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SINOPSE

Nas tltimas décadas, a Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento (CID) tem
experimentado modalidades alternativas de execugao, integrando paises desenvolvidos,
paises em desenvolvimento e organismos multilaterais em formatos triangulares. Em um
contexto de crise econdmica, as limitagoes da CID para promover o desenvolvimento,
somadas as ddvidas sobre o cumprimento dos compromissos financeiros dos doadores da
Organizagio para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), propiciaram
o surgimento de novos papéis e responsabilidades para os paises emergentes, nas tarefas
do desenvolvimento internacional, apostando em formas de coopera¢ao mais horizontais,
com enfoques e prdticas & priori distintas da tradicional Cooperagao Norte-Sul (CNS).
Para os paises emergentes, como Brasil, a Cooperagao Triangular (CTR) é um instrumento
de apoio a Cooperagao Sul-Sul (CSS), que permite aumentar a escala de seus projetos,
aprofundar seu impacto e explorar complementaridades com outros paises e organizagoes
internacionais.

Palavras-chave: paises emergentes; Cooperagao Sul-Sul; Cooperagio Norte-Sul;

Cooperacao Triangular; Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento.

ABSTRACT

In recent decades, the International Cooperation for Development (ICD) has experienced
alternative ways of implementation, integrating developed countries, developing countries
and multilateral organizations in triangular arrangements. In a context of economic crisis,
the limitations of ICD to promote development and the doubts on the fulfillment of the
financial commitments of OECD donors, led to new roles and responsibilities for emerging
economies in the international development tasks. They bet on more horizontal forms of
cooperation, with approaches and practices  priori distinct from the traditional North-
South Cooperation (NSC). For emerging countries such as Brazil, but also for other
developing countries, Triangular Cooperation (TRC) is an instrument of support to South-
South Cooperation (SSC) which allows to increase the scale of their projects, deepen their

impact and explore complementarities with other countries and international organizations.

Keywords: emerging countries; South-South Cooperation; North-South Cooperation;

Triangular Cooperation; International Cooperation for Development.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta cole¢do ndo sdo objeto de revisao pelo Editorial do Ipea.
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1 INTRODUCAO

Na ultima década, a Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento (CID) passa a
experimentar o surgimento de modalidades alternativas de colaboragdo, caracterizadas
pela integragdo de diferentes enfoques e agentes, em formatos de coalizbes mistas. Esses
mecanismos, entre os quais se pode incluir a Cooperagao Triangular (CTR), sao, ao
mesmo tempo, promissores ¢ problemdticos (Savendoff, 2012). Seu desenvolvimento se
insere em um contexto de renovado vigor, assumido, hoje, pela Cooperagao Sul-Sul (CSS)

e impulsionado pela ascensao dos paises emergentes e pelas transformagoes da CID.

Desde os anos 1980, a CTR foi considerada um mecanismo de grande potencial
para ampliar o leque de associagoes a favor do desenvolvimento, propiciando a exploragao
mais sistemdtica de complementaridades, recursos e capacidades entre paises do Norte
e do Sul, com a participagdo adicional de organismos internacionais. No século XXI,
destacou-se o papel da CTR como modalidade que facilita a articulagao e a convergéncia
da CSS com a Cooperagao Norte-Sul (CNS), em um jogo de ganhos triplos (win-win-win)
para todas as partes: pela combinagdo de recursos financeiros e técnicos destinados aos
paises receptores de menor nivel de desenvolvimento; pela visibilidade e ampliagao da
escala da cooperagao promovida pelos paises emergentes; e pela redugao dos custos e da

influéncia na CSS, que passam a adquirir os paises desenvolvidos.

Apés as mudangas registradas nas relagbes internacionais neste novo milénio,
aceleradas pela crise econémica, ¢ notdvel como determinados paises emergentes e
outros paises de renda média (PRMs) vém apostando na promogao do desenvolvimento
internacional no Ambito de suas estratégias de politica externa. Nesse sentido, envolvem-
se diretamente em esquemas de CTR, que geram associagoes « priori mais horizontais
e equilibradas, com enfoques e préticas distintas da CNS. A CTR nio se circunscreve
somente a associagdes Norte-Sul, pois os esquemas de triangulagao Sul-Sul-Sul também

sa0 habituais, embora menos numerosos.

Para os paises emergentes, a CTR ¢ uma forma de multiplicar a CSS, com o
apoio financeiro e técnico dos paises doadores e de organismos multilaterais. Dessa
maneira, incrementam-se o volume de recursos e o tamanho de seus projetos, os
ambitos geogréficos de atuacio e os campos temdticos nos quais se desdobra. Assim,

¢ favorecida a disseminagao de experiéncias nacionais, de politicas publicas exitosas e
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de préticas pragmdticas de desenvolvimento que sio compartilhadas com paises menos
avangados (PMAs). Trata-se, também, de uma tdtica de autopromogao nacional dentro

de uma estratégia mais ampla de relagbes externas (Abdenur, 2007).

Embora possa parecer um modismo passageiro, tudo indica que existem razoes
suficientes para afirmar que a CTR estd destinada a desempenhar um papel protagonista na
reconfiguragio que experimentaa CID nesses anos. E o que demonstram o reconhecimento
de diversos féruns multilaterais relativos as suas contribui¢oes ao desenvolvimento, os
variados formatos de articulagao que adota e o crescimento constante do nimero de
programas e projetos, especialmente no 4mbito latino-americano. De acordo com dados
do relatério sobre CSS da Secretaria Geral Ibero-americana (SEGIB), entre os anos de
2006 e 2010, registrou-se uma média anual de mais de sessenta projetos de CTR entre
paises latino-americanos, com destaque para Chile, México, Brasil e Argentina, com o
apoio financeiro de Japao e Alemanha e, mais recentemente, da Espanha e dos Estados

Unidos (SEGIB, 2011).

A CTR estd completamente incorporada na prética da cooperagao brasileira, embora
ainda seja uma modalidade muito recente na trajetéria das agéncias governamentais
envolvidas em sua realizagao. Nos dltimos cinco anos, observa-se uma tendéncia crescente
e uma intensidade maior das demandas que o pais recebe, para compartilhar suas
experiéncias e Ambitos de conhecimento especializado em esquemas de triangulagao. Em
diferentes geometrias € com um nimero varidvel de sécios bilaterais (Japao, Alemanha,
Estados Unidos, Espanha, Itdlia etc.) e multilaterais (Organizacio Internacional do
Trabalho (OIT); Organizagao para a Alimentagao e Agricultura — Food and Agriculture
Organization (FAO); Programa Mundial de Alimentos (PMA); Organizagao das Nagoes
Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura — United Nation Educational Scientific and
Cultural Organization (Unesco); Fundo de Populagao das Na¢oes Unidas — United Nation
Population Fund (UNFPA); Escritério das Nagoes Unidas sobre Drogas e Crime — United
Nations Office on Drugs and Crime (UNODC); Instituto Interamericano de Cooperagao
para a Agricultura (IICA), Uniao Europeia (UE) etc.), as institui¢des federais envolvidas
em projetos de cooperagao técnica, assim como as cidades e governos estaduais, estao
diversificando a gama de suas aliangas e incrementando a sua participagio em esquemas
de CTR em setores como desenvolvimento agricola, satide e educagao, especialmente na
Africa. Alguns agentes privados, como a Fundagao Bill e Melinda Gates, jé manifestaram

seu interesse em se associar ao Brasil em iniciativas triangulares, no continente africano.
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Este rdpido crescimento da CTR nao estd alinhado com o escasso volume e com
a qualidade dos estudos sobre essa modalidade, predominando os trabalhos de cunho
descritivo e policy-oriented (McEwan e Mawdsley, 2012). Nos paises desenvolvidos,
existe uma rdpida expansio das pesquisas sobre a CSS e, em menor medida, sobre a
CTR, embora com limitagdes metodoldgicas e quase nenhuma evidéncia empirica.
Nos paises em desenvolvimento, por sua vez, inclusive nos emergentes mais ativos
em CSS, sdo raros os estudos sobre a CTR, e a maioria estd centrada em experiéncias

nacionais, sem abordar a dimensao sistémica.!

No Brasil, o interesse pela pesquisa, no campo da CSS, cresceu nos dltimos
anos. A divulga¢io de dados e informagdes sobre volumes, setores e destinos da CSS
enriqueceu-se substancialmente gragas 4 publicagao do relatério Cooperagao Brasileira
para o Desenvolvimento Internacional (Cobradi) 2005-2009 (Ipea/ABC, 2010) e a
difusao de artigos de cunho conceitual e metodoldgico, com propostas para a melhoria
de estudos futuros (Campos, Bezerra e Forero, 2012). Nao obstante, sao detectadas
grandes caréncias no que se refere ao conhecimento mais detalhado e empirico da
CTR. Atualmente, o que hd a respeito do tema se restringe a alguns documentos
oficiais de balan¢o sobre a participa¢io brasileira em iniciativas triangulares, poucos
artigos académicos sobre experiéncias de CTR no Haiti e na Africa, andlises setoriais
em educagao, agricultura e satde, ou a trabalhos de conclusao de cursos de graduagao
e dissertacdes de mestrado em departamentos de relagbes internacionais. E necessdrio
produzir e socializar conhecimento detalhado e pensamento estratégico orientado
a consideragao das implicagdes, consequéncias e oportunidades de um crescimento
exponencial das demandas triangulares que, provavelmente, as instituigoes brasileiras

I'CCCbCI'ﬁO nos préximos anos.

Este texto para discussao pretende contribuir para a geragao de reflexdes tedricas
e préticas sobre a CTR. Além desta introdu¢ao, o documento se estrutura em cinco
segoes. A segunda se¢io contextualiza o interesse e a importincia da CSS e a CTR no
marco das transformacoes recentes na CID. A terceira se¢ao oferece uma revisao dos
aspectos conceituais e caracteristicas da CTR, entendida como uma modalidade em
construgao. A quarta se¢ao identifica a escala da CTR, os mecanismos mais habituais

de financiamento e suas principais modalidades. A quinta se¢ao centra-se no estudo da

1. Consultar McEwan e Mawsdley (2012); Fordelone (2009); Gémez, Ayllén e Albarrén (2011); Ashoff (2010); Altenburg e
Weikert (2007); Abdenur (2007); Mehta e Nitya (2005); Kumar (2008); Alonso et a/. (2011); Schulz (2010); Hirst (2010).
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CTR brasileira. Por fim, na sexta e tltima segao, serdo formuladas algumas consideragoes

finais a tftulo de conclusio.

2 AS TRANSFORMACOES DA COOPERACAO INTERNACIONAL
PARA O DESENVOLVIMENTO

Desde o fim da Guerra Fria, e com mais rapidez no século XXI, as bases e as concepgoes
sobre a CID vém se transformando substancialmente. Surgiram outros agentes do
desenvolvimento internacional, assim como novos instrumentos de financiamento e
articulagio entre paises, organismos multilaterais, organizagbes nao governamentais
(ONGs), empresas, fundagoes filantrépicas etc. Apesar da variedade de atores
envolvidos, das concepgdes sobre o desenvolvimento, postulagoes politicas e formas
de canalizar e gerir a ajuda, pode-se considerar a CID como uma unidade de anilise
com seus diferentes elementos constitutivos: os agentes, as interagoes ¢ dindmicas que
eles estabelecem e a estrutura de poder. Esta dltima se define como “uma particular
configuragdo na distribui¢do de poder, que ordena e hierarquiza os atores do sistema e

condiciona suas pautas de interagao” (Sanahuja, 2001).

Em 1945, ao se estruturar a nova ordem mundial, nao houve um desenho 18gico
e organizado da CID, nem se postulou a criagao de uma institui¢ao aglutinadora das
acgoes orientadas para a promogao internacional do desenvolvimento econdmico e social.
Com o decorrer das décadas, a légica do sistema foi de agregaciao. Sem coordenagao,
foram-se criando as agéncias dos paises doadores e as instituigdes multilaterais que
possufam um mandato desenvolvimentista. A falta de um plano ou “arquitetura” de
cooperagao vinha ao encontro de sua clara vocagao westfaliana, segundo a qual os
Estados nao desejavam harmonizar suas a¢oes ou limitar sua autonomia. A consequéncia
foi o solapamento dos mandatos das organizacoes estatais e multilaterais que atendiam

a diferentes objetivos e métodos de trabalho.

Com o fim do conflito bipolar, a fungao aglutinadora da CID — como ferramenta
para trazer coesao aos paises em seus respectivos blocos — desaparece e surgem novas
justificativas para o papel que deveria assumir em um novo cendrio. A CID passa a ser
vinculada ao papel de catalisadora de processos de reforma nos paises em desenvolvimento,

a manifestagao do exercicio de poder hegemdnico na nova ordem mundial e a difusao de
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seus valores centrais, como a “moderniza¢ao”. Foi conferida a ela, ainda, a responsabilidade
de contribuir com a estabilidade global e a seguranga internacional.

Osatentados de 11 de setembro de 2001 favoreceram a tendéncia a securitizagao
da CID, isto ¢, a concentragao da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (AOD) nos
pafses-chave na luta contra o terrorismo internacional ou para garantir o fornecimento
de insumos estratégicos ao crescimento dos paises desenvolvidos. No dltimo quinquénio,
as razdes para a cooperagao se orientaram no combate dos efeitos devastadores de uma
série de crises que, de forma concatenada e em uma combinagao perversa, atingiram
primeiro os paises em desenvolvimento e, desde 2008, os paises desenvolvidos: a crise

dos alimentos, a crise energética e de mudanga climdtica e a crise financeira.

As mudancas nas motivacoes dos doadores e as transformacées na distribuicao do
poder se refletiram também na seméntica da CID utilizada pelos paises da Organizagao
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e por alguns organismos
financeiros multilaterais que comegaram a trabalhar com a ideia de “nova arquitetura
da ajuda”, 2 qual deveriam ser integrados os paises emergentes. Esta “arquitetura” seria
concretizada mais no nivel teérico do que no prdtico, em seis dimensoes inter-relacionadas

conforme descrito a seguir.

1) Consensos sobre metas a serem cumpridas, condensadas nos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODMs), na promogao do enfoque do
desenvolvimento humano e na constru¢io de capacidades, superando assim

a abordagem economicista predominante.

2) Ampliagio de temdticas em uma agenda de desenvolvimento que se
enriqueceu, mas se tornou mais complexa, pela superposi¢aio de campos
muito diversificados de atuagao: género, governanga, direitos humanos, meio

ambiente, bens publicos etc.
3) Novos instrumentos e mecanismos para tornar mais eficaz a luta contra a

pobreza e, a0 mesmo tempo, promover seu alinhamento com as prioridades

dos paises em desenvolvimento.
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4) Formas complementares e adicionais de financiamento da AOD, mobilizando
o setor empresarial em aliangas publico-privadas ou agregando outros fluxos,

como as remessas dos emigrantes, para multiplicar o volume de recursos.

