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“It is a fact that aid,

Even more than religion or capital punishment,

Corrodes the objectivity of those who write about it,

So that the people who describe wounds inflicted by aid

Are seldom the same as the people who describe its positive achievements.”

Paul Mosley
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RESUMO

Os Estados, em suas relagdes internacionais, necessitam definir estratégias de atuacéo,
as quais podem resultar em cooperacdo ou discordia. A cooperacdo, definida como um
processo de coordenacdo de politicas, por meio do qual os atores ajustam seu comportamento
as preferéncias reais ou esperadas dos outros atores, tem sido objeto de estudo de inimeras
abordagens e teorias das RelacGes Internacionais. No presente trabalho, duas dessas
abordagens serdo examinadas: o realismo e a interdependéncia complexa, cujas analises e
hipoGteses sobre a ocorréncia da cooperagdo internacional servirdo como base para um estudo
de caso sobre a relagdo que se desenvolve entre os Estados Unidos e o Brasil, por meio da
Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional, a USAID, e diversos
orgdos do governo brasileiro, em trés areas especificas, nas quais a USAID possui programas
no pais: combate a epidemia de HIV/AIDS, preservacdo do meio ambiente e enfrentamento
ao trafico de seres humanos. Os projetos nessas areas estdo sendo submetidos a um processo
de redefinicdo de estratégias e politicas, tanto por parte do governo brasileiro quanto do norte-
americano, o que faz com que este seja um momento crucial para se analisar as possibilidades
de manutencdo de relacbes cooperativas entre os atores. Iniciando-se com uma visdo geral
sobre os pressupostos e argumentos da abordagem realista e da interdependéncia complexa,
seguida por uma breve andlise sobre as motivacdes intelectuais e estratégicas que levaram ao
estabelecimento do programa de cooperagdo bilateral entre Estados Unidos e Brasil, o
trabalho culminara com o desenvolvimento de possiveis cenarios para a negociacao entre a
USAID e o governo do Brasil, tomando como base as hipdteses oferecidas pelas duas
abordagens escolhidas. Por fim, pretende-se demonstrar que o analista de relagdes
internacionais deve procurar observar, compreender e explicar 0s eventos internacionais
fazendo uso de instrumentais tedricos variados de modo a perceber os diversos aspectos que

caracterizam seu objeto de estudo.

Palavras-chave: cooperacdo internacional, teoria das relagdes internacionais, realismo,

interdependéncia complexa, USAID, Estados Unidos, Brasil.



ABSTRACT

States, in their international relations, must define action strategies, which can result in
either cooperation or discord. Cooperation, defined as a process of policy coordination
through which actors adjust their behavior to the actual or anticipated preferences of others,
has been the object of study of various International Relations approaches and theories. In this
paper, two of these approaches will be examined: realism and complex interdependence,
whose analysis and hypothesis on the occurrence of international cooperation will be used as
the basis for a case study on the relationship of the United States and Brazil, through the
United States Agency for International Development, USAID, and various Brazilian
government agencies in three specific areas in which USAID has established programs in the
country: the fight against the HIV/AIDS epidemics, environment preservation, and combat
against trafficking in persons. The programs in these areas are undergoing a process of
redefinition of strategies and policies, both in the Brazilian and the United States
governments, which makes this a crucial moment to analyze the perspectives for continued
cooperative relations between the actors. By starting with an overview about the assumptions
and arguments of the realist and the complex interdependence approaches, followed by a brief
analysis of the intellectual and strategic motivations that led to the establishment of the U.S. —
Brazil bilateral cooperation program, this paper will conclude with the development of
possible scenarios for the negotiations between USAID and the Brazilian government based
on the hypothesis set forward by the two selected approaches. In conclusion, the paper will
attempt to demonstrate the need for the international relations analyst to apply diverse
theoretical instruments when observing, understanding and explaining international events, in

order to grasp the subtleties that characterize their object of study.

Key-Words: international cooperation, theory of international relations, realism, complex
interdependence, USAID, United States, Brazil.
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1 INTRODUCAO

“In the study of politics,
perhaps nothing seems so dismal as writing about international cooperation.”
KEOHANE!

A frase de Robert Keohane reproduzida acima reflete com exatiddo o sentimento
daqueles que se propdem a estudar a cooperacdo internacional em um mundo onde tal
fendmeno é geralmente descrito como raro ou até mesmo inexistente. A realidade da politica
internacional muitas vezes tende a desencorajar o analista de Rela¢es Internacionais a se
aventurar pelos meandros das relagdes entre os Estados em busca de padrGes cooperativos, e
0s que aceitam tal desafio normalmente o fazem baseados em uma motivacdo moral de que
toda forma de cooperacdo entre as nagdes é necessariamente positiva. Ndo é exatamente essa
a motivacdo por tras da escolha do fenbmeno da cooperagédo internacional como tema do
presente trabalho. Mas, como argumenta Keohane, mesmo que possa ser inocéncia acreditar
que o0 aumento da cooperacdo entre todo e qualquer grupo de Estados buscando todo e
qualquer fim necessariamente incentivara a adocdo de valores humanos na politica mundial,
parece claro que uma coordenacdo mais efetiva de politicas por parte dos governos, na
maioria das vezes, sera positiva.

Assim, pode-se dizer que uma das justificativas para a escolha do fendmeno da
cooperacao internacional como objeto de estudo é a crenca na possibilidade de se aumentar o
grau de coordenacdo politica entre os Estados e na utilidade dos estudos académicos sobre
esse assunto para se atingir tal fim. Mas, ao contrario do que possa parecer, 0 proposito deste
texto ndo é advogar a favor do estabelecimento indiscriminado da cooperagcdo entre 0s
Estados, pois, ainda que se julgue a cooperagdo internacional como uma ocorréncia
geralmente positiva, buscar-se-a, no desenvolvimento do trabalho, 0 mais elevado grau de
isencdo e objetividade. Para que isso seja feito, utilizar-se-a a definicdo de Robert Keohane,

para quem a cooperagdo internacional € um processo de coordenacdo de politicas por meio do

gual os atores (no caso os Estados) ajustam seu comportamento as preferéncias reais ou

esperadas dos outros atores’. A escolha dessa definicdo justifica-se de trés formas: em

! KEOHANE, R. 1984. After Hegemony: Cooperation and Discord in the World Political Economy. New Jersey:
Princeton University Press.
2 KEOHANE, R. 1984. After Hegemony: Cooperation and Discord in the World Political Economy. New Jersey:
Princeton University Press.



primeiro lugar, como fica explicito, Keohane néo caracteriza a cooperacdo como um fim, mas
como um processo, 0 que permite eliminar a influéncia de um possivel viés valorativo, ao
mesmo tempo em que reduz a necessidade de se adentrar em discussdes mais profundas sobre
os interesses e objetivos dos Estados envolvidos no processo de coordenacéo de politicas®; em
segundo lugar, esse conceito aceita a priori a existéncia de interesse compartilhado por parte
dos atores, examinando tdo somente as condi¢cdes sob as quais esse interesse levara a
cooperacdo. E importante salientar, entretanto, que a existéncia de interesse compartilhado
por parte dos atores néo significa que haja uma harmonia de interesses, pois, nesse caso, ndo
haveria necessidade de cooperacdo para ajuste de politicas. O que se entende por existéncia de
interesse compartilhado € a possibilidade de cooperagdo ou, nos casos em que ela ndo é
alcancada, de discordia. Deve-se notar que Keohane estabelece sua definicdo de cooperacéo
em oposicdo tanto a discdrdia quanto a harmonia. Para o autor, comparada a harmonia, a
cooperacao demanda um esforco ativo de ajuste de politicas, ou seja, ela depende ndo apenas
da existéncia de interesses compartilhados, mas também de uma possibilidade de discordia.
Sem discérdia ndo haveria cooperacgdo, apenas harmonia. Por fim, a utilizacdo de um conceito
amplamente aceito e utilizado* permite alterar o foco da discussdo sobre o que é cooperacio
internacional para o que facilita o processo de coordenacgdo de politicas. E é justamente nesse
ponto que divergem as duas abordagens que serdo analisadas no decorrer do trabalho: o
realismo e a interdependéncia’.

Por realismo entende-se a abordagem segundo a qual as relagGes internacionais se
referem, essencialmente, aos Estados e suas inter-relagcdes. Para os realistas, a motivacao
principal dos Estados é a busca por poder. Quanto a natureza do sistema internacional, 0s
realistas, notadamente os realistas estruturais, contrastam-na com a estrutura politica em vigor
no interior dos Estados, marcada por uma hierarquia de autoridade, enquanto no sistema

internacional prevalecem as relagées de poder entre os Estados. E importante notar que, ainda

% Ainda que a discussdo sobre os interesses, objetivos e motivaces dos atores ndo seja o objeto deste trabalho, o
capitulo 3 oferecerd uma visdo geral das motivacdes intelectuais e estratégicas dos Estados Unidos da América
para o estabelecimento de programas de assisténcia e cooperacao internacional de modo a situar o leitor no
contexto da criagdo da Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID).

* Dentre os autores que fazem uso dessa definicdo de cooperacéo estdo Helen Milner, Kenneth Oye, Joseph
Grieco e Peter Hass.

> Neste trabalho, utilizar-se-4 a nomenclatura interdependéncia para se referir a abordagem tedrica que surge em
oposicédo ao realismo, mas que com ele guarda semelhangas metodoldgicas, como sera exposto oportunamente.
Deve-se, entretanto, explicitar que outros autores referem-se a essa abordagem por meio de outras
nomenclaturas, tais como pluralismo, liberalismo, etc. Para fins de padronizacéo e para fazer uso de uma
nomenclatura mais especifica ao campo das Relagdes Internacionais, optou-se por utilizar a palavra
interdependéncia; entretanto, outras nomenclaturas — geralmente liberalismo — poderao ser utilizadas,
principalmente quando se estiver fazendo referéncia ou transcrevendo trechos de obras de outros autores. Ngaire
Woods, em Explaining international relations since 1945 também utiliza esses dois termos como sinénimos.



que haja um Estado hegemdnico, sua posicdo de superioridade em relagdo aos demais Estados
ndo se baseia em uma estrutura hierarquica, mas sim em poder. Disso conclui-se que o
comportamento de um Estado pode ser compreendido apenas em termos de sua relacdo com
outro Estado e também que fatores domésticos sdo de importancia secundaria, exceto
enquanto determinantes da base de poder estatal. Além disso, interacfes entre outros atores

que ndo o Estado possuem menor importancia. Segundo Ramalho da Rocha, para os realistas:

“Os atores principais no sistema internacional s8o os Estados nacionais e sua
interacdo consiste no mais importante processo em curso nas relagfes internacionais.
(...) Os realistas classicos ndo somente deixavam claro que havia outros atores nesse
sistema, além dos Estados nacionais, como também distinguiam os temas
considerados mais importantes no plano internacional (aqueles que diziam respeito a
seguranca dos Estados) dos temas considerados menos relevantes, tais como as
relagdes econdmicas ou as agdes de cooperagdo técnica, que apenas teriam lugar
entre Estados cuja seguranca ja estivesse preservada™™.

A corrente da interdependéncia complexa, por sua vez, € um pouco mais controversa
em sua definicdo. Alguns atores como Kauppi e Viotti” a denominam pluralista; outros se
referem a ela como institucionalista ou neoliberal institucionalista, dada sua énfase no papel
das instituigdes, tais como as organiza¢Ges ndo-governamentais, as empresas internacionais e
as organizacOes internacionais. Ja no modelo desenvolvido por Keohane, a quem se deve a
definicdo de cooperacdo utilizada neste trabalho, a interdependéncia complexa é definida em
oposicdo ao realismo — ambos concebidos como tipos ideais — e argumenta-se que 0s
principais processos em curso nas relagdes internacionais contemporaneas estéo entre os dois
extremos representados por eles. Os proponentes da teoria da interdependéncia complexa,
como o préprio nome ja indica, enfatizam o crescimento da interdependéncia entre os Estados
e analisam suas conseqiéncias para a relacéo interestatal, tais como o surgimento de multiplos
canais de ligacdo entre os Estados, tanto em nivel governamental quanto sub-governamental,
a crescente importancia de temas distintos da seguranca na agenda internacional e a
possibilidade de estabelecimento de ligacGes (linkages) entre eles, e a diminuicdo da
necessidade de uso da forga nas regiGes onde a interdependéncia esta presente. Os teodricos da
interdependéncia argumentam também que atores além do Estado possuem importancia
fundamental; além disso, o proprio Estado ndo € um ator unitario, mas sim uma coalizéo

complexa de grupos e interesses. Para essa formulacao tedrica:

® RAMALHO DA ROCHA, A.J. 2001. Por uma compreens&o critica das teorias das relacdes internacionais. In:
Revista Cena Internacional. 3 (1).

"VIOTTI, P & KAUPPI, M. 1987. International Relations Theory: Realism, Pluralism, Globalism. New York:
Basic Books.



“Alguns processos internacionais sdo marcados pela presenca de maior nimero de
atores participando do processo decisério, pela capacidade dos atores de inserir
temas na agenda internacional e de interferir na formulacéo da politica exterior dos
Estados com relagdo ao tema em questdo, por meio das relacdes preferenciais com
algumas das agéncias burocraticas envolvidas no processo decisério em analise (...).
N&o se trata, contudo, de afirmar que os diferentes atores possuem igual capacidade
de influenciar a evolucdo dos acontecimentos no plano internacional. Em outras
palavras, a interdependéncia que se observa na esfera internacional é assimétrica,
visto que alguns atores possuem maior capacidade de interferir no processo de
formacdo dos regimes internacionais e, por conseguinte, nos resultados dos
Processos em curso no contexto internacional.”®

Além das diferencas existentes entre o realismo e a interdependéncia, € importante
ressaltar que ha diferencas significativas no interior de cada uma dessas abordagens teoricas.
Embora ndo se argumente que essas diferencas sejam despreziveis, o presente estudo sera
conduzido com base nos argumentos gerais de ambas as correntes sobre as possibilidades da
cooperacdo, sem prender-se demasiadamente a argumentos de autores individuais. Desse
modo, o leitor é orientado a compreender cada uma das correntes teéricas aqui analisadas
como tipos ideais, 0s quais enfatizam as tendéncias gerais e 0 que os diversos estudos
desenvolvidos a partir de seus pressupostos possuem em comum, e nédo as particularidades do
trabalho de autores especificos.

Mesmo admitindo que a divisdo do campo de estudo das relaces internacionais em
correntes tedricas seja controversa, havendo, inclusive, outras propostas de divisao, e que 0
estudo da cooperacdo internacional permeie grande parte dos debates que se desenrolam
dentro e entre essas correntes tedricas, decidiu-se por esse recorte mais geral, pois ele parece
ser 0 mais util para os propdsitos do presente trabalho, ainda que diferencas importantes entre
0s autores tenham que, por vezes, ser ignoradas. Ainda a titulo de esclarecimento, deve-se
mencionar que o enfoque deste trabalho esta no que é analisado, e ndo no como é analisado,
isto é, foca-se no fendmeno em anélise e ndo nas metodologias de estudo das abordagens
teoricas. Para que isso pudesse ser feito, as duas correntes teoricas escolhidas deveriam fazer
uso de metodologias de pesquisa semelhantes; assim se justifica a escolha da abordagem
realista e da interdependéncia complexa, as quais estdo baseadas no método positivista.

Obviamente existem outros argumentos e instrumentais analiticos para se explicar a

ocorréncia ou ndo de cooperacdo e a implementacdo de programas de assisténcia e

¥ RAMALHO DA ROCHA, A.J. 2001. Por uma compreensao critica das teorias das relagdes internacionais. In:
Revista Cena Internacional. 3 (1).



cooperacdo. David Halloran Lumsdaine®, por exemplo, faz uma analise alternativa baseada na
mensuracdo dos fluxos de capital de diversos paises desenvolvidos para 0s paises em
desenvolvimento por meio de programas assistenciais implementados entre 0s anos de 1949 e
1989 e argumenta que € impossivel explicar a cooperacdo internacional nesse contexto sem
levar em conta as motivacfes morais e humanitarias dos paises doadores. O trabalho de
Lumsdaine faz parte de uma tradicdo que cré na influéncia das idéias e valores morais na
formulacdo da politica externa, a exemplo de Packenham', e também sofre influéncia da
literatura sobre regimes internacionais de Keohane'! e Krasner'?, a qual sera explorada
oportunamente no presente trabalho. Ha também abordagens que enfatizam o aspecto juridico
do estabelecimento da cooperacéo internacional, entre outras. Assim, é importante mencionar
gue existem abordagens alternativas no estudo da cooperacgdo internacional, mas elas fogem
do escopo do presente trabalho e, portanto, ndo constituirdo objeto de estudo
independentemente de seus méritos, pois isso demandaria mais tempo e também uma maior
flexibilizacdo na escolha das abordagens tedricas segundo sua metodologia.

Tendo apresentado a definicdo de cooperacdo internacional que serd utilizada na
elaboracdo do trabalho e apresentado brevemente as duas abordagens teéricas que servirdo
como base para a analise do fendmeno, passa-se agora para a definicdo do problema da
pesquisa. Jonhson e Joslyn, em seu livro Political Science Research Methods®®, afirmam que a
primeira tarefa de um pesquisador é especificar sua Why question, quer dizer, sua pergunta de
Por qué?, a qual deverd identificar o fendbmeno sob estudo e apontar na direcdo de uma
explicacdo para o fendmeno. Deve-se dizer logo que esse ndao é o formato da pesquisa
desenvolvida aqui, pois o propdsito deste trabalho ndo é propor explicacfes para o fenémeno
da cooperacdo internacional, mas sim desenvolver, a partir das teorias ja existentes e de suas
hipGteses, possiveis cenarios para a atuacdo da Agéncia Norte-Americana para 0
Desenvolvimento Internacional, a USAID, no Brasil. Como sera exposto oportunamente, essa
agéncia, criada no inicio dos anos 60 nos Estados Unidos, com o proposito de desenvolver
programas de assisténcia e cooperacdo com diversos paises do mundo, encontra-se em um

momento crucial de sua relacdo com o governo brasileiro, pois varios dos seus programas

® LUMSDAINE, D. H. 1993. Moral Vision in International Politics: The Foreign Aid Regime 1949-1989.
Princeton, N.J.: Princeton University Press.

0 pACKENHAN, R. 1973. Liberal America and the Third World: Political Development Ideas in Foreign Aid
and Social Science. Princeton, N.J.: Princeton University Press.

1 KEOHANE, R. 1984. After Hegemony: Cooperation and Discord in the World Political Economy. New
Jersey: Princeton University Press.

12 KRASNER, S. 1983. International Regimes. Ithaca: Cornell University Press.

13 JOHNSON, J. & JOSLYN, R. 1991. Political Science Research Methods. 2 ed. Washington: Congressional
Quarterly Inc.



estdo sob risco de fechamento devido a dificuldade de coordenacgdo entre os dois paises. A
situacdo atual na qual se encontra o relacionamento da USAID com o governo brasileiro faz
com que ele constitua um objeto de analise bastante interessante. Embora se pudesse criticar
que o escopo do trabalho esté limitado a apenas um caso, a restricdo a uma Unica agéncia foi
necessaria para possibilitar uma analise mais profunda, o que ndo impede — ao contrario,
incentiva — que estudos futuros venham a ser realizados segundo essa mesma linha de
raciocinio e que 0s cenarios propostos sejam aplicados a outros casos. Além disso, a USAID
foi um verdadeiro simbolo da nogdo de cooperacdo internacional e representou a
institucionalizacdo dessa idéia; dessa forma, acredita-se ser importante escolher uma agéncia
dos Estados Unidos, uma vez que o pais langou as bases do fendmeno sob investigacao, logo
apos o término da Segunda Guerra Mundial, e figura, ainda hoje, como um grande provedor —
ao menos em termos absolutos — de recursos para programas de cooperagao internacional.

Levando-se em conta essa situagdo particular, procurar-se-a desenvolver possiveis

cenarios para a negociacdo entre a USAID e o governo brasileiro tomando como base as

hipoteses e previsdes oferecidas pelas abordagens realista e da interdependéncia Assim,

define-se 0 objeto desta pesquisa como a aplica¢do das hipoteses da abordagem realista e da

interdependéncia sobre a cooperacdo internacional ao caso da coordenacdo de politicas entre

0s Estados Unidos e o Brasil, por meio dos programas da USAID.

E bem verdade que muito se discute sobre o papel do conhecimento cientifico — e das
teorias em especial — como base para previsoes, isto é, aplicacdes de explicagdes cientificas a
eventos futuros. Tedricos como Lakatos e Popper afirmam que o teste final de uma teoria é
sua capacidade de previsdo e que apenas por meio da previsdo se pode dizer se uma teoria é
ou ndo correta. Ao mesmo tempo, ha autores que argumentam que a previsdo é impossivel nas
ciéncias sociais, pois ndo se podem especificar com total precisdo as condigdes iniciais a
partir das quais a previsdo sera derivada*. Nicholson, por sua vez, argumenta que, muitas
vezes € possivel explicar a posteriori o0 resultado de uma série de ocorréncias, mas que ndo
teria sido possivel prever com exatiddo esse mesmo resultado antes que ele ocorresse;
portanto, s6 seriamos capazes de prever algumas possibilidades, dentre as quais figuraria o
resultado que de fato ocorreu.

“In terms of social behavior, this aspect of prediction is important. Certainly, in the
state of knowledge, there is no possibility of unambiguous projection into the future.
(...) However, this form of reasoning leads us to the ‘X is possible’ mode of

1 Para uma discussao mais profunda sobre as limitacdes da previséo, ver NICHOLSON, M. 1996. Causes and
Consequences in International Relations: a conceptual study. London: Pinter.



prediction. Just as we could not in advance have predicted the kangaroo in Australia,
nor can we predict a revolution, except perhaps very close to the event. We could
say, however, that under certain conditions a revolution is possible and in others
impossible.”*®

Embora se reconhecam as limitacGes das teorias quanto a sua capacidade de previsdo
e ndo se advogue a previsao como critério de avaliagdo das abordagens tedricas, este trabalho
baseia-se na idéia de que é possivel realizar previsdes; porém, confirmando o diagndstico de
Nicholson, as possibilidades sdo diversas. Assim, optou-se por analisar o fendmeno da
cooperacéo internacional por meio de lentes diferentes, que enfatizam condigdes diferentes e
que, por conseguinte, fazem previsdes diferentes.

Como deve ter ficado claro a partir da exposicdo do problema da pesquisa, a
metodologia cientifica utilizada para desenvolver o argumento é a deducédo, uma vez que 0
ponto de partida sdo os principios gerais das teorias aplicados a observac@es especificas, quer
dizer, a teoria precede a observacdo. No método da deducéo, utiliza-se a teoria para prever
determinados fenémenos; em um segundo momento, 0s eventos sdo observados e mensurados
de modo a verificar se eles ocorreram como previsto. A partir do momento em que se escolhe
analisar o presente e o futuro, como sera feito no presente trabalho, deve-se estar ciente das
limitacOes das teorias e das possibilidades de verificacdo posterior de suas previsdes; assim,
dado o recorte temporal da pesquisa, o que sera levado a cabo aqui é apenas a primeira parte
do processo, isto é, a aplicacdo da teoria a um caso especifico buscando “prever” ou sugerir
possiveis cenarios para sua evolucdo. A observacdo e a mensuracdo dos eventos de modo a
validar as previsdes das teorias infelizmente terdo que esperar alguns anos para serem
conduzidas.

Para apresentar o argumento, o trabalho sera dividido em cinco capitulos, sendo que o
ultimo apresentard as consideracdes finais. O capitulo dois provera as bases tedricas do estudo
a partir da exposicdo das abordagens realista e da interdependéncia, oferecendo uma visédo
geral sobre seus pressupostos e argumentos acerca do fenémeno da cooperacgéo internacional.
Como exposto anteriormente, ndo serdo enfatizadas as particularidades dos argumentos dos
autores, mas sim as caracteristicas gerais de cada uma das abordagens tedricas. A importancia
desse capitulo tedrico reside na necessidade de expor as caracteristicas das abordagens que
proporcionardo as bases sobre as quais sera conduzido o estudo de caso do pendltimo

capitulo.

> NICHOLSON, M. 1996. Causes and Consequences in International Relations: a conceptual study. London:
Pinter.



Ainda que as motivacOes para o estabelecimento da cooperacdo ndo sejam o objeto
principal deste trabalho, ndo se deve desconsiderar por completo a questdo dos interesses por
trés do estabelecimento dos programas de cooperacédo internacional. Sendo assim, no capitulo
trés serd conduzida uma revisdo da bibliografia sobre as motivacdes, tanto intelectuais quanto
estratégicas, que levaram ao estabelecimento de programas de cooperacdo por parte do
governo dos Estados Unidos. MotivagOes intelectuais referem-se as teorias de crescimento
econbmico que, ao associarem o crescimento das nacdes a seguranca dos Estados Unidos,
proporcionaram uma justificativa para a implementacdo dos programas de cooperacgdo por
parte da poténcia ocidental. Em especial, serdo examinadas as idéias de Walt Whitman
Rostow expostas em seu livro As Etapas do Crescimento Econémico: um manifesto nao-
comunista’®, o qual foi altamente influente no pensamento americano do pds-guerra e lancou
as bases da vasta literatura sobre desenvolvimento econémico. Ja motivacOes estratégicas,
claramente implicitas nas formulacdes de Rostow, a comecar pelo subtitulo de seu livro,
referem-se aos interesses dos Estados Unidos no langcamento de iniciativas como a criagdo da
USAID, notadamente a conten¢do do comunismo no periodo da Guerra Fria. A andlise dessas
motivacgdes se faz necesséria para informar o leitor sobre as idéias e processos politicos mais
influentes no periodo de criacdo da USAID e facilitar a compreensdo da situacdo em que a
agéncia se encontra atualmente.

No capitulo quatro tera inicio o estudo de caso sobre a relacdo entre Brasil e Estados
Unidos a partir da andlise dos antecedentes historicos do amplo programa de cooperacéo
internacional patrocinado e conduzido pelos Estados Unidos, no qual se insere a cooperacdo
com o Brasil, bem como da atuacdo da USAID em particular. Neste capitulo sera feita uma
revisao historica do estabelecimento da cooperacdo Brasil — Estados Unidos, passando pela
criacdo das diversas agéncias de cooperacdo anteriores e desembocando na criagéo e evolugéo
da USAID e no atual momento de crise com o governo brasileiro, que demanda a efetiva
coordenacdo de politicas entre os dois governos.

No capitulo cinco sera conduzida a aplicacdo das previses das abordagens tedricas
expostas no capitulo dois ao caso descrito no capitulo quatro, utilizando como pano de fundo
o contexto analisado no capitulo trés. Este capitulo constitui a parte principal do trabalho, pois
nele serdo tracados 0s possiveis cenarios para a relacdo entre os governos do Brasil e dos
Estados Unidos consubstanciada na atuacdo da USAID no Brasil. A partir das hipéteses e das

previsfes das abordagens realista e da interdependéncia, pretende-se sugerir alguns cenarios

* ROSTOW, W. W. 1960. The Stages of Economic Growth: A Non-Communist Manifesto. Cambridge:
Cambridge University Press.



possiveis para a evolucéo da crise entre a agéncia norte-americana e o governo brasileiro nas
trés principais areas que demandam uma ativa coordenacéo de politicas entre 0s governos:
salde humana, protecdo da biodiversidade e combate ao trafico de seres humanos. As
caracteristicas particulares de cada area criam contextos distintos nos quais os atores deverao
optar entre estratégias cooperativas ou ndo cooperativas. Como sera exposto, a escolha dos
atores sera distinta em cada caso; por exemplo, na area de saude humana, ainda que possa
haver interesse em manter uma relacdo cooperativa, hd uma grande dificuldade de se
coordenar politicas devido a pressfes internas sofridas por ambos os atores, as quais 0s
impedem de flexibilizar suas politicas. J& no caso da protecdo da biodiversidade, a
coordenacdo de politicas é facilitada pela insercdo do relacionamento em um ambiente
multilateral, bem como pela presenca das denominadas comunidades epistémicas. Por fim, a
relacdo na area de combate ao trafico de seres humanos configura um meio termo entre as
outras duas, pois ha maiores dificuldades para coordenacdo de politicas do que na area de
meio ambiente; porém as pressdes internas sdo menores do que na area de saude humana.
Essas circunstancias distintas reforcam a idéia de que cada analise demanda a utilizacdo de
instrumentais diferentes, dependendo das caracteristicas especificas do contexto em que se
insere a relagéo.

