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Resumo: Utilizando como fio condutor metodoldgico a teoria da politica de transferéncia de Dolowitz e
Marsh, o presente artigo analisa a politica de cooperagdo sul-sul brasileira com enfoque na cooperagao
técnica na area dos direitos humanos. Para isso, sera elaborado um panorama geral de como o tema da
cooperagdo sul-sul vem se desenvolvendo no Brasil nos Gltimos anos, historicizando a evolugdo da
cooperacao brasileira em geral e retratando a politica de cooperacao sul-sul, em particular. A investigagdo
utilizar4 como estudo de caso a cooperacao técnica em registro civil de nascimento com Guiné Bissau.
Para esse efeito, explicitard o contexto em que essa cooperacdo se materializou, tragando um panorama
sobre o ambiente politico, econdmico e institucional de Guiné Bissau e Brasil, destacando o modelo
brasileiro de transferéncia de tecnologia, as respostas institucionais, avancos, dificuldades e avaliacdo
sobre a positividade da iniciativa.

Abstract: Using as a methodological guideline the theory of policy transfer sponsored by Dolowitz and
Marsh, this article analyzes the Brazilian South-South cooperation policy with focus on Brazilian
technical cooperation on human rights. In this sense, it will be prepared an overview of how the issue of
South-South cooperation has been developing in Brazil in recent years, recording the evolution of
cooperation policy in general and portraying the South-South cooperation policy in particular. The
research will use as a case study the technical cooperation in civil birth certificate with Guinea Bissau. To
this end, the article will explain the context in which such cooperation materialized, tracing an overview
of the political, economic and institutional development of Guinea Bissau and Brazil, highlighting the
Brazilian model of technology transfer, institutional responses, progress, difficulties and evaluation of the
positivity of the initiative.
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Introducdo

O objetivo do presente artigo sera o de retratar o avanco da cooperacgdo sul-sul
no Brasil através de um estudo de caso e utilizando como fio condutor metodoldgico a
teoria da politica de transferéncia estudada por Dolowitz e Marsh. Para isso, sera
elaborado um panorama geral de como o tema da cooperacdo sul-sul vem se
desenvolvendo no Brasil nos altimos anos, historicizando a evolucdo da cooperagédo
brasileira em geral, a mudanca do status quo do Brasil em termos de desenvolvimento,
as mudancas de paradigmas da cooperacdo e as consequiéncias dessa mudanca. Em
seguida, o artigo fard um retrato da politica de cooperacdo sul-sul e utilizard como
estudo de caso a cooperacao técnica com Guiné Bissau na area dos direitos humanos.
Para esse efeito, explicitara o contexto em que essa cooperacdo se materializou,
tracando um panorama sobre o ambiente politico, econdmico e institucional de Guiné
Bissau e Brasil, destacando o modelo brasileiro de transferéncia de tecnologia, as
respostas institucionais, avancos, dificuldades e avaliacdo sobre a positividade da
iniciativa.

Destacamos que no presente ensaio a teoria da policy transfer ou politica de
transferéncia como foi livremente traduzida, sera tratada como uma variavel
dependente, pois como explicitado acima, a investigagdo buscara explicar como ocorreu
0 processo de politica de transferéncia no Brasil atraves do estudo de caso da politica de
cooperacao sul-sul com a Guiné Bissau. Nesse sentido dialogaremos com o modelo
Dolowitz & Marsh como um quadro conceitual de analise e compreensdo do fenbmeno
politico da cooperacéo sul-sul.

Antecedentes da cooperacdo internacional no Brasil

Segundo a ONU!, a énfase em cooperagdo técnica entre paises em
desenvolvimento (CTPD) e cooperacdo econbmica entre paises em desenvolvimento
(CEPD) que emergiu durante a década de 1970 era baseada no reconhecimento da
necessidade de aumentar a troca horizontal entre esses paises a fim de complementar a
predominante troca vertical Norte-Sul que historicamente caracterizou as relagdes
internacionais.

Entre os anos de 1973 e 1977 a Assembléia Geral das Nagdes Unidas adotou
uma série de resolucbes exortando a comunidade internacional, em geral, e as Nac¢Ges
Unidas, em particular, de apoiar os paises em desenvolvimento em seus esforgos de
aumentar a cooperacdo técnica entre eles. Adicionalmente, em 1975 o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD adotou a decisdo de dar novas
dimensdes a cooperacdo técnica prestando mais atencdo a cooperacdo CTPD na
implementacdo de programas de cooperacao técnica. Esses esfor¢os culminaram na
Conferéncia sobre CTPD realizada em Buenos Aires, em 1978. A Conferéncia foi um
marco, pois estabeleceu o Plano de Acdo de Buenos Aires que definiu um quadro
conceitual e operacional para a promoc¢do da CTPD, documento este reiteradamente
validado pelas Nacdes Unidas em todos os seus foruns.

No Brasil, as origens histéricas e os principios basilares da Cooperagdo
Brasileira para o Desenvolvimento Internacional remontam aos anos de 1950 onde ha

L ONU, High Level Committee on the Review of Technical Cooperation Among Developing Countries (1995).
2 ONU, Assembléia Geral (1978).
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registros de cooperacao brasileira quando da estruturacdo de instituicdo governamental
afeta a este tema e aos anos de 1960 e 1970 com os movimentos de independéncia das
ex-coldnias da Africa e da Asia.®> Como acentua Correa (2010), nesse periodo a
cooperacéo internacional para o desenvolvimento era muito pontual e tinha mais um
caréter politico do que técnico.

Entretanto, a politica de cooperacéo internacional que se estruturou no pais e
ganhou relevancia foi a cooperacdo recebida, materializada através de politicas de
transferéncia coercitiva direta e indireta. O Brasil passou aproximadamente 50 anos
recebendo cooperacdo internacional, ditada pelos paises do Norte que, através de
programas, projetos, doacGes e empréstimos, influenciaram e ajudaram
institucionalizar uma pauta politica liberal no pais.

Foi a partir do final dos anos 1990 que o Brasil iniciou sua caminhada rumo a
mudanca de paradigma da cooperacdo. Nos anos 2000 passou a ganhar contornos
definidos pela ocorréncia de fatores politicos e econémicos que criaram as condicdes
para que o pais passasse ao patamar de médio desenvolvimento relativo. Com efeito,
apoOs décadas de cooperagdo recebida Norte-Sul, seja através de ajuda financeira —
empréstimos e doacOes, seja atraves de assisténcia técnica, ou ainda por esforcos
proprios com a busca de solugdes locais, 0 pais adquiriu capacidade técnica,
institucional e politica que Ihe deu governabilidade e sustentabilidade para se
desenvolver j& sem a intervencdo coercitiva de organismos internacionais e paises
estrangeiros.