5) Uma agenda de eficdcia e qualidade na gestao da ajuda oferecida e recebida,
a partir de uma série de principios enunciados pela OCDE (OECD, 1996)
em 1996, os quais ecoaram durante a Conferéncia das Nagbes Unidas
sobre o Financiamento do Desenvolvimento de Monterrey (2002), sendo
posteriormente estabelecidos nas Declaragoes dos Féruns de Roma (2003),
Paris (2005), Accra (2008) e Busan (2011).

6) A proliferagao de agentes, especialmente da filantropia e do “Sul Global”, com
a entrada em cena dos pafses emergentes, que incrementaram seus programas
de cooperagao técnica em paises e setores de atuagao esquecidos pelos doadores

tradicionais e diversificaram sua oferta com novas modalidades como a CTR.

Hoje nos encontramos diante de um panorama de mudangas e ajustes na agenda
do desenvolvimento. Os problemas que os paises em desenvolvimento enfrentam
continuam sendo complexos, e a cooperagao internacional estd longe de ser realmente
eficaz. Promover umaagenda com um enfoque integral torna-se primordial. A construgao
de um sistema de cooperagao mais inclusivo e eficaz, com base em responsabilidades
compartilhadas, embora diferenciadas, entre todos os paises envolvidos nas tarefas do

desenvolvimento, deve considerar dois elementos bdsicos.

Primeiramente, os polos de crescimento trasladaram-se em diregao aos paises
emergentes — hoje os principais dinamizadores do poder econémico e politico —, em um
processo que impelird as poténcias tradicionais a compartilhar sua hegemonia e considerar
paises como China, India ou Brasil na configuragao dos mecanismos de governanga da
cooperagio (Steinberg, 2012). Em segundo lugar, o impacto da crise financeira mundial
pressiona os doadores tradicionais em matéria orgamentdria. Nesse contexto, enfatiza-
se a ideia de burden sharing e promovem-se prdticas inovadoras de financiamento e de
associagio que explorem de forma complementar os recursos disponiveis e as capacidades
técnicas institucionais dos paises doadores e dos emergentes, sendo este o espago onde os

mecanismos de CTR podem desempenhar um papel estratégico.
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Em um contexto internacional, marcado pela crise econdmica que assola
especialmente os paises desenvolvidos da OCDE, os paises emergentes e outros PRMs
mais avangados se encontram em um processo de incremento e consolida¢io de sua
oferta de cooperagdo a outros paises em desenvolvimento. Este processo ¢ o resultado
de, a0 menos, quatro fatores interconectados, que constituem a base de sua decolagem

politica, econémica e cooperativa.

Como primeiro fator, vale mencionar as taxas sustentdveis de crescimento
econdmico que alcangaram muitos paises emergentes em termos de Produto Interno
Bruto (PIB) nominal e as projecoes de ampliagao de seu peso na riqueza global. Com
efeito, diferentes estimativas afirmam que os BRICS (Brasil, Russia, India, China e
Africa do Sul) e outros paises emergentes concentrario, em 2030, cerca de 60% do PIB
mundial (UNLDC IV/OHRLLS, 2011). Outros estudos indicam que o PIB da China
ultrapassard o dos Estados Unidos no ano de 2025 ¢ o do Brasil, o do Japao em 2050,
momento em que Rdssia, México, Indonésia e Turquia se equiparario a Alemanha,

Franga, Reino Unido e Itdlia em termos de peso econdmico (Milani, 2011).

Esta “nova geografia do crescimento” vem marcada pela intensidade dos
intercimbios de todo tipo entre os paises em desenvolvimento (relagdes Sul-Sul),
que representam um componente central no processo de mudanga na criago e na
distribui¢o da riqueza (OCDE, 2010). A crise da divida soberana no 4mbito europeu
acelera ainda mais essas alteragoes, de forma que, para o ano de 2020, as sete economias
emergentes do E-7 (China, India, Brasil, Indonésia, Russia, Turquia e México) estardo
em condigdes de ser maiores em termos de PIB, estando em pé de igualdade em poder

aquisitivo com as poténcias do Grupo dos Sete (G-7).

O segundo fator é a implementagio, nestes paises, de um conjunto de exitosas
politicas publicas em matéria econdmica, social e cientifico-tecnoldgica, tendo como
base diferentes aprendizagens e experiéncias nacionais de desenvolvimento. Nesse
processo, foi fundamental a decisao politica dos emergentes de apostar em uma insergao
soberana no mundo, com base na recuperagao das capacidades reguladoras do Estado
como impulsionador do desenvolvimento e do fortalecimento do papel das instituigoes

nacionais para governar os mercados.2

2. E elucidativa a frase do economista Dani Rodrik, para quem “os Gnicos paises que lograram tornar-se ricos com o
capitalismo foram os que criaram um amplo conjunto de institui¢des formais para governar os mercados” (Rodrik, 2011).
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Como terceiro fator, encontra-se a formulagao e a execug¢ao de politicas externas
mais afirmativas, que diversificaram as op¢oes de inser¢do internacional dos emergentes
por intermédio da articula¢io de coalizoes Sul-Sul. Essas coalizbes, como os BRICS,
incidem em féruns multilaterais e regimes internacionais em que os paises emergentes
questionam as regras da politica e da economia internacional definidas pelas poténcias
ocidentais tradicionais, atuando como “agentes dinamizadores da distribui¢io de
poder” (Barbé, 2010).

Esses questionamentos, contudo, ocorrem num contexto radicalmente diferente
a0 do surgimento das relagées Sul-Sul, durante a Conferéncia de Bandung (1955).
Se o espirito daquela época foi a busca de alternativas no seio da Guerra Fria, na
atualidade, a légica que leva os emergentes e outros PRMs a intensificar a CSS ¢
promover sua inser¢do internacional por meio da criagio de mecanismos de didlogo
politico e de empowerment econdmico. Este processo foi impulsionado pelos fluxos
financeiros e investimentos entre paises em desenvolvimento, que se multiplicaram por
trés desde 1998 e representam, hoje, 30% do total mundial, e pelo comércio Sul-Sul
que se duplicou nos ultimos vinte anos, representando 40% das trocas mundiais de
mercadorias (Tres, 2012).

Como quarto fator, pode-se citar a combinagao virtuosa de fortes liderangas em
alguns desses paises; vontade politica para estreitar os lagos politicos e econémicos com
outros paises em desenvolvimento; recursos financeiros para dinamizar essas relacoes;
e capacidades institucionais fortalecidas. Estes elementos, somados 2 intensificagao
da CSS, possibilitaram o compartilhamento de conhecimentos técnicos, cientificos e
tecnoldgicos, assim como de experiéncias, priticas e solu¢des que contribuem para a
superagio dos obstdculos que dificultam o crescimento econémico, a inclusao social e

o desenvolvimento sustentdvel dos paises do Sul.

A partir desse panorama, o crescimento das economias emergentes e o
ressurgimento da CSS depois de duas décadas de perda de f6lego,’ acompanhados do
estimulo a novos mecanismos de exploragao das complementaridades entre as diferentes
préticas de cooperagio (como é o caso da CTR), sdo fendmenos que aumentam a oferta

cooperativa, modificam as dindmicas tradicionais da cooperagao bilateral e diversificam

3. 0s anos 1980 foram os da desarticulacdo e desmobilizacdo do Sul. Os anos 1990, os da virada adaptativa da cooperacdo
a ordem econdmica neoliberal (Morais, 2009).
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os instrumentos para a articulagio entre paises emergentes, doadores tradicionais e

paises com menor grau de desenvolvimento relativo.

Paises como o Brasil multiplicaram sua capacidade de influéncia nos assuntos
mundiais, convertendo-se em atores globais que contribuem, por meio do didlogo
multilateral de politicas, do financiamento e da execugao de programas e projetos, para o
desenvolvimento de outros paises e para as atividades de organismos internacionais. Os
avangos econdmicos e sociais dos emergentes e de outros PRMs geram oportunidades
para a ampliagado de volumes e modalidades da CID, pois transcendem o mero
oferecimento da assisténcia técnica ao complementd-la com outras dimensoes das

relagdes Sul-Sul, como o comércio, os investimentos e os intercAmbios tecnoldgicos.

A diversificagio da oferta cooperativa que propicia a CSS é um fator positivo para
muitos paises em desenvolvimento, por: 7) evitar a condicionalidade; 77) ter acesso a tecnologias
adaptadas e respeitosas com os usos locais, em setores abandonados pelos doadores tradicionais
(desenvolvimento agrério e rural, energia); 777) satisfazer demandas de desenvolvimento sem
resposta, em campos cruciais (infraestrutura, ajuda ao comércio, gera¢o e fortalecimento de
capacidades negociadoras); 7v) reduzir custos e incrementar a eficiéncia da cooperagio; e v)

flexibilizar a rigidez dos procedimentos das agéncias financiadoras.

Esta diversificagdo tem por base modelos préprios de desenvolvimento,
experiéncias de politicas publicas e solugdes para seus problemas sociais e econémicos.
Alguns exemplos sdo: as iniciativas de desenvolvimento rural na América Latina e Caribe
(Programa Pré-Huerta da Argentina) e na Africa (Programa Pré-Savana do Brasil e
Projeto Pan-africano e-Network da India) ou, ainda, as vigorosas agbes em campos de
grande impacto, como a satide global. Dessa forma, as coordenadas da CID, na provisao
de certos bens publicos globais, s3o redesenhadas e modificadas (GHSI, 2012).

Os paises em desenvolvimento com experiéncia em CSS, em particular os
emergentes, podem ser grandes aliados no momento de repensar o sistema de
cooperagao atual e de apresentar esquemas de trabalho mais horizontais, como os que a
CTR impulsiona. Afinal, conhecem melhor a realidade dos receptores da AOD e o jogo
politico, por isso sao capazes de fornecer uma visao mais ampla e integral dos processos
e mecanismos requeridos — por meio da repolitizagao dos debates de desenvolvimento,

por exemplo —, 0 que os torna mais tteis em sua promogao eficaz.
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Essa realidade da CSS e de suas diferencas, no que diz respeito & cooperagio
“tradicional”, jd4 sdo reconhecidas unanimemente como manifestagdes da existéncia
de outros modelos e alternativas de desenvolvimento que refletem as mudancgas na
geopolitica mundial, na geografia do crescimento, assim como na distribui¢ao de sua
riqueza. Tanto nos féruns impulsionados pela OCDE, como no 4mbito das Nagoes
Unidas (Cdpula de Nairébi 2009 e Istambul 2011), em grupos de paises como o G-8
e 0 G-20 ou em mecanismos de cooperagdo regional, como o Sistema Econémico
Latinoamericano y del Caribe (Sela), a Comissao Econémica para a América Latina e
o Caribe (Cepal) ou a SEGIB, foram ressaltadas as oportunidades que oferecem a CSS
e a CTR e incentivou-se a geragao de maiores evidéncias sobre suas contribui¢oes para
o desenvolvimento, identificando suas boas priticas, sistematizando os casos de éxito

e explorando mecanismos de coordenagdo e harmonizagao para garantir sua eficdcia.

Assiste-se, hoje, a um processo de rompimento do monopélio da cooperagao
dos paises da OCDE, no 4mbito da denominada “nova arquitetura da ajuda’, cujo
ultimo episddio foi colocar em agao uma Alianca Mundial para uma Cooperagao para
o Desenvolvimento Eficaz, a partir do IV Férum de Alto Nivel de Busan (Coreia
do Sul, 1° de dezembro de 2011). Naquela ocasiao, destacaram-se as diferengas de
“natureza, modalidade e responsabilidades” da CSS com relagio as aplicadas 2 CNS,
assim como as perspectivas alentadoras que oferecem a pluralidade de enfoques na
prdtica da cooperagio, os recursos adicionais que s3o aportados e o enriquecimento dos

conhecimentos e aprendizados que se incorporam.

Os paises emergentes e muitos PRMs, como os latino-americanos, assumiram
a batuta no renovado auge da CSS e da CTR. Nesse sentido, foram formulados
mecanismos préprios de colaboragio, os quais, 2 primeira vista, parecem mais
favordveis as realidades e necessidades. Quando se soma a isso apoio politico a esse tipo
de cooperagao, taxas de crescimento econdmico, conquistas na redugao da pobreza,
inclusio social, aumento das classes médias e conquistas tecnoldgicas, este conjunto os

converte em paises plenamente capazes de complementar a AOD.

Esses sio motivos suficientes para que os emergentes busquem um maior
reconhecimento internacional, que pode ser propiciado pela CTR, impulsionando

novas formas de cooperagao, como manifestou a presidente Dilma Rousseff em seu

discurso de abertura da 66* Assembleia Geral das Nacoes Unidas: “(...) Um novo
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tipo de cooperagio, entre paises emergentes ¢ paises desenvolvidos, ¢ a oportunidade
histdrica para redefinir, de forma soliddria e responsdvel, os compromissos que regem

as relagbes internacionais”.

3 A CTR: UMA MODALIDADE EM CONSTRUCAO, SEM
DEFINICAO COMUM

A origem e a natureza da CTR sao dificeis de estabelecer com precisao, devido a
ainda se estar em um processo de construgao de seus conteddos e de discussio de
sua defini¢do, terminologias e aspectos operativos. Trata-se, no entanto, de uma
modalidade de colabora¢io que assenta suas bases na Cooperagio Técnica entre Paises
em Desenvolvimento (CTPD), conforme defini¢io do Plano de A¢ao de Buenos Aires
de 1978, apesar de este documento nao menciond-la explicitamente. Alguns autores
identificam suas primeiras formulagées no Relatério Brandt, que inaugurou o didlogo
Norte-Sul, em 1980. Entre as recomendagbes do relatério, figurava a realizagao de
projetos e acordos tripartites, entre paises em desenvolvimento e paises industrializados,
em forma de parcerias que poderiam incentivar a complementaridade de recursos como

o capital e a tecnologia (Chaturvedi, 2012).

Em 1982, a Funda¢io Rockefeller promoveu a celebragao de uma conferéncia
entre a OCDE, os paises africanos e os paises drabes, com a finalidade de explorar
beneficios econdmicos, comerciais e de desenvolvimento mutuos que poderiam surgir
da CTR. A hipétese subjacente a essa convocatéria era que existiam complementaridades
entre os recursos minerais e agricolas dos paises africanos, os petroddlares dos paises

drabes e as capacidades tecnoldgicas e servicos financeiros que poderiam brindar os

paises da OCDE (Wai, 1982).

