
conceito fundamenta-se em cinco componentes: i) desenvolvimento de capacidades;
i7) financiamento para o desenvolvimento (linhas de crédito); 7i7) comércio e investimento;
iv) transferéncia de tecnologia; e v) empréstimos. Ademais, o development compact
figura-se como estrutura analitica para a filosofia de cooperacao para o desenvolvimento
da India (Chakrabati, 2016, p. 1). Nesse sentido, a mission approach é compreendida
como a base tedrica da cooperagio para o desenvolvimento indiano, enquanto que o
development compact representa as estratégias que decorrem dessa abordagem (Chakrabati,

3. No original: "India’s development cooperation efforts began much before the country attained its Independence in 1947.
India constantly engaged with freedom struggles of fellow developing countries and supported it with intellectual and material
resources. Indeed, the first recorded instance was somewhat earlier, dating from the pre-independence interim government
formed in September 1946, when a fellowship programme for trainees from China and Indonesia was first established" .
4. A expressdo mission approach ndo tem uma traducdo direta e adequada. Ao pé da letra a expressao significa “abordagem
de missdo”.

5. No original: “Conceptually, the mission approach aims to identify a set of growth drivers that support partner development
efforts, setting them on a high-growth path".
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2016, p. 3). Tais conceitos estdo firmados na abordagem structuralist view (abordagem
estruturalista) que “enfatiza a redistribui¢ao de renda na economia recipienddria como
uma importante condi¢io para o crescimento” (opz. cit., p. 2, tradugio nossa).®

Institucionalmente, a CSS indiana se realiza por meio de duas principais frentes:
o Ministry of External Affairs — MEA (Ministério dos Assuntos Externos) responsavel
diretamente por projetos de cooperagio internacional, incluindo o financiamento, como
no caso do programa Indian lechnical and Economic Coopeation (ITEC), um programa
de treinamento em diversas dreas direcionado para paises do Sul global. Desde 2012 hd
uma divisao especifica dentro do MEA para a cooperagao internacional, a Development
Partneship Administration (DPA); e o Ministério das Financas responsével pelos empréstimos
diretos e linhas de crédito fornecidos pelo governo indiano, através do Exim Bank, a paises
do Sul global. Diferentemente do caso brasileiro, os empréstimos e linhas de crédito sao
considerados parte da cooperacio Sul-Sul indiana. No entanto, como ocorre em outros
paises emergentes, a CSS promovida pela India ainda ¢ bastante fragmentada do ponto
de vista institucional, envolvendo muitos atores e, portanto, o acesso aos dados ainda é
muito precdrio. Fica evidente que ainda carece de maior transparéncia e monitoramento
(Souza et al., 2014, p. 256).

Desse modo, embora a India desempenhe um papel relevante nas atuais discussoes
sobre a avaliacio da CSS em nivel global, no Ambito doméstico os desafios sio evidentes.
Nio hd mecanismos de avaliagio claramente estabelecidos. Essa é uma lacuna reconhecida
tanto pela academia, quanto pelos atores governamentais, e, portanto, ¢ destacada a
necessidade de criagao de mecanismos adequados a realidade da CSS indiana:

A India também carece de qualquer mecanismo de avaliacio para seus programas de cooperagio
[principalmente para avaliar a eficdcia do ITEC a longo prazo] e pode precisar desenvolver um

mecanismo especifico para suas experiéncias e (Souza et al., 2014, p. 4, tradugio nossa).”

Uma perspectiva presente nos debates da avaliagio da CSS na India ¢ a concepgio de
impact assessment (RIS, 2016), uma abordagem conceitual cujo objetivo é compreender as
especificidades do Sul. A ideia de assessment é constantemente colocada em contraposicio
a ideia de evaluation.® Na proposta indiana, assessment se dd pelo processo de avaliagio
da qualidade, seu valor e importincia, a fim de se averiguar o nivel de performance,

6. No original: "emphasises income redistribution in the recipiente economy as important condition for growth” .

7. No original: “India also lacks any evaluation mechanism for its cooperation programmes [notably, for gauging long-term
ITEC effectiveness] and may well need to develop one specific to its experiences and aims".