Nesse mesmo periodo, a tendéncia de cooperacdo entre paises do Sul evoluiu da
troca técnica e cientifica para uma cooperacdo mais complexa que incluia intercambio
econémico e comercial. Esse progresso se refletiu na evolucdo da terminologia adotada
pelas NagOes Unidas mencionada acima, substituindo o conceito de Cooperagao
Técnica entre Paises em Desenvolvimento definida no Plano de A¢éo de Buenos Aires
para Cooperacdo Sul-Sul, um conceito mais amplo que cobre uma ampla gama de
colaboracdo entre paises em desenvolvimento, como, por exemplo, nas areas técnica,
politica e econdmica’.

Com esse pano de fundo nacional e internacional, no Brasil, a cooperagéo sul-sul
passa a ocorrer de forma sistematica ja como politica de Estado na década de 2000,
como mencionado anteriormente. Com efeito, a partir de meados desse periodo, o Brasil
ganhou destaque no cenario internacional pelo papel protagbnico nas grandes discussdes
mundiais que dominavam a cena econdmica e de desenvolvimento humano. A elevagao
do IDH (indice de Desenvolvimento Humano) que colocou o Brasil como pais de alto
desenvolvimento humano, e 0 momento de consolidacdo e aprofundamento das relagGes
bilaterais com paises em desenvolvimento, criaram o0 ambiente propicio para 0
redimensionamento da estratégia brasileira e para a estruturacdo de uma politica externa
de cooperacio prestada, como visto acima, também denominada cooperagéo sul-sul®.

SVer IPEA/ABC. Cooperagio Brasileira para o Desenvolvimento Internacional: 2005 — 2009. Publicado em 2010.

4 ONU, High Level Committee on the Review of Technical Cooperation Among Developing Countries (1995).
® Balango de Governo (2003-2010).
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Desde entdo, de acordo com a Agéncia Brasileira de Cooperacdo - ABC, o
governo brasileiro vem aumentando consistentemente a prestagdo de cooperagédo
internacional que envolve ndo somente a cooperacdo técnica, mas também a cooperacao
tecnoldgica, econdmica, académica, cultural e humanitaria, com base numa quantidade
significativa de conhecimentos técnicos e solucdes para o desenvolvimento acumulado
nos ultimos cinquenta anos. Muitos destes estdo sendo, ou ja foram, replicados em
paiseseque enfrentam desafios semelhantes ao seu desenvolvimento econémico e
social.

Nesse diapaséo surgiu a cooperacao sul-sul em direitos humanos que pretendeu=
ser a troca de conhecimento na formulacdo, articulacdo e coordenacdo da politica
publica de direitos humanos entre paises em desenvolvimento com o objetivo de
fomentar e qualificar o dialogo entre o Brasil e paises do sul sobre esse tema, através de
intercambio de experiéncias, pesquisas e transferéncia de conhecimento em areas de
reconhecido avanco, com praticas bem sucedidas de garantia, protecdo e promocao.’

A cooperacdo brasileira em direitos humanos se orientou pelos mesmos
principios da cooperacdo geral de ndo-condicionalidade, ndo-interferéncia e tambem de
ndo-julgamento da situacdo de direitos humanos do pais recipiendario da cooperacao.
Teve como pressupostos o fortalecimento do Estado, o desenvolvimento de capacidade
institucional, individual e social, o aproveitamento das capacidades locais, 0 processo
participativo na formulacdo da politica publica, a abordagem transversal dos direitos
humanos e a sustentabilidade.®

Nesse contexto se inseriu a politica de cooperacdo do Brasil com Guiné Bissau
na area dos direitos humanos, mais precisamente com o tema do direito ao registro civil
de nascimento, ou ainda, de acesso a certiddo de nascimento.

A titulo de breve contextualizacdo a fim de que o leitor possa entender mais
tarde a andlise do estudo de caso que serd feita em correlagdo com a Politica de
Transferéncia, Guiné Bissau é um dos paises mais pobres do mundo,” com populacéo de
1.449.230,00 (hum milhdo quatrocentos e quarenta e nove mil e duzentos e trinta)
habitantes, segundo censo de 2010," distribuida em um territério continental e entre
quarenta ilhas, onde somente 38,4% das criangas menores de cinco anos sao registradas
ao nascer, conforme dados do MICS IlI - Inquérito dos Indicadores Multiplos, realizado
naquele pais, em 2006." E um pais de grandes assimetrias sociais que se aprofundam
com a beligerancia militar e instabilidade politica e econémica.

O Governo guineense, com 0 apoio de organismos internacionais, detinha um
histérico de esforcos para encontrar solucbes domésticas para o enfrentamento do

® ABC/MRE. Via ABC (2006) e Balanco de Governo (2003-2010). Em linha com essa mudanca politica Correa
(2010) aduz que esse crescimento técnico, econdmico e politico dos paises em desenvolvimento, como foi o caso do
Brasil, foi um fator de expansdo da cooperagdo sul-sul.

"SDH/PR. Diretrizes da Cooperacéo em Direitos Humanos (2011).
8 -
Ibid.

® PNUD, Relatério de Desenvolvimento Humano 2009.

Ocenso realizado pelo INEP - Instituto Nacional de Estatistica. 3° Censo Geral da Populacéo e Habitacdo de Guiné
Bissau de 2008. Publicado em 2010

! Dado produzido pelo Ministério da Justica de Guiné Bissau com o apoio da UNFPA, Unicef e PLAN. Eshogo -
Consulta Nacional Sobre Registro de Nascimento (2008).
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subregistro no pais, sem, no entanto, ter logrado resultados de impacto. O subregistro
persistia como um dos desafios ao desenvolvimento do pais, tendo na concentracdo dos
servicos, na baixa capilaridade dos cartorios, na dificuldade de acesso aos servicos de
registro, no menoscabo das diferencas culturais, étnicas e linguisticas e na cobranca de
taxas para a sua obtencdo, os maiores empecilhos a sua erradicacdo. Essa insatisfacdo
com a politica local, gerou por parte de atores politicos governamentais a busca pela
transferéncia de modelo eficaz de um outro pais.

No Brasil, o governo também tinha um histérico de enfrentamento do
subregistro que se agravava em razdo da dimensdo populacional e diferencas regionais,
geograficas e culturais. Para se ter uma idéia, em 2002, 20,9% da populagdo nao possuia
certiddo de nascimento, quer dizer, ndo tinha cidadania nem acesso a servi¢os publicos
como saude, educacdo, emprego formal etc. Como estratégia para erradicar o
subregistro, em 2005 o governo federal, por meio da Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica — SDH/PR, formulou a politica para mobilizacdo nacional
pelo registro civil de nascimento. Em 2007, o Presidente Lula conferiu um carater
prioritario a essa politica, como condicdo estratégica para o desenvolvimento do pais e
langou o Plano Social Registro Civil de Nascimento, também conhecido como Agenda
Social.