Em sua dimensio prdtica, o Japao comegou, em 1974, um Programa de
Capacitagao de Terceiros Paises, com o objetivo de transferir técnicas difundidas pela
coopera¢io nipdnica a terceiros pafses beneficidrios, apoiando-se nos Estados vizinhos
destes dltimos. Em 1995, esse programa foi complementado por outro, de envio de
técnicos a terceiros paises, o que facilitou o intercAmbio de pessoal qualificado entre
paises em desenvolvimento. A aposta da cooperagio japonesa no apoio a CSS refletiu-
se em sua Carta da AOD de 1992, documento estratégico no qual se reconheceu a
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contribui¢ao da CSS ao desenvolvimento global e 4 constru¢iao de capacidades. O
Japao também impulsionou a CTR em féruns regionais. Em 1998, promoveu o Férum

sobre CTR de Okinawa, onde se reuniram quinze paises com experiéncias na CTPD.

A Alemanha, por sua vez, iniciou, nos anos 1990, experiéncias-piloto de
ampliagao e transferénciaa terceiros de projetos e modelos que haviam sido desenvolvidos
bilateralmente, com outros paises receptores. A possibilidade de mobilizar mais recursos,
a partir das vantagens de alcangar maiores niveis de complementaridade e coordenagao
entre as partes envolvidas, motivava a cooperagio alema na prdtica da CTR. Em suma,
esta constitui para a Alemanha um instrumento de apoio ao desenvolvimento das
capacidades dos paises sécios, especialmente dos denominados anchor countries, um
dos eixos prioritdrios de sua politica de cooperagao na América Latina, combinando
de maneira efetiva o know-how, as competéncias e as experiéncias desses paises com o

conhecimento das institui¢oes alemas.

Foi em 1995, com a divulga¢ao do documento Novas Orientagdes da CTPD,
feita pela Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), que se recomendou explicitamente
“a promogao de arranjos de CTR, segundo os quais, os doadores concordariam em
financiar intercAmbios entre paises em desenvolvimento”, como alternativa 2 diminuigao
progressiva dos fundos tradicionais de cooperagio. O conceito de CTR se definia
como “a participagao de paises desenvolvidos no processo de CTPD” para contribuir
de maneira significativa com a realiza¢io de seus objetivos. A partir desses esquemas
triangulares, os paises doadores poderiam utilizar os servigos de cooperagio dos paises
em desenvolvimento com capacidade para prestar cooperagao técnica a outros paises
em desenvolvimento de maneira rentdvel, como jd se sucedia no Chile, com o apoio
da Holanda, na América Central; no Brasil, em atividades de cooperagao técnica em
Mogambique, financiadas por outros doadores; ou no Japao, que aplicava variagoes

desses modelos no Férum da Asia e Africa (ONU, 1995).

No século XXI, a CTR ganha um novo impulso no contexto do ressurgimento
da CSS e do reconhecimento que realizam os paises doadores de suas contribuicoes a
agenda de eficdcia da ajuda e 2 mobilizagao de recursos adicionais para o financiamento
do desenvolvimento. A declaragao final da Conferéncia de Monterrey de 2002
apresentou duas mengoes diretas 8 CTR, afirmando a necessidade de seu fortalecimento

. A . . A o L. .
e sua importancia para “facilitar o intercAimbio de opinides sobre estratégias e métodos
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exitosos” (pontos 19 e 43). O Programa de Agao de Accra, endossado no III Férum
de Alto Nivel sobre a Eficdcia da Ajuda de 2008, ressaltou as contribuicoes dos PRMs
como “provedores de cooperagio”, reconheceu as particularidades da CSS e motivou o

impulso 2 CTR (ponto 19b).

O G-8, por meio de seu relatério final do Processo de Heiligéndamm, divulgado na
Cupula de LAquila, de julho de 2009, incentivou os paises desenvolvidos a envolverem-
se na CTR, por se tratar de “um elemento importante que pode ajudar a criar sinergias
entre a CSS e a Cooperacao Norte-Sul”. No ano de 2010, o G-20 incorporou a CTR no
Consenso do Desenvolvimento de Seul para um Crescimento Compartilhado. A CSS
e a CTR formaram parte dos principios de desenvolvimento do G-20, no 4mbito das
“questdes sistemdticas globais ou regionais”, em que se manifestou a necessidade de uma
agao coordenada coletiva, “inclusive através da CSS e da cooperagio triangular”, para

criar sinergias com o mdximo de impacto no desenvolvimento.

Nesse mesmo ano, no més de dezembro, foi celebrada em Nairdébi a Conferéncia
das Nag¢oes Unidas comemorativa dos 30 anos do Plano de A¢ao de Buenos Aires sobre
CTPD. Durante o férum, recordou-se o valor do apoio prestado as solicitagdes dos
paises em desenvolvimento por meio da CTR dos paises desenvolvidos, das organizacoes
internacionais e da sociedade civil, que permitiram financiar programas de capacitagao
em terceiros paises e apoiar o intercimbio de conhecimentos, experiéncias e recursos no

marco de iniciativas de CSS (ponto 15).

Por sua vez, na declaragio final do Férum de Busan, afirmou-se que a CSS e a CTR
tém o potencial de “transformar as politicas e os enfoques relativos a prestagao de servios dos
paises em desenvolvimento, ao aportar solugoes locais, eficazes e adequadas aos contextos
nacionais”. Incentivaram-se, também, todos os agentes da cooperagao a incrementarem “o

uso de modalidades triangulares” quando for pertinente (pontos 30 e 31).

O Férum de Cooperagao para o Desenvolvimento do Conselho Econémico e Social
das Na¢oes Unidas — The United Nations Economic and Social Council (ECOSOC) —
afirmou, em suas reunides de 2008 e 2010, que a CTR representava “uma dimensio
crescente na ajuda internacional para o desenvolvimento por seu papel complementar
em relagao 4 ajuda bilateral e multilateral”. A terceira convocatéria do Férum, em julho

de 2012, ampliou essas consideragdes ao sugerir que as Nagoes Unidas facilitassem e
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intermediassem a CSS e os acordos de CTR. No relatério elaborado pelo secretdrio-geral
para a ocasido, constatou-se o aumento da demanda de CTR nos paises receptores, em

Ambitos como o fomento da capacidade e o intercAmbio de conhecimentos.

Os esquemas de triangulagdo contariam com o valor agregado de aproveitar as
vantagens comparativas do financiamento oferecido pelos paises desenvolvidos e das
capacidades e experiéncias dos paises mais avangados do Sul, brindando novas e mais
amplas possibilidades de satisfazer necessidades e prioridades dos paises receptores,
de menor desenvolvimento. Dessa forma, seria possivel ampliar a escala da CSS e
incrementar sua credibilidade. Nio obstante, para produzir esses efeitos, fazia-se
necessdrio enfrentar o desafio dosaltos custos de transagao, o que implicavaa coordenagao
entre trés sécios. Também se deveria encontrar mecanismos para administrar as tensoes

relativas & coordenagio e as diferentes vises politicas que manifestam os agentes da

CTR (ONU, 2012).

Este percurso pelos principais féruns multilaterais em que foi abordada a CTR
permite argumentar que se trata de uma modalidade em construgao, sobre a qual se
desconhecem os aspectos fundamentais a respeito de sua escala, recursos financeiros
ou implicagdes de cada um dos formatos de articulagio que adota. Existem mais
divergéncias do que consensos em relagio a sua natureza, as motivagdes que levam
cada um dos agentes a realizdé-la e as vantagens ou riscos que implica. Desse modo,
permanece a ddvida: o que se sabe, afinal, sobre a CTR, e quais s3o os principais

debates em torno desse tipo de cooperagio?

No que diz respeito a sua natureza, idealmente, a caracteristica fundamental da
CTR consiste na atuagdo de trés paises ou agentes que se unem em uma relagio de
associagao ou “parceria’. O objetivo principal é o aproveitamento das respectivas vantagens
comparativas e capacidades, de forma a aumentar a escala da cooperagao bilateral, tornar
mais eficaz a transferéncia de recursos, multiplicar o intercAmbio de conhecimentos e
obter, assim, avancos signiﬁcativos na aprendizagem conjunta, mais acentuadamente

com um “parceiro’ que apresente uma situagao de menor nivel de desenvolvimento.
Igualmente ao que ocorre com a CSS, as defini¢oes sobre a CTR nao contam com

consensos amplamente aceitos. Cada um dos atores envolvidos nesta modalidade costuma

defini-la em fungdo de suas concepg¢oes de desenvolvimento, suas perspectivas sobre o que
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deve ser a cooperagao, suas préprias experiéncias como doador ou receptor de ajuda e, por
fim, de suas estratégias de politica externa. As diferentes defini¢des com que trabalham os
organismos internacionais, os doadores tradicionais e os paises emergentes e de renda média

mostram uma variedade de visdes que nem sempre convergem (box 1).

BOX 1
As diferentes definicoes de CTR

1) Organismos multilaterais

“A CTR consiste naquela cooperacdo técnica entre dois ou mais paises em desenvolvimento que é apoiada financeiramente por doadores do Norte ou
organismos internacionais” — Unidade Especial de CSS do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

“£ uma modalidade de cooperacio para o desenvolvimento que pode ser definida como a colaboracéo entre um provedor do Sul (algumas vezes
chamado piv6) e um doador do Norte em beneficio de um terceiro pais receptor. Implica o aprendizado de todas as partes e ndo deve ser confundida
com o apoio direto a CSS, por exemplo, por meio de financiamento somente” — Task Team sobre CSS/Grupo de Trabalho sobre a Eficacia da Ajuda —
The Working Party on Aid Effectiveness (WP-EFF)/OCDE.

“A CTR surge de uma experiéncia horizontal estabelecida a partir do intercdmbio entre dois paises em desenvolvimento, que dialogam de igual para
igual, assumindo-se que o terceiro pode ser um pais desenvolvido, um organismo multilateral ou outro pais em desenvolvimento” (SEGIB).

"Uma colaboracéo entre ao menos um doador bilateral ou uma organizacéo internacional e um ou varios atores da CSS cujo objetivo é facilitar
compartilhamento da experiéncia para promover de outra maneira o desenvolvimento em outros paises” — Direcdo de Desenvolvimento e Cooperacdo
— Development Co-operation Diretorate (DCD)/Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) — Development Assistance Committee (DAC)/OCDE.

2) Paises latino-americanos

“A execugdo de agdes conjuntas por dois paises (ou um pafs e um organismo internacional) que se unem na atencdo as necessidades de um terceiro
pais, sempre com o objetivo de promover a capacitacdo profissional, o fortalecimento institucional e o intercdmbio técnico” — Agéncia Brasileira de
Cooperacao (ABC).

"Uma modalidade inovadora de cooperacdo internacional que consiste na associacao de uma fonte tradicional (bilateral ou multilateral) e um pais de
desenvolvimento médio, outorgante de cooperacao horizontal, para atuar conjuntamente em acdes a favor de uma terceira nacéo em desenvolvimento

"

(beneficiario)” — Agéncia Chilena de Cooperacdo Internacional (AGCI).

“Constitui uma ponte entre a cooperacdo Norte-Sul e a Sul-Sul, articulando e criando sinergias entre os diferentes tipos de cooperagéo. Contribui
a uma convergéncia entre as cooperagdes através da incorporacdo de critérios de eficacia como os acordados na Agenda de Acdo de Accra (...) a
triangulacéo é uma ferramenta efetiva para promover a CSS" (Agéncia Presidencial de Acdo Social, Coldmbia).

“E uma metodologia que permitiu & Argentina multiplicar seu impacto ndo somente nos paises com os quais coopera, mas que também |he facilitou
a expansdo de sua cooperagao com outras regides. Este esquema permite associar dois paises, ou um pais e um organismo, para brindar assisténcia
técnica conjunta a um terceiro pais, para seu crescimento econdmico e social, combinando de modo eficaz os recursos humanos, tecnoldgicos e
financeiros que ambos possuem” — Direcdo Geral de Cooperacdo Internacional, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto (MRECIC, Argentina).

"Modalidade de cooperacdo em associacdo com uma fonte tradicional bilateral ou multilateral para atuar conjuntamente em agdes a favor de uma
terceira nacao demandante, de menor ou similar desenvolvimento relativo” (Lei de Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento, México).

“Cooperacdo na qual os doadores tradicionais participam e aportam recursos para impulsionar mecanismos de CSS” (Direcdo de Cooperacdo Técnica
Internacional, Panama).

"A CTR se refere a colaboracdo entre um provedor do Sul e um doador tradicional, em beneficio de um terceiro ou de mais paises receptores. Sua
vantagem é que o conhecimento, as capacidades e os recursos do Sul e do Norte sdo combinados de forma a obter um melhor impacto” (Secretaria
Técnica de Planejamento e Cooperagdo Externa, Honduras).

3) Paises-membros do CAD/OCDE

"A cooperacdo tripartite (ou triangular) é uma modalidade entre Jap&o e outro pais ou outro organismo doador para atender aos desafios de
desenvolvimento de um pais especifico” — Agéncia Japonesa de Cooperacdo Internacional — Japan International Cooperation Agency (Jica).

"A CTR designa a cooperacdo entre um cooperante ‘tradicional’, um pais de renda média e um terceiro pais beneficiario” — Ministério Federal de
Cooperacéo Econdmica e Desenvolvimento da Alemanha (BMZ).

“Modalidade de cooperacdo internacional pela qual dois ou mais paises — geralmente um doador tradicional e um pais de renda média (embora nao
somente) — associam seus recursos humanos, tecnologicos e financeiros em beneficio de um terceiro pais, podendo este ultimo, ademais, contribuir com
seus proprios recursos. Esta modalidade atua como ponte entre as tradicionais CNS e CSS e tem variagdes geralmente associadas com o papel que 0s
organismos multilaterais podem desempenhar em iniciativas triangulares” (Agéncia Espanhola de Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento).