8. Em portugués as duas palavras, assessment e evaluation, sdo traduzidas por “avaliacdo”, ndo hé algum termo que as
distingue.
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enquanto que a evaluation objetiva realizar um julgamento na medida em que estabelece
graus e valores mensurdveis para tal performance. Desse modo, assessment se relaciona a
otimizagao da performance e ao seu diagnéstico, partindo de uma perspectiva formative’
(formativa); orienta-se pelos processos; estabelece uma relagio reflexiva entre as partes,
onde os critérios sao estabelecidos de forma conjunta entre os parceiros. A evaluation
tem foco no julgamento da performance a partir de parimetros preestabelecidos,
determinando em que extensdo os objetivos sdo alcangados a partir de uma perspectiva
summative (somativa); orienta-se pelos resultados (produtos); a relagio entre as partes
se d4 de maneira prescritiva onde os critérios sao definidos pelo avaliador.

O conceito de assessment, enquanto abordagem de avaliacio, se propoe ter como
orientagdo os principios da CSS, definidos como nao interferéncia em assuntos domésticos;
beneficio mutuo; parceria entre iguais; respeito pela soberania nacional e ownership; nao
condicionalidade. A partir desses principios, sao tracados os critérios de avaliacao da
perspectiva de assessment, a saber: didlogo multi-stakeholder; impacto mutuo; construgio
de confianga e empoderamento.

A rigor, a abordagem de assessment figura-se como um quadro analitico que tem
por objetivo central se diferenciar da perspectiva de avaliagao do Norte, nos niveis da
narrativa, do discurso e das definigoes de cooperagio a partir do Sul global, caracterizando-
se por um posicionamento alternativo mais politico do que propriamente técnico. Tem
forte inspiragio na perspectiva formative evaluation, anteriormente apresentada, trazida
do campo da educagio e que ao longo dos anos teve a nomenclatura adaptada para
formative assessment.

A partir das entrevistas realizadas, foi possivel constatar que, embora a India tenha
avancado em propor perspectivas préprias da avaliagao, esse avanco é perceptivel apenas
no plano tedrico onde ¢ reforgada a impossibilidade de quantificagio da cooperagao
indiana, cujo foco estd no desenvolvimento de capacidades e no beneficio matuo.
H4 um enfoque muito grande em se rechagar qualquer possibilidade de utilizagao de
indicadores e métodos de avaliagao do Norte para se avaliar a CSS. Na prdtica, ndo existem
mecanismos de avaliagio da CSS na India, os esforcos no sentido de mapeamento dos
projetos ainda sdo muito incipientes e ndo sio publicos. Nao h4 registros de aplicagio
do modelo impact assessment a algum estudo de caso.

9. Baseado na abordagem formative e summative apresentada na secdo 2 deste texto para discussao.
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Apesar da criagio do Forum for Indian Development Cooperation (FIDC)
em 2013, que conta com a participa¢io de membros da academia, da sociedade civil
organizada além de membros do governo indiano (DPAs/MEA), a pressio e demanda
por avaliacio da CSS nao é significativa. A comunidade de atores envolvidos em CSS na
India, especialmente no que tange a pesquisa sobre o tema, é um grupo restrito a alguns
poucos institutos, em sua maioria ligados ao governo. Do mesmo modo, a sociedade
civil organizada engajada nessa drea tem pouca expressio, o que pode explicar uma
percepgao por parte de atores governamentais de que nao hd demanda doméstica por
avaliagdo. Nesse sentido, fica evidente que nao hd um debate publico mais amplo sobre
o tema na India.