Nessa Agenda estavam desenhadas a¢fes de carater universal, combinadas com
outras direcionadas a grupos especificos e prioritarios, considerando as questdes de
género, raca, etnia e de menor acessibilidade aos 6rgdos prestadores de servigos. A
Agenda visava ainda promover a erradicacdo imediata do subregistro, a0 mesmo tempo
em que criava condicGes para garantir o direito ao registro civil de nascimento de forma
sustentavel ao longo do tempo. Com o desenvolvimento concomitante de acdes
emergenciais e de longo prazo, as a¢fes foram organizadas em trés eixos: mobilizacdo
nacional para o registro civil através de campanhas, acbes locais de promocao do
registro civil a pablicos prioritarios, capacitacdo de gestores publicos; ampliacdo da rede
de servicos, servigos itinerantes, servicos em maternidades; e acfes estruturantes para o
aperfeicoamento do sistema de registro civil no pafs.*?

Para a efetivacdo das acdes de erradicacdo do subregistro o governo brasileiro
também estimulou a gestdo descentralizada das acbes, por meio da instituicdo de
comités gestores Estaduais e da elaboracdo de Planos Estaduais e Municipais, em torno
do objetivo principal que era erradicar, em quatro anos, o subregistro de nascidos vivos,
e assim reduzir o indice estadual a um patamar igual ou inferior a 5% (considerada
internacionalmente como erradicacao) em todo o pais.

Como resultado dessa politica, observou-se a reducéo progressiva dos indices de
subregistro que cairam de 20,9% em 2002, para 12,2% em 2007, para 8,9% em 2008 e
para 8,2% em 2009* e a perspectiva de alcance da meta final de reducio de 5%, a ser
alcancada em 2010.

Em Guine Bissau, o desafio seria 0 mesmo, mas com a vantagem de se tratar de
uma populacdo menor e com um poder executivo com competéncia direta na execugdo
da politica para garantia da certiddao de nascimento a sua populacéo, pois competia ao

12 SDH/PR. Plano Social Registro Civil de Nascimento e Documentagéo Bésica.

BIBGE - Estatisticas do Registro Civil, 2009. In: <
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/registrocivil/2009/rc2009.pdf>. Acessado em 05.07.2011

14 Os dados de 2010 ainda néo haviam sido publicados por ocasido da elaboragéo do presente estudo.
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Estado, através do Ministério da Justica, garantir e propiciar aos guineenses a certidao
de nascimento, ao contrario do Brasil cuja competéncia descansa em cartorios privados.

Através da cooperagéo técnica solicitada ao Brasil pelo Ministério da Justica de
Guiné Bissau em 2008, os guineenses desenharam um plano com acgdes para terminar
com o passivo do subregistro, combinada com ag¢des sustentaveis de longo prazo, a fim
de garantir a universalizacdo e evitar o surgimento de novos bols6es de subregistro no
pais. O valor agregado da cooperacdo brasileira ndo estaria somente no apoio aos
guineenses para a formulacdo de um plano estratégico para universalizar 0 acesso a
certiddo de nascimento, mas, sobretudo, no compromisso de encontrar, com eles, uma
forma participativa e plural de discutir e formular a proposta e encontrar solucées locais
para acabar com o passivo do subregistro e garantir a universalizagéo.

Aqui vale destacar o contexto politico em que se desenvolveu a cooperagdo
brasileira. Nesse periodo, Guiné Bissau passou por grande instabilidade politica com o
assassinato do Presidente da Republica, tentativas de golpe de Estado por militares e
assassinatos e ameacas de politicos. Ainda assim, o governo interino, com apoio da
comunidade internacional, conseguiu realizar elei¢cdes democréticas, garantir o
funcionamento da fragil burocracia estatal e dar posse ao Presidente eleito
democraticamente. N&o obstante esse contexto e a despeito da mudanca ministerial com
o0 advento do novo governo, a cooperacdo, coordenada no nivel politico e técnico pelo
Ministério da Justica, ndo sofreu solugdo de continuidade.

A equipe de técnicos brasileiros, juntamente com técnicos guineenses realizou
varias missdes a Guiné Bissau, com o intuito de apresentar o contexto do registro civil
de nascimento — problemas e solugdes de sucesso; compreender a realidade social
guineense e o fenbmeno do subregistro; identificar solucbes e capacidade local. Essa
equipe cruzou o pais reunindo-se com distintos atores sociais: autoridades do poder
executivo como ministros, secretarios, governadores e chefes administrativos;
liderancas étnicas como régulos (lider comunitério e religioso) de vérias tabancas
(comunidades); liderancas religiosas como animistas, mulgumanos, catolicos,
evangélicos; agentes publicos que lidavam com o registro civil de nascimento como
juizes, promotores, registradores e professores; organizagbes ndo governamentais
nacionais e internacionais; e organismos internacionais. Enfim, a equipe visitou
cartorios, conheceu o modelo de registro civil vigente, o ordenamento juridico sobre o
tema e realizou encontros com registradores de todo pais.

Essa prospecc¢do inicial possibilitou a realizacdo de diagndstico situacional e a
criagdo de um grupo de trabalho multidisciplinar, interministerial e interinstitucional,
com atores governamentais e ndo governamentais, que assumiram o compromisso de
identificar as necessidades e encontrar as solugdes. O Estado, por sua vez, com 0 apoio
de organismos internacionais, comprometeu-se em realizar as mudancas estruturais de
curto e longo prazo necessarias para a implantacdo de uma politica eficaz de
universalizacdo do registro civil de nascimento.

Apos um ano de cooperacdo foi possivel notar os resultados. O Estado
guineense, a partir do modelo brasileiro, formulou o Plano Nacional para
Universalizacdo do Registro Civil de Nascimento com diretrizes e metas combinadas de
mobilizagdo, ampliacdo, capilarizagéo e qualificagdo do servico; investimento em infra-
estrutura e capacitacdo; reformas administrativas e legais, alicercado em estratégias.
Também criou o comité que ira gerir, monitorar e fiscalizar a execugdo da politica.
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Realizou-se concurso publico para novos registradores (escrivdes) e novas
conservatorias (cartdrios) foram criadas. A¢Bes mobilizadoras foram desencadeadas,
como, por exemplo, campanhas de mobilizacdo e lancamento de instrumento educativo
sobre a importancia da certiddo de nascimento elaborado por criangas guineenses e
brasileiras, denominado “Olhares Cruzados”. A mensagem expressa nesse instrumento
ja sensibilizou comunidades e cartérios locais para a importancia da realizacdo do
registro, como ocorreu nas ilhas de Bolama e Caravelas.™

Segundo apurado na investigacdo para este estudo, os desafios para a
concretizacdo exitosa da transferéncia da politica de registro civil de nascimento séo
muitos: diferencas culturais, assimetrias politicas, institucionais e sociais, instabilidade
politica, mas que sdo contorndveis quando ha compromisso e vontade politica dos
paises envolvidos em encontrar solugdes sérias e sustentaveis para a realizacdo da
cooperacdo. Foi assim no caso da Guiné Bissau que, apesar de ter vivenciado um
contexto de grande fragilidade politica durante a cooperacdo, atraves do
comprometimento dos atores técnicos e politicos envolvidos na execu¢do do projeto,
manteve 0 compromisso para erradicacdo do subregistro e ndo permitiu que a
cooperacdo sofresse solucdo de continuidade.