Fonte: Elaboracdo do autores com base em consultas & web e documentos oficiais.
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Examinando as defini¢oes, pode-se comprovar que os principais pontos comuns se
concentram nas complementaridades, na combinagao de recursos, nas sinergias que sao
geradas e nas possibilidades de intercambiar conhecimentos e experiéncias. As diferencas
apontam uma questdo central: a origem ou a génese da CTR e a presenca de vinculos
bilaterais na decisao de fazer a triangulagdao. A maioria dos paises latino-americanos e
alguns organismos multilaterais consideram que a CTR surge da interagao entre os paises
em desenvolvimento, aos quais se une um pais doador ou organizagao internacional,
sendo, portanto, um instrumento de apoio 2 CSS, em que a horizontalidade seria o
traco mais caracteristico. Neste formato, ¢ a 16gica bilateral Sul-Sul que predomina na
relagao triangular e isso se manifesta, especialmente, na equidade, no consenso, nos
custos compartilhados, na defini¢ao estratégica dos projetos e no que diz respeito aos
principios bdsicos da CSS, durante a execugio das agoes (nao ingeréncia em assuntos
internos, respeito a soberania, auséncia de condicionalidades, cardter desvinculado,

emprego preferencial de recursos locais, demand-driven etc.).
g

Para os paises e organismos vinculados ao CAD/OCDE e alguns paises latino-
americanos membros da OCDE ou em processo de adesao a este organismo, sua origem
se encontra em uma relacao prévia estabelecida entre o doador tradicional e o pais
emergente mais avangado, os quais se aliam para promover solucoes técnicas conjuntas
a favor de um terceiro pais, menos desenvolvido. Essa discussao é importante, pois
tem potencial suficiente para determinar o sentido e as prdticas que se imprimirdo aos
projetos de CTR, podendo desvirtuar e solapar a apropriagio e a lideranga do pais

receptor no processo de negocia¢ao, formulagio e execugio.

Uma visao dominada pelo enfoque de aliangas entre um doador tradicional e um
pais emergente, a partir de experiéncias prévias de cooperagio bilateral, pode promover
uma assimetria reforgada, se nao forem tomadas as devidas precaugoes. Nessa modalidade,
pode-se impor um enfoque regido pela oferta e pelos interesses dos vértices mais poderosos
do tridngulo, diminuindo as opgdes do receptor para fixar as prioridades temdticas a partir

de suas necessidades e relegando sua participagao na CTR a um papel passivo.

Existe ainda o risco de “terceirizagao” da cooperacio do doador tradicional, se
a CTR for confundida com a venda ou a contrata¢ao de servigos internacionais de
assessoria e capacitagao técnica, pervertendo-se, assim, a esséncia da complementaridade

pautada na combinagdo de recursos e capacidades. Essa perspectiva de “redugio de
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custos” ¢ considerada desde o Ambito da OCDE um dos “potenciais beneficios”
apresentados pela CTR (Keeley, 2012).

Outro aspecto que chama a atengao so as visdes instrumentais que predominam
em algumas defini¢oes, especialmente no que se refere ao financiamento. Pode-se deduzir
que para muitos paises em desenvolvimento o verdadeiramente relevante na CTR é a
contribui¢io financeira do pafs doador. Em geral, estes dltimos nao desejam limitar
sua participagao na CTR ao papel de “bancos financiadores” de CSS, pois entendem
que o potencial da triangulagao reside nos processos de planejamento conjunto que se
estabelecem a partir de uma associagio entre iguais, na qual os doadores compartilham
seus recursos técnicos mais sofisticados e aportam sua rica experiéncia institucional na

execugio dos projetos (Suarez, 2011).

Em resumo, nao hd consenso nem defini¢oes conclusivas sobre o conceito e a
natureza da CTR, embora os paises em desenvolvimento tendam a considerd-la como
estreitamente vinculada a CSS. Nesse sentido, a CTR nio deveria ser contemplada
como uma subdivisio da CNS, nem como uma evolu¢io natural da CSS ou uma
modalidade superior, por incorporar o melhor de ambas, pois a cooperagio entre paises
em desenvolvimento precede a cooperagio realizada pelos paises desenvolvidos. Por isso,
a CTR constitui um complemento a CSS, sem substitui-la nem deslocd-la, e sao os seus

principios que devem reger prioritariamente os esquemas de triangulagao (Lopes, 2010).

Com respeito as modalidades que a CTR pode adotar, existe um acordo mais
generalizado em relagao a quantidade de combinagdes existentes. Em muitos casos, a
prépria ideia de trés agentes envolvidos é concebida de forma eldstica pela associagao
de um sucessivo nimero de participantes. O formato “cldssico” e mais habitual de
um doador tradicional, com um pais emergente ou de renda média e um terceiro
pais qualificado como “beneficidrio”, pode ser complementado com a inclusio de um
organismo internacional em um dos vértices do tridngulo, ou pela substitui¢ao do pafs
doador por outro pafs em desenvolvimento, em um esquema Sul-Sul-Sul, que nio
pressupde de maneira automdtica uma relagao trilateral simétrica, nem a auséncia de

vinculos bilaterais com maior peso que orientem a légica da CTR (Alonso ez al., 2011).

As possibilidades nio se esgotam nos formatos de triangula¢ao entre paises.

Num interessante exercicio de estudos de caso, elaborados durante dois anos, o 7ask
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Téam sobre CSS do CAD/OCDE identificou diferentes modalidades de CTR. Alguns
exemplos s3o as experiéncias do Japao, ao inserir a triangulagao dentro de esquemas
regionais de integragdo na Associagdo de Nagdes do Sudeste Asidtico — Association
of Southeast Asian Nations (Asean) —, com seu programa Jarcom; e as iniciativas da
Organizagao dos Estados Americanos (OEA), na expansao de técnicas de metrologia de
gds natural na América Latina, com o apoio da Alemanha e a participagio do Instituto

Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) do Brasil.

As modalidades de CTR inter-regional s3o casos interessantes de tipo de inovagao
que impulsionam os esquemas de triangulagio ao facilitar o intercAmbio de capacidades
entre paises situados geograficamente em distintos continentes e com realidades culturais,
politicas e sociais muito heterogéneas. O programa de CSS entre Costa Rica, Benin e
Butio permite a esses trés paises compartilhar experiéncias e politicas publicas em
ambitos como a gestao meio ambiental, o turismo, o artesanato, a inclusio pela musica
ou a exploragio de fontes de alimentagao alternativas, em um formato 3+1 que conta
com o financiamento dos Paises Baixos. Um esquema similar de cardter interregional é o
que fomenta o Fundo Ibas (India, Brasil e Africa do Sul), gerido pela Unidade Especial
de CSS do PNUD, que propicia o intercimbio das melhores prdticas e politicas piblicas
na luta contra a pobreza, a partir das experiéncias de India, Brasil e Africa do Sul. Os

principais beneficidrios tém sido a Guiné Bissau e o Haiti.

Outra derivagao com um importante potencial é a CTR entre mecanismos de
cooperagdo politica e cultural baseados na existéncia de uma lingua comum, como a
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), com organismos de integragao
supranacional, como a UE e paises emergentes, COmo o Brasil. No marco da Associaciao
Estratégica UE-Brasil, foi proposta a exploragao de vias para a CTR com a CPLP em
matéria de energia e assisténcia eleitoral. No final de 2011, a Comissao Europeia alocou
€ 6 milhdes a um projeto executado pela justica eleitoral brasileira. Os Planos de A¢do
Conjunta UE-Brasil identificaram oportunidades de CTR em projetos de bioenergia,
com a Unido Africana; em desenvolvimento sustentdvel, com os Estados-partes do Tratado
de Cooperagao Amazonica (TCA); e em cooperagao estatistica com o Mercado Comum
do Sul (Mercosul).

As possibilidades de combinagdo, a partir da participagao de diversos agentes

em acdes de CTR, ndo se limitam ao campo das relagbes intergovernamentais.
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Um dos principais desafios que enfrentam nio sé a CTR como também a CSS ¢ a
inclusao da sociedade civil nesses esquemas de associagao publico-privada (Gémez,
Ayllén e Albarrdn, 2011). Por exemplo, a CTR pode abrir um novo horizonte para a
pesquisa em matéria de desenvolvimento entre universidades de paises desenvolvidos
e em desenvolvimento, como promoveu a Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID), por meio de seu Programa de Cooperagio
Interuniversitdria, em suas modalidades de triangulagio interna (A2) e externa (A3).
O mesmo pode ser afirmado sobre a CTR descentralizada, ou seja, a que articula uma
entidade subnacional de um pais da OCDE com outra institui¢ao similar de um pafs
emergente e um terceiro agente local de um PMA, o que ¢ ampliado ainda mais com
a participagio de organismos multilaterais e de ONGs. E o caso da experiéncia das
Juntas Provinciais de Guiptizcoa, no pafs basco-espanhol, que financiaram a extensao

da Operacao Milagre da cooperagao cubana a centros oftalmoldgicos da Argentina.

Em relagio 4 CTR, realmente importante nao ¢ tanto o nimero de agentes
envolvidos, mas sim o tipo e a qualidade de relagoes, de preferéncia marcadas por seu
cardter equitativo, que se estabelecem entre os vértices do tridngulo. Esta horizontalidade
se manifesta na defini¢io da distribui¢ao das responsabilidades, na negociacio dos
custos que assume cada uma das partes, nos mecanismos que se estabelecem para
explorar as complementaridades, orientados pelo enfoque de demanda do sécio menos
desenvolvido, nos dispositivos empregados para garantir o intercimbio efetivo de
conhecimento entre todas as partes, com base na reciprocidade ou nas diretrizes para a
coordenagio e a harmonizagao de procedimentos de rendi¢ao de contas, transparéncia

e comunicagao.

4 ESCALA, FINANCIAMENTO E MODALIDADES:
OPORTUNIDADES E RISCOS DA CTR

Um elemento frequente nos debates sobre a CTR é a determinagio de sua escala, sistemas
de registro e mecanismos de financiamento. Novamente, nessas trés dimensoes, as
incertezas sio muitas. O Férum de Cooperagao para o Desenvolvimento do ECOSOC
destacou que a CTR ainda nao representa uma modalidade consolidada de CID e que sua
escala é dificil de determinar, pois nem os doadores tradicionais, nem os paises emergentes
informam separadamente sobre os fundos destinados a sua promogdo. Algumas

estimativas pouco precisas sustentam que a CTR poderia representar uma propor¢ao
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muito pequena do gasto total em cooperagio técnica dos membros do Comité de Ajuda ao
Desenvolvimento da (CAD) da OCDE (ECOSOC, 2008). Um exercicio muito recente
de quantifica¢do, por intermédio de um sistema de entrevistas com paises ativos na CTR,
mostra que a maior parte das agéncias estd envolvida em menos de dez iniciativas. A média

de investimento dos doadores ¢ de menos de US$ 10 milhoes anuais e os paises receptores

recebem menos de US$ 5 milhoes em projetos de CTR (OCDE, 2012).

A fragmentagio ¢ a tonica dominante nas iniciativas de CTR que costumam
ter custos médios relativamente baixos, oscilando entre projetos de US$ 2 milhoes
e esquemas mais amplos, de mais de US$ 10 milhdes, em alguns paises africanos
(Chaturvedi, 2012). A maioria dos projetos fornece cooperagio técnica por meio
do envio de especialistas, missdes de identificagio ou programas de constru¢io de
capacidades. Entre os setores de maior destaque da CTR sobressaem a administragao
publica, a satide, a gestao de recursos hidricos, a capacidade profissional, a agricultura
e a transferéncia tecnoldgica. Estes campos de atuagio refletem as dreas de dominio e
conhecimento cientifico e tecnoldgico dos paises emergentes e de renda média, assim

como as demandas dos paises beneficidrios.

E possivel que muitas contribuigoes a projetos triangulares estejam “ocultas” ao serem
registradas como financiamento bilateral. O sistema de estatisticas do CAD/OCDE nao
possui nenhum campo no qual os paises doadores possam informar sobre os recursos que
destinam 2 CTR. De maneira voluntdria, a Espanha incorporou um marcador em suas
estatisticas internas para poder captar informagao mais completa, porém, inclusive dentro da
AECID, nao ¢ fdcil conseguir um inventdrio atualizado e completo das operagoes realizadas.
No caso da cooperagio espanhola, estima-se que, para a América Latina, o volume total da
contribui¢o a projetos triangulares de cooperagio técnica foi de US$ 1 milhdo no ano de
2007, menos de 0,1% da Ajuda Oficial de Desenvolvimento (AOD) da Espanha na regiao.

Tampouco o relatério da CSS na Ibero-América da SEGIB oferece dados
agregados sobre or¢amentos ou financiamento da CTR, limitando-se a informar sobre
custos parciais de projetos, sem que haja séries continuadas que facilitem a comparagao
e a andlise. Nio obstante, existe uma relevante quantidade de informacio fornecida
por dezenove paises ibero-americanos com relagao ao nimero de projetos e principais
s6cios implicados (quadro 1). Contudo, essas informagdes parecem indicar que a CTR

mobiliza poucos recursos.
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QUADRO 1

A CTR no espaco ibero-americano

Parceiros do CAD/OCDE e . )
. . - ) . ) Parceiros oferentes  Parceiros recebedores
Ano Numero de projetos e acoes organismos multilaterais o o Setores
(%) (%) (%)
2008 72 Japéo: 66 Chile: 35 Equador: 27 Projetos multisetoriais
Alemanha: 24 México: 25 Nicaragua: 18 e atividades de elevada
Espanha: 4 Brasil: 15 Paraguai: 12 complexidade cientifico-
Argentina: 12 El Salvador: 10 tecnolégica
Costa Rica: 12 Colémbia: 8
Argentina: 8 Guatemala: 7
2009 46 Japao: 38 Chile: 40 El Salvador: 20 Econémicas 30%
Alemanha: 31 México: 17 Bolivia: 18 Sociais 22%
Espanha: 10 Brasil: 15 Paraguai: 18
oIm: 6 Argentina: 11 Equador: 13
2010 83 (dos quais 42 projetos e 41 acdes)  Alemanha: 26 Chile: 64 Paraguai: 33 Saude, politica social,
Japdo: 24 México: 17 El Salvador: 14 alimentacdo, pesquisa
PMA: 17 Brasil: 12 Equador, Bolivia e fitossanitaria
Estados Unidos: 14 Colémbia: 30
Espanha: 5
2011 144 (dos quais 74 projetos e 70 acdes) Japao: 45 Argentina: 31 Paraguai: 24 Setor econdmico e
Alemanha: 11 Chile: 22 Bolivia: 16 social 60%
PNUD: 8 Brasil: 15 Equador: 11 Meio ambiente e gestéo
Estados Unidos: 6,8 Meéxico: 13 Colombia: 9 publica 40%
OIT: 5,4 Peru: 9 Peru: 7
Espanha: 4 El Salvador: 5

Fonte: SEGIB (2008-2011). Elaboracéo do autor.