5 PERSPECTIVA DE AVALIACAO NA AFRICA DO SUL

A cooperagio internacional promovida pela Africa do Sul tem papel significativo, sobretudo
no continente africano. Com o objetivo de estar alinhada 4 agenda 2063 da Uniao
Africana, a CSS sul-africana parte da concepgao da Diplomacy of Ubuntu (Diplomaciona
Ubuntu) em que: “Esta filosofia se traduz em uma abordagem das relagoes internacionais
que respeita todas as nagdes, pessoas e culturas” (DIRCO, 2011, p. 4, tradug¢do nossa).'
Desse modo, a CSS nio ¢ entendida como uma relacio entre doadores e beneficidrios,
e sim, uma relagdo entre paises parceiros.

O African Renaissance and International Co-Operation Fund (ARF), vinculado ao
Department of International Relations and Cooperation (DIRCO) e National Treasure
(em portugués Tesouro Nacional), é um dos mais importantes instrumentos de promogao
da cooperagao internacional do pais. Tem como um dos seus objetivos centrais expressos
em seu plano estratégico “promover democracia e boa governanca, que sao cruciais para
se alcancar a prosperidade econémica” (ARF e DIRCO, [s.4.], tradu¢io nossa).!' Sua
atuagio tem sido notdvel, especialmente no campo da seguranca, tendo com seu principal
parceiro a Republica Democritica do Congo.

No entanto, os fluxos de cooperagio nio se originam unicamente do DIRCO, pois
a cooperagao sul-africana também conta com a atuago de diversos atores, o que em grande
medida, dificulta seu monitoramento e avaliagio. Embora sejam disponibilizados relatérios

10. No original: “This philosophy translates into an approach to international relations that respects all nations, peoples,
and cultures”.
11. No original: “to promote democracy and good governance, which are crucial in pursuit of economic prosperity".

23




Brasilia, novembro de 2019

anuais sobre a atuagao do DIRCO" bem como indicadores de performance do ARF/DIRCO,"
os mecanismos de monitoramento e avaliagio (M&A) da cooperagio sul-africana sdo bastante
incipientes, acompanhando a tendéncia observada em outros paises do Sul:

(...) falta um sistema de Monitoramento e Avali¢io (M&A) que mega a extensao, qualidade e
impacto da assisténcia ao desenvolvimento, para gerar as evidéncias requeridas na cooperagao Sul-Sul.
Sem tais informagdes, os atores politicos sul-africanos niao podem prestar contas adequadamente
de suas despesas com o desenvolvimento internacional aos atores domésticos. Eles também nao
podem alavancar efetivamente o soff power de Pretoria na Africa ou nos féruns politicos globais

(Besharati e Rawhani, 2016, p. 10, tradugao nossa).'*

A difusao institucional também é observada na CSS sul-africana que nao possui
uma agéncia especifica para a cooperacio internacional. Isso dificulta 0 mapeamento
dos projetos, e mesmo uma defini¢ao mais clara do que pode ser considerado como
CSS. De acordo com entrevistas realizadas, a demanda por avaliagao da CSS na Africa
do Sul parte majoritariamente da academia e de alguns representantes da sociedade civil
organizada, bem como de capitulos sul-africanos de organiza¢des internacionais, mas nio
hd de fato uma pressao muito forte oriunda desses setores. Em grande medida, o debate
publico a respeito da CSS sul-africana é ainda muito incipiente, e isso reflete diretamente
no pouco interesse politico em implementar e ampliar os mecanismos de avaliagao. A
atuagio da Africa do Sul na Republica Democritica do Congo, por exemplo, tem um
certo destaque na midia e, certamente, nao é de conhecimento publico o quanto tem
sido investido, nem como tem se realizado esse processo de cooperagio.

Dentre os grupos interessados em ampliar o debate da avaliagio da CSS na Africa
do Sul, notadamente grupos da academia, é observada a postura de abertura para métodos
e indicadores de avaliacdo da cooperagao internacional oriundos do Norte, na medida
em que possam gerar aprendizado para a avaliagao da CSS. No entanto, destacam a
importincia de ater as caracteristicas especificas do Sul, sugerindo assim uma espécie de
abordagem mista, que agregue os métodos do Norte e as especificidades do Sul.