Por fim, conforme foi apurado, a expectativa do governo brasileiro era que ao
final do projeto, a Guiné Bissau desenvolvesse uma politica eficaz e sustentavel para
superacao do subregistro no pais e universalizacdo do acesso a certiddo de nascimento a
todos os cidaddos guineenses. Com uma politica desenhada de acordo com as
necessidades e capacidades locais, coube ao governo guineense em parceria com 0S
atores envolvidos na formulacdo da politica, com o apoio financeiro dos organismos
internacionais e 0 monitoramento brasileiro a continuidade da execucdo das acOes
constantes na politica nacional de universalizacdo do registro civil de nascimento
desenhada no ambito da cooperacgéo Brasil x Guiné Bissau.

A politica de cooperacdo com Guiné Bissau analisada a luz do modelo de Politica de
Transferéncia

Breve explanacdo sobre Policy Transfer

A década passada trouxe uma onda de pesquisas que tem analisado o fenémeno
de politicas de transferéncia de conhecimento. Teoria da politica de transferéncia, teoria
da difusdo, teoria da politica de convergéncia, teoria da licdo aprendida, sdo diversas
terminologias e termos cognatos que se referem ao mesmo processo e tentam explicar o
mesmo fendmeno através de teorias que ora convergem ora se contrapdem. Com efeito,
segundo Dolowitz & Marsh (2000) “enquanto frequentemente haja uma variagao de
terminologia e foco, todos 0s estudos se preocupam com O mesmo processo de
transferéncia”.

Conquanto as disjungdes conceituais ndo tivessem impedido o avango do estudo
do fendbmeno, muitos autores tem propugnado por um processo de padronizagdo
argumentando que a falta de uniformidade impede a ampliagdo do conhecimento do
processo de transferéncia. Foi observado que muitos autores, ao longo de suas

!5 Informagdo extraida de relatérios de viagem, relatérios de monitoramento e diagnéstico elaborados pela equipe
técnica da SDH/PR coordenada pela autora do presente artigo e de relatérios de viagem e de avaliacdo externa do
projeto de cooperagéo.
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pesquisas, utilizaram os termos como sinbnimos o0 que, na nossa avaliacdo, pode causar
confusdo, razdo pela qual utilizaremos em todo o texto a terminologia transferéncia.

James e Lodge (2003) pontuam que a politica de transferéncia tenta agrupar
conceitos sobre a alteracdo da politica doméstica por influéncias externas e a
convergéncia de politicas. Segundo eles, a idéia de paises aprenderem de experiéncias e
leis de outro pais vem ocorrendo ha muito tempo e de acordo com a literatura
pesquisada, remonta aos anos de 1932.'° Da mesma forma, esses autores argumentam
que o fenémeno vem sendo estudado no ambito da sociologia e da literatura de difusao.

Dolowitz & Marsh, por sua vez, sdo 0s pesquisadores que mais tém se dedicado
ao estudo mais sistematico da matéria destacando-se na area da ciéncia politica com a
criagdo de um modelo analitico para pesquisas sobre politicas de transferéncia. Através
desse modelo metodoldgico, o presente capitulo buscara identificar as caracteristicas da
cooperacdo sul-sul brasileira que dialogam e se correlacionam com o modelo dos
autores citados e que a tornam uma politica de transferéncia.

Entretanto, antes de iniciarmos a analise do estudo de caso, ha que se destacar
um aspecto relevante da teoria da politica de transferéncia. Segundo os autores, a
politica de transferéncia pode tanto ser estudada como uma variavel dependente quanto
como uma variavel independente. Como sera abordado mais adiante, neste texto a teoria
serd utilizada como uma variavel dependente, pois o artigo buscara explicar como
ocorreu o processo de politica de transferéncia no Brasil através do estudo de caso da
politica de cooperagdo sul-sul com a Guiné Bissau e 0 modelo de Dolowitz & Marsh
servira como um quadro conceitual de analise do fendbmeno politico da cooperacéo sul-
sul.

Quadro metodologico

A fim de ajudar pesquisadores a examinar conceitos e processos envolvidos na
politica de transferéncia, em sua primeira pesquisa sobre o tema, Dolowitz & Marsh
(1996) organizaram um modelo de anélise onde relacionaram diversas perguntas sobre o
objeto de estudo. Nesse primeiro ensaio 0s autores elaboraram seis perguntas de
pesquisa: Porgue atores se engajam em politica de transferéncia? Quem sdo 0s atores
chave envolvidos no processo de politicas de transferéncia? O que é transferido? De
onde as licdes sdo desenhadas? Quais sdo os diferentes graus de transferéncia? O que
restringe e facilita o processo de politica de transferéncia? Mais tarde, em estudo
publicado em 2000, os mesmos autores refinaram a abordagem metodoldgica e
incluiram uma nova questdo de pesquisa a0 modelo: Como o processo de politica de
transferéncia se relaciona com o “sucesso” ou a “fracasso” da politica?

Na andlise do modelo os autores também consideram em que medida a politica
de transferéncia poderia ser vista como variavel dependente ou como uma variavel
independente ou ainda seguindo Radaelli (2000) como um modelo conceitual ou uma
variavel explanatoria. Segundo Dolowits & Marsh, politica de transferéncia pode ser
utilizada tanto como uma variavel dependente quanto como uma variavel independente
podendo-se “explicar o processo de politica de transferéncia ou usar a politica de
transferéncia para explicar resultado de politicas” e que esses exercicios se relacionam
entre si. Nesse artigo a policy transfer ou politica de transferéncia, sera tratada como
uma variavel dependente, pois o artigo buscara explicar como ocorre 0 processo de

18 \fer também Bennett (1991)
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politica de transferéncia no Brasil através do estudo de caso da politica de cooperacao
sul-sul com a Guiné Bissau. Nesse sentido usaremos o modelo Dolowitz & Marsh como
um quadro conceitual de analise do fendmeno politico da cooperacdo sul-sul. Assim
mesmo, O artigo seguird na andlise do estudo de caso a mesma organizacdo
metodoldgica proposta pelos autores.

O que é politica de transferéncia?

Antes de examinar cada uma das questfes levantadas é importante analisar a
defini¢do de politica de transferéncia. A conceituacdo mais utilizada pela literatura é a
esposada por Dolowitz & Marsh (1996;2000) e Marsh & Sharman (2006) citando os
primeiros, de acordo com a qual, politica de transferéncia é o:

processo no qual o conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos,
instituicGes e idéias em um cenario politico (passado ou presente) é usado no
desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, instituicdes e ideais em
outro cenario politico.

Do cotejo dos documentos oficiais do governo brasileiro sobre cooperacgéo sul-
sul foi possivel encontrar dois conceitos que se relacionam.