No ultimo e conclusivo capitulo, procurar-se-a discutir as possiveis licdes que se pode
extrair de um exercicio de aplicacdo tedrica a um caso especifico da realidade no qual se
busca utilizar o poder de previsibilidade das teorias. Pretende-se que o leitor, ao concluir a
leitura dos capitulos argumentativos, perceba que o instrumental teérico e analitico disponivel
ao estudioso das relacdes internacionais € bastante variado, uma vez que cada abordagem
tedrica nos faz enxergar aspectos diversos da realidade, enfatizar variaveis distintas e, por
conseguinte, chegar a previsoes e conclusfes diferentes. De forma alguma se pretende julgar
qual das abordagens seria correta, ao contrario, o que se quer € reforcar a necessidade de se
utilizar diversas lentes analiticas e de se procurar enxergar 0s processos das relagdes
internacionais por diversos angulos, pois somente por meio do reconhecimento das limitacdes
de cada instrumental tedrico, o estudioso conseguird contemplar as sutilezas das relacGes entre
os Estados, tornando sua percepcdo mais proxima do que Maquiavel chamava de “verdade

efetiva das coisas”.
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2 A COOPERACAO INTERNACIONAL NOS DISCURSOS TEORICOS
DAS RELACOES INTERNACIONAIS: VISOES DO REALISMO E DA
INTERDEPENDENCIA COMPLEXA

A realidade da politica internacional parece desenvolver-se em ciclos: ha momentos de
grande euforia, em que a paz aparenta ser a tonica das relacbes entre as nagOes. Esses
momentos sdo geralmente posteriores a conclusdo de grandes conflitos e geram expectativas
positivas sobre a ocorréncia da cooperacgdo internacional e uma grande confianga nos arranjos
institucionais'’ que visam a manutencéo da paz. Por exemplo, ao final da Primeira Guerra
Mundial seguiu-se um periodo de grande euforia acerca das possibilidades de cooperacéo, o
qual levou, inclusive, a criacdo da Liga das Nac¢des. Por outro lado, ha momentos marcados
pelo conflito ou sua iminéncia, 0s quais geram descrenca sobre as possibilidades de
cooperacao entre as nagOes, levando ao descrédito as instituicdes internacionais voltadas ao
fomento desta. Situagdes como o continuo conflito no Iraque, a instabilidade na regido do
Oriente Médio, os conflitos na Africa sub-Saariana, a crise no Haiti, entre outras, sublinham a
natureza conflituosa das relagdes internacionais e levantam duvidas quanto a capacidade de
atuacdo autbnoma dos organismos internacionais.

Assim como na realidade — ainda que ndo totalmente em sintonia com ela — 0s
discursos tedricos também passam por ciclos que reforcam ou desacreditam a possibilidade de
cooperacao entre os Estados. Ndo h& na academia um consenso sobre qual é a norma na
politica internacional — a cooperacgdo ou a discordia — e qual é a exce¢édo para a qual se deve
buscar explicacdes. Robert Jervis, em seu artigo Realism, Neoliberalism and Cooperation®®
reconhece que o tema da cooperagdo internacional tem atraido grande atencdo dos analistas e
estudantes de Relagdes Internacionais nas Ultimas décadas e expde que duas correntes tedricas
tém dominado o debate acerca do assunto: o realismo e o liberalismo. O autor alerta, porem,
gue hé interpretacBes excessivamente simplistas sobre o debate que se desenrola entre as duas
correntes teoricas; interpretagdes estas que passam a idéia de que os realistas sdo somente
capazes de explicar o conflito, ao passo que os liberais percebem uma ocorréncia muito mais

extensiva da cooperacdo e focam suas analises nesse fenémeno. Segundo Jervis, essas visoes

7 InstituicBes sdo definidas como um conjunto relativamente estavel de praticas e regras que definem o
comportamento apropriado de grupos especificos de atores em situacGes especificas (MARCH & OLSEN).
18 JERVIS, R. 1999. Realism, Neoliberalism and Cooperation: Understanding the Debate. In: International
Security Vol. 24, n° 1,
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sdo equivocadas, pois ignoram o fato de que realistas e liberais baseiam suas analises no
mesmo pressuposto, isto é na crenca na anarquia como principio orientador do sistema
internacional, composto por atores egoistas e racionais. O que diferencia as duas correntes é a
interpretagdo sobre as consequéncias e possibilidades oriundas da auséncia de um poder
hierarquicamente superior e supranacional capaz de criar e manter as regras do jogo
internacional. Conseqlientemente, Jervis reformula os termos do debate, argumentando que o
liberalismo ndo acredita que haja mais cooperacdo do que o realismo, mas sim que ha maior
potencial para cooperacdo ou cooperacdo ndo-realizada’®. Sendo assim, uma diferenca
fundamental entre realistas e liberais esta nas possibilidades e requisitos necessarios para
transformar esse potencial cooperativo em cooperacéo de fato.

Dentre as diversas correntes co-existentes dentro do campo de estudo das Relagdes
Internacionais, o realismo é considerado por muitos como a perspectiva intelectual dominante,

apesar de no constituir propriamente um paradigma®. Como expde Ramalho da Rocha,

“(...) a comunidade (das Relagfes Internacionais) tem-se distinguido por aceitar
discursos teodricos que apenas afirmam coisas diferentes acerca da realidade
internacional, sem serem negados ou invalidados uns pelos outros. Uma vez que um
discurso especifico ndo substitui outros, mas com eles coexiste, ndo se observa
propriamente um processo de criacdo ou substituicdo de paradigmas; observa-se a
coexisténcia de discursos tedricos, ndo raro inspirados por construcdes
metodolégicas associadas a processos de interpretacdo epistemolégica distintos,
oferecendo ao analista um variado instrumental teérico”. %

Por ndo constituir um paradigma, o realismo convive com diversas outras correntes
tedricas dentro do campo das Relagcbes Internacionais, o liberalismo, o idealismo, o
construtivismo, o desconstrutivismo, o funcionalismo, entre outras. O escopo deste trabalho,
entretanto, sera limitado as abordagens realista e da interdependéncia complexa. Essa escolha
justifica-se por duas razdes: em primeiro lugar, o realismo e a interdependéncia sdo as

abordagens que, com maior profundidade e por mais tempo, tém se dedicado ao tema da

19 °E necessério esclarecer que a explicacdo de Jervis contempla uma diferenca entre realistas ofensivos e
defensivos. Para os realistas ofensivos, os conflitos observados na arena internacional sdo geralmente
inevitaveis, pois sdo fruto de incompatibilidades reais entre os Estados; j& os realistas defensivos argumentam
gue a ocorréncia de conflito depende mais da natureza dos Estados (status-quo ou expansionistas).

2 paradigma, na definicdo de Thomas Kuhn, existe quando ha um consenso entre os estudiosos de um
determinado campo sobre os principios, metodologia, problemas, etc, que devem ser observados em seus
estudos, e também sobre as causas e efeitos dos fenémenos estudados. Durante a vigéncia de um paradigma, diz-
se que héa a produgdo de uma “ciéncia normal”. H4, no entanto, momentos de revolugdes cientificas, nos quais
um paradigma anteriormente aceito é substituido por outro e as bases fundamentais da disciplina sdo alteradas.
Atencdo especial deve ser dada para o fato de que as revolugdes cientificas ndo sdo mudancas no sentido de
melhorar ou complementar um paradigma existente, mas no sentido de reinterpretar todo o sistema. Os
paradigmas alternativos podem coexistir por algum tempo (até mesmo por décadas); porém, eles nao dialogam
entre si, pois sdo essencialmente incompativeis.

* RAMALHO DA ROCHA, A. J. 2002. Relagdes Internacionais: teorias e agendas. Brasilia: IBRI.
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cooperacéo internacional. Em segundo lugar, apesar de possuirem andlises distintas sobre as
causas e consequéncias da cooperacao internacional, ambas partem dos mesmos pressupostos
epistemoldgicos e fazem uso de metodologia semelhante, sendo classificadas como teorias
explicativas®, pois sdo formuladas segundo os preceitos cientificos fundados na tradicio
positivista, 0 que permite a comparagdo de seus argumentos sem a necessidade de adentrar em
discussdes metatedricas. Além disso, Milner®® expde que foi esse debate que caracterizou 0s
estudos sobre cooperacdo internacional e que, apesar de ainda apresentar falhas e lacunas,
ofereceu duas grandes contribui¢bes a literatura sobre o tema: a primeira foi gerar um
consenso sobre a definicdo de cooperacdo internacional, o que ajuda a distinguir quais
comportamentos podem ser analisados sob o conceito de cooperacdo e quais ndo podem; a
segunda foi o desenvolvimento de hipdteses sobre as condi¢bes sob as quais ha maior
probabilidade de ocorréncia de cooperacao.

A definigdo consensual & qual Milner se refere é a de Robert Keohane, apresentada na

introducdo, na qual a cooperacdo internacional se refere ao ajuste de comportamento por parte

dos atores as preferéncias reais ou esperadas dos outros atores, por meio de um processo de

coordenacéo de politicas. Como exposto anteriormente, uma das condi¢des necessarias para

que haja cooperacdo é a existéncia de interesses compartilhados; essa condicdo, entretanto,
ndo e suficiente, pois mesmo em situagdes nas quais os atores compartilham interesses, pode
ndo haver ajuste de politicas, o que levaria a discérdia, e ndo a cooperacdo. No caso de haver
harmonia de interesses ao invés de interesses compartilhados, ndo ha necessidade de ajuste de
politicas e, consequentemente, de cooperagdo, pois 0s atores automaticamente adotardo
comportamentos adequados as preferéncias dos demais. Traduzindo esse conceito em uma
estrutura de payoffs, pode-se dizer que interesses compartilhados existem quando ambos 0s
atores preferem cooperacdo mutua (CC) a discérdia mitua (DD?); mas para que a cooperagio
seja necessaria para se alcancar esses interesses, ambos os atores devem preferir discordar
unilateralmente (DC) a cooperar unilateralmente (CD), pois se ambos preferem a discérdia
mutua (DD) a cooperacdo mutua (CC), a cooperacdo é impossivel, e se ambos preferem a
cooperacao unilateral (CD) a discérdia unilateral (DC) a cooperagdo é desnecessaria, pois

ocorre uma harmonia de interesses.

22 para compreender a distincao entre teorias explicativas e teorias interpretativas, ver HOLLIS, M. & SMITH,
S. 1990. Explaining and understanding international relations. Oxford: Clarendon Press.

> MILNER, H. 1992. International theories of cooperation: strengths and weaknesses. In: World Politics, 44, 2.
2 As letras C e D representam, respectivamente, cooperation (cooperacio) e defection (discordia). A traducéo
literal da palavra defection, utilizada para descrever a estratégia oposta a cooperacao, seria algo como desercao,
mas neste trabalho decidiu-se utilizar a palavra discordia, pois, apesar de ndo traduzir perfeitamente o sentido da
palavra original, ilustra-o com razoavel nitidez.
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Segundo Milner®®, a cooperagdo pode ocorrer de trés maneiras: tacita, por meio de
negociacOes e de maneira imposta. Na cooperacgéo tacita, o ajuste de politicas ocorre sem que
haja um acordo explicito; na cooperacdo negociada, o ajuste € alcancado por meio de um
processo explicito de barganha; ja na cooperagdo imposta, que a principio parece fugir da
prépria definicdo de cooperacdo, o ator mais poderoso da relacdo pode forcar o outro ator a
alterar sua politica, desde que ele proprio também realize ajustes em sua politica. Fischer®,
por sua vez, define quatro tipos de cooperacdo, cada um requerendo diferentes niveis de
compromisso politico: o primeiro é a troca de informagfes para facilitar a coordenacgdo
politica tacita descrita por Milner; o segundo € a negociacao de acordos especificos uma Unica
vez; o terceiro € representado pelo estabelecimento de um conjunto de regras que irdo guiar e
restringir as escolhas politicas, 0 que inclui a criacdo de regimes internacionais; o quarto tipo,
por fim, envolve a abdicacdo de instrumentos de politica em prol da formacéo de uma politica
comum, geralmente inserida em uma comunidade politica, tal como a Unido Européia. Cada
um desses tipos de cooperacdo € analisado e explicado com maior profundidade por
determinadas abordagens tedricas; por exemplo, ao passo que o realismo enfoca a cooperacgédo
imposta na teoria da estabilidade hegemdnica, a interdependéncia d& maior atencdo a
formagdo de regimes e de comunidades politicas.

Mantendo em mente a definicdo de cooperacdo oferecida por Keohane, serdo
examinadas, nas se¢Oes seguintes, as caracteristicas basicas do realismo e da interdependéncia
complexa enquanto correntes tedricas, bem como seus argumentos para explicar a ocorréncia

— ou ndo — da cooperacéo internacional.

2.1 REALISMO: DO PENSAMENTO CLASSICO AO SISTEMICO

O termo “realismo” é usado com tamanha freqliéncia que, por vezes, parece nao
necessitar de definicdo. O dicionario define realismo como “i) the tendency to face facts and
be practical rather than imaginative or visionary; ii). the picturing in art and literature of

people and things as they really appear to be, without idealizing™®’. E bem verdade que a

> MILNER, H. 1992. International theories of cooperation: strengths and weaknesses. In: World Politics, 44, 2.
% FISCHER, S. 1988. International Macroeconomic Coordination. In: FELDSTEIN, M (ed.). International
Economic Cooperation. Chicago: University of Chicago Press.

2" Webster's New World Dictionary of American English. A definic&o foi dada para a palavra realism em inglés,
uma vez que a escola realista das Relagdes Internacionais possui maior expressdo na lingua inglesa.
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definicdo literal do termo enfatiza um aspecto importante do surgimento do realismo como
corrente tedrica, uma vez que as primeiras formulacGes da escola realista dentro da disciplina
das Relaces Internacionais surgiram como uma alternativa ao pensamento idealista”®; essa
definicdo, porém, ndo auxilia na compreensao das bases do pensamento realista. Os proprios
autores que se inserem nessa tradicdo — ai destacados Edward Carr, Hans Morgenthau e
Kenneth Waltz — oferecem defini¢es distintas do realismo, enfatizando os aspectos que
consideram mais relevantes para as suas proprias formulacbes. Por essa razdo, dentro da
perspectiva realista, é possivel perceber diferencas marcantes entre, por exemplo, os realistas
classicos (comumente denominados realistas) e os realistas estruturais (referidos como
neorealistas). Além disso, alguns autores apontam que, dentro de cada grupo, ha também
subdivisdes e divergéncias, tais como realistas ofensivos e defensivos, entre outros®. E
possivel, no entanto, identificar um conjunto de idéias comuns a todos eles, o que permite
agrupé-los sob uma mesma denominacdo, a qual, para os propdésitos desse trabalho, sera
apenas realistas.

Dentre as caracteristicas compartilhadas, que formam a base do pensamento realista,

destacam-se:

)} As Relagdes Internacionais s@o passiveis de um estudo objetivo e segundo
0s preceitos cientificos positivistas e 0s eventos podem ser descritos por
meio de leis, a exemplo do que ocorre nas ciéncias naturais;

i) Os principais atores do sistema internacional sdo os Estados soberanos, que
constituem as principais unidades de analise; atores subnacionais e
transnacionais como organizagdes internacionais, grupos de interesse
domésticos, organizacdes ndo-governamentais, entre outros, sdo de
importancia secundéria;

iii) A anarquia é o principio ordenador do sistema internacional, ndo havendo
sobre os Estados uma autoridade central capaz de criar e impor a ordem.
Sendo assim, a unica ordem que pode existir é aguela gerada pela

competicdo sob a anarquia;

28 Apesar de as raizes do pensamento realista serem encontradas nos escritos de Tucidides e Maquiavel, sua
estruturacdo dentro de uma disciplina autbnoma ocorreu apenas no inicio do século XX.

% Ha outros atores, porém, que rejeitam essa diferenciaco entre realistas ofensivos e defensivos. Kenneth
Waltz, no prefacio ainda ndo publicado da versdao em portugués do livro Theory of International Politics, afirma
que a teoria realista, vista de forma adequada, ndo é nem ofensiva nem defensiva, pois a adocao de estratégias
ofensivas ou defensivas por parte dos Estados para garantir sua seguranca varia de acordo com a mudanca na
situacdo especifica, ndo caracterizando de forma definitiva a acéo estatal.
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iv) Os Estados sdo atores unitarios, egoistas e racionais, o que lhes permite
calcular custos e beneficios na consecucdo dos interesses nacionais e da
manutencao de sua seguranca;

V) O objetivo primordial dos Estados é assegurar sua sobrevivéncia, e, para
iSso, devem sempre maximizar seu poder e sua seguranca, podendo recorrer
a forca para atingir seus fins;

Vi) O fator determinante dos eventos internacionais € a distribuicdo de poder;

Vii) Consideracdes éticas sdo geralmente descartadas®.

As origens do pensamento realista remontam aos escritos de Tucidides, passando por
Magquiavel, Thomas Hobbes e Carl von Clausewitz®; a disciplina das Relacdes Internacionais,
porém, foi inaugurada com outro tipo de pensamento: o idealista. O idealismo possuia como
traco marcante a utopia caracteristica dos primérdios de uma disciplina ou, nas palavras de
Carr, do “momento no qual os pesquisadores prestam pouca atengédo aos ‘fatos’ existentes ou
a andlise de causa e efeito, mas devotam-se integralmente a elaboracédo de projetos visionarios
para a consecucdo dos fins que tém em vista”**. A abordagem dominante nesse momento de
gestacdo da disciplina baseava-se em uma visao liberal da natureza humana e possuia um
carater fortemente normativo e prescritivo. O pensamento realista, na figura de Carr, prop6s
uma nova maneira de se analisar as relagfes internacionais, percebendo a histéria como uma

sequéncia de causas e efeitos, cujo curso deve ser apreendido por meio do esforc¢o intelectual:

“The impact of thinking upon whishing, in the development of a science, follows
the breakdown of its first visionary projects, and marks the end of the specifically
utopian period, is commonly called realism. Representing a reaction against the
wish-dreams of the initial stage, realism is liable to assume a critical and somewhat
cynical aspect. In the field of thought, it places its emphasis on the acceptance of
facts and on the analysis of their causes and consequences”*.

Seguindo Carr, Hans Morgenthau lanca as bases do que ele denominou “teoria da
politica internacional” em seu livro Politics Among Nations, reconhecido como o livro
classico do realismo. Neste estudo, Morgenthau enumera 0s seis principios basicos do

realismo:

%0 Esta lista deixa de fora aspectos importantes para os realistas classicos como os pressupostos sobre a natureza
humana, ao mesmo tempo em que ndo enfatiza o sistema internacional, como fariam os realistas estruturais.

31 Ver Histdria da Guerra do Peloponeso, de Tucidides; O Pricipe, de Maquiavel; Leviat, de Thomas Hobbes;
e On War, de Clausewitz.

¥ CARR, E. H. 2001. Vinte anos de crise 1919-1939..22 ed. Brasilia: UnB, S&o Paulo: IPRI.

¥ CARR, E. H. 2001. Vinte anos de crise 1919-1939..22 ed. Brasilia: UnB, S&o Paulo: IPRI.
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)] As Relacdes Internacionais sdo governadas por leis objetivas que possuem suas
raizes na natureza humana;

i) O conceito fundamental da politica internacional é o interesse definido em
termos de poder;

iii) A definicdo de interesse em termos de poder é uma categoria objetiva e
universalmente valida, ainda que seu significado varie de acordo com o
momento e a circunstancia;

iv) A politica internacional possui suas proprias leis morais, que ndo se confundem
com aquelas que regem o comportamento do cidaddo. A ética politica do
governante ndo deve ser avaliada conforme leis abstratas universais, mas sim a
partir das responsabilidades que o governante tem para com 0 povo que
representa;

V) Uma determinada nacdo nao pode revestir suas proprias aspiracfes e acoes
com fins morais e universais;

Vi) A esfera politica é independente das demais esferas que compdem a vida do
homem em sociedade.

O realismo foi a corrente tedrica mais influente ndo sé na academia, mas também no
governo dos Estados Unidos durante mais de quarenta anos e continua exercendo influéncia
sobre o pensamento norte-americano de Relagdes Internacionais nos dias atuais. Na década de
70, alguns académicos que seguiam a tradi¢cdo realista, notadamente Kenneth Waltz,
propuseram uma versdo atualizada do realismo, que veio a ser denominada neorealismo. Este
estd fortemente ligado a seu precursor, mas, metodologicamente, sua explicacdo esta baseada
num maior refinamento teérico e num apego ainda mais forte ao método cientifico. Enquanto
o realismo classico percebia a politica internacional em termos das caracteristicas dos Estados
e de sua interacdo uns com o0s outros, o neorealismo de Waltz passou a abordar um nivel
superior ao dos Estados, o sistema internacional, o qual influencia o comportamento deles.
Dada a énfase nos constrangimentos gerados pelo sistema internacional sobre as unidades
(Estados), o neorealismo passou a ser também conhecido como teoria sistémica®. Ao
concentrar sua analise na natureza do sistema internacional, Waltz abandonou os pressupostos

sobre a natureza humana, a moralidade, o poder e o interesse. Assim, 0s neorealistas puderam

% Waltz diferencia seu modelo ao argumentar que o comportamento dos Estados pode ser estudado de “ dentro-
para-fora” (inside-out) ou de “fora-para-dentro” (outside-in). O primeiro modo de andlise baseia-se no estudo do
comportamento dos Estados a partir de suas caracteristicas internas (sistemas econdmicos e politicos, cultura
domeéstica, atributos dos lideres, etc.); ja o segundo foca sua analise nas qualidades do sistema como um todo.
Waltz claramente encaixa-se na segunda categoria.
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definir o poder de maneiras diferentes e assumir que o objetivo maior dos Estados era a
seguranca. No entanto, ainda que a busca por poder ndo seja 0 motivador principal das acdes
dos Estados, sua distribuicdo continua sendo um fator determinante da natureza da estrutura.
Em suma, a corrente realista abrange uma série de estudos e uma variedade de autores
que sdo dissimilares em muitos aspectos; porém, essas abordagens compartilham alguns
pressupostos basicos, 0 que permite a utilizacdo de uma mesma denominacdo. Dentre esses
pressupostos compartilhados destaca-se a visdo do Estado como ator principal das relacdes
internacionais, que possui as caracteristicas de unicidade e racionalidade; o Estado é unitario
porque suas subdivisdes internas e as diferentes visOes surgidas delas sdo balanceadas de
modo a dar a ele uma voz Unica. O Estado é também racional, uma vez que, dados 0s seus
objetivos, ele é capaz de pesar os custos e os beneficios das alternativas disponiveis para

alcanca-los. Como argumentam Kauppi e Viotti*:

“Even in those exceptional cases in which, for example, a foreign ministry expresses
policies different from policy statements of the same country's defense ministry,
corrective action is taken in an attempt to bring these alternative views to a common
and authoritative statement of policy. “End running” of state authorities by
bureaucratic and nongovernmental, domestics and transnational actors is also
possible, but it occurs unchecked by state authorities in only those issues in which
the stakes are low. From the realist perspective, if the issues are important enough,
higher authorities will intervene to preclude bureaucratic end running or action by
nongovernmental actors that are contrary to centrally directed policy”.

2.1.1 A cooperacdo no realismo: teoria da estabilidade hegemonica

No mundo observado pelos realistas, a ocorréncia da cooperacao internacional € rara,
pois, como explica Stein®®, “states act autonomously and self-help is the rule. Since realists
hold that states cooperate only to deal with a common threat, they see cooperation, when
manifest, as temporary or inconsequential and ultimately explained by conflict”.

Porém, conforme exposto anteriormente, € incorreto afirmar que na teoria realista ndo
haja espaco para a cooperacdo internacional®’; ao contréario, os realistas oferecem uma

explicacdo para a mesma a partir da teoria da estabilidade hegemdnica, a qual possui duas

B VIOTTI, P. & KAUPPI, M. 1993. International relations theory: realism, pluralism, globalism. New York:
Basic Books.

% STEIN, A. A. 1990. Why nations cooperate: circumstance and choice in international relations. New York:
Cornell University Press.

%" Notadamente em assuntos nao-militares.
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proposicOes basicas: primeiramente, a ordem € criada por um poder dominante e, dado que
regimes constituem elementos de uma ordem internacional, a sua formacdo depende da
existéncia — e da vontade — desse poder dominante. A segunda proposi¢cdo afirma que a
manutencdo da ordem depende da continuidade da hegemonia. Segundo Keohane®, essas
proposicdes levam, logicamente, a afirmacdo de que a cooperacdo, definida como ajuste
mutuo de politicas, também depende da perpetuacdo da hegemonia.

Estados em posicdo de hegemonia procuram estabelecer regras que sirvam aos seus
interesses e ideologias e que auxiliem na manutencdo de seu poder. Dessa forma, a lideranca
hegemonica pode servir para criar um padrdo de comportamento ou uma ordem para as
relacdes entre os Estados, o que faz com que a cooperagdo seja ndo apenas compativel com a
hegemonia, mas até mesmo facilitada por ela. Como expde Joanne Gowa®, o ator
hegemoénico pode atuar como o equivalente funcional de uma autoridade na esfera

internacional:

“As is true of citizens in dominant societies with well-established political regimes,
states operating within a subsystem established by a dominant state are either
empowered or constrained to cooperate: would-be cooperators can elect to cooperate
secure in the knowledge that the dominant power will prevent their exploitation;
would-be defectors are deterred by the expectation that the dominant power will
sanction defection.”

Defensores da teoria argumentam que a propria lideranca hegemonica depende, em
parte, da ocorréncia de uma cooperagdo assimétrica, pois, ao contrario de um poder imperial,
0 poder hegeménico ndo conseguira manter as regras do sistema sem que haja um minimo de
consentimento e aceitagcdo por parte dos outros Estados. Ainda que nem todos os realistas
aceitem essa visdo, ha autores dentro dessa corrente que afirmam que a auséncia de um poder
hegemonico pode resultar até mesmo em caos e instabilidade®®. Segundo Mancur Olson Jr.*},
a ldgica por trés desse argumento € a de que atores poderosos em relacdo aos demais possuem
mais incentivos do que atores menos poderosos tanto para prover bens coletivos quanto para

organizar sua provisao.

% KEOHANE, R. 1984. After Hegemony: Cooperation and Discord in the World Political Economy. New
Jersey: Princeton University Press.

% GOWA, J. 1986. Anarchy, Egoism, and Third Images: The Evolution of Cooperation and International
Relations. In: International Organization 40 (Winter). Cit In: MILNER, H. 1992. International theories of
cooperation: strengths and weaknesses. In: World Politics, 44, 2.