Se, em linhas gerais, é possivel dizer que o debate sobre a avaliagio da CSS ¢ ainda
muito recente e, portanto, 0s mecanismos de avaliacio existentes sio muito incipientes

12. Ver em: <https://bit.ly/2zzxs8U>.

13. Ver em: <https://bit.ly/2NKkCgb>.

14. No original: “(...) it lacks a comprehensive M&E system that measures the extent, quality and impact of its outgoing
development assistance, to generate the required evidence on its SSC. Without such information, South African policymakers
cannot properly account to their domestic stakeholders for their external development spending. They also cannot leverage
effectively Pretoria’s soft power in Africa or in global policy forums”.
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na da Africa do Sul, pode-se também considerar que atualmente esse cendrio estd em
um processo de mudanca. H4 uma demanda doméstica crescente por maior informagao
sobre a atuacio internacional da Africa do Sul, especialmente no parlamento. Mais do
que questionar o quanto de recurso tem sido investido em cooperagio internacional,
entender como esses recursos tém sido aplicados é um dos questionamentos que estao
sendo levantados.

Nessas iniciativas mais recentes cabe destaque a atuagio do comité sobre CSS no
parlamento sul-africano e a proposta de produgio de um relatério baseado no modelo
brasileiro do Cobradi, realizado com esfor¢os de diferentes atores, em um formato
interdepartamental. No entanto, com a rentincia do Presidente Jacob Zuma no inicio
de 2018 e o consequente processo de transi¢io politica, as inciativas de avaliagdo no
campo da CSS perderam forga.

Nio obstantes tais sensiveis mudangas no que tange 4 avaliagio da CSS na Africa
do Sul, o debate estd em um nivel ainda mais inicial se comparado aos casos do Brasil
e da India. Nesse sentido, pensar em CSS e na avaliagio da CSS requer considerar um
Sul global absolutamente multifacetado e diverso. Comparar como o debate da avaliagio
tem sido travado em cada pais, sendo um exercicio relevante para por em perspectiva os
limites do discurso do Sul global, que por vezes aparenta unissono. Na se¢io seguinte,
serdo tragados alguns paralelos possiveis entre as perspectivas de avaliagio de Brasil,

India e Africa do Sul.

6 UMA ANALISE COMPARADA: BRASIL, iNDIA E AFRICA DO SUL

A partir desse mapeamento inicial dos debates mais recentes sobre avaliagao em cada
um dos paises aqui elencados, cabe tragar alguns paralelos possiveis. Em todos os casos,
o grau da demanda doméstica por avaliagio da CSS influencia diretamente no nivel do
debate, da elabora¢io e da implementagao dos mecanismos de avaliagio. Embora, em
todos os casos analisados os mecanismos de avalia¢io sejam incipientes, o Brasil apresenta
alguns avangos tanto no debate como na aplicagao de alguns desses mecanismos. Isso em
grande medida pode ser explicado por uma demanda maior tanto da academia quanto
da sociedade civil organizada. Cabe ressaltar que nos trés casos os debates dos ODS em
nivel global e o interesse em se analisar o papel da CSS no alcance das metas da agenda
2030 tém ganhado forca e, evidentemente, essa discussao passa pela avaliagao.
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Em segundo lugar, no que tange ao nivel de institucionalizagio, o Brasil, a India e
a Africa do Sul apresentam praticas de cooperagio difusas, mesmo no caso do Brasil onde
ha uma agéncia especifica para a cooperacao internacional. Isso significa que o acesso aos
dados e 0 mapeamento dos projetos se tornam tarefas mais dificeis, bem como as préprias
préticas de avaliagio, quando existem, ocorrem de forma difusa e descentralizada. Nesse
sentido, os trés casos carecem de estratégias de avaliagio de fato robustas.