Segundo definicdo encontrada no relatério IPEA/ABC (2010), a Cooperacao
Horizontal ou cooperacdo entre paises em desenvolvimento, ja identificada como
cooperacao sul-sul é:

0 processo no qual o Brasil coloca & disposicdo de outros paises em
desenvolvimento as experiéncias e conhecimentos de instituicbes
especializadas nacionais, com o objetivo de colaborar na promocéo do
progresso econdmico e social de outros paises."’

Ja no documento de Balanco (2010) a compreensdo da cooperacdo sul-sul esta
explicitada da seguinte forma:

A cooperagéo bilateral prestada pelo Brasil a paises em desenvolvimento
(cooperagdo sul-sul) consiste na transferéncia de conhecimentos técnicos, por
meio de consultorias, treinamentos e eventual doacdo de equipamentos e
materiais, em bases ndo comerciais, de forma a promover a autonomia dos
parceiros envolvidos.

Da conjuncdo dos dois conceitos e levando em conta o entendimento da
literatura de que a assisténcia técnica é mais uma forma de cooperagdo sul-sul®®,
poderiamos propor a definicdo para a cooperacdo Sul-Sul brasileira como 0 processo no
gual o Brasil transfere a outros paises em desenvolvimento as experiéncias e
conhecimentos de instituicdes especializadas nacionais, com 0 objetivo de colaborar na
promocao do progresso econdmico, social e autonomia de outros paises.

Porgue atores se engajam em politica de transferéncia?

Segundo a literatura relativa ao tema, o engajamento em politica de transferéncia
pode ocorrer de duas formas: através da transferéncia voluntaria ou transferéncia
coercitiva. Segundo os autores Dolowtzi & Marsh (1996), a causa primaria da
transferéncia voluntaria seria a insatisfagdo com uma determinada politica ou fracasso

7 IPEA & ABC (2010), p. 32.
18 \fer Corréa (2010).
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de uma determinada politica. Rose (1993) argumenta que “quando a rotina cessa de
fornecer ‘solugdes’ é necessario procurar por ligdes”. Nesse sentido, a necessidade de
transferir ou importar uma solucdo nasce de um problema mal solucionado ou néo
solucionado, mas por iniciativa dos atores internos envolvidos no processo de
formulagdo da politica, sem imposigdo externa.

A transferéncia coercitiva ocorre de forma direta quando um pais ou organismo
supra nacional forga um pais a adotar uma determinada politica como condigdo prévia
de elegibilidade para cooperacédo (técnica ou financeira) em determinado campo. No
caso brasileiro pode-se citar a onda de politicas liberais que foram adotadas pelo
governo na década de 1990 a fim de preencher requisitos para recebimento de
empréstimos de bancos internacionais. Com efeito, antes do engajamento do Brasil em
politicas de transferéncia, a politica de cooperacdo internacional que se estruturou no
pais e ganhou relevancia foi a cooperagao recebida, materializada através de politicas
de transferéncia coercitiva direta e indireta. O Brasil passou aproximadamente 50 anos
recebendo cooperacgdo internacional ditada pelos paises do Norte que, através de
programas, projetos, doacdes e empréstimos, influenciou e institucionalizou uma pauta
politica liberal no pais.

Segundo Pereira (2010;275-277), essa verticalizacdo teve seu auge nas décadas
de 1980 e 1990 quando a cupula do poder politico, financeiro e intelectual do
complexo Washington e Wall-Street formulou um acordo amplo, conhecido como
Consenso de Washington, sobre o aprofundamento do pacote de reformas de politicas e
econdmicas prescritas pelo FMI desde os anos de 1960, para enquadrar definitivamente
0s paises periféricos a um programa politico cujos pilares eram a liberalizacdo da
economia mundial ao fluxo de bens, servigos e capitais e a reorientagéo e remodelagem
do Estado como provedor de um arco normativo que garantisse a seguranca € a
rentabilidade dos negécios privados.

Outra forma de transferéncia coercitiva descrita pela literatura ocorre quando
problemas comuns entre paises geram interdependéncia de solugbes que muitas vezes
sdo encontradas através da transferéncia de politicas.

Segundo a ABC/MRE (2006) a politica de cooperacdo sul-sul brasileira é
“demand driven”, isto €, ndo envolve condicionalidades, nem visa lucros e ocorre a
partir de demandas de paises em desenvolvimento que acreditam que as solucbes
encontradas pelo Brasil podem servir de referéncia para suas politicas e praticas.® E
uma cooperacdo baseada em construcdo de capacidade e fortalecimento institucional
consoante com a visdo de especialistas em cooperagéo.”

Alguns analistas creditam o crescimento da cooperacdo sul-sul e, portanto, o
engajamento de atores nesse processo, ao esgotamento da cooperacdo norte-sul e a
retracdo da atuacdo de paises doadores tradicionais. Entretanto, Correa (2010;89)
questiona essa crenca e pondera que a expansdo da cooperagdo sul-sul pode ser
analisada como decorréncia natural do crescimento técnico, econémico e politico dos
paises em desenvolvimento. Da mesma forma aponta a solidariedade como elemento
motivador da cooperacao, pois pressupde incondicionalidades.?

19 \fer Patriota (2011)
20 \fer LOPES (2005)
21 \fer também Le Monde Diplomatique Brasil (Abril:2011).
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Por fim, Correa (2010) relaciona um conjunto de principios que caracterizam a
cooperacdo sul-sul, sdo tidos como consensuais entre paises em desenvolvimento e
estdo presentes na politica brasileira, como demonstrado acima e que nos parece como
motivador para o engajamento em politicas de transferéncia no ambito sul-sul. S&o eles:
respeito a soberania; ndo ingeréncia; vantagens comparativas frente a cooperacao norte-
sul e a disponibilizacdo de tecnologias, experiéncias e boas praticas desenvolvidas em
condicdes especificas de paises em desenvolvimento, facilitando sua adaptacéo,
disseminacéo e assimilacao junto a outras nagcdes com caracteristicas semelhantes.

Parece ser esse 0 caso da priorizacdo da politica externa brasileira com paises
africanos, sobretudo os de lingua portuguesa. Fatores como cultura, lingua, historia e
semelhangas em termos de desafios sociais aproximam o Brasil desses paises. Mas
também ndo se pode deixar de levar em conta que a progressiva importancia
geopolitica que o continente africano vem conquistando nos Gltimos tempos com um
novo patamar de insercdo na cena internacional contemporanea,?® pode também ser
considerado um vetor de mudanca da estratégia brasileira para o engajamento em
parcerias de cooperacdo com a Africa.