0 Charles Kindleberger, por exemplo, utiliza este argumento para explicar a crise do sistema financeiro
internacional no periodo entre as duas guerras mundiais, quando o poderio da Gra-Bretanha entrava em declinio
e 0s Estados Unidos ainda ndo se mostravam dispostos a assumir o papel de hegemon.

* OLSON JR., M. 1965. The Logic of Collective Action: Political Goods and the Theory of Groups. Cambridge:
Harvard University Press. Cit in: KEOHANE, R. 1982. The demand for international regimes. In: International
Organization. Vol 36. n° 2.
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Seguindo essa linha de raciocinio, pode-se afirmar que as instituicdes ndo possuem
capacidade autdbnoma de promover a cooperacdo entre os Estados, uma vez que constituem
meros reflexos da distribuicdo de poder no sistema internacional, tendo sido criadas pelos
atores mais poderosos desse sistema para alcangar seus objetivos individuais. Desse modo, 0
estabelecimento de instituicGes e de arranjos cooperativos é explicado, na Otica realista, pelo
desejo dos Estados mais poderosos do sistema, especialmente o Estado hegeménico, de
obrigar outros Estados — ou até ele proprio — a assumir determinados compromissos ou agir de
uma determinada maneira. Portanto, a partir do momento em que as consequéncias do
estabelecimento da instituicdo podem ser vislumbradas e aceitas a priori pelos Estados, as
instituicOes sdo alijadas da possibilidade de alterar as preferéncias dos atores, estando
subordinadas a eles.

Stein** complementa que, para os realistas, “international institutions are not
particularly relevant. States do not cede any authority to them, and they are powerless to
shape state behavior. Moreover, the cooperation essential to the functioning of international
institutions cannot exist”. Kenneth Waltz*® reforca esse argumento afirmando que as
instituicOes internacionais possuem autonomia e efeitos independentes muito pequenos, uma
vez que suas agOes sdo limitadas pelos Estados que as criaram, quer dizer, as instituigcdes
internacionais estdo subordinadas aos interesses nacionais dos Estados mais poderosos: “(...)
whether institutions have strong or weak effects depends on what states intend. Strong states
use institutions, as they interpret law, in ways that suit them”, e adiciona, citando Susan
Strange e Stephen Krasner, “international organization is above all a tool of national
government, an instrument for the pursuit of national interest by other means. (...) It was the
value of strong states that dictated rules that were applied in a discriminating fashion only to

the weak”. Em suma, Stein exp0e:

“(Realists) emphasize that states are autonomous and independent and concerned
only with their own national interests. Moreover, they interact in an international
environment in which there exists no overarching central authority to enforce order.
This international anarchy leaves each state to fend for itself. In such a world, states
expand until confronted and checked by others. Such a world is characterized by
conflict and the constant possibility of war. Cooperation is unusual, fleeting, and
temporary. International institutions do not exist or are irrelevant.”*

*2 STEIN, A. A. 1990. Why nations cooperate: circumstance and choice in international relations. New York:
Cornell University Press.

* WALTZ, K. 2000. Structural Realism after the Cold War. In: International Security, Vol. 25, n° 1.

* STEIN, A. A. 1990. Why nations cooperate: circumstance and choice in international relations. New York:
Cornell University Press.
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2.2 INTERDEPENDENCIA: DO LIBERALISMO AS INSTITUICOES

Nas Ultimas décadas da Guerra Fria, impulsionada pelas transformagfes ocorridas na
esfera internacional, notadamente na seara econémica, comeca a ganhar forca uma nova
corrente de pensamento que vai questionar as conclusdes derivadas dos pressupostos da
abordagem realista. Mesmo um realista notdvel como Henry Kissinger apontou, em discurso
em 1975, que a tradicional agenda das relagGes internacionais, que enfatizava o equilibrio de
poder entre 0s grandes atores e a seguranca dos Estados, era insuficiente para definir as novas
possibilidades de relacionamento entre os Estados e sentenciava: “Now we are entering a new
era; old international patterns are crumbling; old slogans are uninstructive; old solutions are
unavailing. The world has become interdependent in economies, in communications, in
human aspirations™*.

As palavras de Kissinger apontam para uma mudanca crucial na maneira de se pensar
as relagdes internacionais, isto é, o declinio do realismo como corrente tedrica dominante no
estudo dos eventos internacionais e 0 surgimento da abordagem baseada na percepgdo da
interdependéncia entre os Estados. Nesse sentido, o Secretario de Estado dos Estados Unidos
Kissinger oferece um exemplo da transicdo ocorrida no ambito das teorias das Relacdes
Internacionais. Em contraste ao argumento realista, surge entdo a visdo da interdependéncia
complexa, que vai procurar oferecer um instrumental tedrico para a analise da
interdependéncia, a qual passa a afetar a politica mundial e 0 comportamento dos Estados ao
mesmo tempo em que é afetada por eles. Para Keohane e Nye*, interdependéncia refere-se a
situacdes caracterizadas por efeitos reciprocos entre os paises ou atores em diferentes paises,
isto é, onde ha custos reciprocos (ainda que ndo simétricos), ha interdependéncia. Por essa
definicdo percebe-se que a interdependéncia ndo se refere somente a situacfes onde ha
beneficios reciprocos, mas também — e principalmente — onde ha custos.

Para os teoricos da interdependéncia, o realismo é uma abordagem (til na andlise de
determinados fendmenos ou esferas da vida internacional; porém insuficiente para se
compreender as caracteristicas de um mundo cada vez mais interdependente. Por essa razéo,

esses estudiosos definiram o realismo como um tipo ideal, ao qual deveria contrapor-se outro

*«A New National Partnership”, discurso do Secretario de Estado Henry Kissinger em Los Angeles em 24 de
janeiro de 1975.

* KEOHANE, R. & NYE, J. 1986. Power and interdependence — world politics in transition. Boston: Little,
Brown e Co.
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tipo ideal, denominado por Keohane e Nye de interdependéncia complexa, cujas principais
caracteristicas sao:

i) Multiplos canais que conectam as sociedades, incluindo: lacos informais entre
elites governamentais e ndo-governamentais e arranjos formais entre
chancelarias e organizagdes transnacionais. Tais canais podem ser classificados
em interestatais (canais estudados pelos realistas), transgovernamentais (canais
entre entidades dentro da estrutura governamental dos Estados, isto €, 0s
Estados ndo funcionam necessariamente como um ator unitario) e
transnacionais (canais entre entidades quaisquer dentro do Estado, isto é, o
Estado ndo € o unico ator nas relacdes internacionais);

i) Auséncia de hierarquia entre os assuntos da agenda das relacdes entre 0s
Estados, 0 que torna mais sutil a diferenciagdo entre assuntos internacionais e
assuntos domésticos;

iii) Né&o utilizacdo de forca militar por parte dos governos nas regides e assuntos
em que prevalece a interdependéncia complexa.

Ao contrario da corrente realista, as raizes do pensamento liberal sdo mais difusas
entre as diversas disciplinas, principalmente a economia, €, por esta razdo, é mais dificil
identificar os precursores intelectuais do liberalismo enguanto escola de pensamento das
RelacGes Internacionais. Alguns estudiosos identificam as bases da escola liberal nos teéricos
do laissez-faire como Adam Smith e John Stuart Mill e nas explica¢des surgidas para analisar
0 comportamento dos individuos e firmas no mercado. Entretanto, apesar do surgimento na
seara econdmica, o liberalismo deu origem a uma fertil escola tedrica dentro das Relagdes
Internacionais, uma vez que seus argumentos sdo aplicaveis ndo somente a acdo dos atores
econdmicos, mas também as nacbes. Os liberais analisam a politica internacional de maneira
analoga a economia: a mesma ordem que surge no mercado sera gerada internacionalmente
por meio da acdo dos Estados. Desse modo, a auséncia de uma autoridade internacional ndo
constitui impedimento para o surgimento da cooperacao entre os Estados. De maneira geral, 0
argumento liberal baseia-se na idéia de que os atores, buscando maximizar o bem-estar
econdmico, vao desenvolver acordos mutuamente benéficos, o que levara, ao longo do tempo,
ao crescimento da interdependéncia entre eles.

Mas, ao contrario do que talvez se esperasse, concomitantemente com o surgimento da
abordagem da interdependéncia, em meados da década de 70 de século XX, comeca a haver
um declinio dos programas de cooperacéo patrocinados pelos Estados Unidos. E interessante

contrastar o surgimento da interdependéncia enquanto corrente das RelacGes Internacionais
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com a ocorréncia de fatores que levaram ao declinio os programas de cooperacéo, tal como o
colapso do sistema de Bretton Woods. Em realidade, em termos temporais, a cooperacéo para
o0 desenvolvimento nasceu no periodo de predominancia do pensamento realista e entrou em
queda com o realismo classico em declinio e com a ascensédo da interdependéncia.

A vertente tedrica do liberalismo aplicada as relagdes internacionais comecga a ser
articulada em oposicdo a corrente realista, principalmente ao estruturalismo de Waltz, por
Robert Keohane em seu artigo no livro Neorealism and its Critics e, em seguida, em After
Hegemony, nos quais o autor sugere um novo modelo de anélise das relagGes internacionais —
voltado a economia politica — que enfatize o papel das instituicdes e regras internacionais.
Nesses trabalhos, Keohane faz uso dos mesmos pressupostos do realismo de modo a
demonstrar que eles sdo condizentes com a formagéo de arranjos institucionais conducentes a
cooperacdo. De fato, apesar de chegarem a conclusfes distintas acerca da natureza das
relagdes internacionais, os tedricos do realismo e da interdependéncia complexa compartilham
uma serie de pressupostos, 0 que torna ainda mais interessante a comparacgédo das duas escolas
tedricas: em primeiro lugar, ambos créem na natureza anarquica do sistema internacional; os
tedricos da interdependéncia, no entanto, rejeitam a conclusdo realista de que a anarquia leva
ao conflito. Em segundo lugar, ambos aceitam a auséncia de um sistema global de leis
percebido como legitimo e obrigatorio por todos os Estados e imposto sobre eles por uma
autoridade central. Por fim, os tedricos do realismo e da interdependéncia complexa déo
grande importancia ao papel desempenhado pelos Estados no sistema internacional; porém,
enquanto os primeiros focam suas analises quase que exclusivamente nos Estados, 0s
segundos incluem nelas atores ndo estatais como o individuo, sindicatos e organismos
internacionais. Além disso, o Estado ja ndo é mais visto como um ator unitario, mas sim
composto por individuos, grupos de interesse e burocracias. Na interdependéncia, 0s
tomadores de decisdo, burocratas e demais grupos possuem consideravel influéncia sobre as
decisbes do Estado; as organizacdes internacionais sao mais do que simples arenas de
competicdo entre Estados soberanos; e atores como organizacdes ndo governamentais e
corporagOes multilaterais possuem a capacidade de constranger as escolhas dos Estados. Em
adicdo, a agenda internacional ¢ mais ampla que a observada pelos realistas: ainda que a
manutencdo da seguranca seja um interesse crucial do Estado, diversos assuntos que fogem da
esfera politico-militar também sdo extremamente relevantes, tais como a economia, as
finangas internacionais, 0s movimentos sociais, etc. A interdependéncia entre os Estados

alterou a ordem de importancia dos assuntos dentro da agenda internacional, uma vez que
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esses novos temas podem tambem vir a influenciar diretamente os assuntos de ordem politico-

militar.

2.2.1 A cooperacdo na interdependéncia: regimes, instituicdes e comunidades

epistémicas

Os elementos conducentes a cooperacdo na interdependéncia sdo mais amplos que 0s
observados pelos realistas. Assim como seu “oposto”, a abordagem da interdependéncia aceita
0 argumento de que a existéncia de um poder hegeménico facilita a formacdo de
determinados tipos de arranjos cooperativos, bem como de alguns regimes, mas discorda que
a mesma seja uma condicdo suficiente e necessaria para a ocorréncia da cooperacao. Além
disso, tedricos da interdependéncia também ndo aceitam que a manutencdo da cooperacdo
dependa da permanéncia da hegemonia ap6s um regime ter sido criado, argumentando que a
cooperacao p6s-hegeménica também ocorre.

Os adeptos dessa abordagem créem que mesmo atores egoistas vivendo em um
ambiente anarquico e de auto-ajuda (self-help) sdo capazes de desenvolver relagdes
cooperativas e mutuamente benéficas. Ainda que ndo exista uma autoridade supranacional
com poderes para forgar o cumprimento de normas, os Estados podem coordenar suas agoes
de modo a obter resultados mutuamente benéficos por meio da cooperacdo tacita, de
negociacbes formais e da criacdo de regimes internacionais. Os regimes internacionais,
definidos como um conjunto de normas, principios, regras e procedimentos ao redor dos quais
as expectativas dos atores convergem em uma determinada area*’, facilitam a cooperacéo por
meio das func¢des que desempenham para os Estados: eles diminuem os efeitos da anarquia no
sistema internacional, auxiliando na garantia descentralizada dos acordos; fornecem
informacdes sobre o comportamento dos demais atores, principalmente sobre sua propensao a
cooperar; e reduzem 0s custos transacionais da coopera¢do ao diminuirem os incentivos para a
quebra das regras do regime. Aliando esses argumentos a idéia da interdependéncia complexa,
pode-se dizer que 0s regimes promovem a cooperacao ao facilitar a conexao de areas (issue-

areas) dentro da agenda internacional, como argumentam Keohane e Milner:

" KRASNER, S. 1983. International Regimes. Ithaca: Cornell University Press.
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“The nesting pattern of international regimes affects transaction costs by making it
easier or more difficult to link particular issues and to arrange side-payments, giving
someone something on one issue in return for help on another. Clustering of issues
under a regime facilitates side-payments among these issues: more potential quids
are available for the quo. Without international regimes linking clusters of issues to
one another side-payments and linkages would be difficult to arrange in world
politics.”

“Regimes in one issue-area may thus promote cooperation elsewhere by allowing
states to link issues in their search for a balanced distribution of the costs and
benefits of cooperation.”

John Gerald Ruggie*®, em sua analise sobre regimes econdmicos internacionais,
argumenta que os regimes limitam o poder de deciséo e ag¢do de suas unidades constituintes,
representando uma manifestacdo concreta da “internacionalizacdo da autoridade politica”.
Apesar de reconhecer o papel do fator poder na internacionalizacdo dessa autoridade politica,
0 argumento de Ruggie distancia-se da visdo realista ao adicionar ao poder o que ele
denomina proposito social legitimo. Dessa forma, enquanto o poder seria responsavel pelo
formato da ordem internacional, seu contetdo dependeria fortemente da existéncia de um
propoésito social legitimo, o que daria as instituicbes uma autonomia relativa. Para os
defensores desse argumento, as instituicGes internacionais sdo capazes de gerar incentivos
para a cooperagédo internacional, aumentando a oferta de informacéo, corrigindo falhas de
mercado, reduzindo problemas de acgéo coletiva, gerando normas e regras que vao orientar o
comportamento dos Estados e, em ultima instancia, elevando os custos de acdes unilaterais
que possam fragilizar interesses coletivos, tornando o sistema mais estavel e previsivel.
Segundo Jervis, as instituicbes somente podem ser vistas como causas Ou agentes
independentes e autbnomos se gerarem conseqiiéncias inesperadas ou nao-previstas pelos
Estados que delas aceitaram fazer parte. Em outras palavras, os Estados aceitam fazer parte de
um arranjo institucional, mas este acaba provocando mudancas inesperadas por eles, as quais
vao alterar suas preferéncias ou forca-los a agir de maneiras ndo-previstas no momento da
criagdo da instituigéo.

Em adicdo aos regimes e as institui¢cGes, outra hipotese € utilizada para explicar a
ocorréncia da cooperacdo: a existéncia de comunidades epistémicas, definidas como um
grupo profissional que acredita nas mesmas relacdes de causa e efeito e que possui valores
coincidentes, cujos membros compartilham um entendimento comum sobre um determinado

problema e suas soluces®. O papel das comunidades epistémicas na promocdo da

* RUGGIE, J. G. 1982. International Regimes, Transactions, and Change: Embedded Liberalism in the Postwar
Economic Order. In: International Organization 36, 2.

* HASS, P. 1989. Do Regimes Matter? Epistemic Communities and Mediterranean Pollution Control. In:
International Organization, Vol. 43, 3.
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cooperacdo € bastante semelhante ao desempenhado pelos regimes internacionais, mas uma
diferenca importante entre eles esta no tipo de informacdo que cada um fornece: enquanto 0s
regimes oferecem informacdes sobre as preferéncias e a propensao a cooperacao por parte dos
atores, as comunidades epistémicas proporcionam informagdes especializadas sobre
determinados assuntos, isto é, elas oferecem solu¢des ou compromissos que fazem avangar as
negociacfes ao coordenarem as expectativas dos Estados e ao criarem pontos focais para a
promocdo de um acordo. Segundo Haas, “the strength of cooperative arrangements will be
determined by the domestic power amassed by members of the epistemic community within

their respective governments.”
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3 A COOPERACAO INTERNACIONAL NA POLITICA EXTERNA DOS
ESTADOS UNIDOS APOS A SEGUNDA GUERRA MUNDIAL:
CRESCIMENTO ECONOMICO E CONTENCAO DO COMUNISMO

Organismos como a Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional,
a USAID, sdo exemplos claros da institucionalizacdo de um pensamento dominante,
especificamente da maneira como se analisava o subdesenvolvimento™ e as solucBes para
superé-lo. Esse pensamento, por sua vez, sO pode ser compreendido dentro de um
determinado contexto, que o influencia ao mesmo tempo em que € transformado por ele. O
propdsito do presente capitulo é, portanto, analisar tanto esse pensamento dominante quanto o
contexto no qual ele foi formulado. Assim, pretende-se oferecer uma visdo geral do
pensamento — a motivacao intelectual — e do contexto — a motivacdo estratégica — que
ofereceram as bases para a criacdo da USAID e serviram como justificativa para a formulacéo
da estratégia de politica externa norte-americana no p6s Segunda Guerra Mundial. Ainda que
0 proposito deste trabalho ndo seja analisar os interesses dos atores, ndo se pode descartar a
necessidade de se tentar compreender quais fatores estdo por tras de iniciativas desse tipo, 0
que inclui a busca por influéncia sobre os rumos de outros Estados — como pode ser percebido
na atuacdo dos Estados Unidos — e a necessidade de se procurar auxilio para sair de uma
situacdo de dependéncia e subdesenvolvimento — como a que impulsionava a acdo brasileira.

Sob a 6tica da motivacdo intelectual seré analisada a teoria de crescimento econémico
desenvolvida por W. W. Rostow no livro Etapas do Crescimento Econdmico: um manifesto
ndo-comunista, que ofereceu o rationale para a formulacdo de programas de assisténcia
técnica e financeira aos paises menos desenvolvidos, tais como os implementados pela
USAID. Ja sob a dtica das motivacBes estratégicas, sera analisado o contexto politico da
época que oferecia as bases da politica externa norte-americana, isto é, a luta contra o
comunismo. Vale notar que essa conotacdo estratégica ja estava presente na obra de Rostow,
gue acrescenta o subtitulo “um manifesto ndo-comunista” ao seu livro. Ambas sdo essenciais
para compreender a atuagdo dos Estados Unidos no que se refere a cooperacéo internacional e
a criacdo de uma agéncia voltada a esse proposito. A compreensdo da formulagdo tedrica que

influenciou a mentalidade da USAID € essencial para se entender a crise que atualmente

%0 Apesar do termo subdesenvolvimento ja estar em desuso, sua utilizacio aqui se faz necessaria uma vez que
essa nomenclatura era utilizada a época para referir-se aos paises economicamente atrasados.
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assola a agéncia®’, ja que essa crise pode ser vista como resultado do declinio da estratégia de
desenvolvimento dominante a época da criagdo da agéncia, mas que continua a influenciar sua
mentalidade, ou seja, ha uma incompatibilidade entre a estratégia de desenvolvimento contida
na concepcdo da USAID e as estratégias atualmente mais aceitas™’. Levando-se em
consideracdo que as teorias, a0 mesmo tempo em que visam a explicar algum fendmeno ou
contexto historico, sdo reflexos desses mesmos fenémenos e de seus proprios contextos e
sofrem influéncias de teorias surgidas concomitantemente em campos de estudo relacionados,
pode-se argumentar que tanto a abordagem realista quanto a interdependéncia complexa

devem muito as formulagdes econémicas e que as inter-relacdes entre elas sdo evidentes.

31 AS MOTIVACOES INTELECTUAIS DA COOPERACAO: TEORIA DE
CRESCIMENTO ECONOMICO

O término da Segunda Guerra significou ndo apenas o fim da hegemonia coletiva das
velhas poténcias européias, a qual ja agonizava ha algumas décadas, mas principalmente a
consumacao da antiga ordem internacional do século XIX. A nova ordem que emergia teria
apenas dois pélos, Estados Unidos e Unido Soviética, que disputavam a influéncia sobre uma
Europa debilitada econémica e politicamente e que demandava uma operagédo de assisténcia
para sua reconstrucdo. Para os Estados Unidos, o enfraquecimento das estruturas socio-
econdmicas européias colocava em risco suas tradicionais estruturas politicas, principalmente
devido ao avanco da ideologia comunista. Portanto, essa situacdo exigia uma postura firme da
poténcia ocidental a fim de garantir espacos econdémicos, politicos e ideoldgicos no cenério
internacional.

Nesse contexto ocorre a conferéncia de Bretton Woods de 1944, na qual surgem as
primeiras formulacBes intelectuais concebidas para analisar as necessidades da economia
mundial no pds Segunda Guerra Mundial e sugerir meios para o atendimento dessas
necessidades. Os principais mentores dessas formulacdes foram Harry Dexter White,

representando a posicdo dos Estados Unidos, e John Maynard Keynes, chefiando a

5! Ainda que a analise das causas da crise ndo seja o foco principal desse trabalho.

52 Apesar de relevante para se explicar as causas da crise dos programas de assisténcia internacional dos Estados
Unidos de maneira mais ampla, o argumento da incompatibilidade das estratégias de acdo ndo sera explorado no
presente trabalho, pois foge do escopo do que se pretende analisar, que € a negociacdo para manutencéo dos
programas em funcionamento no Brasil.
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representacdo da Gra-Bretanha na Conferéncia. O plano de White previa a implementacéo de
politicas comerciais baseadas no livre-cambismo associado a disciplina nas politicas internas
e no controle rigido do cambio. J& Keynes preocupava-se mormente com a reconstrucdo
econdmica e com o crescimento e, por este motivo, defendia o financiamento internacional e
controles menos restritos em relacdo ao endividamento interno e externo. O resultado da
conferéncia foi, de certo modo, uma juncdo dos dois planos, pois, a0 mesmo tempo em que
algum recurso foi destinado a reconstrucdo das economias afetadas pela guerra, por meio do
Banco Mundial, e uma nova instituicdo — o Fundo Monetério Internacional — foi criada para
monitorar as politicas econdmicas nacionais e oferecer financiamento para equilibrar os
balancos de pagamentos de paises em situacéo de risco, permaneceram 0s controles e a rigida
disciplina sobre as contas internas e externas.

Em termos substantivos, a operacdo estabelecida pelos Estados Unidos para a
reconstrucdo da Europa e para a remodelagem da ordem mundial do pds-guerra teve inicio
com a denominada Doutrina Truman, que se baseava primordialmente em duas vertentes:
implementacdo de programas bilaterais de assisténcia financeira, material e politico-militar,
consubstanciados no Plano Marshall, e reordenamento da comunidade internacional, politica e
economicamente, pela criacdo das NagOes Unidas e das instituicdes de Bretton Woods.
Interessante notar que isso se deu no periodo de predominancia do realismo classico no
pensamento de politica externa.

A Doutrina Truman foi concebida em 1947 devido as dificuldades encontradas pela
Gré-Bretanha em manter a ajuda aos regimes anticomunistas na Grécia e na Turquia. Sua
substancia baseava-se na idéia de que os Estados Unidos tinham um papel fundamental na
manutencdo das instituicdes livres e governos representativos. Segundo Saraiva>, o discurso
do Presidente Truman perante o Congresso dos Estados Unidos exp0s a orientagdo da politica
externa norte-americana, que passaria a trabalhar em prol dos “povos livres que estdo
resistindo ao jugo de minorias armadas e pressdes externas” associando a paz e a estabilidade
dos Estados Unidos a manutencdo de governos democraticos. Ainda segundo Saraiva, a
tradugcdo econdmica da doutrina Truman surgiu também em 1947, sob a forma do Plano
Marshall, definido como *“um conjunto de acGes que orientariam a presenca norte-americana
na reconstrucdo econémica da Europa Ocidental”. Em razao dos resultados obtidos, o Plano

Marshall tornou-se um modelo a ser seguido, demonstrando que objetivos politico-

¥ SARAIVA, J. F. S. 1997. Relacdes internacionais contemporaneas: da construcdo do mundo liberal &
globalizacdo — de 1815 a nossos dias. Brasilia: Paralelo 15.
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estratégicos poderiam ser mais bem servidos pela cooperacdo econémica do que pelo simples
envio de tropas.

Essas primeiras iniciativas cooperativas ocorridas no pés Segunda Guerra Mundial
tinham como objetivo principal a reconstrugdo de economias em paises cujas instituicoes,
infra-estrutura, sistemas de producdo, comércio, entre outros, precisavam ser revitalizados,
ndo criados. J& em 1949, comecou a ganhar corpo nos Estados Unidos o reconhecimento da
ligacdo entre o crescimento econdmico e a seguranca do pais com a necessidade de se gerar
desenvolvimento econémico no Terceiro Mundo. No entanto, no caso desses paises, 0
crescimento econdmico envolvia a criagdo de estruturas, instituigdes e servigos que nunca
haviam existido. Dessa forma, para que tais iniciativas pudessem ser transplantadas para
outras regides do globo, havia a necessidade de adaptacGes as especificidades politicas,
econdmicas e sociais dos paises economicamente atrasados, bem como de uma justificativa
intelectual para a ajuda externa, que deveria ligar o desenvolvimento desses paises a
manutencdo da seguranca dos Estados Unidos.