Um outro ponto de compara¢io importante é a defini¢ao de “processos” e
“resultados”. Em todos os casos a defini¢io aparenta nio ser muito clara. Se, por um
lado, hd uma imprecisao técnica do que pode ser definido como processo e resultados
na implementagio de politicas publicas, por outro lado, hd uma postura politica nessa
defini¢ao. No caso indiano, por exemplo, a estrutura conceitual proposta na abordagem
assessment objetiva focar nos processos, se distanciando dos modelos tradicionais que
privilegiam o resultado. Desse modo seria mais adequado analisar os projetos de CSS
indianos que tém como caracteristica importante o “desenvolvimento de capacidade”.
No caso brasileiro, mesmo nos projetos caracterizados pelo “desenvolvimento de
capacidade”, a defini¢ao de resultado pode aparecer na medida em que o projeto em si
seja considerado um resultado, e ndo seus impactos posteriores, jd que esses dependeriam
de muitas varidveis, incluindo a condugao de politicas ptblicas pelo governo do pais
parceiro. No caso da Africa do Sul, os mecanismos existentes abarcam apenas os fluxos
de investimento em projetos de CSS. Ademais, entre os atores que buscam ampliar o
debate, parece nao haver uma clareza nas definigoes de “processos” e “resultados”.

Um ponto comum entre os trés casos é o uso da abordagem formative evaluation.
Ela ¢ citada por atores do Brasil, da India e da Africa do Sul como um método possivel
para se avaliar a CSS, tanto nas entrevistas quanto nos féruns de debate. Cabe ressaltar,
no entanto, que ela nao é uma perspectiva metodoldgica criada a partir do Sul, mas seu
foco no desempenho de processos e ndo em graduagao/mensuracio de resultados parece
ser um caminho vidvel para se avaliar os projetos de CSS, segundo a opiniao dos atores
envolvidos nesse debate.

Embora o tema da avalia¢io envolva uma série de fatores e, para além do fato
de que cada pais tenha seus conflitos internamente, é possivel observar de forma mais
ampla em que medida tal debate se insere no contexto de resisténcia politica que estd
no pano de fundo da CSS. Em que medida a postura de “desobediéncia epistémica”,
que Caixeta (2015) aponta como elemento que emerge dos debates no eixo Sul-Sul, estd
presente nas discussoes da avaliagao? Pensar em métodos, indicadores, anlise de impactos,
padrdes de desempenho necessariamente passa por uma discussao mais profunda do
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quio “colonizado” é o conhecimento e o quanto a CSS resiste a isso. Nesse sentido, hd
uma postura diferente em cada um dos casos estudados.

A India tem apresentado um discurso bastante resistente quanto 2 avaliagio.
Questiona-se sua necessidade e a quem interessa avaliar. Embora nio se tenha praticas de
avaliagao consolidadas, os atores indianos envolvidos nesse debate propéem constantemente
conceitos e reflexdes que se contrapéem diretamente aos padroes de avaliagio do Norte,
como ¢ o caso da discussao evaluation versus assessment. Do ponto de vista conceitual,
a India tem avangado em propor tais quadros analiticos com discurso de resisténcia
bastante evidente, mas ainda nao realizou de forma concreta uma agenda de avaliagao.

Por outro lado, a postura dos atores envolvidos nessa discussao no Brasil é de manter
as especificidades da CSS como norteador da avalia¢ao, mesmo que usem métodos e
indicadores jd existentes, eles precisam se adequar  realidade da CSS. A necessidade
de se criar estratégias de avaliagio mais claras e sélidas é um ponto consensual, e essa
demanda ¢é cada vez mais crescente. Cabe destacar o atual contexto em que o Brasil
pleiteia o ingresso na OCDE. Portanto, no caso brasileiro, manter os principios da CSS
como guia é fundamental, mas a0 mesmo tempo nio se rechaca radicalmente as possiveis
contribuicoes dos métodos de avaliagao jd consolidados do Norte.

A Africa do Sul, por sua vez, apresenta um contexto de discussao ainda muito inicial,
mas os atores envolvidos no debate adotam uma postura muito mais aberta aos métodos do
Norte, que podem ser seguramente aplicdveis nos casos de CSS, segundo essa perspectiva. O
teor de resisténcia é muito menor nesse caso, se comparado aos casos da [ndia e do Brasil,
mas nio deixam de afirmar a necessidade de se considerar as especificidades do Sul.