No caso da cooperacdo entre Brasil e Guiné Bissau para desenvolvimento de
uma politica de universalizacdo do registro civil de nascimento, por suas caracteristicas
pode ser classificada como uma politica de transferéncia voluntaria, pois nasceu de uma
demanda do governo guineense ao governo brasileiro, a partir de uma avaliagdo feita
tanto pelo governo quanto por organismos internacionais sobre o fracasso da politica de
registro civil de nascimento que vinha sendo implementada no pais que ndo assegurava
a toda a populacdo o registro civil de nascimento ou a certiddo de nascimento. No pais,
somente 39% de criancas possuia certiddo de nascimento e o pais desconhecia 0 nimero
de adultos sem registro. Nesse sentido, pode-se afirmar, a luz da teoria de Dolowitz &
Marsh, que Guiné Bissau importou a politica de registro civil de nascimento brasileira a
partir da impossibilidade de encontrar solugdes internas para o problema e por
reconhecer que o Brasil era referéncia no tema e possuia vantagens em comparagao com
outros paises como, por exemplo, dificuldades e desafios similares para universalizar a
politica.

Quem sdo os atores chave envolvidos no processo de politicas de transferéncia?

Dolowitz & Marsh (2000) identificam nove categorias de atores envolvidos no
processo de politica de transferéncia: politicos eleitos; partidos politicos,
burocratas/servidores publicos, grupos de pressdo, empreendedores politicos e experts,
corporagdes transnacional, think tanks, instituicbes governamentais e nao-
governamentais supra-nacionais e consultores.

No Brasil, a Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das Relagdes
Exteriores é o principal ator politico envolvido no processo de politicas de transferéncia.
Com efeito, a ABC é o ente governamental responsavel pela coordenacdo de toda a
cooperacdo internacional prestada e recebida pelo Brasil® e, portanto, de todo o
processo de transferéncia de politicas para paises em desenvolvimento.

Correa (2010;52) classifica os atores da cooperagdo por meio de seus
operadores. No caso do Brasil, 0s principais atores da cooperacdo podem ser divididos

22 Nesse sentido ver Saraiva (2008)
% \er Decreto N° 5151/2004
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em dois grupos: o primeiro se refere as instituicbes publicas responsaveis pela
concepgdo de politicas e estratégias para a cooperacgdo internacional e formada pelo
estrato politico, ou seja, de maior hierarquia na administracdo publica e na diplomacia
dos paises envolvidos na cooperacdo e o estrato técnico formado por especialistas em
desenvolvimento e funcionarios de perfil técnico que planejam, gerem e avaliam a
politica de transferéncia. O segundo grupo é formado pelos atores que executam e
implementam as politicas de transferéncia que podem ser Ministérios setoriais,
sociedade civil ou setor produtivo privado.

No caso de Brasil e Guiné Bissau, do ponto de vista do processo de
transferéncia, a SDH/PR, a ABC, a Embaixada do Brasil em Guiné Bissau e 0
Ministério da Justica de Guiné Bissau, através de burocratas e politicos, foram atores
chave na fase de negociacdo do processo de transferéncia. Aqui cabe notar que a
participagdo de atores politicos guineenses de alto nivel, ciente do papel do Estado
como garante da universalizacdo do registro civil foi fundamental para a formalizacédo
da parceria.*

Na fase de concepcao da estratégia e do projeto de cooperacdo, 0s atores que
mais se destacaram foram os burocratas da SDH e do Ministério da Justica. Na fase de
execucdo, além dos burocratas da SDH/PR e do Ministério da Justica, varios atores
locais jogaram um papel importante: 0 UNICEF, ONG’s internacionais e nacionais que
trabalhavam com o tema de crianca e adolescente e registro civil de nascimento, além
de atores e instituicdes politicas e grupos de pressdo locais cuja atuacdo junto a
populacgdo os credenciava para apoiar 0 governo na execucao da politica.

O que é transferido?

Dolowitz & Marsh (1996) identificam sete categorias de transferéncia: os
objetivos da politica; os instrumentos da politica; o conteddo da politica; os programas
da politica; instituicdes, ideologias; ideais, atitudes e conceitos; e licbes negativas. A
categoria programa da politica ou programas politicos foi acrescentada na revisdo do
modelo realizada em 2000 para remarcar a distin¢ao entre politica e programa. Aquela
entendida como uma declaragdo de intencbes mais ampla e esta como 0S meios
especificos para implementar as a¢des decorrentes da politica.

No caso da cooperacdo sul-sul, o governo brasileiro coloca a disposicdo de
outros paises em desenvolvimento as experiéncias, conhecimentos e melhores préticas
de instituicGes especializadas nacionais, com o objetivo de colaborar na promogédo do
progresso econdmico e social nas areas demandadas pelos paises parceiros.

Atualmente, a cooperacdo prestada pelo Brasil é muito ampla e
diversificada, estando focada principalmente nas areas agricola, ambiental, de
biocombustiveis, formacdo profissional, educacdo, salde, esporte, combate a
fome e a pobreza e direitos humanos, segundo principios, diretrizes e prioridades
nacionais e internacionais. Segundo IPEA/ABC (2010), em suas rela¢cdes com 0s
paises beneficiarios de sua cooperacdo, o Brasil se engaja em projetos
estruturantes caracterizados por acbOes que possam desenvolver capacidades
individuais e institucionais com resultados sustentaveis numa abordagem que
fortalece o exercicio da apropriacéo.

2% Essa atitude rompe com a visdo enviesada que muitos setores da sociedade brasileira tem com relacéo a este
Continente, conforme pondera Saraiva (2008)
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Nesse sentido, ao longo dos anos o governo brasileiro tem transferido
conhecimento a diversos paises em desenvolvimento através da assisténcia
técnica que envolve capacitacbes, elaboracdo e adaptacdo de politicas e
programas sociais e de direitos humanos exitosos no Brasil, como por exemplo,
programas de combate a pobreza como Bolsa Familia; politica e programa de
Erradicagcdo do Subregistro Civil de Nascimento; programas de Aquisicdo de
Alimentos; programas que visam ao fortalecimento das politicas de seguranca alimentar
e nutricional relacionadas & alimentacdo escolar e criagdo de fazendas experimentais
para tesztse de variedades agricolas brasileiras, centros de formacdo profissional, dentre
outros.

Na &rea dos direitos humanos, o Brasil, juntamente com Guiné Bissau,
adaptou a realidade guineense a politica brasileira de universalizacdo do registro
civil de nascimento, criando um plano, um programa e um comité gestor da
politica.

Da onde as licBes sdo desenhadas?

Conforme apontado por Dolowitz & Marsh (1996;2000), policy-makers podem
procurar por licbes ou experiéncias de sucesso em trés niveis de governanca: nacional,
local e internacional. Segundo os autores, licbes podem ser aprendidas a partir de
experiéncias ocorridas dentro do prdprio pais, no momento atual ou em um tempo no
passado. Da mesma forma, a licdo pode ser aprendida através de experiéncias da prépria
instituicdo que busca solucionar um determinado problema, conforme estatui Rose
(1991). Atores engajados em politicas de transferéncia também podem encontrar
solucBes em sistemas politicos dentro do préprio pais, em nivel subnacional. Por fim, os
autores assinalam que € comum a transferéncia de politicas de um pais para o outro ou
de um ente subnacional para um pais ou vice-versa. Por fim, licGes podem ser
transferidas de um sistema politico de forma voluntaria ou coercitiva a partir de uma
determinacédo de organismos internacionais.