Nesse contexto surgem as teorias de estagios de crescimento, desenvolvidas pelos
denominados economistas historicos, que percebiam o crescimento econdmico como um
processo de transformacdo em estagios pelos quais a economia de qualquer sociedade deveria
necessariamente passar. Colin Clark enfatizou o dominio de diferentes setores da economia

em diferentes estagios do seu desenvolvimento e modernizacao:

“Desenvolvimento é um processo de dominio sucessivo do setor de producdo
primario, ‘agricultura’, seguido do setor de producdo secundario, ‘manufatura’, e,
por fim, do setor de producgdo tercidrio, ‘comércio e servigo’. O crescimento
econdmico inicia-se no periodo que se estende entre 0 dominio dos setores primario
e secundario de produgdo.” >

Seguindo semelhante argumentacdo, Walt Whitman Rostow langou a obra Etapas do
desenvolvimento econémico: um manifesto ndo-comunista, que, publicada pela primeira vez
em 1958, exerceu grande influéncia sobre a concepc¢éo de crescimento econdémico utilizada na
formulacdo das politicas de ajuda externa dos Estados Unidos dos anos 60, periodo da criacdo
da USAID. Rostow baseia sua teoria de estagios de crescimento em observacOes historicas
dos paises desenvolvidos que, segundo o autor, apresentam consideravel grau de
uniformidade no processo de desenvolvimento. Ele identifica cinco estagios por meio dos

quais toda sociedade devera passar ao longo do crescimento econémico, a saber:

* CLARK, C. 1940. The condition of economic progress. London: MacMillan.
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i) Sociedade tradicional (traditional society): € aquela cuja estrutura se
desenvolve dentro de funcdes limitadas de producédo, baseadas em ciéncias e
tecnologia pré-newtonianas e em atitudes também pré-newtonianas perante o
mundo fisico™. Sua caracteristica central é a indisponibilidade ou
inaplicabilidade da ciéncia e da tecnologia moderna, o que limita sua
capacidade de producdo per capita. Dessa forma, devido aos limites
produtivos, as sociedades tradicionais devotavam grande parte de seus recursos
a agricultura, que gerava uma estrutura social hierarquica com pouco espago
para a mobilidade vertical. Nessas sociedades, o poder politico estava
pulverizado regionalmente entre os grandes proprietarios de terra, apesar de
haver, na maioria delas, uma autoridade politica central. A sociedade
tradicional, desse modo, constitui a primeira etapa na escala de
desenvolvimento econdmico.

i) Precondicbes para a decolagem (preconditions for take-off): € a etapa de
transicao entre a sociedade tradicional e a decolagem ou take-off, na qual passa
a haver a aplicacdo da ciéncia moderna na produgdo agricola e industrial,
surgem empreendedores, crescem 0s investimentos em transporte e
comunicacdo e amplia-se o comércio externo. No entanto, na maioria das
sociedades, essas transformacdes ndo ocorreram de maneira endoégena, mas sim
devido & interferéncia de alguma sociedade mais desenvolvida®. Uma
caracteristica fundamental desse periodo de transicdo é a construcdo de uma
autoridade politica central efetiva. Essas transformaces, porém, ainda ocorrem
em um ritmo limitado devido a persisténcia de antigos métodos de producao,
além de antigos valores e estruturas sociais.

iii) Decolagem (take-off): € a fase de rompimento com as resisténcia ao
desenvolvimento e a difusdo do progresso tecnologico por toda a sociedade, na
qual ocorre uma elevacdo nas taxas de investimento e poupanca, surgem novas
técnicas agricolas e industriais e a agricultura sofre um profundo processo de

mudancga. Na maioria dos casos, a decolagem dependeu da chega ao poder

% Segundo Rostow, Newton deve ser entendido como “a symbol for the watershed in history when men came
widely to believe that the external world was subject to a few knowable laws, and was systematically capable of
productive manipulation”.

*® pPerceba a possibilidade de utilizacdo desse argumento como justificativa para o surgimento de programas de
transferéncia de recursos por parte dos paises desenvolvidos.
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politico de um grupo preparado para estabelecer a modernizacdo da economia
como prioridade.

iv) Marcha para a maturidade (drive to maturity): é a etapa em que a capacidade
de producdo avanga para além das inddstrias que promoveram a decolagem e a
economia torna-se capaz de produzir tudo aquilo que escolhe produzir.

V) Era do consumo em massa (age of high mass-consumption): é a etapa em que a
renda per capita oferece um elevado padrdo de vida a maioria dos
consumidores e a populacdo torna-se predominantemente urbana, 0 consumo
passa a ser direcionado a bens duraveis e servicos e a preocupacdo com o
desenvolvimento tecnoldgico cede espaco aos anseios por bem-estar social.
Para o autor, a sociedade norte-americana foi a primeira a usufruir dos
beneficios da era de consumo em massa, ja nas primeiras décadas do século
XX.

Rostow argumentava que a transformacdo das sociedades tradicionais em economias
modernas seguia as etapas expostas acima e que cabia aos governantes preparar as sociedades
para essas transformacdes. Dentro dessa concepgéo, a assisténcia internacional teria um papel
fundamental para que os paises em desenvolvimento acelerassem a passagem pelas diversas
etapas. Assim, 0s argumentos de Rostow ganharam um sentido paradigmatico ao associar 0
processo de desenvolvimento econdmico aos papeéis desempenhados pelos governos e
agéncias de fomento bilaterais e multilaterais, langando as bases da fertil literatura
genericamente denominada “teorias do desenvolvimento” até meados da década de 70 e
servindo como justificativa intelectual para a criacdo de programas de assisténcia dos Estados
Unidos para as nagdes menos desenvolvidas, tais como os implementados pela USAID. Esses
programas, entretanto, consistiam fundamentalmente na transferéncia de recursos financeiros,
conhecimentos e técnicas, cujo objetivo era “a criagdo ou reconstrucdo de sistemas
econdmicos similares ao dos paises doadores, ndo havendo intencdo de se encontrar solucdes
mais adequadas as caracteristicas e necessidades dos Estados receptores e nem interesse no
tipo de organizacdo econdmica e social que efetivamente desejavam seus povos™’. Soares>®
argumenta que essa estrutura programatica era resultado da visdo que os paises desenvolvidos,

notadamente os anglo-saxdes, tinham do subdesenvolvimento, isto €, eles o percebiam como

S BRAGA, M. do S. V. 1996. Cooperagcéo internacional na 4rea de telecomunicacdes: um estudo de caso.
Dissertacdo (Mestrado em Relagdes Internacionais). Departamento de Relagdes Internacionais da Universidade
de Brasilia. Brasilia: UnB.

%8 SOARES, G. F. 1994. A cooperacéo técnica internacional. In: MARCOVITCH, J. (Org.). Cooperagao
internacional: estratégia e gestao. Sdo Paulo: EDUSP.
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um estagio primitivo da economia, como um atraso possivel de se remediar com uma
assisténcia técnica e financeira. Ora, diversos autores evidenciaram que tal concepcdo
conduzia, na maioria dos casos, a perpetuacdo da dependéncia e ao “desenvolvimento do
subdesenvolvimento™®. Ainda segundo Soares, as falacias do conceito de “desenvolver o
subdesenvolvimento”, que nada mais significava que perpetuar uma situacdo, passaram a
perder forca perante a percepcdo de que os padrGes de modernidade e os beneficios do
desenvolvimento vém apenas parcialmente e beneficiam também parcialmente as populacgdes,

0 que levou a substituicdo das estratégias e teorias do desenvolvimento.

3.2. AS MOTIVACOES ESTRATEGICAS DA COOPERACAO: CONTENCAO DO
COMUNISMO

A necessidade de justificar moralmente suas a¢Ges oficiais estd sempre presente ao
longo da historia dos Estados Unidos, revelando um dos aspectos caracteristicos do perfil de

atuacdo americano: a combinacéo do idealismo e do realismo. De acordo com Pecequilo:

“Os objetivos, as acdes e as imagens que os Estados Unidos projetam no contexto do
po6s-Guerra Fria sdo sustentados por um quadro de prioridades especifico que veio
sendo formado durante a evolugdo da nagdo e que se mantém quase que intocado a
despeito dos acontecimentos historicos e de personalidades individuais. Certamente
isso ndo significa afirmar que ndo existem quaisquer variagdes na politica externa,
principalmente na escolha das téticas, ou que o peso atribuido as prioridades seja
sempre 0 mesmo. Dependendo da época, alguns terdo maior relevancia que outros e
seu préprio contetdo evoluira tornando-se mais complexo (...) Existe, na quase
totalidade das acOes americanas, a presenca de um principio e de um valor para
justificar as atitudes (agressivas ou cooperativas) que forem tomadas no sistema
internacional. Ao agirem, segundo essa l6gica, os Estados Unidos nunca estariam
perseguindo o poder pelo poder ou visando 0s seus interesses mais concretos e
imediatos, mas sim realizando uma tarefa e um objetivo mais elevado”®.

Para ilustrar a evolugdo dos Estados Unidos no cenério internacional, a autora divide a
historia do pais em dois periodos: o primeiro, compreendido entre 0s anos de 1776 e 1945,
isto é, da independéncia do pais ao término da Segunda Guerra Mundial, denomina-se periodo
historico e corresponde a “construcdo da nacdo americana, passando pela consolidacéo

domeéstica e ascensdo gradual do pais como uma poténcia no sistema internacional, no qual

¥ FEUER, G & CASSAN, H. 1985. Droit international du développement. Paris: Dalloz.
% PECEQUILO, C. S. 2000. A Politica Externa dos Estados Unidos: fundamentos e perspectivas. In: Revista
Cena Internacional 2 (1).
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sdo formadas as tradicfes mais fundamentais e permanentes”, tais como o isolacionismo, o
unilateralismo, a expanséo das fronteiras, o destino manifesto, o sistema americano e a esfera
regional, as portas abertas e o wilsonianismo. O segundo periodo, denominado periodo
contemporaneo, inicia-se apds o ano de 1947 e representa 0 momento em que essas tradicdes
sdo combinadas para estabelecer o perfil da hegemonia global do pds-Guerra. Este segundo
periodo pode ser subdividido em Guerra Fria, entre 1947 e 1989, e pos-Guerra Fria, apds
1989.

Durante o denominado periodo histdrico, compreendido entre os anos de 1776 e 1945,
os Estados Unidos langaram as bases do que viria a se tornar prioritario em sua politica
externa durante seu periodo de hegemonia mundial: a manutencéo da lideranca internacional
para assegurar a seguranca doméstica, impedindo a emergéncia de ameacas transnacionais ao
territdrio americano e a ascensdo de poténcias regionais em outros continentes que possam
afetar o equilibrio mundial, a disseminacdo dos valores democraticos e do livre mercado
somados a preservacdo da zona de influéncia hemisférica. Ja nesse periodo é possivel notar,
como assinalado anteriormente, a forte necessidade de justificar suas acdes com base em
construgdes institucionais e retorica idealistas. Seu engajamento na esfera regional também
data desta época, quando foi lancada a Doutrina Monroe, em 1823, a qual sinalizava que,
apesar de ndo assumirem qualquer responsabilidade direta pela seguranca e defesa da regido,
os Estados Unidos estariam dispostos a preservar as Américas como sua area natural de
atuacdo, diminuindo as alternativas disponiveis aos demais paises do hemisfério.

O fim da Segunda Guerra Mundial marcou o inicio de uma nova configuracdo de
poder no sistema internacional. Por um lado, os Estados Unidos despontavam como a grande
poténcia ocidental com capacidade econémica, militar e estratégica desproporcionalmente
superior & das demais nacles ocidentais, passando a ocupar a posicdo de lideranga
anteriormente pertencente & Gra-Bretanha. Por outro lado, a Unido Soviética fortalecia-se e
oferecia a0 mundo um projeto econémico e politico diametralmente oposto a expansdo do
capitalismo proposta e capitaneada pelo seu rival do Ocidente. Como conseqiiéncia, as duas
grandes poténcias retalnaram o mundo em &reas de influéncia e se opuseram por décadas em
prol da manutencdo de seus respectivos blocos. E é no contexto dessa profunda rivalidade
com a Unido Soviética que a politica externa dos Estados Unidos € reorganizada, voltando-se
a construcdo de um arcabouco institucional com dimensdes politicas, econdmicas e militares
que estabelecesse os parametros das relagdes entre os Estados, facilitando a cooperagéo entre
eles e evitando a repeticdo de um conflito de escala semelhante ao que havia recém

terminado.
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Em 1947, ano que muitos estudiosos consideram como sendo o inicio da Guerra Fria,
o0 presidente norte-americano Harry Truman langou perante o Congresso dos Estados Unidos
a Doutrina Truman, que se traduziu em uma luta sem tréguas contra a expansdao do
comunismo no mundo. Dada sua posi¢do de hegemonia dentro de sua area de influéncia, os
Estados Unidos passaram a financiar e liderar uma nova ordem baseada na construgéo de um
regime internacional que englobasse objetivos econdmicos e estratégicos. De acordo com
estudiosos como Krasner®, a construcdo de um regime é facilitada pela existéncia de um ator
hegeménico, o qual se mostra disposto a prover os bens coletivos necessarios ao efetivo
funcionamento do regime, ndo por estar interessado no bem-estar do sistema como um todo,
mas porgue 0s regimes proporcionam as bases institucionais para a promogao de seus proprios
valores. E os valores que os Estados Unidos estavam dispostos a difundir eram os valores da
ordem capitalista, da promocao da democracia e dos mercados livres, o que veio a caracterizar
a Doutrina da Contencédo (Containment).

De modo a alcancar seus objetivos, era necessario promover ndo somente a
recuperacdo da Europa como também o crescimento econémico dos paises a época
denominados subdesenvolvidos. Entendia-se que a divisdo das areas de influéncia entre os
dois polos de poder deveria incluir todas as regiGes do globo, independentemente de sua
importancia econdmica e estratégica imediata. Assim, teve inicio a cooperacao internacional
oficial dos Estados Unidos com o financiamento da reconstrucdo européia por meio do Plano
Marshall, que possibilitou a reinsercdo da Europa no sistema capitalista e, mais tarde, essa
experiéncia foi estendida as regides que viriam a ser denominadas Terceiro Mundo. O Plano
Marshall baseava-se na nocdo de que a seguranca internacional estava diretamente ligada a
estabilidade e ao crescimento das economias e que a ajuda econdmica poderia ser um
instrumento eficaz na promocdo da paz e da cooperagdo entre aliados estratégicos. Dentro
desse pensamento, a recuperacdo da Europa — e também do Japdo — tornava-se primordiall,
uma vez que eram, segundo a visdo dos estrategistas norte-americanos, as areas mais
suscetiveis aos avancos da Unido Soviética.

Em 1949, o Presidente Truman anunciou a intencdo de expandir o programa de ajuda
externa dos Estados Unidos, conferindo importancia especial a oferta de dois tipos de
assisténcia: a transferéncia de conhecimento técnico, cientifico e administrativo e o
provimento de bens de capital e assisténcia financeira. Apesar dessas iniciativas, a América

Latina, por uma década, foi relegada ao segundo plano, pois se acreditava que os paises da

1 KRASNER, S. 1983. International Regimes. Ithaca: Cornell University Press.
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regido ndo estavam sujeitos a ameaca comunista. Em 1947, a América Latina havia assinado,
durante a Conferéncia Interamericana para a Manutencdo da Paz e da Seguranca no
Continente, o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca, o TIAR, e, no ano seguinte,
ocorreu a criagdo da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA). Ao longo da década de 50,
a infiltracdo da ideologia comunista e a formacdo de grupos revolucionarios nos paises da
regido criaram nos Estados Unidos o temor de que, em sua vizinhanga mais proxima, pudesse
haver revolugdes que levassem a um aumento da area de influéncia do inimigo. As penosas
condicBes de vida de grande parte da populacdo dos paises da regido tornavam-nos ainda mais
suscetiveis a infiltracdo de grupos revolucionarios de ideologia comunista. Finalmente, em
1959, esses temores se mostraram reais com a revolucdo que levou Fidel Castro ao poder na
ilha de Cuba.

Como conseqiiéncia da Revolugdo Cubana, a América Latina passou a figurar na lista
de prioridades dos Estados Unidos ao passo em que a politica implementada na regido deixou
de focar-se unicamente na luta contra o inimigo externo e passou a contemplar também o
combate ao inimigo interno, visando evitar a repeticdo do caso cubano. De acordo com a
argumentacéo de Moniz Bandeira®, sob a administracdo Kennedy, a partir de 1961, a politica
dos Estados Unidos comecou a desdobrar-se em duas varidveis — uma repressiva e outra
preventiva — vis-a-vis 0s problemas da Ameérica Latina. Por varidvel repressiva Bandeira
refere-se a criacdo de grupos especiais de contra-insurreicdo (CI), com treinamento em taticas
militares e paramilitares e técnicas de guerrilha, e ao incremento de a¢des ocultas da CIA para
combater os focos revolucionarios na regido. Por outro lado, a variavel preventiva foi
representada pela Alianca para o Progresso, cuja origem esta diretamente ligada as idéias de
crescimento econémico e conten¢do do comunismo propostas por académicos como Rostow.
Prova da influéncia dos argumentos de Rostow sobre a formulagdo da politica externa dos
Estados Unidos para a América Latina no inicio dos anos 60 reside no fato de que, apos a
posse de Kennedy, Rostow passou a fazer parte da administracdo norte-americana na posicao
de assistente de McGeorge Bundy, assessor do Conselho de Seguranca Nacional. Na visdo
norte-americana, a América Latina apresentava as caracteristicas da etapa denominada
precondicdes para a decolagem.

Com efeito, o Presidente John Kennedy, em seu discurso de posse em janeiro de 1961,
estabeleceu o apoio ao desenvolvimento da América Latina como uma das prioridades do seu

governo e, em margo do mesmo ano, anunciou oficialmente o langamento da Alianga para o

62 BANDEIRA, M. 1999. Relacdes Brasil-EUA no contexto da globalizacgo. 22 edicdo. S&o Paulo: Editora
SENAC Séo Paulo.
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Progresso, considerada como a primeira tentativa de implementacdo na regido de um
programa estruturado de ajuda internacional em larga escala, ao estilo do Plano Marshall

europeu.

“A Alianca para o Progresso (...) consistia na execu¢do de um programa de apoio,
com assisténcia técnica e financeira dos Estados Unidos, aos governos civis e
democraticamente eleitos, dispostos a fomentar o desenvolvimento nacional e a
empreender reformas, sobretudo nas areas de sadde, higiene, educacdo, moradia e
colonizagdo de terras, de modo a eliminar ou pelo menos reduzir as zonas de
pobreza e de miséria, onde as péssimas condicOes de vida, a fome e o analfabetismo
poderiam funcionar como aliados do comunismo, criando a possibilidade de que
outro Castro surgisse no continente.”®®

Com isso, os paises do continente foram sendo beneficiados pela politica de
cooperacdo norte-americana, ainda que esta tivesse como objetivo a ampliacdo do mercado
consumidor para produtos americanos e o afastamento do risco de fortalecimento do
comunismo. No contexto dessa iniciativa foi criada a USAID, como sera exposto no capitulo
subsequente. Entretanto, na avaliacdo da maioria dos autores, a Alianca para o Progresso ndo
foi capaz de fomentar o desenvolvimento econdmico da América Latina da maneira como
havia sido proposto.

Com o assassinato do Presidente Kennedy, propositor e idealizador da Alianca para o
Progresso, chega ao poder Lyndon Johnson, que ndo compartilhava do entusiasmo de seu
antecessor com programas de reforma social. Assim, os Estados Unidos passaram a adotar
uma politica externa mais pragmatica, primando pelo apoio a regimes pré-Estados Unidos,
independentemente de suas inclinacbes democraticas e reformistas. Em adi¢do, o advento da
Guerra do Vietnd desviou as atencfes dos estrategistas norte-americanos e fez com que a
América Latina fosse novamente posta em segundo plano.

Segundo Amado Cervo e Clodoaldo Bueno®, no periodo compreendido entre os anos
de 1967 e 1989, a politica externa dos Estados Unidos passou por trés fases:

i) A diplomacia do equilibrio: conduzida por Henry Kissinger (1969),
correspondeu a primeira grande mutagdo da politica externa norte-americana
desde 1947. A realpolitik de Kissinger baseava-se na idéia de que a paz
resultaria de um sistema de equilibrio, o qual buscou construir por meio do

estabelecimento de um codigo comum de comportamento internacional que

3 BANDEIRA, M. 1999. Relacdes Brasil-EUA no contexto da globalizac&o. 22 edicdo. S&o Paulo: Editora
SENAC Séo Paulo
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regeria 0 jogo de equilibrio dos cinco paises — ou grupos de paises — mais
poderosos do sistema, i.e. Estados Unidos, Unido Soviética, Comunidade
Econdmica Européia, Japao e China;

i) O trilateralismo: surgido como reacdo ao modelo anterior, resultou na
associacdo das elites norte-americanas aos europeus ocidentais e aos japoneses
e na criacdo da Comissdo Trilateral (1973), com o intuito de influir sobre
politicas nacionais e a ordem internacional sob a ética do interesse capitalista.
As relagdes Norte-Sul deveriam receber maiores cuidados por parte dos
Estados Unidos, fosse para amenizar rivalidades politicas e os atritos de
interesse econdmicos, fosse para cooptar o Terceiro Mundo ao planejamento
trilateral;

i) A recuperacdo da hegemonia: interpretando as fases anteriores como tentativas
de adaptacdo da politica externa dos Estados Unidos ao declinio de seu poder
no sistema internacional, Ronald Reagan (1980-1988) veio para restabelecé-lo
nos moldes da hegemonia engendrada pela ordem internacional do imediato
pos-guerra. No inicio dos anos 80, os Estados Unidos eram mais vulneraveis
do ponto de vista militar e econémico, situacdo com a qual ndo se conformou o
novo governo, disposto a repor o sistema internacional na ordem tradicional,
marcada pela ideologia bipolar, pelas fronteiras geopoliticas e pela supremacia
econdmica e militar dos Estados Unidos sobre o mundo.

Apos o término da Guerra Fria, propagou-se a idéia de que os Estados Unidos sofriam
da inexisténcia de uma grande estratégia de politica externa. InUmeras interpretacfes surgiram
para explicar que, tendo vencido a Guerra Fria, os Estados Unidos ndo possuiam uma politica
externa para substituir a estratégia de contencdo. Uma interpretacdo bastante aceita, porém, é
a exposta por Pecequilo, para quem *“os Estados Unidos continuam fazendo uso de sua
proeminéncia pra sustentar o sistema internacional, organizando estruturas para reproduzir sua
lideranca, havendo a convivéncia de formas cooperativas com o exercicio unilateral de

poder”.
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4 A COOPERACAO BRASIL-ESTADOS UNIDOS: ANTECEDENTES
HISTORICOS E A AGENCIA NORTE-AMERICANA PARA O
DESENVOLVIMENTO INTERNACIONAL (USAID)

O objetivo deste capitulo é realizar uma retrospectiva histérica da relacéo entre Brasil
e Estados Unidos com vistas a destacar os periodos de aproximagdo e afastamento entre 0s
dois paises a partir do final da Segunda Guerra Mundial, momento em que os Estados Unidos
passaram a assumir seu papel como um dos pélos de poder mundial. Na primeira secéo, sera
realizada uma revisao bibliografica sobre a insercdo dos Estados Unidos na politica externa
brasileira desde o inicio do século XX, destacando-se as diversas tentativas de implementacao
de programas de ajuda e cooperacdo dos Estados Unidos na América Latina e no Brasil, a
exemplo da Alianca para o Progresso. Em seguida, passar-se-a a discussdo especifica sobre a
Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional, a USAID, destacando a
heranca deixada pelas agéncias que a antecederam, o contexto no qual foi criada e as
diretrizes gerais de atuacdo da agéncia nos diversos paises do mundo, as quais estdo
atualmente passando por um processo de reformulacdo que tem contribuido para agravar o
momento de crise pelo qual a representacdo da agéncia no pais estad passando. Por fim, o
estabelecimento do programa da agéncia no Brasil também sera exposto em perspectiva
historica para que, em seguida, possam ser analisados os fatores que levaram a atual crise da
agéncia dentro da estrutura do governo dos Estados Unidos, de maneira geral, e com o
governo brasileiro, de maneira particular. No caso da relacdo com o governo brasileiro, serdo
examinadas as trés areas nas quais € demandado mais elevado grau de negociacdo para
coordenacgdo de politicas entre os dois governos — combate & epidemia de HIV/AIDS e ao
trafico de pessoas e preservacao da biodiversidade — enfatizando as dificuldades e empecilhos
que precisam ser superados para que seja mantida a relagdo cooperativa. O quadro exposto
nessa Ultima parte do capitulo sera, no capitulo seguinte, analisado a luz das hipoteses
langadas pelas abordagens realista e da interdependéncia complexa, procurando observar se é
possivel ou provavel que a continuidade da cooperagdo seja o resultado das negociacdes que
se desenrolam atualmente e quais fatores dentre os mencionados no capitulo dois —
hegemonia, regimes, instituicbes e comunidades epistémicas — podem exercer maior

influéncia para se alcangar esse resultado.
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4.1 ANTECEDENTES HISTORICOS DA RELACAO BRASIL-ESTADOS UNIDOS

Os Estados Unidos substituiram a Gra-Bretanha como principal parceiro econémico
do Brasil ja no fim do século XIX, quando o pais do Norte passou a figurar como maior
destino para os produtos exportados pelo Brasil, principalmente o café. Segundo Cervo e
Bueno®, a caracteristica dominante do periodo compreendido entre os anos de 1912 e 1930
foi o cultivo da amizade com os Estados Unidos, consolidada pelo Barédo do Rio Branco e
mantida por seus sucessores, sem, entretanto, configurar um alinhamento automatico da
politica externa brasileira a0 Departamento de Estado norte-americano®. Com o gradual
declinio da Gra-Bretanha e o crescimento dos Estados Unidos como a maior poténcia mundial
no periodo compreendido entre a Primeira e a Segunda Guerra Mundial e, de maneira
inconteste, depois de 1945, essa aproximacdo foi intensificada. Na realidade, do periodo
posterior a Segunda Guerra Mundial até o golpe militar de 1964, as posices brasileiras
tenderam a acompanhar as posicds norte-americanas e as reivindicagdes do Brasil decorrentes
de sua necessidade de desenvolvimento configuraram como o principal item da agenda
bilateral.

No primeiro governo de Vargas, notadamente entre 1935 e 1942, segundo alguns
historiadores, a politica brasileira pendeu entre os Estados Unidos e a Alemanha, com o
presidente brasileiro fazendo uso da rivalidade emergente entre as duas nagGes para conseguir
empréstimos que financiassem seus projetos de desenvolvimento®”. Com a eclosdo do
conflito, porém, o Brasil teve que optar por uma alianca com os Estados Unidos e os paises
Aliados, abandonando sua posi¢do de neutralidade, rompendo relagdes diplomaticas com o
Eixo e, finalmente, declarando guerra & Alemanha e a Italia em 1942. Com essa tomada de
posicdo a favor dos Aliados, as opg¢des de politica externa do Brasil tornaram-se mais restritas
e os Estados Unidos passaram a ocupar uma posicdo privilegiada no que diz respeito ao
comércio interamericano. Cervo e Bueno defendem o argumento de que a influéncia norte-

americana sobre o Brasil no p6s-guerra ndo foi resultado de um processo espontaneo, mas

% CERVO, A. & BUENO, C. 2002. Histéria da Politica Exterior do Brasil. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia.
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Paz e Terra; PINHEIRO, L. 2004. Politica Externa Brasileira. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editora.

®7 Para maiores informacdes sobre a eqiiidistancia pragmética, nomenclatura utilizada por Gerson Moura para se
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decorreu de um plano deliberado dos Estados Unidos no ambito de uma estratégia mais
ampla, formulada no contexto do inicio da Segunda Guerra, quando, por razdes de seguranca,
careciam da simpatia e da colaboracdo do Brasil e da América Latina.

Ao final da Segunda Guerra, a posicdo de hegemonia dos Estados Unidos foi
consolidada e sua lideranca na expansdo do sistema capitalista foi reforcada. A América
Latina passou a gravitar em torno da grade poténcia ocidental e a depender dela para
implementar seu projeto de desenvolvimento. No mesmo ano de 1945, o Brasil assistiu ao fim
da ditadura do Estado Novo e a redemocratiza¢do com a ascensdo ao poder do General Eurico
Gaspar Dutra, cujo governo estava fortemente baseado em principios liberais e no
alinhamento incondicional com os Estados Unidos. O governo Dutra apoiou as iniciativas
norte-americanas, fez inmeras concessdes econémicas e enfatizou as exportacfes de bens
primarios na expectativa de tornar-se um aliado especial dos Estados Unidos na regido,

servindo como intermediario de seus interesses na América do Sul®®

. Essas expectativas, no
entanto, mostraram-se infundadas, uma vez que o Brasil era visto como parte de um
continente onde era pacifica a hegemonia norte-americana e ao qual os Estados Unidos nédo
necessitavam dedicar muitos esforgos e recursos. Além disso, o fato de os Estados Unidos
terem passado a ocupar um dos pélos de poder mundial fez com que a poténcia desse
prioridade a um sistema mundial de seguranca que privilegiasse a cooperacdo com a Europa e
outras regides onde, na avaliacdo estratégica americana, a presenca americana era importante.
O interesse norte-americano pela América Latina sé iria ser despertado na conjuntura politica
que ensejou a Operacdo Pan-Americana (OPA) e, principalmente, pela revolugdo cubana. Na
época em questdo, Brasil e Estados Unidos tinham concepcg6es diferentes sobre a cooperacgéo
para 0 desenvolvimento: enquanto o pais do Sul insistia no carater politico da ajuda,
Washington entendia que programas de desenvolvimento deveriam ser tratados no &mbito do
Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD). Ainda assim, 0 governo
brasileiro insistia na relagdo especial com a poténcia do Norte, tendo assinado o Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR) em 1947 e rompido relagdes diplomaticas
com a Uniéo Sovietica.