Portanto, entendendo a CSS como reflexo de lutas anticolonias (Silva e Waisbich,
2017) é possivel dizer que o espirito de ndo-alinhamento da conferéncia de Bandung, que
¢ considerado o marco politico-ideoldgico da CSS, nio se apresenta de forma homogénea
entre os paises, a0 menos na discussao da avaliagao. O discurso anticolonial tem facetas
distintas em cada caso e, evidentemente, a experiéncia colonial e de independéncia de
cada pais é tinica e guarda suas especificidades. O Brasil, colonia portuguesa, se torna
independente na primeira metade do século XIX, mantendo o governo mondrquico,
diferentemente dos outros paises da América Latina que conquistaram a independéncia sob
o regime republicano. Por sua vez, a India se tornou independente do dominio britanico
na primeira metade do século XX, com um forte movimento de independéncia que uniu
distintos grupos étnicos e religiosos cuja lideranca mais emblemadtica foi Mahatma Gandhi.
A Africa do Sul tem sua independéncia do dominio holandés e britanico no inicio do
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século XX, enfrentando ainda nos anos subsequentes o regime do Apartheid que durou
até 1990. Nelson Mandela foi uma figura central contra o regime de segregacio racial
institucionalizado que vigorava na Africa do Sul.

Em grande medida, essas experiéncias impactam na postura e na condugao da politica
externa em cada caso. No entanto, cabe refor¢ar que, obviamente, esse nao ¢ o tinico fator
que explica as diferentes posturas no que tange a avaliagio da CSS, certamente os fatores
politicos no Ambito doméstico e internacional, bem como as intimeras divergéncias que
permeiam o tema tém forte impacto na postura adotada por cada ator.

7 CONSTRUINDO CAMINHOS COMPARTILHADOS

As demandas por monitoramento e avaliagao CSS surgem nao s6 no 4mbito doméstico,
mas também em Ambito global. Uma recente iniciativa tem buscado criar estratégias
de avaliagdo comum entre os paises do Sul global. No ano de 2015, um encontro de
cerca de 25 de profissionais e académicos da drea do desenvolvimento foi realizado
em Midrand, Africa do Sul, para elaboragio de um quadro de andlise comum para
avaliacio da CSS.

Esse encontro marcou o inicio das atividades da rede NeST e em sequéncia foram
realizados outros debates e oficinas com a participagio de representantes de Africa do
Sul, Brasil, China, Cold6mbia, India, Indonésia, Quénia, Malaui, México, Mogambique,
Nigéria, Turquia, Uganda e Zimbébue. A proposta de um modelo comum visa a adequagio
da avaliagio aos principios da CSS bem como o alinhamento aos ODS da agenda 2030
das Nagoes Unidas. O aspecto em que mais se observou avango é a andlise da qualidade e
efetividade dos processos que envolvem a CSS, enquanto que, no que tange ao impacto,
os debates ainda sao inconclusivos (Besharati e Rawhani, 2017, p. 5).

Para avaliar a qualidade e efetividade dos processos da CSS foi elaborado um
quadro analitico comum que inicialmente se dividia em 7 dimensoes, e posteriormente
foi condensado em 5 dimensodes que abarcam 20 indicadores' (quadro 1).

15. Em inglés: 7 — Inclusive national ownership: multi-stakeholder partnerships; people-centred inclusivity; demand-driven;
non-conditionality. 2 — Horizontality & mutuality: mutual benefits; shared decisions and resources; trust and solidarity;
global political coalitions. 3 — Self-reliance & sustainability: capacity building; knowledge and technology transfer; use
of country systems and resources, domestic revenue generation. 4 — Accountability & transparency: data management
& reporting; monitoring and evaluation systems; transparency and acess to information; mutual accountability and joint
reviews 5 — Development efficiency: flexibility and adaptation; internal and external coordination; time and cost efficiency;
policy coherence for development.