Segundo o Relatério da SEGIB, no ano de 2008, contabilizou-se um total de 72
agoes e projetos de CTR, sendo Chile e México os paises latino-americanos mais ativos,
com, respectivamente, 34,7% e 25% do total registrado. Brasil, Argentina e Costa
Rica foram responsdveis por 15,3%, 12,5% e 8,3%, respectivamente. Os principais
doadores que participaram desses esquemas de triangulagao foram Japao (66,7%) e
Alemanha (23,6%) e, muito distante, Espanha (4,2%), Itdlia (1,4%) e Canad4 (1,4%).
Os paises beneficidrios ou receptores de tais iniciativas triangulares foram Equador
(27,8%), Nicardgua (18,1%), Paraguai (12,5%), El Salvador (9,7%), Colémbia (8,3%),
Guatemala (6,9%), Bolivia (5,6%), Reptblica Dominicana e Honduras (4,2%).
Quanto aos setores de atuagao, predominaram os projetos multissetoriais e as atividades
de maior complexidade cientifico-tecnoldgica, um trago muito caracteristico da CTR.
Com relagio ao financiamento, a maioria dos paises nao forneceu essa informagao por
caréncia de dados ou por nio haver estabelecido nenhum método de valoragao, porém

quase todos manifestaram trabalhar na modalidade de custos compartilhados.
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No ano de 2009, foram registrados 46 projetos e agdes, cujo custo médio oscilou
entre os US$ 60 mil e os US$ 170 mil. O Chile se destaca como o pais mais ativo
em matéria de CTR, com participagio em 40% dos projetos/agoes, seguido pelo
México (17%), Brasil (15%) e Argentina (11%). Entre os paises desenvolvidos, foram
Japao (38%), Alemanha (30,9%) e Espanha (10,3%) os responsdveis pela maioria dos
projetos/a¢bes, destacando-se a novidade do registro da OIT em 6,2% das iniciativas.
No que diz respeito aos receptores, observa-se uma grande dispersao entre mais de onze
paises, apesar de El Salvador (19,8%), Bolivia (17,7%), Paraguai (17,7%) e Equador
(13,5%) terem concentrado mais de 65% dos projetos no papel de beneficidrios. Por

setores, predominaram as atividades econémicas (30%) e as sociais (22%).

No ano de 2010, atingiu-se o recorde do niimero de projetos/agdes triangulares
registradas, alcancando um total de 83, distribuidas em 42 projetos e 41 a¢oes de menor
escala. Esta cifra duplicou em rela¢ao aos nimeros de 2009 e pode ser interpretada como
um indicador da crescente importincia que assume a CTR na regiao. No que se refere aos
principais paises latino-americanos ofertantes, destacaram-se Chile (64%), México (17%)
e Brasil (12%), responséveis por cerca de 95% dos projetos. Entre os paises desenvolvidos,
a Alemanha (26%) superou o Japao (24%). A novidade desse ano foi o registro das
participacoes do PMA (17%) e dos Estados Unidos (14%) em agbes triangulares. A
Espanha executou cerca de 5% dos projetos/agdes. Os principais beneficidrios foram
Paraguai (um ter¢o dos projetos), El Salvador (14%) e trés paises andinos (Equador,
Bolivia e Colémbia) que concentraram aproximadamente 30%. Em rela¢do aos setores,
o denominador comum foi a elevada complexidade cientifico-metodoldgica em projetos

de satde, politicas sociais, seguranga alimentar e pesquisa fitossanitdria.

Por sua vez, no ano de 2011, o dltimo relatério sobre a CSS da SEGIB, publicado
em novembro de 2012, apresenta alguns resultados que confirmam a tendéncia
ascendente da CTR e o incremento do nimero, tipo de atores e projetos que estao
envolvidos nesta modalidade na América Latina. Somente em 2011, registrou-se o
total de 74 projetos e 70 agdes de CTR, com um incremento, em relagao a 2010,
da ordem de 76% e 70%, respectivamente. A Argentina (31,1%), o Chile (21,6%),
o Brasil (14,9%) e o México (13,5%) foram responsdveis por 80% dos projetos na
condi¢ao de ofertantes, seguidos por Peru (9,5%), Colémbia e Uruguai que juntos
representaram 8,5%. Entre os paises doadores mais ativos na execugao da CTR na regido,

destacaram-se o Japao (44,6% dos projetos), a Alemanha (10,8%), o PNUD (8,1%),
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os Estados Unidos (6,8%), a OIT (5,4%) e a Espanha (4,1%). Os paises receptores
beneficiados por esses projetos estiveram encabecados por Paraguai (24,3%), Bolivia
(16,2%), Equador (10,8%), Coléombia (9,5%), Peru (6,8%) e El Salvador (5,4%).
Quanto aos setores predominantes nos projetos e agoes de CTR, as dreas econdmica e
social s3o as que dao origem a 60% dos projetos e as iniciativas meio ambientais e de

gestao do servigo publico aos 40% restantes.

As lacunas de informagio sio também frequentes nas estatisticas fornecidas pelos
emergentes, em especial, os paises latino-americanos mais ativos em CTR. O México
informa, sobre o niimero de projetos, um total de doze, no ano de 2011, mas omite
qualquer dado sobre os recursos financeiros mobilizados. Estd previsto que o Sistema

de Informagio Mexicano sobre a Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento

(SIMEXCID) comece a divulgar dados sobre a CTR em 2013.

No caso brasileiro, o relatério Balango de Politica Externa 2003-2010, divulgado
pelo Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), apresenta algumas cifras estimadas (segao
5) com baixo nivel de desagrega¢ao. De acordo com essas informagoes, no ano de 2010,
a ABC coordenava dezenove projetos de CTR em diferentes fases, com um or¢amento
total de US$ 49 milhoes, dos quais a cooperagio brasileira financiava ao menos 30%.
Entre 2003 e 2010, estima-se que os projetos trilaterais aprovados contaram com um
investimento de US$ 20 milhées por parte do Brasil, aos quais se devem somar os fundos
aportados pelas contrapartes (MRE, 2010). O Relatério Cobradi 2005-2009 nzo fornece
dados quantitativos sobre os recursos destinados a CTR.

A excegdo ¢ o Chile, que possui uma base de dados mais consolidados e
desagregados sobre sua participacio em projetos de CTR, classificados, segundo seus
aportes préprios e de doadores, por setores, instrumentos, paises de destino etc. De
acordo com as memdrias publicadas pela Agéncia de Cooperagao Internacional (AGCI),
no ano de 2011, o Chile investiu US$ 279.101 em um total de dezesseis projetos
de CTR. As contribui¢bes financeiras dos doadores do CAD/OCDE foram de US$
1.280.640, destacando-se Alemanha, Estados Unidos, Coreia, Japao e Espanha, nesta

4. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/7.1.3-cooperacao-inter-
nacional-cooperacao-triangular-prestada/view.

5. Disponivel em: <http://www.agci.gob.cl/attachments/article/655/Cooperacion_Triangular_otorgada_por_Chile.pdf>.
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ordem. No ano anterior, a contribuigio chilena a projetos de CTR foi quase o dobro,
quando o montante dos recursos destinados pela AGCI a esta modalidade alcangou
os US$ 536.753, sem considerar os valores dos fundos mistos de triangula¢io com
a Espanha (US$ 402.752) e com a Alemanha (US$ 455.570), que ainda devem ser

executados.®

Os mecanismos de financiamento da CTR se caracterizam pela diversidade de
situagdes contempladas. Eles sao o resultado de acordos alcancados de forma negociada
pelos atores. Neste processo de defini¢io das melhores férmulas, é necessdrio considerar
os diferentes procedimentos administrativos dos paises e das demandas de flexibilidade
préprias de uma modalidade mais complexa que a bilateral. Normalmente, costumam

existir trés tipos de mecanismos, conforme descrito a seguir — Agéncia Alema de Cooperagao

— Deutsche Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit (GTZ/ABC, 2009).

1) O financiamento conjunto, em que os projetos sao financiados conjuntamente
pelo doador tradicional e pelo pafs emergente (qualificado as vezes como new

donor ou emerging donor), por meio de aportes a fundos mistos.

2) O financiamento paralelo, caracterizado pela gestao de recursos por cada um

dos contribuintes de maneira separada.

3) O financiamento unilateral, em que o doador tradicional assume todos os

custos financeiros, sem contribui¢des dos outros paises envolvidos na CTR.

Os fundos mistos s3o os mais frequentes na América Latina, embora sejam muito
recentes. O Chile é o pais que possui estes fundos mais diversificados, tanto com outros
sécios latino-americanos ofertantes de CSS, como com doadores tradicionais. Desde
o ano de 2003, o Chile constituiu um fundo de CTR com a Agéncia de Cooperagao
Internacional do Governo da Alemanha — Deutsche Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit (GIZ). Este fundo oferece duas modalidades de financiamento: 7) a
execugdo, por instituigdes chilenas, de projetos de cooperagao técnica em terceiros
paises regionais, sempre que se baseiem em experiéncias prévias de éxito da cooperagao
bilateral; e 77) assessoria alema 2 AGCI e a outros organismos nacionais, para seguir

avancando em novos métodos e instrumentos de cooperagao trilateral (SEGIB, 2011).

6. Disponivel em: <http://www.agci.gob.cl/attachments/article/655/inf_coop_triangular_2010.pdf>.

30




Texto para

Discussao A Cooperacdo Triangular e as Transformagc6es da Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento

O Fundo Chile-Espanha, que nasceu no ano de 2009, no contexto da assinatura
do Memorando de Entendimento em CTR, tem uma clara divisao de papéis: cabe ao
Chile administrar técnica e financeiramente o fundo (30%), e 2 Espanha, desempenhar
um papel ativo em todas as fases dos projetos identificados, aportando recursos
financeiros (70%), técnicos e institucionais. J4 o Fundo Chile-México financia tanto
projetos bilaterais como triangulares e se dirige exclusivamente a instituigoes do setor
publico dos dois paises, que devem formular as propostas em conjunto, explorando as
complementaridades e o equilibrio de seus interesses. Nao se financiam infraestruturas
nem se pagam honordrios, mas sim intercAmbios, estdgios, capacita¢o e semindrios.

Os aportes de cada pais alcancam US$ 2 milhoes anuais.

A principal novidade na constitui¢io destes mecanismos de financiamento da
CTR foi obra do Ministério da Cooperagio e Desenvolvimento (BMZ, em alemao), ao
dotar financeiramente e colocar em funcionamento, no ano de 2012, o Fundo Regional
de Cooperagdo Triangular, o qual se define como um instrumento de apoio 2 CTR
entre Alemanha e os paises latino-americanos, para a implementagio de projetos de
desenvolvimento conjunto em terceiros paises da regido ou de outras regides. Os objetivos
do fundo s3o a exploragio dos pontos fortes complementares dos paises; assim como o
aproveitamento do valor gerado por estes, em especial para os paises beneficidrios; e, ainda,
a aprendizagem conjunta em relagdo as oportunidades e aos limites do instrumento. A
Alemanha assume 50% dos custos totais do projeto de CTR que se deseje financiar, até o
valor méximo de €300 mil, que devem destinar-se  prestagao de servicos, consultoria e
capacitagdo. Exige-se que as fases de planejamento e implementagio se desenvolvam em

conjunto com o terceiro socio.

Finalmente, outro campo de debate muito fértil é o da sinalizac¢io das vantagens
e inconvenientes, oportunidades e caracteristicas que apresenta a CTR. Deve-se
ressaltar que as andlises existentes tém fracas bases empiricas. Trata-se, muitas vezes,
de juizos de valor, ao que deve ser atribuido quase cardter de presun¢io. Quando
existem mais evidéncias, o universo analitico se fundamenta em observacoes de casos
limitados, dificilmente generalizdveis e muito enviesados pelos pardmetros dos paises
do CAD/OCDE, em relagio a agenda de eficdcia da ajuda e & Declarac¢ao de Paris.
Existe pouca sistematiza¢ao sobre o conjunto de apreciagbes e experiéncias que os
paises em desenvolvimento tém acumulado sobre a CTR nas dltimas décadas. Na

maioria das ocasides, essas perspectivas foram processadas e difundidas pelo sistema
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das Nagoes Unidas e pela Unidade Especial de CSS do Programa das Nagoes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD). Com todas estas preocupagdes metodolédgicas, uma
andlise documental detalhada mostra algumas das potencialidades e pontos fortes que
se discutem sobre a CTR.

Um primeiro ponto ¢ a constatagao das vantagens da CTR para promover um
tipo de cooperagio entre paises com diferentes niveis de desenvolvimento em 4reas de
interesse comum. Sua base é a construgao de associa¢des horizontais, o que implica
um esfor¢o de didlogo politico e um exercicio nem sempre simples de coordenagao
financeira e técnica e de fixa¢dao de procedimentos que exigem consensos entre os trés
vértices do tridngulo, em todas as fases do planejamento. A exploragdo sensata das
vantagens comparativas e das complementaridades dos s6cios assim como as inovagoes
que aportam as solugdes de desenvolvimento geram um efeito multiplicador na CTR

gragas ao valor agregado pela soma de recursos e de conhecimentos (OCDE, 2012).

Um segundo elemento que se destaca ¢ a potencialidade da CTR para reforcar e
complementar os mecanismos preexistentes de cooperago bilateral, implantando um
didlogo e uma prética que fomentam a aprendizagem e a compreensao mutua sobre os
principios, as visdes politicas e as dimensoes técnicas dos diferentes agentes envolvidos.
Esse processo favorece a construgao de capacidades institucionais na gestao da cooperagio.
Propicia, também, esforgos compartilhados, por gerar as melhores condigdes para a
adaptagio das técnicas e contetidos dos projetos de CTR as caracteristicas especificas dos
terceiros paises beneficidrios. A implementagdo de iniciativas triangulares em contextos
regionais, em que os paises compartilham caracteristicas comuns (proximidade geogréfica,

semelhangas linguisticas ou herangas culturais semelhantes), facilita essas dindmicas.

Um terceiro grupo de pontos fortes da CTR estd vinculado 4 existéncia de ganhos
para todas as partes. Por um lado, a presenga de um doador tradicional e de um pais
emergente incrementa a escala financeira da CSS e aumenta a cobertura da cooperagio
técnica, permitindo a realizagio de projetos — que, sem estes recursos, nao poderiam
ser implementados — e beneficiando, assim, os paises menos desenvolvidos. Por outro
lado, sempre que a defini¢ao das prioridades se guie pela demanda do terceiro PMA,
propicia-se o alinhamento dos projetos com os planos nacionais de desenvolvimento e

se melhora a coordenagio entre agentes cooperantes.
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Uma quarta caracteristica positiva da CTR ¢ sua riqueza. Os enfoques que cada
um dos atores aporta aos problemas de desenvolvimento identificados enriquecem a
cooperagio conjunta. Os PMAs, com isso, tém mais oportunidades de aceder 2 melhor
combinagao de solugdes e recursos que os outros sécios proporcionam. Os doadores
tradicionais podem se beneficiar pela facilitagio de sua entrada como cooperantes, com
menos resisténcias politicas ou culturais, em paises com os quais 0s emergentes mantém
boas relagoes. Por sua vez, os emergentes veem multiplicada a possibilidade de estender
suas politicas publicas e suas experiéncias de desenvolvimento pelos recursos que
aportam os doadores, obtendo um ganho politico em termos de visibilidade e prestigio.
Definitivamente, a CTR aporta um valor agregado a cooperagio bilateral, assim como
fortalece as relagbes entre os sécios, gerando aliangas, facilita o acesso a informagoes
relevantes, identifica interesses comuns e fomenta a convergéncia nas temdticas e nas

agendas de desenvolvimento entre os paises.