O retorno de Vargas ao poder, em 1951, significou o rompimento com as diretrizes de
politica externa do governo Dutra e sua reorientacdo no sentido da multilateralizacéo, a qual

atingiu seu apogeu nos governos de Janio Quadros e Jodo Goulart com a denominada Politica

%8 BANDEIRA, L. A. M. 1997. Relag6es Brasil-EUA no Contexto da Globalizagéo: a presenca dos Estados
Unidos no Brasil. Sdo Paulo: SENAC; CERVO, A. L. (Org.) 1994. O Desafio Internacional. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia; VIZENTINI, P. F. 2004. Rela¢des Exteriores do Brasil (1945-1964): o nacionalismo e
a politica externa independente. Petrdpolis: Vozes.
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Externa Independente (PEI). Vargas tentou restabelecer sua antiga politica de barganha com
os Estados Unidos de modo a obter no exterior 0s recursos necessarios para seus projetos de
modernizacdo e desenvolvimento. Essa politica, entretanto, ndo obteve 0 mesmo sucesso que
a politica de barganha anterior a Segunda Guerra, pois ndo havia outra opc¢do para o Brasil
que ndo incluisse os Estados Unidos, que, por sua vez, ndo via nem a América Latina nem o
Brasil como prioridade.

Com o suicidio de Vargas e sua posterior substituicdo por Café Filho, em 1954, houve
uma nova tentativa de aproximacdo com os Estados Unidos com base em uma concepgéo de
cooperacdo gestada pela Escola Superior de Guerra, que via 0 comunismo como um perigo
real e que pregava o alinhamento com o Ocidente como forma de preservar-se de tal ameaca.
Neste periodo chamam a atencdo a assinatura de acordos de cooperacdo na area de energia
atdmica e o Programa Conjunto de Cooperacdo para o Reconhecimento dos Recursos de
Uranio ao Brasil, ambos em concordancia com a politica dos Estados Unidos de uso pacifico
da energia atbmica. O governo de Café Filho, no entanto, foi curto e o presidente foi
substituido por Carlos Luz e Nereu Ramos ja em 1955.

No ano seguinte assume a presidéncia Juscelino Kubitschek de Oliveira com seu
discurso desenvolvimentista e modernizador e com um projeto de industrializagdo fortemente
associado ao capital estrangeiro. Juscelino enfatizava a necessidade de cooperacdo

internacional para alcancar os objetivos que tinha em vista:

“A aceleracdo do progresso econémico das na¢des, que, como a hossa, emergem do
estdgio do subdesenvolvimento, depende, em grande parte, da cooperagdo
internacional, da intensificacdo dos contatos de toda ordem, do harmonioso
intercdmbio comercial, da canalizacdo de um maior fluxo de investimentos
estrangeiros e do incremento da assisténcia técnica, do aumento do valor e do
volume das exportagdes (...)**”

Na América Latina, o0 momento era de exacerbacdo do nacionalismo, do
antiamericanismo e da dendncia do imperialismo, encontrando-se as relagdes com os Estados
Unidos em processo de deterioracdo. O alinhamento no plano diplomatico com os Estados
Unidos ocorreu nos dois primeiros anos do governo Kubitschek, mas houve também um
aumento do fluxo de capitais estrangeiros ao pais, especialmente por meio de empresas
multinacionais fabricantes de bens duraveis, em conseqiiéncia da estratégia de substituicdo de
importagdes. Como Washington demonstrava maior interesse nas questdes estratégicas e de

seguranca que no desenvolvimento da regido e tinha deixado a América Latina a margem da

% Discurso do Presidente Juscelino Kubitschek a diplomatas do Instituto Rio Branco, 1959.
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cooperacdo implementada por meio do Plano Marshall, Juscelino voltou-se, pela primeira vez,
aos vizinhos da América do Sul, ainda que essas aliancas ndo tivessem o potencial de
substituir as relaces com os Estados Unidos. Assim, de modo a estreitar os lagcos com as
nacOes vizinhas e também atrair a atencdo de Washington para a regido, o presidente prop6s a
Operacdo Pan-Americana (OPA), uma iniciativa de cooperacdo internacional de ambito
hemisférico na qual se insistia na tese de que o desenvolvimento e o fim da miséria seriam as
maneiras mais eficazes de se evitar a penetracio de ideologias antidemocraticas na regido’™. O
lancamento da OPA pelo Presidente Juscelino, feito por meio de correspondéncia simultanea
a todas as chancelarias do continente soou como uma afronta aos Estados Unidos, ja que ndo
houve uma consulta formal anterior ao Departamento de Estado como ocorria
costumeiramente.

O fim do Governo de Juscelino e a posse de Janio Quadros em 1961 coincidiram com
um periodo de profundas transformac@es no cenario internacional, notadamente o0 movimento
de descolonizacdo dos paises da Asia e da Africa, que marcou a emergéncia do Terceiro
Mundo como ator importante nas relacdes internacionais. Em adi¢do, nas Ameéricas, a
revolucdo cubana alterou o equilibrio de forcas na regido e a eleicdo de John Kennedy ao
governo dos Estados Unidos trouxe uma nova atmosfera para as relagcdes com a América
Latina por meio da criacdo da Alianca para o Progresso. Essa iniciativa norte-americana, na
interpretacdo de alguns estudiosos brasileiros’, representou uma resposta, ainda que tardia, &
proposta da OPA e foi precipitada pela adesdo de Cuba ao bloco socialista. Dado o contexto
internacional, o novo presidente brasileiro reorientou a politica externa para uma maior
independéncia em relacdo aos Estados Unidos, o que veio a caracterizar o periodo da politica
externa brasileira denominado Politica Externa Independente (PEI). A PEI, ao contrario da
OPA de Juscelino, partia de uma visdo universal e pragmatica e estava calcada no
nacionalismo, enfatizava o direito dos povos a autodeterminacao e reivindicava liberdade para
0 Brasil movimentar-se no cenario mundial. O Brasil procurou abrir canais de cooperagédo
comercial com o Leste Europeu e com os demais paises da América Latina; essas iniciativas,
entretanto, tinham apenas um sentido politico, pois ndo representavam uma possibilidade real
de suprir as necessidades brasileiras de capital e tecnologia. Nesse sentido, tanto o governo de
Janio Quadros quanto o de Jodo Goulart adotaram uma posicdo semelhante no que diz

respeito a cooperacdo com os Estados Unidos, concretizada por meio da Alianca para o

OSILVA, A. de M. e. 1992. A politica externa de JK: Operacéo Pan-americana. Rio de Janeiro: FGV/CPDOC.
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Progresso: o Brasil aceitaria ajuda externa desde que tal ajuda ndo implicasse influéncia na
maneira de promover o desenvolvimento. A administracdo de Jodo Goulart, por outro lado,
significava uma preocupacdo para os Estados Unidos por conta de sua ideologia e levou a
uma deterioracdo das relacBes bilaterais. Historiadores confirmam que ndo ha provas
concretas quanto a participacdo do governo norte-americano no golpe de 1964, que daria
inicio ao periodo da ditadura militar no Brasil, mas certamente o movimento que depds
Goulart contava com a simpatia de Washington, e o governo de Castello Branco foi acolhido
com satisfacdo, dando inicio a uma politica de apoio e colaboracao entre os dois paises.

A ascensdo dos militares trouxe mudancas nas relagfes externas com os Estados
Unidos, tendo em vista a convergéncia ideologica traduzida no pensamento da Escola
Superior de Guerra, que percebia o desenvolvimento econdmico ndo apenas como uma
aspiracdo social por modernizagdo e melhores condi¢Ges de vida, mas como um instrumento
no combate & expansdo da doutrina comunista. Essa visdo colocou os Estados Unidos na
posicdo de aliado natural no @mbito externo e alterou o contexto para a aplicacdo de um
verdadeiro modelo de desenvolvimento, o qual seria facilitado pela cooperacdo americana por
meio de sua agéncia de fomento ao desenvolvimento internacional, a Agéncia Norte-
Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID).

O novo regime procurou implementar uma “correcdo de rumos” na politica externa
brasileira baseada no desmantelamento dos principios que norteavam a Politica Externa
Independente, tais como o nacionalismo, o ideario da OPA e a autonomia do Brasil em face a
divisdo bipolar do mundo e da hegemonia norte-americana sobre a América Latina. Cervo e
Bueno identificam trés dimensdes que caracterizaram a politica externa brasileira no periodo:

i) A bipolaridade: servia para reforcar a necessidade de controle das Forcas
Armadas frente ao comunismo, um inimigo externo que poderia vir a se tornar
um inimigo interno, bem como para justificar a aproximagdo com os Estado
Unidos;

i) A abertura ao capital estrangeiro: contrapunha-se ao nacionalismo e a
estatizacdo e reforcava a bipolaridade. Pretendia-se, com isso, induzir o
desenvolvimento pelo livre mercado;

iii) A contradicdo: o alinhamento com os Estados Unidos ndo significava uma
ruptura completa com as tendéncias universais do pais. A abertura econémica
significava o acolhimento ordenado do capital estrangeiro e andava lado a lado

com a luta pela reforma da ordem internacional do capitalismo.
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A politica externa baseada numa configuracdo de poder bipolar ndo era condizente
com as primeiras iniciativas de distensdo nas relacGes Leste-Oeste logo ap6s a crise dos
misseis de 1962. Assim, o governo de Costa e Silva efetuou, em 1967, uma “nova correcao de
rumos”, buscando demolir os pilares construidos por seu antecessor, dado o avango do
entendimento entre os Estados Unidos e a Unido Soviética, passando a guiar a politica externa
pelos interesses nacionais e ndao pelas motivacgdes ideologicas e voltando a atuar de maneira
universal.

Os sucessores de Costa e Silva, Médici e Geisel, deram continuidade a politica de ndo-
alinhamento com os Estados Unidos, o que levou alguns estudiosos a classificar o periodo
como “rivalidade emergente”’?. O Brasil passava a ver o mundo dividido entre Norte e Sul,
engquanto os Estados Unidos viam-no ainda dividido ideologicamente. Geisel descartou a
cooperacdo norte-americana por crer que ela vinha acompanhada de ingeréncias em assuntos
internos do pais.

Nos governos seguintes de Jodo Figueiredo e José Sarney, a relacdo ainda mantinha-se
em um estado precario; a nova administracdo norte-americana, entretanto, ndo convinha
permanecer & margem da estratégia brasileira de cooperacdo, a qual primava pela atuacdo
universal do Brasil nos campos econdmico e politico, e, por isso, instituiu grupos de trabalho
com assessorias de alto nivel nas areas econdmica, industrial, militar, de energia nuclear,
espacial, cientifica e tecnoldgica. Essa iniciativa fez renascer o didlogo entre os dois paises,
mas evidenciou as divergéncias. A moratéria da divida externa e a promulgagdo da nova
Constituicdo em 1988, vista pelos EUA como excessivamente nacionalista, dificultou ainda
mais as relacdes bilaterais.

Com o fim da Guerra Fria, tanto o Brasil quanto os Estados Unidos precisaram
enfrentar o desafio de reformular seus respectivos paradigmas de politica externa: para o
Brasil o impacto das mudancgas econdmicas e a intensificacdo da globalizacdo levaram ao
esgotamento as estratégias desenvolvimentistas anteriores; para os Estados Unidos, o dilema
coloca-se entre o isolacionismo e a lideranca internacional. Mas se as mudancas na direcdo da
politica externa do Brasil possuem escassa influéncia na reformulacdo da politica externa
norte-americana, a relagdo com os Estados Unidos, como nédo poderia deixar de ser, € crucial
para a definicdo da politica externa brasileira. Segundo Maria Regina Soares de Lima e

Maonica Hirst, o processo de democratizacdo do regime politico brasileiro levou a uma

2 BANDEIRA, L. A. M. 1999. As relagdes Brasil-EUA no contexto da globalizacdo: a rivalidade emergente.
S&o Paulo: SENAC; VIZENTINI, P. F. 1998. A politica externa do regime militar brasileiro (1964-1985). Porto
Alegre: Editora UNFRGS.
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crescente politizacdo da politica externa e a cooperacao entre os dois paises ganhou uma nova
dimens&o: vinculages transnacionais entre as organizaces ndo-governamentais’.

No inicio da década de 90, o fato de o Brasil ndo ter efetuado reformas econémicas a
exemplo de seus vizinhos da América Latina, transformou o pais em um caso desviante em
um cenéario de crescente convergéncia entre os Estados Unidos e a America Latina. Com a
eleicdo de Fernando Collor, criou-se a expectativa de que reformas liberalizantes teriam
inicio, o que, de fato, ocorreu. Ao mesmo tempo, 0 governo iniciou uma politica de
cooperacdo com os Estados Unidos, que incluia o compromisso de alterar a legislagdo sobre
propriedade intelectual. O novo governo, entretanto, manteve a decisdo de suspender o
pagamento do servico da divida externa aos bancos privados e negou-se a fornecer
informacdes militares-industriais aos Estados Unidos durante a Guerra do Golfo, o que irritou
o governo do Norte. A politica externa do Brasil manteve-se multilateral apds a posse de
Itamar Franco.

Ja no final da década de 90, segundo Paulo Roberto de Almeida™, o relacionamento
com os Estados Unidos torna-se mais maduro e isento de preconceitos ideologicos e de
ilusBes quanto a qualquer tipo de relacdo especial gracas ao exercicio da diplomacia
presidencial. Na pratica, porém, a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso caracterizou-se
por posicfes muitas vezes ambiguas, que misturavam a adesdo ndo contestatéria a certos
compromissos com a manutencdo da resisténcia em areas como as negociacdes da Area de
Livre Comércio das Américas (Alca) e da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

Com a transi¢do do governo norte-americano dos democratas para os republicanos, em
janeiro de 2001, as prioridades dos Estados Unidos passaram a ser a Europa e a Asia, e a
politica externa para a América Latina elegeu como prioridade a continuidade das
negociacdes da Alca. A eleicdo de Lula, entretanto, provocou temores no governo dos Estados
Unidos e fez com que o pais fosse incluido na classificacdo de “won't do countries”, isto &,
paises que nao estariam dispostos a negociar a Alca e, portanto, responsaveis pelo fracasso
das negociacbes devido a intransigéncia de sua diplomacia. Ao mesmo tempo, 0 novo
governo brasileiro redirecionou a politica externa para a coopera¢do Sul-Sul, adotando um
discurso terceiro-mundista e buscando maior poder nas relagdes internacionais, como
demonstrado pelo desejo de assumir um assento permanente no Conselho de Seguranca das

Nacdes Unidas.

" LIMA, M. R. S. & HIRST, M. 1994. Realinhamento, autonomia e cooperagéo equilibrada: alternativas do
relacionamento com os EUA. Caderno do IPRI n° 16, Fundagdo Alexandre de Gusméo.

" ALMEIDA, P. R. 2005. As relacdes entre o Brasil e os Estados Unidos em perspectiva historica: problemas
das relacGes bilaterais na fase contemporanea. In: Instituto Brasileiro de Rela¢@es Internacionais, n® 60, julho.
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Em suma, durante o periodo analisado, nas palavras de Pecequilo e Gomes:

“Tanto o Brasil quanto os Estados Unidos se reconhecem como parceiros
importantes e que compartilham alguns objetivos comuns, mantendo-se um clima
elevado nas relacBes bilaterais. Todavia, este bom clima néo representa, de forma

alguma, a eliminagdo de divergéncias ou das assimetrias existentes entre a poténcia

média brasileira do Cone Sul e a superpoténcia global””.

42 A AGENCIA NORTE-AMERICANA PARA O DESENVOLVIMENTO
INTERNACIONAL (USAID)

Segundo definicdo propria, a “Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento
Internacional (USAID) é uma agéncia independente’”® do governo dos Estados Unidos,
responsavel pela implementacdo de programas de assisténcia econdmica e humanitaria em
todo 0 mundo”’’. Esta definicdo surgiu quando do nascimento da agéncia nos anos 60, ou
seja, em uma época em que se cria na possibilidade de sanar os problemas do
subdesenvolvimento por meio de uma assisténcia técnica e financeira pontual e temporéria.
Nesse contexto, a USAID foi concebida como uma agéncia provisoria, fato que lhe deu
caracteristicas bastante peculiares e implicou na necessidade de reformas posteriores.

A base legal para a criacdo da USAID foi dada pelo Congresso dos Estados Unidos em
quatro de setembro de 1961 por meio da aprovagéo do Foreign Assistance Act (FAA), o qual
separava oficialmente a ajuda militar oferecida pelos Estados Unidos aos seus aliados durante
a Guerra Fria e a ajuda ndo-militar que deveria ser encaminhada as nacfes menos
desenvolvidas do mundo. O FAA também ordenava a criacdo de uma agéncia especificamente
voltada & administracdo dos programas de assisténcia do governo dos Estados Unidos, o que
ocorreu em trés de novembro do mesmo ano com o estabelecimento da USAID, com sede em
Washington. D.C., pelo Presidente John Kennedy. Quando criada, a agéncia unificou todos os

programas assistenciais em andamento, combinando as operacGes de assisténcia econémica e

" PECEQUILO, C. S. & GOMES, L. S. 2004. Oportunidades e desafios: as relagdes bilaterais Brasil e EUA
(1993-2004). In: Cena Internacional, Ano 6, n° 2, Dezembro.

"8 A independéncia da USAID refere-se & sua autonomia administrativa, contudo, ela esta ligada politicamente
ao Departamento de Estado dos Estados Unidos, o qual dita suas diretrizes. Além disso, como sera exposto
posteriormente, sua independéncia politico-administrativa tem sido reinterpretada pela atual administragéo norte-
americana, o que tem levado a um reposicionamento da agéncia dentro da estrutura governamental dos Estados
Unidos.

" UNITED STATES AGENCY FOR INTERNATIONAL DEVELOPMENT. 2006. Portfolio USAID Brazil.
Brasilia.
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técnica da International Cooperation Agency (ICA), as atividades de empréstimo do
Development Loan Fund (DLF), algumas funcdes do Export-Import Bank (Eximbank), e as
atividades de distribuicdo de alimentos do programa Food for Peace do Departamento de
Agricultura dos Estados Unidos (DOA). Embora vista por alguns como uma mera
reorganizacao burocratica, a agéncia enfatizava que a legislacdo que permitiu sua criacéo
representava um “recommitment to the very purposes of overseas development” e, desse
modo, a USAID seria capaz de oferecer ajuda as nagdes mais necessitadas do mundo devido a
sua liberdade em relacdo as influéncias politicas e militares que dominavam as organizacdes
precedentes, caracteristica ainda enfatizada no sitio oficial da agéncia’®.

Entretanto, os antecedentes histdricos da agéncia deixam claro que sua cria¢do segue o
padrdo de tentativas anteriores de institucionalizacdo da assisténcia internacional, as quais
apresentavam um carater fortemente politico, tais como o Plano Marshall e os Programas do
Presidente Henry Truman. O Plano Marshall foi criado em abril de 1948 sucedendo a criagéo
do Fundo Monetério Internacional e do Banco Mundial e compartilhando com eles os
objetivos de estabilizacdo e recuperacdo da Europa devastada econdmica, politica e
estruturalmente pela Segunda Guerra Mundial, mas, ao contrario dessas duas instituicdes, o
Plano Marshall foi considerado um programa emergencial e, portanto, ndo deveria tornar-se
permanente. Com o fim do Plano Marshall em 1951, o Congresso dos Estados Unidos
aprovou uma nova proposta de ajuda externa que deveria unir programas econémicos e
militares com a assisténcia técnica, dando origem a Mutual Security Agency. Dois anos mais
tarde foi criada, dentro da estrutura do Departamento de Estado, a ICA, que passou a
administrar toda a ajuda prestada pelo governo dos Estados Unidos para o desenvolvimento
econémico, politico e social; porém, ao funcionar no d&mbito do Departamento de Estado
(DOS), seus programas estavam diretamente subordinados aos interesses politicos e militares
do governo. Assim, a assisténcia prestada por essa agéncia ndo alcangava patamares
expressivos e suas atividades eram ofuscadas por aquelas conduzidas por doadores
multilaterais, principalmente pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU). Em 1954, o
Presidente Einsenhower criou o Programa Food for Peace dentro do ambito do DOA, o qual
visava distribuir o excedente agricola dos Estados Unidos para paises em situacdes
emergenciais. Em 1957, o Congresso aprovou a criacdo do Development Loan Fund, que viria

a funcionar como uma extensédo da ICA voltada a empréstimos em moeda local.

8 www.usaid.gov (History of USAID)
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No final da década de 50, os programas de assisténcia internacional do governo dos

Estados Unidos foram paulatinamente perdendo o apoio, tanto dos cidadaos norte-americanos

guanto do Congresso, e tornaram-se assunto delicado e importante durante a campanha

presidencial de 1960. O Presidente Kennedy comprometeu-se a reorganizar o sistema de

distribuicdo de ajuda externa, mas, para recuperar 0 apoio da populacdo e dos altos escaldes

do governo a idéia de auxiliar os paises mais pobres, a nova administracdo vendeu a idéia de

criacdo da USAID como um programa completamente novo, baseando-se nos seguintes

pontos:

i)

D)

O fato de que os programas de ajuda externa eram largamente insatisfatorios e
inadequados para as necessidades dos Estados Unidos e dos paises em
desenvolvimento;

O colapso econémico dos paises em desenvolvimento seria desastroso para a
seguranca nacional dos Estados Unidos, prejudicial a sua prosperidade e
ofensivos a consciéncia dos norte-americanos;

Os anos 60 constituiam uma oportunidade histérica para as nacdes
industrializadas auxiliarem o movimento dos paises menos desenvolvidos em

direcdo ao crescimento econdémico.

Em sua mensagem enviada ao Congresso solicitando aprovacdo do Foreign Assistance

Act, que permitiu a criacdo da USAID, o Presidente Kennedy criticou 0s programas em

andamento e associou sua reformulacdo a manutencao da seguranca dos Estados Unidos:

“For no objective supporter of foreign aid can be satisfied with the existing
program, actually a multiplicity of programs. Bureaucratically fragmented,
awkward and slow, its administration is diffused over a haphazard and irrational
structure covering at least four departments and several other agencies. The program
is based on a series of legislative measures and administrative procedures conceived
at different times and for different purposes, many of them now obsolete,
inconsistent, and unduly rigid and thus unsuited for our present needs and purposes.
Its weaknesses have begun to undermine confidence in our effort both here and
abroad. (...) Widespread poverty and chaos lead to a collapse of existing political
and social structures which would inevitably invite the advance of totalitarianism
into every weak and unstable area. Thus our own security would be endangered and
our prosperity imperiled. A program of assistance to the underdeveloped nations
must continue because the Nation's interest and the cause of political freedom
require it.”"

Desse modo, a USAID reuniu todos os programas ja existentes dentro da estrutura

governamental e deu a eles uma roupagem nova, mas continuou servindo como instrumento

" Mensagem do Presidente John Kennedy ao Congresso dos Estados Unidos solicitando a aprovacao do Foreign

Assistance Act em 1961.
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para avancar os interesses dos Estados Unidos, principalmente os interesses econdémicos e
politicos. Conforme exposto no terceiro capitulo, o planejamento da nova agéncia baseou-se
na teoria de crescimento econémico de W.W. Rostow e na divisdo do desenvolvimento em
estagios.

Um dos primeiros programas assumidos pela agéncia ap6s sua criacdo foi a Alianga
para o Progresso, conceitualmente desenvolvida em 1960 pelo Ato de Bogoté e confirmada
pela Carta de Punta del Este em 1961, que estava voltada ao desenvolvimento da América
Latina. A era Kennedy, entretanto, foi a Unica a presenciar um verdadeiro consenso nacional a
favor da ativa cooperagdo para o desenvolvimento. Este consenso uniu aqueles motivados
pelas questbes de seguranca e pela ameaca soviética e 0os movidos pelo sentimento
humanitario e pela crenca em um mundo economicamente mais igualitario. Durante 0s anos
60, os conflitos do periodo da Guerra Fria fizeram com que os programas de assisténcia se
transformassem, deliberadamente, em instrumentos de poder, principalmente durante as
administracdes Johnson e Nixon. Como consequéncia, os anos 70 foram palco de inimeros
movimentos e a¢Oes reivindicatorias por parte dos paises do Terceiro Mundo, 0s quais
contribuiram para o fortalecimento de uma vertente mais “humanitaria” de atuacdo dos
Estados Unidos, dando énfase a problemas especificos da pobreza, tais como producgdo de
alimentos, crescimento populacional, saude e educacao.

A nova diretriz de atuacdo dos Estados Unidos parecia fazer sentido durante o periodo
de forte crescimento econdmico pelo qual passaram os paises do Terceiro Mundo na década
de 70. No entanto, em menos de uma década, os altos indices de crescimento deram lugar a
crise da divida e a recessao econdémica. Com a retracdo das economias, o objetivo de se elevar
0 padrdo de vida das classes mais baixas mostrou-se muito dificil de ser alcancado. Ao
mesmo tempo, o governo Reagan procurou oferecer uma direcdo mais estratégica e ideoldgica
a politica de assisténcia.

O fim da Guerra Fria e o0 inicio de uma nova administracdo nos Estados Unidos, com a
eleicdo de George Bush, fizeram renascer o debate em torno dos temas de assisténcia e
cooperacdo e a politica norte-americana procurou adaptar-se & nova ordem internacional.
Lideres politicos, tanto nos Estados Unidos quanto em outros paises, perceberam os desafios e
oportunidades proporcionados pelo fim da base geopolitica de atuacdo dos Estados Unidos — o
conflito Leste-Oeste. A USAID, entretanto, ja& entrava em uma profunda crise: sua
organizacdo tinha sido fortemente abalada e transformada de acordo com as diversas fases
pelas quais passou a formulagcdo da politica externa e, principalmente, a politica de
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assisténcia®® dos Estados Unidos. Este fato reforca a idéia que a agéncia sofre
constrangimentos exteriores sobre 0s quais possui pouco ou nenhum controle.