28




Texto para
Discussao

Avaliacio da Cooperacdo Sul-Sul: uma anélise comparada das perspectivas de avaliacdo do Brasil, India e Africa do Sul

QUADRO 1

Quadro de analise da rede NeST

1 - Propriedade
nacional inclusiva

2 - Horizontalidade e
mutualidade

3 - Autonomia e
sustentabilidade

4 - Prestacao de contas
e transparéncia

5 - Desenvolvimento
eficiente

. . - . Desenvolvimento de Gerenciamento de Flexibilidade e
Mdltiplos parceiros Beneficios mutuos ) . ~
capacidades dados e relatorios adaptacéo
~ . Transferéncia de Sistemas de -
Inclusdo centrada nas Decises e recursos . . Coordenacdo interna e
’ conhecimento e monitoramento e
pessoas compartilhados : . externa
tecnologia avaliacdo

Uso dos sistemas e
recursos dos paises
parceiro

Transparéncia e acesso  Eficiéncia de tempo de
a informacao custo

Atuacéo orientada por
demanda

Confianca e
solidariedade

Prestacao de contas
mutuas e revisdes
conjuntas

Coalizes politicas
globais

Geracao de renda
doméstica

Coeréncia politica para

Nao condicionalidade ;
o0 desenvolvimento

Fonte: NeST (2017).
Elaboracdo da autora.

O framework da rede tem o objetivo de propor uma andlise qualitativa da CSS,
e nao sua mensuracio. Os desafios de estabelecer um modelo comum sio muitos e
compreendem desde a diversidade de perspectiva da cooperagio de cada pais até as
sensibilidades politicas e as questdes relacionadas a governanga. Parece haver consenso
no que tange a necessidade de métodos especificos do Sul e sua adequagio aos ODS.
Além disso, é consensual a ideia de que a avaliagdo precisa ser interdisciplinar e flexivel,
incluindo saberes técnicos capazes de mensurar que compreendam as sensibilidades
politicas da avalia¢do, aparecendo assim, recorrentemente, a necessidade de se produzir
evidéncias. Especificamente no caso dos ODS ainda hd um fator de dissenso que é o uso
dos indicadores definidos pelo PNUD para se avaliar o alcance das metas. Quando se
pensa na aplicacio desses indicadores na avaliagao da CSS a discussao ganha contornos
mais complexos.

Embora o desenvolvimento do framework possa ser considerado um avango, nao
hd defini¢des claras sobre a utiliza¢io dos indicadores, sobre quais elementos devem ser
considerados e sobre como devem ser mensurados, qualificados e analisados. Foram
localizados apenas dois trabalhos que utilizaram o quadro da rede NeST.

No evento Global South-South Development: expo 2016, Vasquez e Lucey (2016)
apresentaram o trabalho Advancing South-South Cooperation in Education and Skills
Development: lessons from the field, evidenciando a prioridade da educagio na Agenda
2030 do desenvolvimento sustentdvel. A partir dos casos da cooperagio do Brasil e da
India no continente africano, além de indicarem os avangos e licoes da cooperagio no
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campo educacional, as autoras tratam da avaliagio apontando que féruns como o NeST
sao fundamentais para a elaboracio de mecanismos capazes de agregar experiéncias e
compartilhar boas prdticas entre os atores envolvidos na cooperacio e seus distintos
interesses. Vasquez e Lucey (2016) utilizam o framework da rede para analisar seus
respectivos estudos de caso.

Ainda no ano de 2016, foi langado o artigo South Africa and the DRC: Evaluating
a South-South Partnership for Peace, Governance and Development, de Neissan Besharati
e Carmel Rawhani, e publicado pelo South African Institute of International Affairs
(SAIIA). Nele os autores analisam a cooperagao entre a Africado Sul e a Republica
Democrética do Congo a partir do framework da rede NeST adaptado.'® A Republica
Democritica do Congo ¢ o principal parceiro da Africa do Sul e a cooperagio tem sido
expressiva sobretudo na 4rea de seguranca.