Quanto aos riscos da CTR, existem diferentes preocupagdes relacionadas com o
predominio de visdes instrumentais, tanto no que diz respeito aos doadores quanto aos
paises emergentes, em relagao ao financiamento e a seus custos. A tendéncia de alguns
doadores tradicionais a considerar a CTR como uma via para o barateamento dos custos
de execugio, por meio da subcontratagao das solugdes técnicas que podem oferecer os
paises emergentes, desagrada a muitos paises em desenvolvimento, que temem uma
desnaturalizagao da CSS. Por sua vez, alguns paises emergentes e de renda média
manifestaram sua preocupagio em relagiao a considera¢io da CTR como estratégia
de phasing out, ou de “retirada elegante” de muitos doadores, que substituiriam sua

cooperagao bilateral direta por uma espécie de delegagao.

Os doadores alegam que, considerando que muitos paises emergentes estao
préximos da gradagao, segundo os critérios de renda per capita das listas de paises
receptores de AOD do CAD/OCDE, o melhor ¢ proceder a uma “saida ordenada
e paulatina”, na qual se garantam a sustentabilidade e a apropriagao dos programas
bilaterais precedentes com comprovado éxito. A CTR se apresentaria, entdo, como
um elemento das estratégias de retirada dos doadores que, nao obstante, seguiriam
contribuindo para a qualificagiao das capacidades dos paises emergentes, a fim de
estender seus avangos na trilha do desenvolvimento a terceiros paises. Além disso,
gracas a influéncia que os doadores poderiam exercer sobre a CTR, os paises em

desenvolvimento e os emergentes seriam sensibilizados a respeito da importincia de
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aplicar os procedimentos da Declaragio de Paris e do Programa de A¢ao de Accra
(Altenburg e Weikert, 2007; Ashoff, 2010).

Destacam-se, também, na literatura académica, precaugdes sobre os efeitos da
CTR na apropriagao e na lideranca dos paises receptores, quando este instrumento ¢é
concebido apenas como um mecanismo de fortalecimento de aliangas entre doadores
tradicionais e paises emergentes. Teme-se que as preferéncias setoriais e as prioridades
de desenvolvimento dos PMAs nio recebam suficiente atengio, especialmente quando
as iniciativas se concentram no fortalecimento das capacidades do provedor emergente.
Para evitar esse risco, é importante garantir e fortalecer a capacidade dos sécios receptores
para internalizar e apropriar-se das agdes e do processo iniciado na CTR, especialmente
na defini¢do dos Ambitos de trabalho, na adogio de politicas e na institucionaliza¢io dos
procedimentos (GTZ/ABC, 2009). Trata-se de impedir que a CTR sirva unicamente aos
interesses das politicas dos doadores ou dos paises emergentes, orientando os projetos a

garantia dos resultados de desenvolvimento nos receptores.

Outro elemento que promove intensos debates é a determinagao dos contextos nos
quais a CTR se apresenta como uma modalidade muito mais atraente para os diferentes
paises, com maiores impactos do que a cooperagio bilateral, a multilateral ou a CSS.
Essa definigao ¢ mais relevante para os paises receptores, que nem sempre consideram
tao positivamente as vantagens da CTR, como o fazem os doadores tradicionais ou os
paises emergentes. Para os paises menos desenvolvidos nao estd claro o motivo para se
envolverem em projetos triangulares, quando poderiam alcangar beneficios similares
ou superiores de maneira direta, com os doadores bilaterais ou com os paises ofertantes
de CSS. Ao mesmo tempo, os paises em desenvolvimento incorrem em diversos e
fragmentados custos para realizar a CTR, por isso faz-se necessdrio demonstrar que as
vantagens da triangulagao compensam os recursos humanos, temporais e materiais que

devem dedicar a essa modalidade trilateral.

Para os paises receptores, o beneficio da CTR poderia consistir no fortalecimento
das relagdes com os paises emergentes, que facilitam o intercimbio de informagoes
e a construcio de aliancas em entornos regionais, ampliando a cooperagao, que, as
vezes, inclui a entrega de instalagdes e equipamentos. Para os doadores tradicionais, as
vantagens da CTR se encontram na melhora da efetividade da cooperagao, gragas ao

uso da experiéncia e do conhecimento prdtico dos paises emergentes e da ampliagao
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dos efeitos da cooperagao que estes jd realizam com outros paises em desenvolvimento.
Para os paises emergentes, o valor agregado da CTR reside no préprio respaldo que
estes obtém com o fortalecimento de sua capacidade técnica e o seu marco institucional
e de politicas ou, ainda, com a aquisi¢ao de conhecimento prético sobre cooperagao
internacional e a melhora de seu prestigio (UNDP, 2009).

Associada as diferentes motivagoes que se observam na CTR, surge a discussao,
motivada pelas preocupagoes dos paises da OCDE com a aplicagao da Declaragao
de Daris, sobre se os custos de transagio que implica uma relagio a trés vértices
compensam os beneficios e resultados que se obtém na CTR. Responder a tal questao
nao ¢ tarefa fécil, na medida em que uma das principais caréncias da CTR ¢ a auséncia
quase generalizada de avaliagdes de processos e impactos, o que torna dificil extrair
conclusées, dado que este tipo de exercicio de avaliagao nio cobre um amplo universo

de experiéncias para generalizar a variedade de situagoes.

O incremento dos custos de transagao (bargaining costs) que acarreta a CTR, por
sua natureza, ¢ o resultado do maior niimero de agentes implicados que devem empregar
mais tempo e recursos materiais e humanos na negociagao de acordos sobre os enfoques
comuns, no estabelecimento de marcos legais, na fixa¢ao dos procedimentos formais e
or¢amentdrios ou na defini¢ao dos mecanismos de comunicagao. Esses custos podem ser
incrementados ainda mais se os documentos dos projetos e as atas das reunides tiverem
de ser traduzidos para dois ou trés idiomas. Os custos de transa¢ao nio sao estdticos;
tendem a ser marginalmente decrescentes, 2 medida que o processo negociador e a
execugao das agbes triangulares avangam. As frégeis capacidades de gestao ou a auséncia
de claras diretrizes técnicas e de fortes apoios politicos, em alguma das partes, podem
incrementar a curva desses custos. Ainda que seja um aspecto importante, a decisao
de envolver-se em projetos de CTR nio deveria estar condicionada sé pelos custos
de transagdo, mas sim pelos beneficios que podem derivar do aproveitamento das

vantagens comparativas dos sécios e do aprendizado que se pode obter (Ashoff, 2009).

Algumas solugdes para diminuir os custos associados @ implementagao da CTR
poderiam ser encontradas com uma clara divisao dos papéis, tarefas e responsabilidades
entre os paifses socios. A coordenacio entre as trés partes e a harmonizagio de
procedimentos emergem, assim, como elementos cruciais para garantir a eficiéncia da

CTR. A elaboragio de protocolos operativos, a estandardiza¢io dos marcos de atuagio,
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a criagao de indicadores e normas comuns ou a fixagio de consensos prévios sobre
defini¢oes e metodologias podem facilitar o desafio de integrar as préticas das diferentes

burocracias institucionais da cooperagio.

5 0 BRASILEA CTR

Tanto a CSS como a CTR representam para o Brasil um instrumento de sua politica
externa. Ambas contribuem para o objetivo de alcangar diversos interesses nacionais,
entre os quais se destacam a difusio do modelo brasileiro de desenvolvimento, o
estreitamento dos lagos com outros paises e a construgao de uma imagem de poténcia
emergente comprometida com a tarefa do desenvolvimento internacional. Representam
também “o reconhecimento explicito da exceléncia e da efetividade operacional técnica

prestada pela ABC” (Pereira, 2008).

Embora existam registros de iniciativas triangulares com a participagao do Brasil
nos anos 1980 e 1990 do século XX, a CTR experimentou um notdvel crescimento,
quantitativo e qualitativo, durante o governo do presidente Lula (2003-2010) e nos
primeiros anos do governo da presidente Dilma Rousseff. A cooperagio brasileira se
associa cada vez mais com organizagbes internacionais e agéncias de cooperagao de
paises desenvolvidos, o que faz do Brasil um dos principais protagonistas da CTR. Além
de seus objetivos de desenvolvimento, os doadores tradicionais tém interesses concretos
em articular sua cooperagio com as instituigoes brasileiras. Associando-se ao Brasil,
conseguem, por exemplo, driblar as resisténcias de muitos paises em desenvolvimento
que desconfiam das intengdes dos doadores da OCDE ou divergem dos critérios de

eficdcia e dos métodos de implementagio e avaliagao que utilizam (Barbosa, 2011).

Os antecedentes da presenga brasileira em iniciativas de CTR remontam ao inicio
dos anos 1990, com o Programa de Treinamento para Terceiros Paises — Third Country
Training Programme (TCTP) —, com o Japao. Os dois paises trabalharam juntos para
realizar cursos técnicos em pafses da América Latina e Africa. Com o apoio da Japan
International Cooperation Agency (Jica) —, o Brasil transferia seus conhecimentos
e tecnologias, adaptando-os a realidade dos beneficidrios. Havia, ademais, formatos
que inclufam outros sécios do Brasil, sobretudo organismos multilaterais, mas sem o

necessdrio componente da complementaridade das respectivas capacidades técnicas,
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pois os sécios multilaterais atuavam como financiadores e nio como coexecutores

(Nogueira, 2007; Iglesias, 2010).

Em uma primeira etapa, a participagdo do Brasil em iniciativas triangulares pode
ser explicada pela necessidade de superar o problema da natural escassez de recursos
para a execugao de projetos (Barbosa, 2005). Os recursos eram ainda modestos e a
CTR desempenhava um papel de alavanca para novos projetos. Ao trabalhar com paises
desenvolvidos e com organismos multilaterais, o Brasil outorgava a relagao entre sécios um

importante valor politico, orientado & construgao de didlogos horizontais (ABC, 2000).

Na segunda etapa, a partir de 2004, a CTR brasileira adquiriu maior expressao
no Haiti, onde o Brasil se associou ao Canad4, em iniciativas de imuniza¢io; a Espanha,
em projetos de recuperagio ambiental e promogio do desenvolvimento agroflorestal
sustentdvel; 4 Argentina, na construgao de cisternas para a produgio de hortaligas; ao
UNEPA, no combate a violéncia contra as mulheres; a0 Banco Mundial, em programas
de merenda escolar e manejo de residuos s6lidos; e 2 OIT, no combate ao trabalho infantil.
A inédita experiéncia em projetos para a coleta de residuos solidos, em Carrefour-Feuilles,
financiada pelo Fundo Ibas para o Alivio da Fome e da Pobreza, recebeu o prémio das
Nacoes Unidas como melhor iniciativa de CSS em 2006 (ABC, 2006; Pereira, 2008).

J4 na terceira etapa, durante o segundo mandato do presidente Lula (2007-2010), o
éxito das politicas publicas brasileiras atraiu o interesse de paises desenvolvidos e organismos
internacionais, que propuseram iniciativas de triangula¢o. Produziu-se uma rdpida expansao
desta modalidade, gracas & combinagao das vantagens comparativas brasileiras (afinidades
econdmicas e culturais, adaptabilidade de politicas e experiéncias de desenvolvimento, custos
reduzidos de execugio etc.) e da experiéncia, estruturas logisticas e recursos dos doadores
tradicionais. A amplia¢io para uma extensa gama de setores (quadro 2) contribuiu também
para a diversificacio das temdticas da CTR (Farani, 2011).

Tem-se registrado, nestes dltimos anos, um ndmero de projetos em alta com
valores orcamentdrios crescentes. Destacam-se Japao e Alemanha como os principais
s6cios dessas iniciativas de triangulagao, predominantemente na Africa, seguidos das
agéncias e programas do sistema das Na¢oes Unidas, com preponderincia das agoes
em associagao com a OIT e a FAO, e os projetos com sécios regionais, como com a

Argentina, no Haiti.
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QUADRO 2

Setores da CTR brasileira
Combate ao trabalho infantil Regeneracdo de dreas urbanas
Aviacdo civil Biosseguranca
Educacdo Agricultura
Saude, prevencdo e controle da maldria Capacitacdo profissional
Reforco da infraestrutura Governo eletronico
Produgdo de biocombustiveis Desenvolvimento urbano
Modernizacdo de processos legislativos Meio ambiente
Administracdo publica Seguranca alimentar
Fortalecimento de instituicdes judiciais Capacitacdo educativa e desportiva
Combate a fome e a pobreza Sociedade da informagao
Manutengéo de recursos hidricos Relacdes laborais

Fonte: Ipea/ABC (2010).

No aspecto qualitativo, as instituigdes brasileiras envolvidas em projetos
de triangulacio estdo realizando esforgos para melhorar e aprofundar o sentido ¢ a
prética desta modalidade de cooperagio. Este esforgo se refere tanto a geragao de uma
melhor compreensao da mesma, de suas potencialidades e limites, como 4 construgio
de perspectivas préprias, a partir da visao politica e da experiéncia do Brasil, que
considera a CTR como “a execugio de agdes conjuntas por dois paises (ou um pais e
um organismo internacional) que se unem em atengao as necessidades de um terceiro
pais, sempre com o objetivo de promover a capacitagao profissional, o fortalecimento

institucional e o intercAmbio técnico”.”

O principal indicador do avango qualitativo da CTR brasileira foi a implementagao
de um enfoque de projetos estruturantes considerados como mecanismos essenciais para
a superacao do modelo tradicional de agbes pontuais e para a ruptura com a transferéncia
passiva de conhecimentos e tecnologias. Entre as suas principais caracteristicas, encontra-se
a integragao de trés elementos vinculados ao enfoque do desenvolvimento de capacidades:
a formagao de recursos humanos, o fortalecimento organizacional e o desenvolvimento
institucional. O setor de saide em paises africanos se destaca como um dos principais

Ambitos de experimenta¢ao desse modelo estruturante (Almeida ez a/., 2010).