Herdando uma agéncia com cerca de oito mil funcionarios em Washington e oitenta
missBes ao redor do mundo, o presidente norte-americano George W. Bush propds inimeras e
profundas modificagdes tanto na direcdo quanto nos métodos utilizados nos programas de
cooperacdo do governo dos Estados Unidos, o que veio a ameacar a posicdo ocupada pela
USAID como condutora dos programas de cooperacdo e, ainda mais drasticamente, sua
manutencdo. Logo no inicio de sua administracdo, o Presidente Bush criou uma nova
corporacdo, a Millenium Challenge Corporation (MCA), para conduzir programas de
assisténcia e cooperacdo com as na¢des menos favorecidas e prometeu aumentar o gasto com
atividades do tipo em 50%. Em comparacdo com a USAID, a MCA possui um escopo bem
mais limitado, trabalhando em apenas poucos paises selecionados segundo o tipo de governo
que possuem; porém, a nova corporacao drenou grande parte dos recursos que anteriormente
eram alocados aos programas da USAID, deixando a agéncia em uma desconfortavel situacédo
financeira. Em adicdo, acdes levadas a cabo pela Secretéria de Estado Condolleezza Rice tém
suscitado a interpretacdo de que se pretende trazer a USAID para dentro da estrutura do
Departamento de Estado, diminuindo seu tamanho e mantendo um controle mais rigido sobre
a distribuicdo de recursos e sobre as politicas implementadas pela agéncia, o que implicaria
uma ainda maior politizacdo dos programas. Ludwig Rudel, ex-funcionario da agéncia por
vinte e cinco anos confirmou em entrevista que “During the Marshall Plan days and for about
tem years after, the USAID program had a clear development focus. Now, the political types
have full control of the funding and development work occasionally is a serendipitous by-
product.” Apesar de constantes negativas por parte da Secretaria Rice e de funcionarios do
Departamento de Estado, a nomeacdo de Randall Tobias, antigo coordenador dos programas
de combate a AIDS do governo dos Estados Unidos, os quais estdo fora do controle da
USAID, para o posto de administrador da agéncia inflou ainda mais os animos e reforcou a
idéia de que o Departamento de Estado pretende diluir a USAID dentro de sua estrutura. Em
um editorial do Financial Times do dia 19 de janeiro de 2006, a antiga subsecretaria-assistente
de Estado e também sub-administradora da USAID Carol Lancaster classificou a
reorganizacdo da USAID como fadada ao fracasso e acrescentou que ela ndo ira resolver os

problemas organizacionais da agéncia e que, ao contrario, ira enfraquecer sua missao;

8 A denominada “politica de assisténcia” inclui tanto programas de assisténcia propriamente dita como
recuperacdo pds-desastres naturais e p6s-conflito e distribuicdo de alimentos e medicamentos a paises em
situacdo de extrema pobreza, quanto de cooperacao, mais voltados ao apoio a politicas publicas.
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Lancaster exp6s também que uma fusdo com o Departamento de Estado é o resultado mais
provavel dessas acOes, ainda que isso seja negado pela administragdo Bush. Apds a nomeacao
de Tobias, a Secretaria Rice informou que ele integrara sua equipe de subsecretarios, ou seja,
0 novo administrador da USAID ira ndo so responder diretamente a chefia do Departamento
de Estado, mas integrara seu alto escal&o.

Essa reestruturacdo € consoante com a nova visdo de politica externa desenvolvida
pela Secretéria de Estado, denominada transformational diplomacy e definida pela prépria em
seu discurso na Universidade de Georgetown no dia 18 de janeiro de 2006, um dia antes do

anuncio da nomeacao de Tobias, como:

"To work with our many partners around the world to build and sustain democratic,
well-governed states that will respond to the needs of their people — and conduct
themselves responsibly in the international system... Transformational diplomacy is
rootedgiln partnership, not paternalism — in doing things with other people, not for
them."

A nova visdo de politica externa explicitada no discurso sobre transformational
diplomacy inclui, além da possivel subordinacdo da USAID ao Departamento de Estado, o
estabelecimento de novas prioridades e requisitos para o estabelecimento de programas
cooperativos e o fechamento de inimeras missdes de campo, entre as quais figura a missdo da
USAID no Brasil. Alguns especialistas em cooperagdo tém argumentado que o governo Bush
esta silenciosa e vagarosamente articulando o fim da tradicional agéncia de desenvolvimento

Em sua analise sobre a politica externa dos Estados Unidos, Pecequilo® expde:

“Todas as a¢des de politica externa americana, dada a natureza do sistema politico e
a sua estrutura, ndo sdo produtos unicamente da Presidéncia, dependendo de uma
grande variedade de fatores para sua concretizacdo. Apesar de reconhecido como
dominante na esfera internacional, o Executivo e suas agéncias (tais como a USAID)
ndo sdo instancias isoladas e independentes. Com isso, apesar de ser funcionalmente
reconhecido como o nivel mais adequado para as relagbes internacionais, 0
Executivo nunca estara agindo sozinho e sua capacidade de mobilizacéo e interacéo
com as outras dimensdes sera 0 que determinara as politicas internacionais
escolhidas e sua eficiéncia.”

Este fato € particularmente importante na compreensdo da atuagdo da USAID em todo
0 mundo, pois, apesar de ser uma agéncia relativamente independente dentro da estrutura do

poder Executivo, ela sofre importantes constrangimentos principalmente por parte do

8 Discurso da Secretéria de Estado dos Estados Unidos Condoleezza Rice na Universidade de Georgetown. 18
de janeiro de 2006.

82 PECEQUILO, C. S. 2000 A Politica Externa dos Estados Unidos: Fundamentos e Perspectivas. In: Revista
Cena Internacional 2 (1).
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Congresso norte-americano, que, além de direcionar a aplicacdo dos recursos da agéncia por
meio do congressional earmark, tem colocado fortes restricbes a autonomia da USAID para
desenvolver e implementar determinados projetos. Seria incompleto discutir a atuacdo da
agéncia e, principalmente, a crise pela qual tem passado sem mencionar a dificuldade de
relacionamento entre o Executivo e o Legislativo dos Estados Unidos. Do mesmo modo,
pode-se dizer que analisar a crise do relacionamento entre a USAID e o governo brasileiro
sem examinar o0 posicionamento de grupos de interesse domésticos em ambos 0s paises e 0s
constrangimentos resultantes do processo de barganha com diversos 6rgaos governamentais
seria desconsiderar possiveis fatores explicativos para o impasse que se observa nas areas sob
analise. Entretanto, dado que o objetivo do presente trabalho é analisar o caso por meio do
instrumental oferecido pelas abordagens tedricas do realismo e da interdependéncia complexa,
essas articulagdes e negociacbes domésticas ndo serdo observadas em profundidade, ja que
ambas as escolas observam o posicionamento dos atores como se estes fossem unitarios™.
Para que isso seja feito, portanto, assumir-se-4 que 0 posicionamento externalizado pela
USAID na negociacao ja € resultante dos processos internos que ocorrem dentro da estrutura
do governo americano; da mesma forma, as posi¢es assumidas pelo Ministério da Salde, na
area de combate ao HIV/AIDS, pelos Ministérios do Meio Ambiente e da Ciéncia e
Tecnologia, na questdo da preservacdo da biodiversidade, e pelo Ministério das Relagdes
Exteriores, nas negociacfes para o estabelecimento do programa de combate ao trafico de
seres humanos, serdo considerada resultado das negociagdes no &mbito do governo brasileiro
e com outros atores domésticos com influéncia na area em questdo. Ainda que esse artificio
ndo reflita com exatiddo o que ocorre na realidade da politica entre os dois paises, ele se
mostra Gtil para a aplicacdo das hipoteses e formulacdo dos cenarios sobre o futuro da relacao
entre os dois paises. Em adicdo, pode-se dizer que essa representacdo nao é despropositada,
uma vez que, de fato, o posicionamento final assumido pela USAID e pelas agéncias com
guem negocia no ambito do governo brasileiro reflete o acordo que ocorre internamente em

ambos os paises™.

% Note que a interdependéncia complexa é um pouco mais flexivel nesse ponto do que o realismo, notadamente
0 neorealismo, uma vez que reconhece o papel de outros atores que ndo apenas os Estados.

8 Caso se deseje analisar os casos focando na influéncia de atores domésticos e em como a negociacao que se déa
em ambito interno é traduzida para a negociagdo em ambito externo, sugere-se utilizar o instrumental da teoria
dos jogos de dois niveis. Neste caso, ver EVANS, P., JACOBSON, H, PUTNAM, R (eds.). 1993. Double-Edged
Diplomacy: International Bargaining and Domestic Politics. Berkeley: University of California Press., em
especial o apéndice de PUTNAM, R. Diplomacy and Domestic Politics. The Logic of Two-Level Games. Ver
também MILNER, H. 1997. Interests, Institutions and Information: Domestic Politics and International
Relations, Princeton, New Jersey: Princeton University Press.
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4.2.1 A USAID no Brasil: cooperacao e discordia na defini¢ao de politicas

As atividades desenvolvidas pela USAID em todo mundo visam ao estabelecimento de
parcerias em prol do desenvolvimento econémico e social dos paises beneficiarios, por meio
da implementacdo de programas pontuais que objetivam solucionar um problema especifico,
notadamente nas areas de salde (combate a epidemia de HIV/AIDS, salude materno-infantil,
controle de natalidade, etc.), educacdo (fazendo uso da metodologia da arte-educagédo para
atingir as parcelas mais pobres da populagéo, principalmente criancas e adolescentes de baixa
renda), meio ambiente (conservacdo e preservacdo de ecossistemas e impulso a atividades
econdmicas ambientalmente vidveis) e nos chamados temas globais: promocdo da democracia
(principalmente em paises recém-saidos de conflitos internos) e respeito aos direitos humanos
(com nova énfase no combate ao trafico domestico e internacional de seres humanos para fins
de exploracdo sexual e trabalho escravo). Ultimamente, tem-se acompanhado, dentro do
ambito de Departamento de Estado dos Estados Unidos e também dentro da propria USAID,
um grande debate acerca da redefinicdo do papel da agéncia enquanto promotora do
desenvolvimento e crescimento econdémico e do redirecionamento de seus programas para
atividades consideradas mais relevantes para a criacdo de condi¢fes propicias a manutencéo
do processo de desenvolvimento ap6s o encerramento das atividades da agéncia no pais, tais
como incentivos ao desenvolvimento institucional e criacdo de um corpo eficiente e bem
treinado de servidores publicos, ao inves de atividades pontuais que acabam gerando uma
necessidade de manutencdo do programa por muitas décadas e que ndo criam condi¢des para
auto-sustentabilidade dos projetos financiados™.

Entretanto, ainda que o papel da USAID, bem como o formato de seus programas,
esteja sendo repensado, a agéncia continua a atuar basicamente da mesma forma como atuava
na época de sua criacdo, procurando implementar programas nas areas enumeradas segundo
as necessidades dos pafses beneficiarios®®. Entretanto, em seus primeiro anos, a USAID

possuia uma presenca muito maior nos paises em que atuava, e a situacdo no Brasil ndo era

8 A titulo de informagdo, a edicdo de junho de 2006 do Foreign Service Journal, revista publicada pelo
Departamento de Estado dos Estados Unidos dedicada ao debate dos assuntos de politica externa mais relevantes
na agenda, foi inteiramente dedicada a discussao do papel da USAID dentro da estrutura governamental, com
uma chamada de capa intitulada Realigning Foreign Assistance: The Future of USAID. Foreign Service Journal:
The magazine for foreign affairs professionals. June 2006.

8 Importante mencionar que as necessidades eram definidas pela prépria agéncia e ndo necessariamente
refletiam as necessidades definidas pelos beneficiarios.
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diferente. O Brasil era um dos principais beneficiarios dos recursos oferecidos pela USAID e
a missdo existente no pais era a segunda maior do mundo, atras apenas da missao no Vietna,
contando com escritdrios e funcionarios em diversas cidades do pais como Salvador e Rio de
Janeiro.

Na década de 60, os programas em andamento no Brasil tendiam a enfatizar o
desenvolvimento da agricultura brasileira; entretanto, eles estavam baseados principalmente
na transferéncia de maquinario agricola. Na década de 70, seguiu-se 0 mesmo padréo, mas
deixou-se de priorizar a transferéncia de maquinario e passou-se a enfatizar o fortalecimento
institucional. Esse fortalecimento, no entanto, ndo significava prover capacidades as
instituicdes locais, e sim copiar o modelo de desenvolvimento norte-americano, o que gerou a
perpetuacdo de uma situacdo de atraso. Além disso, muitas dessas “cépias” tiveram efeitos
bastante negativos®’, uma vez que a sociedade local vivia uma realidade diferente da vivida
pela sociedade norte-americana. O fracasso dos programas assistenciais da USAID baseados
no modelo estrangeiro ocorreu de maneira concomitante em todo o mundo, o que levou ao
fechamento das missdes de campo em diversos paises, inclusive no Brasil.

A agéncia permaneceu fora do pais por muitos anos, voltando a se estabelecer
oficialmente no Brasil apenas no ano de 1991. No entanto, ao retornar ao pais, a agéncia o fez
de maneira muito mais restrita do que ocorria na década de 60 e inicio dos anos 70, tendo
passado a funcionar dentro da estrutura da Embaixada dos Estados Unidos em Brasilia e sem
estabelecer um acordo bilateral formal de cooperagdo com o governo brasileiro. A auséncia
desse acordo formal, por um lado, permitiu que a agéncia trabalhasse diretamente com os
beneficiarios finais de seus programas por meio de organiza¢Ges ndo-governamentais e
organismos internacionais; por outro, restringiu a participacdo da USAID no processo de
definicdo de prioridades politicas e de formulacdo de politicas publicas e dificultou o
estabelecimento de programas em parceria com 6rgaos da administracao publica.

Os programas implementados no inicio da década de 90 estavam voltados as areas de
preservacdo de ecossistemas, principalmente a Amazonia, o Cerrado e a Mata Atlantica,
incentivo a utilizacdo de formas alternativas de geracdo de energia, assisténcia a criancas e
adolescentes em situacdo de abandono e violéncia familiar e combate a epidemia de
HIV/AIDS no pais. No principio, esses programas foram conduzidos por meio da atuacao de
organizacGes nao-governamentais, que serviam como intermediarios entre a USAID e o0s

beneficiarios finais; entretanto, com o passar do tempo, foi-se sentindo a necessidade de

87 Duas atividades da USAID bastante criticadas no Brasil foram a implementacéo do programa MEC-USAID e
o controle familiar por meio da distribuicdo de anticoncepcionais as populagdes alvo.
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articulacdo com érgdos do governo brasileiro, uma vez que o pais comecava a desenvolver
politicas publicas e planos nacionais para atuacdo nas areas focais da USAID, o que gerou
tanto oportunidades de cooperacdo quanto divergéncias profundas que tém ameacado a
continuidade do programa no Brasil. Em adi¢do, a USAID passou a atuar em novas areas nas
quais a auséncia de coordenagdo com 0 governo resultaria em um gasto muito maior de
recursos para alcancar resultados bem mais modestos, notadamente nas denominadas questdes
globais: o combate ao HIV/AIDS e ao trafico doméstico e internacional de seres humanos
para fins de exploragéo sexual e trabalho forgado.

Assim, por contarem com o mais elevado nivel de financiamento por parte do governo
norte-americano, por serem mais amplos, ambiciosos, inserirem-se em areas onde ha uma
politica nacional sendo implementada e demandarem um alto grau de coordenacdo com
orgdos e agéncias do governo brasileiro, os programas de combate ao HIV/AIDS, de
preservacdo do meio ambiente e de combate ao trafico doméstico e internacional de seres
humanos para fins de trabalhos forcados e exploracdo sexual serdo colocados sob analise. Os
demais programas, devido ao reduzido volume de recursos aportados, realizam-se
primordialmente por meio de doagbes a fundo perdido para organizagbes locais e néo-
governamentais e, portanto, fogem do escopo deste trabalho, que pretende analisar o grau de

cooperacao entre os governos dos Estados Unidos e do Brasil.

4.2.1.1 Atuacdo na area de salde humana: combate ao HIV/AIDS

Dentre os programas implementados pela USAID e que demandam uma ativa
colaboracdo com o governo brasileiro, o programa de combate ao HIV/AIDS apresenta-se
como 0 mais problematico; ironicamente é também o mais ambicioso e o que conta com mais
recursos por parte do governo dos Estados Unidos: 53 milhdes de dolares na estratégia atual
que cobre o periodo de 2003 a 2008. Para situar a cooperacdo que o Brasil e a USAID
desenvolvem para a prevencdo e o combate ao HIV/AIDS, faz-se necessario oferecer uma

visdo geral da condicao do pais na area em questao.
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Segundo dados do Ministério da Saude, a epidemia de HIV/AIDS na América Latina
tem como epicentro o Brasil, com 57%% dos casos da regido. Essa epidemia é classificada
como concentrada, uma vez que a proporcdo de casos € maior em determinados grupos, 0s
denominados “grupos de risco”, e regides do pais, Sul e Sudeste®. No entanto, seu perfil tem
se alterado bastante na ultima década e o nimero de casos eleva-se a cada ano, demandando
acOes especificas e a formulacdo de uma politica consistente de combate a epidemia. Em
resposta ao grande numero de infectados e visando prevenir e tratar a doenca, 0 governo
brasileiro estabeleceu um programa internacionalmente reconhecido. A Coordenacgdo
Nacional de DST/AIDS, 6rgao subordinado ao Ministério da Saude e responsavel pela
formulacdo e implementacdo da politica de combate a epidemia no pais, conta com
profissionais com formacdo consistente e bem treinados, o que justifica, em grande parte, 0
reconhecimento do programa. Um dos pontos chave do programa brasileiro é a oferta de
tratamento e medicamento aos portadores do virus, tanto por meio da negociacdo com
laboratdrios estrangeiros para a diminui¢do do custo dos medicamentos quanto pela producéo
nacional de alguns desses medicamentos, o que pode levar, em ultimo caso, a quebra de
patentes. Percebe-se claramente que a possibilidade de quebra de patentes de medicamentos
pertencentes a laboratérios norte-americanos € uma questdo potencialmente sensivel na
relacdo entre os dois paises.

Além da oferta de medicamentos, a politica brasileira de combate a epidemia prevé a
distribuicdo de material informativo e de preservativos de modo a conter o avancgo da doenca.
Para alcancar as populagdes mais vulneraveis, o governo trabalha em parceria com
organizacGes representativas desses grupos, tais como bissexuais, homossexuais e
transgéneros e trabalhadoras sexuais, entre outros. Devido a extensdo do problema e ao
avango da doenga no pais, entretanto, faltam recursos adicionais para que se possa atuar nas
mais diversas frentes. O governo brasileiro, por essa razdo, definiu como prioritario o acesso
dos doentes aos medicamentos necessarios ao tratamento, negociando com 0s organismos
internacionais e organiza¢Ges ndo-governamentais a atuacao nas areas de prevencao.

A USAID, na condicdo de organismo de cooperacdo bilateral, constou até ha pouco
tempo como o maior doador para o programa de HIV/AIDS do Brasil e seus esforgos estavam

concentrados na area de prevencdo, complementando as iniciativas do governo. Essa

8 As estatisticas citadas neste capitulo foram retiradas de fontes oficiais do Governo Brasileiro, sejam elas
oriundas dos 6rgdos responsaveis pela formulacdo de politicas na drea em questdo ou retiradas do quadro
estatistico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

% MINISTERIO DA SAUDE. 2000. Boletim Epidemiol6gico AIDS. Ano X111 n° 03 — 362 a 522 Semanas
Epidemioldgicas.
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complementaridade deu certo durante algum tempo, o que levou ao crescimento do programa,
fazendo com que ele passasse a ser responsavel por cerca de metade do orgcamento disponivel
para a missdo no Brasil nos ultimos anos. Com a eleicdo de George Bush, porém, a
abordagem apoiada pelo governo dos Estados Unidos para prevengdo da AIDS no mundo
todo foi alterada. Em primeiro lugar, o governo norte-americano passou a apoiar-se na
estratégia denominada ABC (abstinence, be faithful and, condoms, quer dizer, abstinéncia,
fidelidade e, em alguns casos, preservativos), com grande énfase na abstinéncia, para nortear
todas as suas iniciativas mundiais no combate a epidemia de AIDS. Essa estratégia passou a
conflitar diretamente com a abordagem utilizada no programa do Ministério da Saude, que
enfatiza a distribuicdo de preservativos em locais publicos e critica a estrategia do ABC por
acreditar que ela é inadequada ao contexto brasileiro. Em segundo lugar, a legislacdo norte-
americana passou a proibir explicitamente que recursos da USAID fossem oferecidos a
instituicbes que reconhecidamente trabalhassem com determinados grupos sociais, como
profissionais do sexo, 0s quais ndo sO fazem parte da estratégia brasileira de combate ao
HIV/AIDS como participam ativamente de sua formulacdo, por intermédio de suas
organizacOes representativas. No ano de 2006, a USAID propds ao Congresso dos Estados
Unidos uma estratégia de trabalho que estabelecia uma acéo de prevencao da doenca baseada
na abstinéncia sexual. Tal atitude provocou uma reacdo inflamada do coordenador do
programa Nacional de DST-AIDS do Ministério da Saude, Pedro Chequer: “Mesmo que
nenhum convénio tenha sido feito para levar adiante esta estratégia, a simples proposta € uma
afronta a nossa politica. Um projeto piloto como este nunca poderia ter sido anunciado sem a
discussdo prévia com o programa brasileiro. Foi, no minimo, uma petulancia.”*

Ainda que ndo se pretenda discutir a validade ou a superioridade do argumento de
qualquer uma das partes, o fato é que a continuidade do programa de combate ao HIV/AIDS
no Brasil estd sendo colocada em risco principalmente devido a esses dois pontos de
divergéncia, a possibilidade de quebra de patentes de medicamentos por parte do governo
brasileiro e a incompatibilidade das estratégias adotadas para o combate a epidemia. Pode-se
argumentar que a preferéncia do governo brasileiro é que o0 governo norte-americano,
representado por sua agéncia de cooperacao, abdique de suas demandas para a implementacao
dos programas de cooperagdo, uma vez que o governo brasileiro tem argumentado que nao ira
alterar de forma alguma sua politica. Ao mesmo tempo, 0 governo norte-americano pretende

gue o Brasil reafirme seu respeito as regras sobre patentes de medicamentos e assine um

% Jornal Correio Braziliense. Combate a AIDS: Projeto da USAID prevé abstinéncia para jovens. Edicao de 11
de margo de 2006.
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termo garantindo que ndo destinard recursos oriundos da cooperagdo com a USAID para
organizagGes que trabalhem com os grupos proibidos pela legislacdo dos Estados Unidos. Em
adicdo, pode-se dizer que a interrup¢do do programa de cooperagdo entre 0s dois governos
ndo € desejavel por nenhuma das partes, uma vez que o governo brasileiro passaria a carecer
de recursos importantes para a implementacdo de seu programa, e a USAID, dada a
importancia do programa de combate ao HIV dentro da estratégia geral da missao no Brasil,
teria ameacada a manutencdo completa de suas atividades no pais. Durante o periodo de
desenvolvimento deste texto € possivel que uma solucdo para o assunto seja atingida;
entretanto, para os fins deste trabalho, assumir-se-a4 que a situacdo sera mantida nas atuais
circunstancias de modo a permitir a analise das possibilidades de cooperacdo com base nas
previsOes das abordagens realista e da interdependéncia, o que sera feito também para as

demais areas.

4.2.1.2 Atuacdo na area de meio ambiente: conservagdo da biodiversidade

O programa de meio ambiente da USAID no Brasil consiste na manutencdo da
biodiversidade e sustentabilidade dos ecossistemas naturais, associada a criacdo de
oportunidades econémicas para as populacGes desfavorecidas, que retiram desses
ecossistemas sua sobrevivéncia. O Brasil é um dos poucos paises a sustentar o titulo de pais
com “megadiversidade”, uma vez que possui grande parte da diversidade biolégica do mundo,
encontrada em ecossistemas singulares como a Floresta Amazdnica, a Mata Atlantica e o
Cerrado. No entanto, esses ambientes estdo sendo seriamente ameagados por pressoes
humanas, como a expansdo da economia brasileira, que forca a utilizacdo dessas regiées com
fins outros que a protecdo da biodiversidade, e a devastacdo do solo por praticas destrutivas
de uso. Esses fatores geram problemas ambientais, tais como o aumento do efeito estufa e o
desaparecimento de espécies animais e vegetais devido a destruicdo de seu habitat natural.
Além da questdo ambiental, as populagdes que vivem dentro ou ao redor dessas areas retiram
delas sua sobrevivéncia. A regido amazoénica, por exemplo, € uma das mais pobres do Brasil,
sendo que os estados do Parad e do Amazonas apresentam taxas de 44% e 43% de pessoas
vivendo em condi¢fes de extrema pobreza, respectivamente. 1sso ocorre porque O
desenvolvimento econdmico da regido sempre se caracterizou por ciclos, os quais, sem uma

politica firme, atingem seu apice e comegam a declinar de maneira relativamente rapida, sem
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criar riquezas ou auxiliar no desenvolvimento da regido. Além disso, trazem como
consequiéncias o desmatamento e a impossibilidade de uso produtivo posterior da terra.

Dada a longa tradicao de parcerias educacionais e de pesquisa entre instituicdes norte-
americanas e brasileiras na area de biodiversidade, o governo dos Estados Unidos tem
elaborado projetos de preservacao dos ecossistemas brasileiros, aliados a projetos de pesquisa
e desenvolvimento na area de ciéncia e tecnologia, apoio a criacdo de programas de
observacdo do clima e protecdo da biodiversidade, entre outros. O programa de meio
ambiente da USAID, assim como grande parte das iniciativas do governo dos Estados Unidos
na regido amazonica e nas demais areas com grande diversidade de fauna e flora no Brasil
suscita grandes suspeitas. O trabalho de equipes estrangeiras nessas regides recebe inimeras
criticas tanto por parte da populacdo em geral, quanto pela midia, por politicos mais radicais e
por representantes de determinadas organizacGes ndo-governamentais, 0S quais associam as
atividades do governo norte-americano na regido, como o trabalho de equipes de pesquisa e
projetos para contencdo do trafico de drogas e armas a exemplo do Plano Coldmbia, como
tentativas imperialistas de assumir o controle dos recursos naturais. E bastante comum
encontrar na midia brasileira acusacGes ao governo norte-americano no sentido de que este
pretendem aos poucos “invadir” a Amazonia e “roubar” os recursos naturais existentes nos
ecossistemas brasileiros. Novamente ndo se pretende adentrar na discussdo sobre a validade
desses argumentos, mas € fato que, muitas vezes essas acusagdes contra a “Mafia Verde”
encontram reflexo nos discursos de autoridades governamentais, o que pode vir a configurar
obstaculo para a coordenacgdo de politicas e para o trabalho conjunto na area de preservacao
ambiental.