Pode-se afirmar que a politica de cooperacdo sul-sul brasileira enquadra-se na
categoria de governanca nacional de licdo aprendida entre paises. Nesse aspecto, as
politicas de transferéncias advém de paises que estdio no mesmo patamar de
desenvolvimento e compartilham semelhangas e desafios. Como destacou Correa
(2010), a vantagem comparativa em realizar politicas de transferéncias entre paises de
uma mesma regido, sdo as caracteristicas econdémicas, geogréaficas, sociais e culturais
similares e a facilidade de emular, copiar ou combinar conhecimentos de paises que
enfrentam desafios semelhantes ao seu desenvolvimento econémico e social.

No ambito internacional, o Brasil vem sendo reconhecido como um ator
emergente no marco da cooperacdo sul-sul e tem aumentado o volume de sua
cooperacao para paises em desenvolvimento como demonstrado no relatério IPEA/ABC
publicado em 2010.

No caso da cooperagdo com a Guiné Bissau, a parceria nasceu a partir, primeiro,
da assuncdo por atores politicos guineenses do fracasso das acOes para erradicar o
subregistro no pais e segundo pela identificacdo do Brasil como pais que tinha o melhor
modelo de politica de universalizacdo do registro civil de nascimento. Assim, a politica
de transferéncia ocorreu entre paises.

%5 \fer Patriota (2011) e IPEA/ABC (2010).
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Quiais sdo os diferentes graus de transferéncia?

Dolowitz & Marsh (2000) alegam que politica de transferéncia ndo é um
processo de tudo ou nada. Antes, hd gradacdes de transferéncias. Segundo eles,
ha basicamente quatro diferentes graus de transferéncia: a cOpia, que envolve
transferéncia direta e completa; emulacdo que envolve transferéncia da idéia por
tras da politica ou programa; combinacgfes, que envolve a mistura de diferentes
politicas; e inspiracdo, onde a politica em determinada jurisdicdo ou sistema pode
inspirar uma mudanca de politica, mas o resultado final ndo decorre da inspiracao
original.

Segundo a literatura técnica que norteia a cooperacdo sul-sul, o grau de
transferéncia de uma politica é determinado pelo interesse do pais beneficiario da
politica. Dessa forma, o processo de politica de transferéncia exercido pelo Brasil
como cooperante emergente pode envolver todos os niveis de transferéncia
categorizados pelos autores. Entretanto, para uma maior efetividade da politica a
ser transferida, a experiéncia tem demonstrado ser sabio avaliar diferencas e
semelhancas dos paises cooperantes, valorizar a capacidade local e exercitar a
criatividade no processo de transferéncia de politicas.?®

No caso da cooperacdo entre Brasil e Guiné Bissau na area de registro civil
de nascimento, ap0s varios encontros para apresentacao da politica implementada
no Brasil e o conhecimento da realidade guineense em termos de registro civil
como, por exemplo, a politica vigente e diagnostico situacional, optou-se por uma
coOpia da politica e adaptacdo do programa de erradicacdo do subregistro civil de
nascimento. Ou seja, 0 governo guineense escolheu trabalhar com os mesmo
principios de universalizacdo do registro civil de nascimento utilizado pelo
governo brasileiro, como por exemplo, a universalizacdo. Contudo, as acles
formuladas para a execucdo da politica foram modificadas em razdo, por
exemplo, de fatores religiosos e culturais diferenciados do Brasil.

O que restringe e facilita o processo de politica de transferéncia?

Dolowitz & Marsh (1996) assinalam que a complexidade de uma politica ou
programa afeta sua “transferibilidade”. Quanto mais complexa a politica ou programa
mais dificil sera o processo de transferéncia. Os autores argumentam que conquanto o
efeito da complexidade no processo de transferéncia seja pouco estudado, Rose (1991)
sugere seis hip6teses que constrangem a transferéncia:

programas com um objetivo sdo mais faceis de transferir do que programas com
multiplos objetivos; quanto mais simples for o problema, mais provavelmente a
transferéncia ocorrerd; quanto mais clara for a relagdo entre problema e
solugdo mais provavel serd a transferéncia; quanto menos efeitos colaterais
houver maior a chance de transferéncia; quanto mais informagdo os atores
dispdem sobre como um programa opera em outro local mais facil o processo de
transferéncia; quanto mais facilmente os resultados s&o previstos mais simples é
0 processo de transferéncia.

Seguindo a linha adotada por Rose, 0s autores ressaltam que politicas existentes,
compromissos politicos e mesmo um ambiente politico denso constrange a transferéncia
de uma politica. Da mesma forma, os autores enfatizam que a burocracia envolvida no
processo de transferéncia, recursos econdémicos e mesmo a baixa capacidade técnica e

% | OPES (2005) aprofunda essa discussao e fala em ownership.
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institucional do pais beneficiario da implementacdo podem tolher a transferéncia.
Agregariamos ainda que fatores como o arcabouco juridico, fiscal e administrativo de
um pais, instabilidade politica e auséncia de compromisso politico podem menoscabar a
politica de transferéncia.

No Brasil ha fatores que facilitam e dificultam a politica de transferéncia. De
acordo com relatério produzido pela ABC/MRE,?’ lagos culturais, histéricos,
geograficos e politicos que ligam o Brasil & Africa e aos paises do continente americano
contribuem para um ambiente favoravel e facilitam um bom intercdmbio de
conhecimentos e experiéncias entre 0s paises.

De outra forma, segundo estudo do IPEA/ABC (2010), no passado, o Brasil
tinha restricbes orcamentarias que restringiam a adocdo de modalidades operacionais
que permitissem a mobilizagdo de recursos humanos e materiais para outros paises.
Assim mesmo, a auséncia de um diagndéstico sobre a capacidade do governo federal em
prestar cooperagéo foi identificado como fator que dificultava a definicdo do volume de
investimento do pais em cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Ainda de
acordo com o estudo, esses dois problemas foram solucionados a partir da criagcdo de
mecanismos e ferramentas para a execucdo de projetos em outros paises e com a
elaboracdo do préprio estudo realizado pelo IPEA/ABC.

No caso da cooperagdo do Brasil com Guiné Bissau para a formulacdo de uma
politica de registro civil de nascimento, um fator relevante a ser examinado e que
demandou adaptacdo do modelo transferido foi a organizacdo politica e administrativa
do pais. O fato do pais africano ser um pais unitario, concentrado e centralizado foi um
fator de dificuldade de transferéncia da politica e do programa de registro civil de
nascimento brasileiro uma vez que no Brasil a politica foi concebida e implementada no
marco de uma estrutura politica e administrativa federativa e desconcentrada. Como a
estrutura de governo de Guiné Bissau foi uma variavel identificada e estudada durante o
processo de analise situacional do pais, os atores envolvidos no processo de
transferéncia buscaram uma solugédo para o problema.