A CTR entre o Brasil e os paises desenvolvidos evoluiu nos tltimos anos em diregao

a0 estabelecimento de associagdes benéficas para terceiros paises, que potencializam o

7. ABC. Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/abc/abc_ctpd_triangular.asp>. Acesso em: 22 abr. 2007.
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impacto dessas agdes, embora a vertente bilateral Sul-Sul continue sendo a modalidade
prioritdria na cooperago brasileira. Torna-se possivel, dessa forma, uma mobiliza¢ao
maior de recursos e insumos técnicos e o aumento da escala dos projetos, favorecendo
agoes de maior impacto. Essas associagbes se revelam especialmente apropriadas pela
maior proximidade do Brasil com os paises receptores. A familiaridade das instituigoes
e dos técnicos brasileiros com a situagio encontrada em paises em desenvolvimento os

torna quase sempre mais habilitados ao oferecimento de cooperagio e i obtengao dos
frutos (MRE, 2010).

Diante do exposto, a CTR teria se mostrado, na prdtica, niao apenas vidvel,
como eficaz em termos de custo-beneficio, o que tem atraido a aten¢io de novos
s6cios que buscam trabalhar com o Brasil, por sua capacidade técnica e forma de atuar,
propondo novas agbes. Nessas iniciativas, a cooperagio deve incluir os principios da
CSS, isto ¢, responder a demandas origindrias dos paises em desenvolvimento, utilizar
preferencialmente os recursos locais, carecer de fins lucrativos ou condicionalidades e
nio interferir em assuntos internos (ABC, 2006; MRE, 2010).

O Brasil considera como uma auténtica triangulagio a negociagio e posterior
execugdo de um projeto ou atividade que se tenha iniciado em uma demanda de um
s6cio em desenvolvimento e que implique a confluéncia de contribui¢oes técnicas ou
financeiras de instituigoes brasileiras com as de paises desenvolvidos ou organizagoes
multilaterais a favor de um terceiro. Sob esses preceitos, a CTR apresentaria vantagens
comparativas: por um lado, a mobilizagio de mais recursos e insumos técnicos
que favorecam maiores impactos; por outro, a disseminagiao de conhecimentos jd
adaptados e comprovados a realidades semelhantes as encontradas em outros paises em
desenvolvimento. Algumas cooperagoes, como a alema, tém buscado especificamente
aproveitar as “capacidades interculturais” das instituigoes brasileiras no desenvolvimento
de projetos, por exemplo, com a Escola Nacional de Administra¢ao Publica (ENAP) e
a ABC (Broicher e Mendes, 2012).

Nesse contexto, a CTR ndo pressupde, segundo a perspectiva oficial, uma
modalidade que busca o financiamento ou a subcontratagio da capacidade brasileira,
mas sim compartilhar os recursos técnicos, humanos e materiais de forma complementar
entre os sécios, com o objetivo de realizar projetos com efeitos positivos e sustentdveis nos

paises beneficidrios. Dessa forma, o Brasil se situaria na vanguarda da nova cooperagao
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técnica internacional, sendo reconhecido como sécio estratégico nos desafios e temas

globais (MRE, 2010).

Doadores como Alemanha, Reino Unido, Austrdlia, Canad4, Espanha, Franca,
Itdlia, Japao, Noruega, Suécia e Estados Unidos manifestaram, ao seu mais alto nivel
politico e diplomdtico, seu crescente interesse na promogao de iniciativas de cooperagao
com o Brasil (quadro 3). Entre os organismos multilaterais, s3o as agéncias e os programas
das Nagoes Unidas os principais sécios, embora haja organizag¢oes regionais implicadas.
Estas institui¢es apoiam as agoes de triangulagao mobilizando suas redes de escritérios

e articulando a CSS com os programas vinculados a seus mandatos (Farani, 2010).

Para dar suporte a estas agdes, foram firmados instrumentos politicos que definem
as diretrizes e os aspectos operativos da atuagio conjunta a favor de terceiros paises. A
ABC coordena, negocia, redige e submete 2 assinatura memorandos de entendimento
e protocolos com paises da OCDE, como Alemanha (2010), Austrélia (2010), Espanha
(2011), Estados Unidos (2010), Itdlia (2007), Japao (2007) e diferentes organismos
da Franca — France Coopération International (FCI) e Centro de Cooperagio
Internacional em Pesquisa Agrondmica para o Desenvolvimento (CIRAD). Estao em
fase de consulta acordos semelhantes com Canadd e Reino Unido. Em 2009, foram
firmados acordos com Israel e Egito para a realizagao de a¢des conjuntas de cooperagao
técnica em terceiros paises. Com IICA, com a SEGIB e com a Organizagao Mundial
do Turismo (OMT), foram concretizados diversos instrumentos de fomento 3 CTR,
em 2009 e 2010.

Com a Comissao Europeia, o Brasil firmou, em 2010, uma carta de intengdes para
a colaboragio em processos eleitorais em paises africanos de lingua oficial portuguesa
(PALOPs) e Timor Leste. No contexto da celebragao da V Cdpula UE-Brasil, em 4
de outubro de 2011, foi incluido no Plano de A¢ao Conjunta 2012-2014 um pacote
de agoes triangulares em setores prioritdrios de atua¢io, como a promogao de direitos
humanos, a estabiliza¢ao pés-conflito no Haiti e na Guiné Bissau, a capacita¢ao na luta
contra as drogas e a criminalidade, a promog¢ao do emprego produtivo e o trabalho
decente, a produgio local de medicamentos genéricos e os antirretrovirais, a agricultura

familiar ou os biocombustivelis.
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QUADRO 3
Selecdo de projetos triangulares com indicacdo de seu orcamento e do financiamento
brasileiro

Projeto: Desenvolvimento Institucional do Instituto Nacional para a Estandardizacao e Qualidade de Mogambique (INNOQ)
Parceiros: Alemanha e Mogambique

Instituicdo técnica brasileira: Inmetro

Orcamento:

Brasil: US$ 795.053

Alemanha: US$ 511.110

Mogambique: US$ 413.000

Total: US$ 1.719.163

Validade: 13/8/2010 até 31/12/2012

Projeto: Centro de Tecnologias do Meio Ambiente

Parceiros: Alemanha e Peru

Instituicdo técnica brasileira: Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai)
Orcamento:

Brasil: US$ 2.822.832

Alemanha: US$ 1.174.708

Peru: US$ 1.376.200

Total: US$ 5.373.740

Validade: 13/8/2010 até 31/12/2012

Projeto: Fortalecimento do Instituto de Investigacao Agraria de Mocambique (liam)
Parceiros: Estados Unidos e Mogambique

Instituicdo técnica brasileira: Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa)
Orcamento:

Brasil: US$ 4.200.000

Estados Unidos: US$ 8.000.000

Total: US$ 12.200.000

Validade: 1/5/2010 até 30/6/2014

Projeto: Melhoria da Capacidade de Pesquisa e Transferéncia de Tecnologia para o Desenvolvimento do Corredor de Nacala em Mogambique
(Programa Pro-Savana)

Parceiros: Japao e Mogambique

Instituicdo técnica brasileira: Embrapa

Orcamento:

Brasil: (ABC: US$ 3.672.960) + (Embrapa: US$ 1.356.280)

Japéo: US$ 7.317.000

Mogcambique: US$ 1.137.600

Total: US$ 13.483.840

Validade: 1/11/2010 até 31/10/2015

Projeto: Programa Amazénia sem Fogo

Parceiros: Italia e Bolivia

Instituicdo técnica brasileira: Ministério do Meio Ambiente (MMA)/Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e de Recursos Naturais Renovaveis (Ilbama)
Orcamento:

Brasil: US$ 827.568

Italia: US$ 2.033.481

Bolivia: US$ 113.580

Total: US$ 2.974.629

Validade: 1/3/2011 até 1/3/2014

Fonte: ABC/Secretaria para a Comunicagao/Presidéncia da Republica (2011).
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No ambito da cooperagdo técnica trilateral entre paises em desenvolvimento (a
CTR Sul-Sul-Sul), o Brasil assinou, em 2006, um Ajuste Complementar ao Acordo de
Cooperagao Técnica com a Argentina para a execugio de projetos em conjunto no Haiti,
e um Memorando Tripartite com Cuba, em 2010, na drea de saide. Em todos esses
casos, cada parte financia suas atividades e compartilha os recursos humanos, técnicos e
financeiros em todas as fases dos projetos. O Brasil assumiu a posi¢o de financiar a0 menos
uma parte da CTR, de forma que nio se interprete que terceiros estejam subcontratando
sua cooperagio. A ABC, por sua vez, e com cardter geral, prefere financiar os projetos “um

aum’, embora sob o guarda-chuva de programas mais amplos (Lopes, 2009).

Em associagao com as agéncias da OCDE, a ABC mantinha, em 2010, um total
de dezenove projetos de CTR em fase de negociagao ou execugao, com um orgamento
total de US$ 49 milhoes, dos quais o Brasil financiava a0 menos 30%. Os projetos
trilaterais aprovados entre 2003 e 2010 tiveram um investimento de US$ 20 milhoes
por parte do Brasil, complementados por outros recursos das contrapartes bilaterais
e multilaterais e que representam quase 20% da carteira de projetos da ABC. Esses
recursos concentram-se no Haiti, no Paraguai e em Mogambique e nas dreas de
capacitagio profissional, fortalecimento institucional, intercimbio técnico, politicas
sociais e soberania alimentar (MRE, 2010; Cabral e Weinstock, 2010).

Em 2011, o portfdlio triangular da ABC (quadro 4) acumulava um saldo de 31

projetos em diferentes fases, desmembrados em 15 na América Latina e Caribe ¢ em
16 na Africa.

QUADRO 4
ABC: resumo do portfélio de projetos trilaterais com paises (junho de 2011)
América Latina e Caribe Africa
Bolivia: um em execucao, dois em negociacao Angola: trés em negociacao
Costa Rica: um em negociacao Mogambique: cinco em execucdo, quatro em negociagao
El Salvador: um em negociacdo Camardes: um em execugdo
Haiti: dois em fase de formulagao Gabao: um em negociacdo
Paraguai: um em execucao, dois em negociacdo Quénia: um em execucao
Peru: um em execugdo, um em negociacao S&o Tomé e Principe: um em execucdo

Uruguai: dois em negociacéo

Guatemala: um em negociacdo

Fonte: ABC/Secretaria para a Comunicacdo/Presidéncia da Republica (2011).
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A ABC mantém uma ampla carteira de projetos com agéncias multilaterais.
Com a OIT, existem, em execugdo e negociagio, dezesseis projetos trilaterais (nove
em execugao e sete em negociagio), com valores que somam até o momento US$ 6
milhées. Foi firmado, também com a OIT, um projeto de apoio ao programa de CSS
do Brasil, na drea de seguridade social, para contribuir com o desenvolvimento de
politicas em paises latino-americanos e da CPLP (MRE, 2010; Ipea/PR, 2010).

Com o Fundo de UNFPA, existem diferentes projetos triangulares na Guiné
Bissau e no Paraguai (em demografia e saide), Haiti (combate a violéncia contra as
mulheres) e Equador e Venezuela, que apesar de representarem valores pequenos, de
US$ 500 mil, possuem grande efeito multiplicador. No 4mbito da associagao do Brasil
com o UNODC, foi aprovado, em 2009, um projeto para o estabelecimento do Centro
de Formagao das Forgas de Seguranga da Guiné Bissau, com um or¢amento previsto de

US$ 3 milhées na primeira fase.

No mesmo pafs, a ABC negociou com a Unesco e com ONGs brasileiras
(Fundagao Gol de Letra, Instituto Elos e Instituto dos Arquitetos do Brasil-DF) o
desenvolvimento de um projeto na drea de educagao, com a participagao da Secretaria
de Educagao Continuada, do Ministério da Educagao (MEC), para a construgao de
uma escola-piloto de ensino fundamental. Este projeto foi financiado integralmente
pela ABC, com cerca de US$ 1,5 milhao (MRE/ABC, 2010, p. 76). Com o lica, a
ABC conta com trés projetos triangulares em beneficio do Haiti com recursos totais em

torno de US$ 900 mil (MRE, 2010).

Uma inovagao da cooperagio entre o Brasil e a Espanha s3o as triangulagoes em
ajuda humanitdria. O esquema de trabalho conjunto consiste na doagio, por parte
brasileira, de alimentos (feijao, milho, arroz e leite em pé) e no fornecimento, por
parte espanhola, de navios de carga para transportar os produtos a terceiros paises.
A distribui¢ao dos alimentos se realiza gragas a logistica em campo do PMA e com
o financiamento da AECID. Até agora, foram efetuadas as agoes de distribui¢ao de

alimentos neste esquema triangular, conforme apresentado a seguir.

1) Ano de 2009: em Cuba, Honduras e Haiti — 40 mil toneladas (t) de alimentos —,
com um aporte de € 5 milhées da AECID.
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2) Anode2010: no Zimbdbue (1 mil tdearroz e 1.495 tde feijao); Sudao (3.600
t de feijao); Mogambique (1.800 t de arroz e 268 t de feijao) e Haiti (15 mil
t de arroz e 8.800 t de feijao), com aportes da AECID, respectivamente, de €
1 milh3o, € 2 milhées, € 1 milhio e € 13.300 mil.

3) Ano de 2011: na Somdlia (7.800 t de feijao), com aportes da AECID de € 3
milhdes e a contribui¢ao adicional de Estados Unidos e Austrdlia. No Sudio

(3.500 t de arroz e 8.800 t de feijao), com aportes financeiros conjuntos do

Brasil e da AECID em torno de € 6 milhges.?

As experiéncias brasileiras em CTR nao se limitam aos projetos executados
pela ABC e pelas agéncias federais em coordenagao com organismos multilaterais,
doadores tradicionais ou paises em desenvolvimento. Vale a pena destacar a relevincia
da cooperacio descentralizada. O fendmeno da participagao das prefeituras e governos
estaduais em a¢des de cooperagao ¢ relativamente recente, apesar de sua potencialidade
se encontrar limitada pela fragmentagio e pelas dispares capacidades institucionais que
apresentam. A situagio geogréfica, o tamanho e a capacidade financeira, a existéncia de
relagdes histéricas ou culturais com entidades subnacionais de outros paises e 0 dominio
do conhecimento especializado na gestao territorial e local explicam o ativismo de
algumas cidades brasileiras em matéria de cooperagao descentralizada, uma dimensao

que se explica por seu acelerado processo de internacionaliza¢ao (Hirst, 2012).

Segundo a defini¢ao oferecida pela Subchefia de Assuntos Federativos (SAF),
a CTR descentralizada consiste em “agbes internacionais empreendidas pelos
governos subnacionais (municipios e estados) do Brasil e as coletividades territoriais
de outros paises para promover a¢des coordenadas a favor das autoridades locais
de um terceiro pais”. O objetivo ¢ “contribuir para a solugiao de seus desafios
de desenvolvimento e para o fortalecimento de suas politicas publicas”.” Dessa
maneira, cada um dos paises aporta ao projeto seus conhecimentos e experiéncias,
agregando valor as iniciativas trilaterais, independentemente de que jd se possua

algum instrumento de associagio estabelecido.