Na area ambiental, a exemplo dos demais programas implementados no Brasil, as
parcerias tendiam a ser estabelecidas diretamente com os beneficiarios finais, notadamente
organizagdes ndo-governamentais, e em conjunto com outros organismos internacionais™
atuantes na area de preservacao ambiental. A atual estratégia da agéncia visa complementar o
empenho do governo brasileiro para implementar a Agenda 21, que estimula politicas de
desenvolvimento local alinhadas com as transformac6es econdmicas, sociais e tecnoldgicas
globais. Desse modo, nos anos recentes, passou a haver maior coordenagdo das atividades da

agéncia com orgaos do governo brasileiro, principalmente com o Ministério do Meio

% Deve-se notar que a quantidade de organizacdes ndo-governamentais e internacionais voltadas & preservacio
dos ecossistemas brasileiros é enorme. Apenas a titulo de informacédo, podem ser citadas The Nature
Conservancy, World Wild Foundation, Conservancy International, Greenpeace, Instituto Socioambiental, SOS
Mata Atlantica, Imazon, para ficar apenas nos mais conhecidos. Talvez devido a essa variedade de organizagdes
reconhecidas e respeitadas, a necessidade de coordenacdo com 0 governo seja menor na area de preservacao
ambiental do que nas demais areas de atuacdo da USAID.
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Ambiente e o Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Apesar disso, a maior parte das atividades
da USAID na area de meio ambiente ainda € implementada por meio de foruns multilaterais,
nos quais a USAID negocia sua participagdo juntamente com outros organismos
internacionais, tais como o Banco Mundial e agéncias de cooperacdo de outros paises. Um
dos maiores programas apoiados pela agéncia no Brasil é o Programa Piloto para Protecdo das
Florestas Tropicais (PPG-7), que tem como objetivo demonstrar a compatibilidade entre
conservacao da biodiversidade e o desenvolvimento da regido Amazénica, diminuindo o
ritmo da devastacado florestal e impactos ambientais negativos e servindo como projeto piloto
para ser reproduzido em outras florestas tropicais do planeta. Esse programa foi lancado em
1992, a partir de contribuicdes dos paises do G-7 — Estados Unidos, Alemanha, Canada,
Franca, Italia, Japdo e Reino Unido — e da Unido Européia, Paises Baixos e, como
contrapartida, do Brasil. Como os préprios participantes do programa costumam enfatizar, o
PPG-7 é¢ um “exemplo do trabalho conjunto entre governo brasileiro, comunidade
internacional e sociedade civil para enfrentar um problema de dimens6es e efeitos globais”®.
Desse modo, ainda que haja necessidade de coordenacdo das politicas da agéncia com
organismos do governo brasileiro, e essa negociacao poderia despertar sensibilidades devido a
desconfianca que ainda ha por parte da sociedade brasileira em relacdo as intencBes do
governo dos Estados Unidos para a implementacdo de programas desse tipo, a situacdo do
programa de meio ambiente é distinta da situacdo na area de saude humana no sentido de que
a maior parte das negociacgdes entre 0 governo norte-americano e o governo brasileiro para a
formulacdo de politicas e implementacdo de programas se da em um ambiente multilateral, e
ndo por meio de uma negociacao bilateral estrita. Como sera visto no capitulo seguinte, que
analisara as possibilidades de coordenacéo politica nas diversas areas de atuacdo da agéncia, a
existéncia de um foro multilateral para negociacdo e troca de informacdes e a participacao de
outros organismos bilaterais e também multilaterais, nesse caso, pode facilitar a ocorréncia da

cooperagao.

4.2.1.3 Atuacdo na area social e criminal: combate ao trafico de seres humanos

% pagina oficial do Programa Piloto para Conservacao das Florestas Tropicais (PPG-7) — www.rfpp.org
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A mais nova iniciativa do Governo dos Estados Unidos na area social no Brasil € 0
combate ao trafico de seres humanos, que envolve “o recrutamento, transporte, transferéncia e
alojamento ou acolhimento de pessoas mediante ameaca ou uso da forca, coacdo ou fraude,
para fins de exploracdo. Tal exploracdo refere-se a obtencdo de lucro com a prostituicdo de
outros, bem como outras formas de exploracio sexual, trabalho forcado ou serviddo.”®* A
questdo do trafico de seres humanos no pais, apesar de recente, tem atraido bastante atencéo
por parte do governo, das organizagdes internacionais e das organizacdes ndo governamentais.
O Brasil é a maior fonte de mulheres traficadas na América Latina para fins de exploracao
sexual; a Policia Federal estima que cerca de setenta e cinco mil brasileiros, na sua maioria
mulheres jovens e criancas, sdo atualmente vitimas de quadrilhas internacionais de trafico de
seres humanos, a terceira mais lucrativa atividade ilegal do mundo, atrés apenas do trafico de
armas e drogas. Além disso, o pais enfrenta também um grande problema de tréafico
domeésticos de trabalhadores agricolas, principalmente homens e adolescentes, para fins de
trabalho forcado e serviddao. O governo brasileiro reconheceu a gravidade do problema e
tomou uma série de medidas para combater e prevenir o crime no territério nacional. Dentre
essas medidas estéo a formulagdo de um plano nacional de combate ao trabalho escravo, bem
como a criacdo de uma secretaria e um conselho voltados a implementacdo de politicas na
area. Na area de exploracdo sexual, foram aprovadas mudancas no cdédigo penal brasileiro de
modo a adequa-lo ao Protocolo de Palermo — acordo internacional que estabelece o0s
parametros para combate ao trafico de seres humanos, o qual foi assinado e ratificado pelo
Brasil — e foi criado, no &mbito da Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justica
(SNJ-MJ), um Escritério de Combate ao Trafico de Seres Humanos, responsavel pela
formulacdo de um plano nacional de combate ao crime e pela coordenacdo das politicas
nacionais de prevengdo com organizag0es ndo-governamentais, organismos internacionais e
governos estrangeiros. Apesar de todos os esforcos, o Brasil carece de recursos para lutar
efetivamente contra o problema, e tem tentado buscar recursos com agéncias internacionais
como a USAID.

Por parte do governo norte-americano, o Presidente George W. Bush langou no ano de
2004 uma proposta mundial de combate ao trafico de seres humanos, a qual autorizava a
doacdo de cinglienta milhGes de ddlares aos paises participantes, dentro os quais cerca de sete
milhGes seriam repassados ao Brasil. A USAID, juntamente com a Embaixada dos Estados

Unidos da América e em parceria com organiza¢Ges governamentais e ndo-governamentais

% Definicao oficial de trafico de seres humanos segundo o Protocolo de Palermo.
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brasileiras, formulou um plano para a aplicacdo desses recursos, mas sua implementacéo
demandava a assinatura de um memorando de entendimento com autoridades do governo
brasileiro, intermediada pelo Ministério das Relagdes Exteriores. Ocorre que, para a
assinatura desse memorando de entendimento ao qual os recursos disponiveis para aplicacdo
no Brasil estdo vinculados, é necesséria a assinatura de um termo de compromisso nos moldes
do termo apresentado ao Ministério da Saude para o programa de HIV/AIDS, isto €, proibindo
a utilizacdo dos recursos em parceria com organizacGes que trabalhem diretamente com
trabalhadoras sexuais.

A posicdo do governo Bush tem sido criticada duramente por setores da sociedade
brasileira, a exemplo do que ocorre com o programa de combate ao HIV. Por exemplo, a
pesquisadora Sonia Correa, uma das coordenadoras do International Working Group on

Sexuality and Social Policy (IWGSSP), afirmou em entrevista:

“A politica americana é ‘policialesca’ e passa ao largo das causas que
levam as pessoas em geral — homens, mulheres, meninos € meninas — a se
deslocarem através das fronteiras e se submeterem ao poder de traficantes. Trata-se
de uma politica finalista e criminalizante, cujo objetivo é bem ideolégico no sentido
de que projeta uma perspectiva moralizante de eliminacdo pura e simples da
prostituicdo. Esta légica criminalizante, vale dizer, estd sempre em contradicéo
aberta com principios de direitos humanos™.

Como conseqiéncia, a atual politica norte-americana coloca um grande desafio para 0s
beneficiarios brasileiros, pois ela esta amarrada ao fluxo dos recursos que financia o trabalho
de organizacGes ndo-governamentais. Ainda segundo Sonia Correa, “hoje milhares de
institui¢cdes, no mundo inteiro, se véem diante de uma ‘escolha de Sofia’: assinar a clausula do
governo americano ou fechar as portas. Um grande nimero delas estd assinando a clausula
para poder sobreviver financeiramente”, afirma. Entretanto, ao fazer isto, em muitos casos
estara rompida a relacdo de confianca entre educadores e as pessoas que vivem do trabalho
sexual, pois a partir dai estas organizacdes estardo condicionadas a se opor abertamente a
prostituigéo.

Dessa forma, a situagdo que se coloca na area de trafico de seres humano, € bastante
semelhante a encontrada na area de salde humana; porém, aqui, percebe-se uma maior
inclinacdo por parte do governo brasileiro em mostrar-se flexivel, notadamente devido as
pressOes oriundas da sociedade civil, uma vez que as organizagOes que sairiam mais
prejudicadas caso o Brasil aceitasse acatar parte das demandas do governo norte-americano,

ndo possuem influéncia direta na formulacéo das politicas. No caso do programa de combate

% Entrevista concedida ao Centro Latino-Americano em Sexualidade e Direitos Humanos.
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ao HIV, o governo diz-se impossibilitado de assinar o termo devido a participacdo de
organizacOes representativas desse grupo social na formulacdo e implementacéo das politicas
publicas. No caso do programa de combate ao trafico de seres humanos, a questdo é um pouco
diferente: a maioria das organizagdes nessa area de fato ndo atua em conjunto ou em prol de
trabalhadoras sexuais, dispondo-se, em sua maioria, a comprometer-se com o0 termo proposto
pelo governo dos Estados Unidos. Entretanto, a mediacéo dessa negociacao tem sido realizada
pelo Ministério das Relacdes Exteriores, que classifica como ingeréncia as demandas do
governo norte-americano.

No proximo capitulo, cada uma dessas tentativas de negociacdo serd analisada
levando-se em consideracdo os fatores que podem facilitar a cooperacdo entre as partes,
conforme exposto pelas abordagens realista e da interdependéncia complexa, estudadas no
capitulo dois. Procurar-se-a analisar as divergéncias nos argumentos brasileiros e norte-
americanos, sem, no entanto, julgar seus méritos ou assumir a defesa de qualquer das partes, e
apontar seu potencial cooperativo caso seja possivel a aplicacdo dos fatores descritos
anteriormente. Ao fim, pretende-se apontar que, dentro de uma relacdo envolvendo os
mesmos paises, é possivel encontrar exemplos de instancias em que ocorre a cooperagao, aqui
definida como ajuste matuo de politicas, e instancias em que a discordia sera a resultante, isto
é, a auséncia de ajustes politicos para ocorréncia de resultados mutuamente benéficos. Desse
modo, procurar-se-a4 reforcar a necessidade de se analisar os fenbmenos das relacbes

internacionais por meio de lentes distintas.
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5 A COOPERACAO E POSSIVEL? CENARIOS E ESTRATEGIAS

5.1 REALISMO, INTERDEPENDENCIA E COOPERACAO

A necessidade de se explicar a ordem em um sistema internacional anarquico no qual
se desenrolam as relagdes internacionais configura um problema tanto para a abordagem
realista quanto para a interdependéncia complexa, ja que ambas, conforme argumentacao de
Robert Jervis exposta no capitulo dois, créem na anarquia como principio orientador do
sistema internacional, composto por atores egoistas e racionais. Em adi¢do, ambas as
abordagens fazem uso do pressuposto da racionalidade dos atores, 0 que gera a necessidade de
se utilizar a mesma metodologia no presente capitulo para analisar as escolhas dos Estados
Unidos, por meio de sua agéncia de cooperacdo internacional, a USAID, e do Brasil,
representado pelos diversos ministérios responsaveis pela negociacdo dos programas de
cooperacdo bilateral®®. Conseqiientemente, presume-se que 0s atores possuem alternativas de
acao perante si e que podem escolher entre essas alternativas, as quais, no presente trabalho,
sdo duas: cooperar (C) e discordar (D). O resultado final, obviamente, emergira da interacdo
das escolhas dos dois atores, podendo ndo refletir a intencdo de nenhum deles, como sera
Vvisto a segulir.

Andlises dicotdbmicas das estratégias disponiveis perante os atores, como a que é
empregada neste trabalho, é também utilizada por Stein®® para explicar as previses realistas e
liberais sobre a cooperacgdo internacional. Para o autor, a constru¢do do argumento tanto da
abordagem realista quanto da liberal pressupde a existéncia de um par de escolhas; dada a
énfase de cada uma dessas abordagens na discordia ou na cooperagdo, respectivamente, 0s
analistas associados a elas tendem a dividir as estratégias disponiveis perante os atores entre
discordar e cooperar. De maneira bastante simplificada, ambos iniciam suas analises a partir
de dois atores racionais independentes que necessitam optar entre essas duas alternativas. A
combinacdo dessas opg¢des gera quatro resultados possiveis. O resultado final da interacdo ndo

necessariamente reflete o interesse dos atores, quer dizer, a racionalidade individual nao

% A racionalidade supde, além da acdo intencional, que o ator possua um conjunto consistente de preferéncias
hierarquicamente ordenadas e que ele seja capaz de selecionar entre as alternativas de acéo disponiveis aquela
que produzird a consequiéncia mais desejada em termos de suas preferéncias.

% STEIN, A. A. 1990. Why nations cooperate: circumstance and choice in international relations. New York:
Cornell University Press.
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necessariamente levara ao resultado desejado por cada um dos atores; assim, deve-se
compreender que os atores ndo optam pelo resultado, mas sim pelas estratégias de acdo. Stein
prossegue sua explicacdo expondo que € um erro afirmar que os Estados vdo sempre preferir
ndo cooperar — conforme se atribui ao argumento realista — ou que eles vdo sempre preferir
cooperar — como se diz do argumento liberal. Caso fosse assim, ao analista das relagoes
internacionais restaria apenas analisar as motivac6es que levam o ator a escolher a cooperagédo
Ou a nao cooperagdo em qualquer circunstancia.

Essa argumentago pode ser resumida por meio do quadro abaixo®”:

Ator B
Coopera Discorda
(©) (D)
(CC)
Coopera . (CD)
Cooperacéo ou ]
© ) ) Ator B domina
compromisso mutuo
Ator A
: (DD)
Discorda (DC) o o
) Discordia, auséncia
(D) Ator A domina

de cooperacao

Esse quadro pode ser examinado a luz da estrutura de payoffs utilizada no segundo
capitulo para explicar o conceito de cooperacdo, no qual foi argumentado que interesses
compartilhados existem quando ambos os atores preferem cooperacdao mutua (CC) a discordia
matua (DD); mas para que a cooperagdo seja necessaria para se alcangar esses interesses,
ambos os atores devem preferir discordar unilateralmente a cooperar unilateralmente, pois se
ambos preferem a discordia mutua (DD) a cooperacdo mutua (CC), a cooperagdo €
impossivel, e se ambos preferem cooperar unilateralmente a discordar unilateralmente, a
cooperacao € desnecesséria, ja que ocorre uma harmonia de interesses.

Transferindo essa argumentacdo para o caso especifico sob estudo, pode-se dizer que

as agéncias representantes do governo brasileiro devem preferir que a USAID incorpore aos

%" Retirado de STEIN, A. A. 1990. Why nations cooperate: circumstance and choice in international relations.
New York: Cornell University Press. p. 67.
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seus programas as diretrizes definidas pelo préprio governo e que abandone unilateralmente
suas demandas a ter que ajustar unilateralmente suas politicas as demandas da agéncia. Ao
mesmo tempo, a USAID deve preferir que os organismos brasileiros acatem unilateralmente
as imposicdes da agéncia para ajuste de politicas, para que ela ndo tenha que adaptar seus
programas as diretrizes do governo beneficiario. Alem disso, tanto a USAID quanto 0s
organismos do governo brasileiro devem preferir a cooperacdo mutua, ou seja, 0 ajuste matuo
de politicas, a discordia, pois a ndo coordenacdo de politicas traria prejuizos para ambas as
partes: por um lado, os organismos brasileiros que implementam o0s programas nas areas
atendidas pela USAID perderiam recursos importantes; por outro, a impossibilidade de
cooperar com 0 governo poderia culminar no fechamento da missédo da USAID no Brasil,
gerando, conseqlentemente, perda de postos de trabalho dos burocratas da agéncia e
interrupgdo de sua influéncia sobre a formulacdo de politicas no pais.

O quadro tracado nos paragrafos acima oferece uma visdao geral da questdo da
cooperacéo entre a USAID e o governo brasileiro; especificamente, porém, em cada uma das
areas apresentadas no capitulo anterior, a estrutura de payoffs, ou seja, a ordem de preferéncia
dos atores em relacdo ao resultado possivel da interacdo, € distinta, 0 que caracteriza tipos
diferentes de problemas ou dilemas de cooperacdo, para utilizar a nomenclatura da teoria dos
jogos, ainda que em todos eles se perceba a preferéncia dos atores por um resultado
cooperativo — porém ndo automatico, demandando um esforgo ativo no sentido de ajuste de
politicas. Para que isso ocorra, alguns fatores podem servir como facilitadores, tais como a
lideranga de um poder hegemonico, a construgéo de instituicOes e regimes internacionais, e a
presenca de comunidades epistémicas. Cada um desses fatores impulsiona a cooperacdo de
maneiras distintas, dependendo do modo como eles sdo empregados para facilitar a interacao
dos Estados e dependendo da area em que ocorre a coordenagdo, como sera examinado nas
secOes seguintes.

Antes de partir para a analise dos distintos problemas de cooperagédo que caracterizam
cada uma das areas de relacionamento entre a USAID e o governo brasileiro, é importante
reforcar que ha autores e abordagens que utilizam fatores distintos dos que serdo aqui
utilizados para explicar o problema que se coloca perante os atores. Da mesma forma, essas
abordagens distintas apresentam outras solucGes possiveis para a questdo, as quais Sdo
baseadas em diferentes variaveis causais. Independentemente desses outros argumentos,
apenas os fatores enumerados no capitulo dois serdo examinados neste capitulo, pois eles
representam as hipoteses enumeradas pelas duas abordagens escolhidas: o realismo e a

interdependéncia complexa.
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5.2 COOPERACAO NA AREA DE SAUDE HUMANA: IMPASSE?

Dado o conceito de cooperacao utilizado no presente trabalho e a maneira como deve
estar organizada a estrutura de payoffs para que a cooperacdo seja desejada, mas ndo
automatica, percebe-se que, em casos em que pelo menos um ator prefere discérdia matua
(DD) a cooperacdo mutua (CC), a coordenacdo de politicas ndo produzira ganhos
compartilhados e, portanto, a cooperacdo torna-se impossivel. Essas situacfes sdo
denominadas, na teoria dos jogos, de impasse (deadlock), e opem-se a harmonia. Essas duas
classes de fendémeno, segundo Kenneth Oye, tém atraido pouca atengdo por parte dos
estudiosos e tedricos de Relagdes Internacionais, pois a cooperacao e o conflito sdo resultados

autométicos e diretos da estrutura de payoffs®. Entretanto, como alerta Harrison Wagner:

“When you observe conflict, think Deadlock — the absence of mutual interest —
before puzzling over why a mutual interest was not realized. When you observe
cooperation, think Harmony — the absence of gains from defection — before puzzling
over how states were able to transcend the temptation of defection. (...) Where
harmony prevails, cooperation is unnecessary to the realization of mutual interests.
Where deadlocks exist, the term ‘cooperation’ is devoid of meaning, and conflict is
inevitable.”%

Seguindo a sugestdo de Wagner, pode-se tentar analisar a relacdo entre o governo
brasileiro, representado pelo Ministério da Saude, e 0 governo norte-americano, por meio da
USAID, como uma situacdo de impasse. Por um lado, observa-se o governo brasileiro
impossibilitado de ceder as demandas do governo norte-americano, uma vez que isso
colocaria em risco a continuidade do apoio doméstico as suas politicas e poderia acarretar
uma perda muito maior que a oriunda do término da relacdo com a USAID. Por outro lado,
tem-se 0 governo norte-americano obrigado por lei a ser inflexivel na aplicacdo de seus
recursos e na formulagdo de seus projetos, o que gera uma politica incompativel com a
politica brasileira. Desse modo, dada a declarada aversdo do governo brasileiro a politica da

USAID, o resultado favorecido pelo governo brasileiro seria discordar unilateralmente (DC),

% OYE, K. 1986. Explaining Cooperation Under Anarchy: Hypothesis and Strategies. In: OYE, K. (ed.)
Cooperation under anarchy. Princeton: Princeton University Press.

% WAGNER, H. 1983. The Theory of Games and the Problem of International Cooperation. In: American
Political Science Review, 70 (June), cit in OYE, K. (ed.) Cooperation under anarchy. Princeton University
Press.
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isto é, ndo ter que adaptar sua politica as restricdes da agéncia norte-americana, enquanto a
USAID teria que flexibilizar sua politica de modo a permitir a manutencdo do programa de
cooperacdo. Em segundo lugar, o governo preferiria a discordancia matua (DD), pois prefere
perder o apoio financeiro da agéncia de cooperacdo bilateral que o apoio politico de
organizacBes domésticas. Em terceiro lugar, o governo brasileiro preferiria a cooperacao
mutua (CC) e, por fim, a cooperacéo unilateral (CD).

A USAID, por sua vez, também prefere discordar unilateralmente (DC), isto &, fazer
com que o governo brasileiro altere sua politica sem ter que alterar a sua prépria; discordar
mutuamente (DD), cooperar mutuamente (CC) e cooperar unilateralmente (CD). Essa
estrutura de preferéncias levaria, inevitavelmente, a discordia mutua, pois a estratégia
dominante de ambos os atores seria discordar, independentemente da atitude que o outro
viesse a tomar, 0 que caracteriza a situacdo de impasse. A discordia, neste caso, ndo resultaria
de incertezas quanto a escolha do outro ou de medo da possibilidade de ser traido, ndo seria
nem mesmo resultado da insatisfacdo em relacéo a distribuicdo dos beneficios da cooperacéo,
como argumentariam os realistas, mas seria um resultado automatico ao figurar como a
segunda melhor op¢do para ambos os atores, que atingiriam uma situacdo de equilibrio.

Como conseqiiéncia de uma situacdo de impasse, nenhum dos fatores analisados
anteriormente poderiam atuar de modo a aumentar a probabilidade de ocorréncia de
cooperacao, pois a discordia seria um resultado automatico da estrutura de payoffs. Entretanto,
ainda se pode tentar analisar a questdo com base em alguns deles. No que se refere a
existéncia de um poder hegemoénico, ndo se pode afirmar que, nessa area especifica, 0s
Estados Unidos atuem como tal, pois o Brasil ndo depende exclusivamente dele para alcancar
0s resultados esperados, ja que possui um programa bem estruturado e conta com outros
parceiros que poderiam vir a substituir a posicdo ocupada pelos Estados Unidos. Ao mesmo
tempo, os Estados Unidos ndo tém condic¢des de impor ao Brasil sua solucéo preferida, a ndo
ser que se consiga condicionar a cooperacdo nessa area especifica com a coordenacdo de
politicas em areas em que a assimetria de poder € mais latente, o que talvez viesse a forcar o
Brasil a flexibilizar sua posicdo. Essa estratégia de conexdo de assuntos (issue linkages) é
prevista na abordagem da interdependéncia complexa e poderia ser adotada na associacdo da
negociacdo em torno do respeito as patentes de medicamentos com a questdo da flexibilizacao
da aplicacéo dos recursos da USAID.

No que diz respeito ao papel das instituiches, talvez se pudesse pensar na
intermediacdo de uma terceira organizacéo, para a qual os Estados Unidos poderiam repassar

seus recursos sem que fossem acionados os dispositivos legais que impedem a doacdo para
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programas oficiais de governo que venham a trabalhar com os grupos sociais proibidos; essa
organizacdo, por sua vez, repassaria 0S recursos para 0 governo brasileiro juntamente com
recursos oriundos de outras fontes, e o pais ficaria livre para aplica-los da maneira que
achasse conveniente. Entretanto, para poder receber os recursos do governo norte-americano,
essa organizacdo teria que empregar a estratégia do ABC, defendida pelo governo norte-
americano e completamente rejeitada pelo governo brasileiro; portanto, essa possibilidade ja
foi descartada por ambas as partes.

J& a intermediacdo de comunidades epistémicas é ainda menos provavel, pois ndo se
observa a formacdo de tais grupos de especialistas que compartilham avaliagbes sobre as
causas e solucdes do problema em questdo e que poderiam atuar para reformular os termos da
negociacdo. Isso se da, principalmente, porque os especialistas com influéncia sobre a
formulacdo de politicas em cada um dos paises possuem analises diferentes sobre o assunto.

Por fim, pode-se argumentar que, se a estrutura de payoffs afeta a probabilidade de
ocorréncia da cooperacdo, uma alteracdo nessa estrutura poderia transformar uma situacao de
impasse em uma situacdo de cooperacao possivel, porém ndo automatica. Mas como isso
poderia ser feito? Talvez uma estratégia unilateral para alteracdo da estrutura de payoffs
poderia ser adotada pelos Estados Unidos, o que resultaria em uma modificagdo do valor
vinculado a cada um dos resultados esperados; por exemplo, se 0 governo dos Estados Unidos
aumentasse substancialmente o valor a ser aplicado no programa de combate a epidemia de
HIV/AIDS no Brasil a ponto de oferecer ao governo brasileiro uma justificativa financeira
razoavel para uma flexibilizagdo de sua politica, possivelmente o Ministério da Saude teria
maiores incentivos para negociar com as organizacbes domesticas alteragdes em seu
programa.

Em suma, apesar de haver algumas possibilidades para a ocorréncia de cooperagédo
entre os governos do Brasil e dos Estados Unidos na area de salde humana, essas
possibilidades parecem bastante remotas. Consequentemente, pode-se argumentar que a
relacdo entre o governo brasileiro e a USAID na area de salde humana tende mais para a
discordia do que para a cooperacdo, devido a impossibilidade de coordenagdo das politicas
defendidas por ambos.

53 COOPERACAO NA AREA DE MEIO AMBIENTE: PERCEPCOES E
INFORMACOES
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Considerando que os atores optam por uma estratégia de acdo cooperativa ou nao
cooperativa com base nas informacBes disponiveis perante si no momento da decisdo, as
percepcdes que os atores possuem e as avaliagdes que eles fazem a respeito das intengdes e
estratégias possiveis de serem adotadas pelos outros atores possuem um enorme potencial de
influéncia sobre seu comportamento e suas decisdes. Sendo assim, as percepc¢des dos atores,
sejam elas corretas ou equivocadas, podem explicar parte da decisdo dos atores em adotar
uma estratégia cooperativa ou ndo cooperativa. Ndo se deve argumentar, entretanto, que
percepcdes corretas automaticamente conduzem a atitudes cooperativas, enquanto percepcoes
equivocadas levam a discordia, pois é perfeitamente plausivel que percepcdes corretas ndo
levem a um resultado cooperativo, assim como a cooperacdo pode ser fruto de percepcgdes
equivocadas. A visdo de que a discordia — e, por vezes, o conflito — € fruto de percepcles
equivocadas muitas vezes é defendida por alguns teéricos do liberalismo, que adicionam que
o conflito poderia ser evitado caso os atores compreendessem melhor as intencdes dos
demais. Além disso, também é argumentado que o fortalecimento da interdependéncia entre
os Estados pode promover um aumento da cooperacédo a partir do estabelecimento de contatos
mais extensivos entre as pessoas, do aumento da disponibilidade de informagdo e do
surgimento das comunidades epistémicas. Como resultado pratico dessa visdo, surgiram
organismos internacionais e féruns multilaterais para promover contatos politicos entre
governos e intercambios culturais e cientificos e, conseqlientemente, impulsionar a
cooperacéo entre os Estados.

Ainda que a relacdo causal entre percepgdes corretas e cooperacdo ndo seja direta,
deve-se reconhecer o papel desempenhado pelas percepcBes na escolha de estratégias de acéo.
Para que as percepgdes possam influenciar a decisdo dos atores, em primeiro lugar, é
necessario que 0s atores percebam que eles possuem mais de uma opc¢do, que dizer, se 0S
atores acreditam que possuem apenas uma alternativa de acdo, suas avaliagdes sobre as
estratégias dos demais atores serdo absolutamente irrelevantes, pois ndo terdo qualquer efeito
sobre sua decisdo. O mesmo pode ser dito de atores que possuem uma estratégia dominante,
isto &, um ator que tomard a mesma decisdo independentemente das atitudes dos demais
atores. Dessa forma, pode-se dizer que percepcdes somente podem influenciar as escolhas de
atores cuja decisdo depende da decisdo dos demais atores. Stein'® observa que existem dois

tipos de atores que se encaixam nessa condigdo: 0s reciprocos (reciprocators) e 0s

100 STEIN, A. A. 1990. Why nations cooperate: circumstance and choice in international relations. New York:
Cornell University Press.
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oportunistas (opportunists). Os reciprocos s@o aqueles dispostos a cooperar se 0 outro ator
cooperar e a ndo cooperar se 0 outro ator também ndo cooperar; 0s oportunistas sdo aqueles
que ndo cooperam Se O outro ator coopera e vice-versa. Nos dois casos, 0s atores devem
avaliar as atitudes de seu interlocutor de forma a definir sua propria estratégia de acéao.