Em ambos os estudos foram privilegiados métodos qualitativos e a coleta de
entrevistas como principal fonte. Até o momento, sio poucos os trabalhos publicados que
aplicam o quadro analitico da rede NeST em estudos de caso. Atualmente, os esforgos
dos membros da rede tém se concentrado nos processos de institucionalizagao da mesma
em nivel global e fortalecimento dos capitulos nacionais/regionais.

Neste presente trabalho, todos os atores entrevistados apresentaram impressoes
positivas acerca da inciativa da rede, destacando o seu potencial para consolidagio das
praticas de avaliagao da CSS em nivel global. Sao destacadas, no entanto, algumas reflexdes
acerca do framework: a necessidade de ser um modelo simples, de ficil compreensao
e adaptacio aos diferentes contextos em que sio implementados os projetos de CSS,
sobretudo considerando as deficiéncias de dados; a importancia de que o modelo nao
se torne um padrio de cardter prescritivo; e produzir mais exercicios de aplicagao do
modelo em estudos de caso para que se compreenda seus limites na prética.

8 CONCLUSAO

Este trabalho teve por objetivo central apresentar algumas das multiplas visoes sobre
a avaliacio da CSS a partir dos casos brasileiro, indiano e sul-africano. As clivagens
podem ser observadas no 4mbito doméstico e no Ambito global, sendo influenciadas

16. A época o quadro era composto por sete dimensdes e foi adaptado em seis dimensées para se adequar as especifici-
dades do estudo de caso.
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pelas distintas percepgoes da CSS, bem como pelas disputas politicas que envolvem o
campo. As discussoes ¢ agdes no Ambito da avaliagio da CSS ainda sio muito recentes
para se definir um padrao mais claro, no entanto, é possivel observar tais tensoes.

A avaliagio da CSS pode ser um campo de resisténcia politica, ou nao. Mas em
todos os casos analisados nao hd uma estratégia de avaliagdo clara e estruturada por parte
dos governos. No ambito global a rede NeST teve como principal avanco o framework,
mas sua aplicabilidade prética ainda é uma questao. H4 divergéncia no que tange aos
métodos, bem como as questdes de governanga da rede. Mas os fatores de confluéncia
s30 o interesse de que a avaliagao seja tao horizontal quanto a CSS; de que seja baseada
na l6gica de mutual learning (aprendizado mutuo), o que fortalecerd a orientacio pelos
principios da CSS; que privilegie e/ou fomente métodos especificos do Sul global; e que
esteja alinhada com o alcance das metas dos ODS. Por tanto, hd uma necessidade clara de
ajuste fino dos multiplos interesses para a elaboragio e aplicagao de um método comum.

Algumas questoes ainda estao em aberto e podem suscitar discussoes futuras.
Em primeiro lugar, embora o debate em nivel conceitual seja proficuo, ainda nao se
discute com muita clareza como trabalhar com os dados, considerando ser esse um
desafio entre os paises emergentes onde a fragilidade de dados é um grande problema.
Ou seja, como trabalhar com evidéncias que sustentem um modelo de avaliagio do Sul?
Também ¢ preciso ampliar o debate sobre a atuagdo de atores privados e organizagoes
nio governamentais na avaliagio da CSS. Para além da demanda por avalia¢io oriunda
desses setores, qual o seu papel na avaliagio em si? Ademais, pensar os desafios impostos
a avaliagdo da CSS no cendrio internacional contemporineo também se faz necessdrio
considerando algumas questdes como, por exemplo, a possibilidade de entrada do Brasil
na OCDE. Quais serao os discursos e praticas de avaliagdo da CSS brasileira, caso o
Brasil se torne membro da OCDE? Quais seriam as reagoes de seus parceiros como a
India e Africa do Sul e seus impactos na rede NeST? Por fim e, em linhas mais gerais, o
quao compromissada com os valores do “nio-alinhamento” a CSS contemporinea est4?
Em que medida, os interesses impostos pelo atual cendrio internacional orientam mais
as praticas da CSS do que os seus principios? E em que medida, essa postura pragmdtica
influencia os debates sobre a avaliacao?
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