8. Informagdes fornecidas pelo Escritdrio Técnico de Cooperacdo da AECID em Brasilia.

9. Edital de Convocagdo para Projetos Franco-Brasileiros de Cooperagdo Descentralizada Trilateral em Beneficio do Haiti e
do Continente Africano, SAF/Secretaria de RelacGes Internacionais (SRI), 2011.
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Em fevereiro de 2012, a SAF apresentou o “Programa de Cooperagio Técnica
Descentralizada Sul-Sul: compartilhando politicas publicas de qualidade”, que pretende
estimular os governos regionais e os municipios brasileiros a desenvolver projetos de
cooperagao técnica em beneficio de seus homélogos nos paises em desenvolvimento.'
O programa incorpora agdes de acompanhamento pela ABC para as entidades
subnacionais no campo da formagao e da consultoria, de forma que se facilite uma

maior qualidade e competéncia técnica dos projetos.

Um caso interessante de CTR descentralizada ¢ a iniciativa empreendida
por Diadema, na Regidao Metropolitana de Sio Paulo (RMSP), em associagio com
Montreuil, préxima a Paris. As duas cidades desenvolveram iniciativas conjuntas de
cooperag¢ao com cidades de Mali, na drea de residuos s6lidos e saneamento bdsico. Esta
experiéncia foi apresentada como prdtica exitosa no relatério nacional de cumprimento
dos ODMs do Brasil, destacando-se “a diversidade de formas e temas abarcados pela
cooperagao descentralizada” que tornou possivel “o rdpido crescimento e a cria¢ao de
novas arquiteturas cooperativas, que permitiram a federagao brasileira atuar de maneira

combinada junto a outros prestadores” (Ipea/PR, 2010).

Curitiba se destaca como cidade especialmente ativa em iniciativas de CTR
descentralizada. O Instituto Municipal de Administragao Pudblica (IMAP), dependente
da prefeitura curitibana, busca fomentar o aperfeicoamento continuo das capacidades
do governo municipal, com a finalidade de melhorar a qualidade de vida da populagzo.
O projeto de Fortalecimento da Transparéncia e Desenvolvimento de Capacidades dos
Governos Locais, uma iniciativa coordenada pela ABC e financiada pela Jica, conta com
a participagao dos técnicos do IMAP no assessoramento a seis municipios do Paraguai

(Villarrica, Encarnacién, Pirapd, Independencia, Santa Rita e Coronel Oviedo)."!

As associagoes triangulares favorecem o impacto das agdes de desenvolvimento
da cooperagio brasileira. As vantagens comparativas do Brasil em campos como a
identidade cultural, a diversidade étnica, o compromisso com a solu¢ao pacifica de

conflitos ou a redugao de assimetrias, as quais se somam o dominio de conhecimentos

10. Informagdes disponiveis em: <http://www4.planalto.gov.br/saf-projetos>.

11. Informe de Gestdo 2011. Prefeitura de Curitiba. Disponivel em: <http://imap.curitiba.org.br/dmdocuments/0002_
RG2011_final.pdf>.
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e tecnologias de fdcil adaptagdo as realidades de outros paises, oferecem condigoes
muito positivas para a sua articulagdo com os mecanismos tradicionais da CNS. A
CSS e a CTR complementam, assim, as iniciativas bilaterais e fortalecem as relagoes
com os sécios. Geram-se oportunidades de solugdes inovadoras e compartilha-se o
conhecimento, o que, por sua vez, atrai novos paises sécios e doadores, ampliando o
alcance dos programas e projetos da cooperagao brasileira e incrementando sua eficdcia

e eficiéncia (Farani, 2010).

O desafio da CTR para o Brasil consiste em articular as a¢des de CSS com as
de CNS, a partir de mecanismos que sejam operativamente eficientes e que valorizem
as contribui¢oes de cada sdcio. Cada parte deve comprometer-se com a promogao da
harmonizagao, mas este desafio exige o respeito as particularidades de cada modalidade
de cooperagio, sem imposi¢ao de modelos ou principios que ndo nascam de consensos
multilaterais. Este aspecto foi ressaltado pelo Brasil em diferentes féruns sobre a eficdcia
da ajuda, pois se entende que a CTR somente terd éxito se os doadores tradicionais e
as organizagoes internacionais se familiarizarem com os elementos bdsicos da CSS, sem
considerd-la como uma forma de trabalho subordinada ou derivada da CNS (MRE,
2010; Lopes, 2009).

A CTR constitui uma das opgbdes brasileiras em sua relagio com o mundo,
especialmente com aqueles s6cios que mais demandam seus conhecimentos, técnicas e
politicas piblicas na redugao da pobreza e na inclusao social, no desenvolvimento agrério,
na luta contra as doengas tropicais e as infectocontagiosas, na formagao profissional e
no fortalecimento politico e institucional. Contudo, como em toda escolha que um
pals realiza em suas relagbes externas, existem consequéncias que devem ser ponderadas

em uma dtica predominantemente politica.

A CTR possui implicagdes que podem limitar substantivamente a autonomia dos
paises emergentes no desenho e execugio de seus projetos e agdes de cooperagao técnica,
especialmente quando a triangulagao é concebida apenas como uma variagao da CNS
ou uma tdtica para cooptar os paises em ascensio, em vez de ser considerada como um
instrumento de apoio a CSS ou, ainda, quando se impde, de maneira velada, a adogio
de metodologias e visdes sobre eficdcia restritas aos “consensos’ gerados nos féruns

dominados pelos doadores, em um claro exemplo de utilizagao do “poder de agenda”.
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Considerada como um instrumento da politica externa brasileira, a CTR responde
ao interesse do Brasil em projetar uma imagem positiva e ao desejo de compartilhar com
outros pafses em desenvolvimento os conhecimentos e experiéncias que as instituigoes
nacionais adquiriram em seu progresso politico, econdémico, tecnoldgico e social. A
cooperagao brasileira rechaga as interpretagdes da CTR que a vinculam a fungao de
incorporagao, por parte dos paises emergentes, das metodologias de planejamento,
gestdo e avalia¢do, ou indicadores de medicao da eficcia, que foram adotados pelos
doadores no seio do CAD/OCDE ou na Declara¢io de Paris.

Dentro desse mesmo conjunto de inquietages, inclui-se certo receio com relagio
a transformag¢ao da CTR em um mecanismo de prestagao de servigos “baratos”, uma
espécie de “terceirizagao prestigiosa’, executada pelos servidores publicos e técnicos das
agéncias, centros de pesquisa e fundacoes brasileiras. O mimetismo com a CNS ou a

perda de identidade que pode sofrer a cooperagao brasileira sugere extrema precaugio.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O crescente dinamismo da CTR e o interesse que suscita estao relacionados com, ao

menos, quatro fatores que foram examinados neste texto para discussao.

1) A crise e o esgotamento do modelo de desenvolvimento impulsionado pela
OCDE e, em consequéncia, da cooperagao realizada para a sua expansio,
abrem novas perspectivas sobre o papel que os emergentes desempenham no
crescimento econdmico e na redugio da pobreza. Este “efeito Sul” favorece a
experimentacao de abordagens alternativas nos paises em desenvolvimento,
destacadamente nos chamados “Estados frdgeis”, nos quais os BRICS e outros
PRMs testam seus modelos de cooperagio internacional, por meio da CTR,

entre outras modalidades (Muggah e Szabd, 2010).

2) A pujanga e o crescimento quantitativo da CSS levam esta modalidade de
cooperagio a competir cada vez mais com os paises da OCDE, gragas aos
setores e Ambitos geograficos diversificados nos quais se desdobra, assim como
as capacidades técnicas que acumula, ao éxito das politicas puablicas de alguns

paises emergentes e A sua condigdo de cost-effectiveness. Por esses motivos,
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a CSS ¢ muito solicitada pelos paises em desenvolvimento, desejosos de
diminuir sua dependéncia em relagao aos doadores tradicionais, de se livrar

da imposi¢ao de condicionalidades e de resistir as ingeréncias politicas.

3) A necessidade manifestada pelos paises doadores em compartilhar os custos da
ajuda em um contexto de contengao fiscal, assim como seu interesse explicito em
incorporar os paises emergentes a essa tarefa. Este € o sentido das boas-vindas do
CAD/OCDE as novas aliangas na CID, no marco do processo de formulagao
de sua nova estratégia de desenvolvimento (2012), que celebra a contribui¢ao
de todos os provedores de recursos, conhecimentos e experiéncia, admitindo

sua diversidade e a dualidade destinatdrios/provedores dos paises que realizam

a CSS (CAD/OCDE, 2011).

4) H4 preocupagoes expressas, tanto pelos receptores como pelos doadores e por
diversos organismos internacionais, sobre a limitada eficicia da CID. Para
otimizar seu impacto, reclama-se: a complementaridade de recursos e capacidades
entre paises doadores e paises em desenvolvimento; a estreita coordenagao dos
agentes e de suas agdes; e a harmonizagao de procedimentos de negociagao,
gestao, execugao e prestagao de contas. A CTR se apresenta como um mecanismo
instrumental de convergéncia e articulagao entre as prdticas e os conhecimentos
da CNS e da CSS, o que pode propiciar a incorporagao dos paises emergentes aos

espagos de decisao e geragao de acordos sobre a governanga da CID.

Os doadores tradicionais estao modificando suas estratégias no que se refere a
interagdo com os paises em desenvolvimento. Esta adaptagao aos tempos atuais obriga
os primeiros a realizar uma transi¢do da cooperagio com paises que, antes, eram
considerados receptores para a interagio com paises que demandam horizontalidade e
oferecem cooperagio a terceiros. Se as agéncias do CAD, antes, pensavam exclusivamente
na coordenagio com outros paises da OCDE e com organismos multilaterais ou
ONGs, agora buscam uma maneira de se articular com os paises emergentes ¢ com

outros cooperantes do Sul Global, por exemplo, por meio da CTR.
Diante da preocupagio com a canalizagao dos fundos financeiros da AOD,

alguns doadores estdo percebendo que estes recursos e capacidades se destinam a

paises em desenvolvimento que nao querem ser meros receptores passivos, mas,
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sim, desejam conduzir soberanamente a ajuda recebida. Muitos paises desenvolvidos
revisam seus processos de planejamento com modelos de cooperacao que enfatizam
menos a transferéncia de recursos financeiros e apostam em “estratégias diferenciadas,
baseadas em um modelo horizontal de cooperacao”, utilizando “instrumentos como

a CTR e outros vinculados ao intercAimbio de conhecimentos, inovagio, pesquisa e
desenvolvimento” (MAEC, 2012).

Com a crise econdmica como pano de fundo e os significativos cortes nos
or¢amentos da AOD, aumentard a pressao por uma eficdcia maior da CID e por sua
orientagao em fungio de resultados.”? A CTR representa uma modalidade de trabalho
conjunto que pode contribuir para melhorar os impactos e a efetividade da cooperagio.
Nio obstante, nao se deve superestimar suas possibilidades nem relegar a segundo
plano aspectos que enfraquecem sua realiza¢io, como as dificuldades para assegurar a
apropriagao e a lideranga dos paises em desenvolvimento, a prolongacao e a demora
nos tempos de execu¢ao quando comparados aos da cooperagao bilateral ou os elevados

custos de transacio que lhe sdo intrinsecos em todas as suas fases.

A clarificagdo de estratégias e defini¢oes; a explicitagao dos interesses e expectativas
de cada uma das partes; o preenchimento das lacunas de informagio estatistica; a
sistematizagdo de casos e experiéncias com um enfoque qualitativo; e o estabelecimento
de mecanismos de monitoramento, avaliagio e comunicagio em pardmetros
e linguagens comuns sao requisitos sine qua non para o potencial da CTR nio ser
desperdicado. A responsabilidade de impulsionar esse processo de aperfeicoamento
corresponde especialmente aos vértices do triingulo com mais capacidade e experiéncia

no desenvolvimento de iniciativas de CTR.

Tanto a CSS como a CTR estao enriquecendo as abordagens e as formas de
associagdo entre multiplos agentes publicos e privados do Norte e do Sul, tornando
possivel a complementagao dos enfoques sobre o desenvolvimento e facilitando
o financiamento de iniciativas de cooperagiao. A CSS segue aumentando sua escala

e impacto com inovagdes nas priticas de desenvolvimento e formas de cooperagao

12.Em 2011, a AOD dos 24 doadores do CAD/OCDE caiu cerca de 2,7% em termos reais, em relacdo a 2010. Se, em 2010,
oito paises haviam reduzido seus orcamentos de AOD, em 2011, o fizeram dezesseis paises. Em 2010, a AOD contabilizada
alcancou os US$ 128 bilhdes, perto de 0,32% do PIB dos 24 doadores. Em 2011, essa quantidade se reduziu até US$ 125
bilhdes, quase 0,31% de seu PIB.
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horizontal, # priori com menos custos, imposicoes e condicionalidades. No entanto,
ndo é menos verdadeiro que a coordenagdo entre os cooperantes se faz mais complexa

a0 se introduzirem elementos de ruptura que merecem uma especial atencio.

Nesta perspectiva, a CTR corre o risco de transformar-se em instrumento para a
cooptagao dos paises emergentes, com o objetivo de promover sua adesao as hegemonias
existentes nas préticas e politicas da cooperagio e do desenvolvimento (McEwan e
Mawdsley, 2012). Ao se envolverem mais ativamente em formatos triangulares de
cooperagio, esses paises veriam desfigurada sua identidade como integrantes do Sul
Global, com tudo o que isso implica na defini¢dao de sua politica externa e em seu

préprio processo de desenvolvimento (Hirst, 2010).

Também surgem novos desafios, como evitar que a participagao dos emergentes
e de outros paises em desenvolvimento na CTR seja confundida com a cooperagao
realizada pelos paises da OCDE, ou que se subordine sua execugdo aos critérios
operacionais estabelecidos por estes dltimos, em uma espécie de “subcontratagao
prestigiosa” que produza, por sua vez, um efeito de Cavalo de Troia ao introduzir os
procedimentos da Declaragao de Paris pela porta dos fundos.

Concluindo, a CTR se encontra em uma fase embriondria de aperfeicoamento.
Urge desenvolvé-la conceitual, instrumental e metodologicamente, atendendo de
maneira primordial a orientagdo politica que os paises envolvidos lhe imprimem.
As tensdes que podem surgir entre os doadores, os paises emergentes e outros paises
em desenvolvimento, como consequéncia das condicionalidades e das perspectivas
politicas divergentes sobre os padroes aplicdveis a sua prdtica, nao devem ofuscar as

oportunidades que a CTR oferece a aproximagio de posturas em matéria de CID.
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