No caso da cooperacdo entre o governo brasileiro e a USAID na &rea de meio
ambiente, percebe-se que o governo brasileiro age basicamente como um ator reciproco, uma
vez que aceita cooperar com a USAID, desde que a cooperacdo seja reciproca, a0 mesmo
tempo em que prefere ndo cooperar caso a USAID néo atue de acordo com as regras definidas
dentro do acordo de cooperagdo. Na nomenclatura utilizada por Lisa Martin para definir os
tipos de problema de cooperacao, esse caso seria classificado como um problema de garantia

(assurance problem), no qual:

“All players’ preferred outcome is mutual cooperation. Thus, in equilibrium, rational
states with complete information will cooperate within the confines of this single
issue-area, single-shot game (...) Although mutual defection is also an equilibrium
in this game, mutual cooperation is Pareto-superior and so should quite easily
become a focal point.”**.,

Os atores percebem que a relacdo cooperativa é benéfica para ambos os lados, o0 que
faria com que ela se transformasse no ponto focal das negociacdes; a desconfianca por parte
do governo brasileiro e a falta de informacdo sobre as reais intencGes do governo norte-
americano em sua atuacdo no Brasil, entretanto, geram incertezas que facilmente levariam a
uma situacdo de discérdia. Nesse caso, quais fatores analisados no capitulo dois poderiam
atuar de modo a atenuar as dificuldades geradas pela possibilidade de percepcao equivocada e
pela falta de informacdo acerca das estratégias do outro ator? Dado o diferente tipo de
influéncia que cada um dos fatores exerce, as respostas mais Obvias seriam a intermediacdo
das instituicbes multilaterais e a atuacdo das comunidades epistémicas.

Em primeiro lugar, a intermediacdo das instituigdes transforma a interagdo entre o
governo brasileiro e a USAID de uma situacéo bilateral para uma situacdo multilateral. Como
argumenta Lisa Martin, a maioria dos Estados tem a possibilidade de escolher a maneira mais
adequada, segundo sua andlise e interesse, para organizar suas interagdes com outros Estados,

102
IO

0 que inclui a possibilidade de inserir essas interagdes em um contexto multilateral™*. O papel

desempenhado pelo multilateralismo, neste caso, seria bastante significativo na fase de

U MARTIN, L. L. 1993. The Rational State Choice of Multilateralism. In: RUGGIE, J. G. Multilateralism
Matters: The Theory and Praxis of an Institutional Form. New York: Columbia University Press.
192 MARTIN, L. L. 1993. The Rational State Choice of Multilateralism. In: RUGGIE, J. G. Multilateralism
Matters: The Theory and Praxis of an Institutional Form. New York: Columbia University Press.
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negociacdo, quando os atores devem chegar a um consenso sobre qual estratégia de acdo irdo
adotar: cooperar mutuamente ou ndo cooperar. Similarmente, esses foros multilaterais
serviriam como ambientes para troca de informacdes sobre as preferéncias dos atores,
incluindo as diferentes forcas domésticas que possuem acesso ao processo de formulacéo de
decisdo. De fato, no caso da relacdo entre o governo brasileiro e a USAID na area de meio
ambiente, percebe-se a transferéncia das negociacbes de um ambito bilateral para um
ambiente multilateral, intermediado por organizacbes como o Banco Mundial, no caso do
Programa Piloto para Protecédo das Florestas Tropicais. Essa multilateralizagcdo da negociagéo
tem gerado resultados positivos na coordenacdo das politicas dos dois governos, o que
significa que a relacdo encaixa-se na definicdo de cooperacéo utilizada.

Em segundo lugar, as comunidades epistémicas poderiam atuar como canais
alternativos de comunicacdo, principalmente para trocas de informacgdes técnicas,
pressionando 0s governos internamente a estabelecer relagdes cooperativas. Helen Milner,
seguindo Peter Haas, define comunidades epistémicas como redes de profissionais com
reconhecida especializacdo e competéncia em um dominio especifico, as quais sdo altamente

relevantes para a formulagéo de politicas.

“Because of their shared sets of normative and causal beliefs and common policy
practices, such communities can induce cooperation. In environments of high
uncertainty policy makers are likely to rely on such communities for their advice.
Epistemic communities frame the issues for collective debate, provide novel
solutions, and create new perceptions of national interest.”*®®

De fato, observa-se a existéncia de uma comunidade desse tipo nos projetos
desenvolvidos pela USAID no Brasil. Dada a longa tradicdo de pesquisas e intercambios
cientificos entre estudiosos e universidades norte-americanas e brasileiras, foi surgindo um
compartilhamento de andlises e idéias entre grupos domésticos nos dois paises, que hoje
atuam conjuntamente com os burocratas dos governos na formulacdo e implementagéo de

programas conjuntos.

5.4 COOPERACAO NA AREA DE TRAFICO DE PESSOAS: DILEMA DE
COLABORACAO

103 MILNER, H. 1997. Interests, Institutions and Information: Domestic Politics and International Relations,
Princeton, New Jersey: Princeton University Press.
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As negociagdes entre 0 governo dos Estados Unidos e do Brasil para a implementacéo
de um programa cujo objetivo seria 0 combate ao trafico internacional e doméstico de pessoas
para fins de exploracdo sexual e trabalho forcado assemelham-se as negociagcfes na area de
salde humana em um importante aspecto: a contribuicdo do governo norte-americano ao
programa brasileiro também esta condicionada a assinatura de um termo que proibe o repasse
de recursos a determinados tipos de organizagdo social, tais como as que atuam junto a
profissionais do sexo. Por outro lado, a situacdo na area de trafico € menos dramaética: por se
tratar de um tema relativamente novo'® e encontrar-se o pais apenas na fase inicial de
formulacdo de um plano nacional de combate ao problema, buscando parcerias novas e
criando a estrutura administrativa que serd responsavel pela maioria das medidas
governamentais na area, a relagdo entre o governo e a sociedade civil organizada ndo se
solidificou a ponto de exercer grandes influéncias sobre as decisdes governamentais, ao
contrario do que ocorre na area da saude. Esse fato proporciona ao governo maior liberdade
para flexibilizar suas politicas sem enfrentar fortes constrangimentos politicos internos. Além
disso, por ndo haver ainda uma estrutura de parcerias bem estabelecida, 0 governo necessita
muito mais do auxilio financeiro e técnico que pode ser proporcionado pela USAID do que na
area de enfretamento a epidemia de AIDS, na qual o pais possui capacidade tecnica até
mesmo para auxiliar outros paises e conta com inimeras fontes de financiamento alternativas.

Nestas circunstancias, pode-se dizer que a ordem de preferéncias do governo brasileiro
é representada por DC (o governo recebe o auxilio financeiro e técnico da USAID sem ter que
assinar o termo de garantia), CC (0 governo aceita assinar o termo de garantia,
comprometendo-se a efetuar algumas modificac@es no plano inicialmente concebido de modo
a receber o apoio da USAID), DD (o governo decide ndo assinar termo de garantia e, em
contrapartida, a USAID suspende o auxilio financeiro e técnico) e CD (o governo acata as
determinacGes do termo de garantia, mas acaba ndo recebendo o apoio do modo como havia
sido negociado).

Observando a situacdo pelo lado da USAID, pode-se dizer que é de interesse da
agéncia cooperar com 0 governo brasileiro na area de trafico de pessoas por dois motivos
principais: primeiro, porque estabelecer uma parceria no momento inicial de formulacéo da
politica nacional da a agéncia maior poder de influéncia sobre os rumos da politica a ser

implementada, principalmente devido a auséncia de parceiros concorrentes; sequndo, porque

104 Apesar do trafico de pessoas para exploracdo ndo ser um problema recente, ele passou a figurar na agenda
domeéstica e internacional ha apenas alguns anos. Nesse sentido diz-se ser um tema novo.
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0 governo dos Estados Unidos tem investido pesadamente na area nos ultimos anos, inclusive
com a abertura de diversos novos postos de trabalho para lidar especificamente com a
questdo; sendo assim, a falha em estabelecer uma parceria com o governo brasileiro resultaria
na demissdo de pessoal tanto na missdo em campo quanto na sede da agéncia. Desse modo, as
preferéncias da USAID podem ser classificadas da seguinte forma: DC (a USAID exerce
influéncia sobre a formulagédo da politica nacional de combate ao trafico de pessoas sem ter
que abrir mdo de suas demandas), CC (a USAID abre médo de algumas de suas demandas e
garante influéncia no processo de formulacdo do plano nacional), DD (a USAID néo ganha
influéncia sobre o processo, mas o governo brasileiro também ndo recebe nenhum tipo de
auxilio financeiro e técnico) e CD (a USAID oferece auxilio financeiro e técnico ao governo
brasileiro, abrindo méo de seu termo de garantia, mas ndo consegue exercer influéncia sobre a
formulacdo politica).

Dada que a primeira op¢do de cada um dos atores é ndo cooperar esperando que 0
outro ator coopere, o resultado final da interagéo entre eles seria DD, 0 que € apenas o terceiro
resultado na escala de preferéncias de cada um dos atores. Essa situacdo caracteriza o que
Lisa Martin e Arthur Stein denominam dilema de colaboragéo, no qual “independent decision
making leads to equilibrium outcomes that are Pareto-deficient — outcomes in which all actors
prefer another given outcome to the equilibrium outcome™®. Martin segue sua argumentacéo
afirmando que a resolucdo de um dilema de colaboracdo requer ajustes matuos de politica,
pois cada um dos atores deve concordar em abandonar o equilibrio atingido naturalmente,
rejeitando suas estratégias dominantes. Quais dos fatores analisados poderiam facilitar a
adocdo de outra estratégia que ndo a dominante em prol da cooperacao?

O fato de os Estados Unidos possuirem maiores recursos e expertise no assunto e o
Brasil ndo contar com outros possiveis parceiros que poderiam vir a substituir os norte-
americanos coloca os Estados Unidos em uma posicéo de superioridade em relacdo ao Brasil.
Assim, pode ser interpretado que o Brasil, por estar atualmente em uma posicdo de
dependéncia, poderia ser forcado a alterar unilateralmente sua estratégia, sem que a USAID
tenha que alterar a sua. Neste caso, os Estados Unidos estariam agindo como um poder
hegemdnico; entretanto, essa solugdo ndo parece ser estavel em longo prazo, pois, assim que
um namero maior de paises passasse a estabelecer parcerias com o Brasil e o pais evoluisse de

uma situacdo atual de dependéncia para uma situacdo que se assemelhasse mais a que ocupa

1% MARTIN, L. L. 1993. The Rational State Choice of Multilateralism. In: RUGGIE, J. G. Multilateralism
Matters: The Theory and Praxis of an Institutional Form. New York: Columbia University Press e STEIN, A. A.
1990. Why nations cooperate: circumstance and choice in international relations. New York: Cornell University
Press.
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na area de saude humana, ele poderia novamente reverter sua politica, criando uma situacao
de impasse semelhante a que existe na questdo do combate ao HIV/AIDS. Assim, seria
melhor que os Estados Unidos oferecessem incentivos para que o Brasil alterasse sua politica,
mas que também o fizesse, de modo a garantir estabilidade futura ao arranjo cooperativo.

No que diz respeito ao papel das instituices, certamente as organiza¢Ges multilaterais
poderiam auxiliar no estabelecimento da cooperacdo. Dado que em dilemas de colaboracdo ha
fortes incentivos para se voltar a estratégia de ndo-cooperacdo, pois isso geraria ganhos
imediatos para o0 ator que primeiro tomasse essa decisdo, as organizagOes internacionais
poderiam atuar como fiscalizadoras dos acordos estabelecidos, enfatizando a necessidade de
respeito as decisdes previamente tomadas e zelando pela manutencao da relagdo cooperativa.

Ja a participacdo das comunidades epistémicas parece ser dispensavel no atual
contexto, pois o que dificulta o estabelecimento da cooperacdo nédo séo avaliacGes divergentes
quanto as causas e consequéncias do problema em questdo, mas sim os fortes incentivos a ndo
cooperar resultantes da estrutura de payoffs. Entretanto, realizando-se um exercicio de
construcdo de cenarios, percebe-se que a situacdo na area social pode vir a se assemelhar a
situacdo na area de saude, pois se tem comecado a delinear incompatibilidades de anélises
sobre as possiveis solucdes para os problemas. Assim, talvez pudesse ser Util para os atores
incentivar o intercambio de especialistas de modo a tentar influenciar a maneira como a
questdo € vislumbrada e examinada pelas comunidades internas do ator concorrente,
procurando evitar a repeticdo da situacdo que atualmente existe no programa de combate ao
HIV/AIDS.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

“The secret of understanding lies in knowing which approach or combination of
approaches to use in analyzing a situation. There will never be a substitute for
careful analysis of actual situations.”*

“A fact is like a sack, it won’t stand up till you’ve put something in it.”*%’

No capitulo dois, definiu-se cooperagdo como um processo de coordenacdo de
politicas por meio do qual os atores ajustam seu comportamento as preferéncias reais ou
esperadas dos outros atores. A analise dessa coordenacdo de politicas pode ser conduzida por
meio de diversos instrumentais teoricos e, neste trabalho, optou-se por utilizar as hipoteses
sobre a ocorréncia da cooperacdo estabelecidas pelas abordagens realista e da
interdependéncia complexa, quais sejam: a teoria da estabilidade hegemonica, a discusséo
sobre a criacdo de regimes e instituicdes internacionais e 0 surgimento das denominadas
comunidades epistémicas.

Apesar de se definir a cooperagcdo como um processo, 0 capitulo trés apresentou uma
exposicdo sobre as motivagdes que levaram os Estados Unidos a estabelecer programas de
cooperacdo com diversos paises do mundo, inclusive com o Brasil. Dentre essas motivacoes
destacam-se a visdo dominante na época sobre o subdesenvolvimento dos paises e sobre o
papel que poderia ser desempenhado pelos paises mais desenvolvidos no fomento ao
crescimento econdmico das sociedades mais atrasadas. Essa viséo de desenvolvimento foi
conjugada a estratégia norte-americana de conten¢do ao comunismo no mundo por meio da
manutencdo de suas areas de influéncia. Assim, enquanto os Estados Unidos estabeleciam
programas de cooperagdo com diversos paises do mundo objetivando manter sua influéncia
politica sobre eles, paises com necessidades de desenvolvimento como o Brasil buscavam no
ambiente externo meios para financiar e promover seu proprio desenvolvimento. E foi nesse
contexto que surgiu a Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional, a
USAID, a qual, mesmo apds 45 anos de atuacdo, continua a apresentar resquicios desse
ideério de desenvolvimento econdmico que caracterizou o0s anos 60 e 70.

Nesses 45 anos de atuagédo, a agéncia passou por diversas reformulagdes, as quais

foram mencionadas no capitulo quatro. Apesar dessas reformas — ou talvez por causa delas — a

106 KEOHANE, R. e NYE, J. 1986. Power and interdependence — world politics in transition. Boston: Little,
Brown and Co.
97 CARR, E. H. 1961. What is History?. New York: Random House.
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USAID encontra-se hoje em uma situacdo bastante delicada dentro da burocracia
governamental dos Estados Unidos, estando inclusive sob ameaca de migracdo para dentro da
estrutura do Departamento de Estado, o que reduziria ainda mais o ja baixo nivel de
independéncia da agéncia em relagdo as diretrizes politicas e estratégicas do governo norte-
americano. Em especial, a manutencdo da missdo no Brasil, conforme exposto, esta ainda
mais seriamente ameacada devido a incompatibilidades de politicas nas principais areas de
atuacdo da agéncia no pais.

Considerando as hipoteses desenvolvidas pelo realismo e pela interdependéncia
complexa para explicar a coordenacdo de politicas, procurou-se desenvolver, no capitulo
cinco, possiveis cenarios para as negociacdes atualmente em curso entre a USAID e os
diversos 6rgdos do governo brasileiro responsaveis pela formulacdo de politicas e
implementacdo de programas nas areas de interesse da USAID. Observou-se, nesse exercicio,
que ha diferencas relevantes no contexto em que se desenrolam as negociagdes nas diferentes
areas, o que gera problemas de cooperacdo distintos e probabilidades variaveis de
coordenacdo de politicas. A aplicacdo dessas hipdteses as negociacdes nas trés areas

escolhidas pode ser resumida por meio do seguinte quadro:

: . ) Regimes e Comunidades
Area Tipo de problema | Hegemonia L o
Instituicoes Epistémicas
HIV/AIDS Impasse (deadlock)
Meio Ambiente Garantia (assurance) v 4
Trafico de Pessoas Colaborag#o v 108 v

Conforme exposto na introducdo, a escolha do realismo e da interdependéncia
complexa como base da analise justifica-se devido a posicdo de destaque que ambos ocupam
no estudo do fenébmeno da cooperacdo internacional, o que ndo quer dizer, porém, que as
possiveis explicacdes para o fendbmeno se esgotem nessas duas abordagens. Pelo contrario, as
explicacOes sugeridas por essas correntes tedricas parecem constituir um interessante ponto de
partida para o estudo da cooperacdo; porém elas nao séo suficientes para se analisar todos 0s
aspectos do fenémeno, a exemplo do que ocorre com qualquer abordagem explicativa.

Conforme observa Ngaire Woods:

108 Conforme exposto, este resultado no é estavel.
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“International relations involve the study of a great number of ‘facts’ about the
world. Yet these facts are only relevant when there is a framework to put them in. It
is theory that provides the framework for the study of international relations. Yet
different theories call upon fact in different ways. The same facts can tell a number
of stories and lead to any one of a variety of conclusion. The challenge for scholars
of international relations is critically to examine the way in which the various types
of theory that inform their approach fit together. Particular methods or approaches
will tend to draw on particular perspectives.”

Na andlise das negociagdes entre a USAID e o governo brasileiro, um aspecto
relevante deve chamar a atencdo do analista de relacBGes internacionais: ainda que as
negociacdes sejam conduzidas entre 0s mesmos atores, Estados Unidos e Brasil, em cada uma
das areas examinadas a configuracdo da negociacao apresenta-se na forma de um problema de
cooperacao diferente, 0 que demanda estratégias distintas por parte dos atores e afeta as
possibilidades de cooperacdo. Conforme demonstrado no capitulo anterior, ha maior
probabilidade de ocorréncia da cooperacdo na area de meio ambiente, probabilidade um
pouco menor na questdo do enfrentamento ao trafico de seres humanos e probabilidade quase
nula na area de combate a epidemia de HIV/AIDS. Observando-se 0 quadro-resumo acima e a
classificacdo das areas quanto & maior ou menor probabilidade de ocorréncia da cooperacéo,
percebe-se que, na &rea de meio ambiente, na qual h& presenca de um maior nimero de
fatores identificados pelas abordagens selecionadas, a coordenacdo de politicas é também
mais provavel; ao passo em que na area de HIV/AIDS, na qual nenhum dos fatores esta
presente, a discordia é um resultado praticamente certo. Em um nivel intermediario, encontra-
se a area de enfrentamento ao tréfico de pessoas, na qual apenas um fator atua de maneira
estavel.

Essa correlacdo parece confirmar as hipoteses defendidas pelas abordagens realista e
da interdependéncia complexa de que fatores externos tais como a configuracdo de uma
situacdo de hegemonia, a construcdo de regimes e instituicdes internacionais e a presenca de
comunidades epistémicas conduzem a cooperacdo. Neste trabalho, buscou-se analisar se
realmente esses fatores podem exercer influéncia sobre a coordenacdo de politicas entre 0s
dois atores escolhidos e, pelo que foi observado, pode-se dizer que sim. Entretanto, o fato de
haver realidades tdo divergentes na relacdo entre 0s mesmos atores levanta outro
questionamento: por que as possibilidades de cooperacdo variam de acordo com a area de

atuacao?

109 \WOODS, N. 1996. The uses of theory in the study of international relations. In: WOODS, N. Explaining
international relations since 1945. Oxford University Press.
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Essa pergunta parece sugerir que os fatores expostos pela abordagem realista e da
interdependéncia complexa sao insuficientes para explicar os padrdes de cooperacdo
observados na politica internacional. Como argumenta Kenneth Waltz''®, teorias sdo
simplificacGes e, por isso, consistem necessariamente em omissdes. Assim, as teorias ndo
devem ser avaliadas segundo sua aproximacgédo ou distanciamento da realidade ou pelo que
elas deixam de fora, mas sim por sua utilidade para explicar certos fendmenos da realidade.
Desse modo, afirmar que determinadas teorias ou instrumentais teéricos ndo sao suficientes
para explicar a totalidade dos fendmenos nao significa dizer que eles ndo possuem qualquer
utilidade, mas sim que, dependendo do objetivo do analista, esses instrumentais tedricos
devem ser complementados por outros, 0s quais analisardo aspectos diversos do fenémeno.
De forma alguma se argumenta aqui que é preciso ficar adicionando variaveis as teorias de
modo a torna-las mais completas ou proximas a realidade; cada teoria € construida para
observar determinados aspectos do mundo e, geralmente, o fazem com propriedade, mas é
necessario perceber que a maioria dos fenémenos é caracterizada por diversos aspectos, o que
gera a necessidade de se utilizar instrumentais tedricos complementares. Como expde

Ikenberry,

“The belief that the pieces can be added up, that they can be treated as independent
variables whose summed effects will account for certain portion of a dependent
variable’s movement, rests on nothing more than faith. We do not know what to add
up, and we do not know whether addition is the appropriate operation. The number
of pieces that might be taken as parts of a problem is infinite, and so is the number
of ways in which the pieces may be combined”.*"*

Dessa forma, percebe-se que muitos autores se afastam tanto da tradigdo realista
quanto da liberal, ndo tanto no sentido de nega-las completamente, mas procurando
demonstrar suas limitacdes na analise de eventos reais e oferecendo explicacdes alternativas e
complementares. Especificamente em relacdo ao tema escolhido para este trabalho, a
cooperacdo internacional, diversos autores tém se dedicado a procurar explicagdes para a
variacdo nas probabilidades de estabelecimento de relagbes cooperativas em diferentes areas,
e essas explicacdes incluem desde constrangimentos domésticos até interacdo estratégica.
John Ikenberry**?, por exemplo, ao analisar a manutencéo do carater cooperativo das relacdes

entre os Estados Unidos, Europa e Japao apés o fim da Guerra Fria, aponta para as limitacdes

MOWALTZ, K. Prefacio ainda ndo publicado da versdo em portugués do livro Theory of International Politics.
111 |IKENBERRY, J. 1998. Institutions, Strategic Restraint, and the Persistence of American Power. In:
International Security, Vol. 23, No. 3.

112 IKENBERRY, J. 1998. Institutions, Strategic Restraint, and the Persistence of American Power. In:
International Security, Vol. 23, No. 3.



80

das explicaces realistas baseadas no equilibrio de poder e na teoria da estabilidade
hegemdnica, mas também critica o escopo limitado das explicacdes neoliberais. Segundo o
autor, a caracteristica dominante das relac6es entre os Estados ou regifes mais avancadas é o
seu alto grau de institucionalizacdo, que limita o poder dos Estados, diminui as consequéncias
perniciosas da assimetria de poder e reduz as oportunidades e incentivos para a dominacgdo
por parte do Estado mais poderoso e para a adogédo de politicas “realistas”, como a balanca de
poder, pelos Estados mais fracos. Partindo desse argumento, poder-se-ia pensar que Ikenberry
encaixa-se completamente na tradicdo liberal; no entanto, o autor expde que essa corrente
foca sua explicacdo apenas nos meios pelos quais as instituigdes canalizam e constrangem as
acOes estatais (instituicdes como agentes autbnomos), mas ignora o fato de que Estados mais
poderosos podem utilizar as instituicbes para restringir o uso arbitrario do poder, o que
também ¢ aplicado a eles proprios, com o proposito de demonstrar aos outros Estados sua
rentncia & dominacédo, obtendo, assim, a confianca deles e trazendo maior estabilidade ao
sistema. lkenberry denomina esse fenbmeno de renuncia de dominacdo de constrangimento
estratégico (strategic constraint).

Helen Milner™™, por sua vez, reconhece a importancia dos argumentos e hipoteses do
realismo e da interdependéncia para explicar a ocorréncia da cooperacdo; porém, a autora
afirma que eles sdo insuficientes para explicar as variacbes que ocorrem entre 0s paises, ao
longo do tempo e entre areas especificas. Para Milner, as limitagdes das duas abordagens
devem-se essencialmente a visdo do Estado como um ator unitéario, desprezando a forca das
influéncias domésticas sobre as decises estatais. Desse modo, a autora sugere que a
cooperacao entre as nacOes é explicada ndo pelas hipoteses das duas abordagens citadas, mas
pelas conseqliéncias domésticas que tais arranjos podem gerar, notadamente a distribuicdo
desigual de custos e beneficios entre os diversos setores da sociedade: a cooperacao
internacional cria vencedores e perdedores no &mbito doméstico, gerando, conseqiientemente,
tanto apoio quanto oposicao as iniciativas governamentais. Assim, a base da explicacéo sobre
a ocorréncia ou ndo de cooperacao entre os Estados esta na barganha interna que se desenrola
entre 0s grupos de beneficiarios e prejudicados com as iniciativas cooperativas. Com base
nesse argumento, poder-se-ia afirmar que a natureza fragmentada do sistema politico norte-
americano deveria ser vista como uma vantagem para o Brasil, particularmente no contexto de
crescente interdependéncia entre os dois paises. As vinculag@es transnacionais entre grupos

sociais e organizagbes ndo-governamentais podem se tornar veiculos importantes para

13 MILNER, H. 1997. Interests, Institutions and Information: Domestic Politics and International Relations,
Princeton, New Jersey: Princeton University Press.
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aumentar a convergéncia e a comunicacdo entre os dois paises, pois as relacdes Estado-a-
Estado muitas vezes oferecem menor numero de alternativas de negociacao, especialmente
guando as divergéncias ocorrem em contextos de recursos assimétricos de poder. Para o
Brasil, interesses domésticos distintos gerando uma rede diversificada de vinculacGes externas
devem ser percebidos como um ativo politico. De fato, a influéncia desses fatores internos
pode ser percebida até mesmo na analise do relacionamento entre a USAID e os diversos
orgdos do governo brasileiro conduzida com base nas hipOteses do realismo e da
interdependéncia complexa.

Desse modo, ao se conduzir um estudo de caso sobre as possibilidades de cooperagédo
entre dois paises tomando como base as hipoteses desenvolvidas pelas duas maiores
abordagens das RelacGes Internacionais, conclui-se que nem elas sdo capazes de explicar,
separada ou conjuntamente, os diferentes aspectos que caracterizam o fendmeno da
cooperacdo internacional — e muito provavelmente qualquer fendmeno das relagdes
internacionais. Assim, se nada mais servir de interesse para o leitor deste trabalho, que ele
leve consigo apenas a conclusdo de que a analise profunda dos eventos internacionais requer

uma boa dose de paciéncia e uma boa e variada caixa de ferramentas tedricas.
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