Alias, vale ressaltar que a organizacdo federativa brasileira pode ser um fator de
constrangimento da politica de transferéncia entre paises, quando os atores envolvidos
no processo nao sao capazes de encontrar solugbes que superem esse problema. Da
mesma forma, a baixa capacidade de implementacdo pelos paises com menor
desenvolvimento relativo dos programas de transferéncia propostos por paises em
desenvolvimento pode ser um fator que dificulta a politica de transferéncia. Mesmo na
cooperacdo sul-sul, as assimetrias econdmicas e sociais entre 0s paises cooperantes € 0
desrespeito a fatores sociais e culturais podem acarretar numa verticalidade na conducgéo
da cooperacao.

Por fim, a auséncia de um programa nacional brasileiro de cooperagédo sul-sul
com identificacdo de areas de expertise de exceléncia; metodologias de transferéncia de
conhecimento; instrumentos de monitoramento e avaliacdo; cursos de capacitacdo de
técnicos brasileiros sobre como trabalhar em cooperacdo com outros paises, dentre
outros, pode, no médio e longo prazo, limitar a cooperagéo técnica brasileira.

Como o processo de politica de transferéncia se relaciona com o ‘“‘sucesso” ou a
“fracasso” da politica?

" ABC/MRE. Via ABC (2006)
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A questdo sobre o sucesso ou fracasso da politica de transferéncia foi suscitada
pelos autores Dolowitz & Marsh em 2000. Nesse estudo os autores examinaram em que
medida uma politica de transferéncia alcanca o resultado esperado pelo governo
envolvido no processo de transferéncia. Parte-se do pressuposto que politicas que deram
certo em determinado pais serd bem sucedida em outro. Entretanto, os autores apontam
gue nem sempre é assim e sugerem que trés fatores causam um efeito significante no
fracasso da politica de transferéncia. Primeiro, quando o pais que recebe a politica
possui insuficiente informacdo sobre a politica/instituicdo objeto da transferéncia e
como este/esta opera no pais de origem — fator denominado “transferéncia
desinformada”. Segundo fator ocorre quando, tendo ocorrido a transferéncia, o0s
elementos cruciais que fizeram da politica ou instituicdo um caso de sucesso no pais de
origem ndo sdo transferidos, conduzindo ao fracasso da politica no pais beneficiario:
fator denominado “transferéncia incompleta”. Terceiro, quando nao sao levados em
conta diferencas entre contextos econdmicos, culturais, sociais e politicos dos paises
engajados na cooperacdo: fator denominado “transferéncia inapropriada”.

Desafortunadamente, de uma maneira geral, ndo encontramos dados plblicos®®
sobre avaliacdo de processo e resultado das politicas de transferéncia executadas pelo
governo brasileiro que possam ser analisadas a luz dos fatores que orientam a analise do
sucesso ou insucesso na transferéncia de uma politica, de acordo com a teorizacao de
Dolowitz & Marsh. Esse tipo de analise somente pode ser conduzido no marco de um
processo de avaliacdo dos resultados do processo de transferéncia onde dentre as
perguntas de pesquisa da avaliacdo deverdo constar as referentes aos fatores elencados
pelos autores, ou seja, 0 pais beneficiario da politica teve acesso a todas as informacdes
inerentes a politica a ser importada e os resultados desta politica no pais de origem?
Foram transferidos os elementos essenciais que fizeram da politica transferida um
sucesso em seu pais de origem? No processo de transferéncia foram levados em conta
0s aspectos econémicos, politicos, sociais e culturais dos paises?

A Unica informacdo qualitativa sobre resultado de cooperacdo sul-sul e passivel
de analise empirica foi a informacéo relativa ao estudo de caso Brasil x Guiné Bissau na
area de registro civil de nascimento que a autora teve oportunidade de acompanhar.?’
Conquanto a cooperacdo ndo tenha sido concluida, foi possivel avaliar processo e
resultado da parceria uma vez que o projeto foi elaborado em etapas independentes
entre si. A primeira parte se constituiu em elaboracdo de diagndstico e elaboracdo de
uma proposta de politica publica para universalizacdo do registro civil de nascimento.
Em avaliacdo aplicada entre os atores envolvidos no processo técnico de transferéncia
foi possivel constatar o alcance do resultado esperado para a etapa inicial do projeto.
Através do diagnostico foi possivel identificar diferencas e similaridades entre os paises
e evitar problemas na transferéncia da politica. Nessa mesma etapa, através de
seminarios foi possivel transmitir a equipe politica e técnica do governo guineense
todos os aspectos que envolviam a formulacao, execucdo e avaliagdo de uma politica de
registro civil no Brasil, como seus avancos e limitacOes. Nesse sentido, conhecer 0s
aspectos que prejudicaram a implementacdo da politica no Brasil foi essencial para
evitar repeticdo de erros do passado e conduzir a elaboragdo de uma politica adequada
as necessidades do pais beneficiario.

2 Mesmo o relatério produzido pelo IPEA/ABC (2010) utilizado largamente nesta investigacdo ndo dispunha de
dados avaliativos qualitativos da cooperagdo brasileira.

? Informacéo extraida de avaliacdo da primeira fase da cooperacdo Brasil x Guiné Bissau conduzida por uma
consultoria independente contratada pelo PNUD e SDH/PR. A autora ndo encontrou nos documentos publicos
disponibilizados pela ABC informacéo relativa a avaliagdo de resultado de outros projetos de cooperagdo sul-sul.
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Cabe destacar que mesmo realizando o procedimento preliminar de diagnosticar
a situacdo em ambos paises e compartilhar experiéncias, 0 mesmo nao evitou que em
alguns momentos o processo de transferéncia sofresse atrasos em razdo de questdes
limitadoras da burocracia local, como, por exemplo, o acimulo de fun¢des dos técnicos
responsaveis pela cooperacdo que ndo tinham dedicacdo exclusiva ao projeto e
precisavam cuidar de outros aspectos da politica relacionada as suas atividades diarias e
a lentidao nos procedimentos de aprovacéo politica colegiada, acentuado nos momentos
de crise vivenciadas pelo pais.

Consideracdes Finais

E importante fazer algumas consideracdes a titulo de conclusido deste artigo.
Inicialmente, advertimos que o texto ndo tinha a pretensdo de esgotar toda a analise das
variaveis que corroborariam com a premissa de que o Brasil avangou na politica de
cooperacdo sul-sul e que o modelo de politica de transferéncia estudado por Dolowitz &
Marsh seria 0 que melhor explicaria a politica de cooperacdo sul-sul como um quadro
conceitual de analise do fendmeno da politica de transferéncia. Ndo obstante seu carater
inovador, pois ha pouca literatura sobre politica de transferéncia entre paises em
desenvolvimento, este artigo pretendeu ser um ensaio preliminar e, como tal, ao longo
da analise realgamos fatores que mereceriam uma analise mais aprofundada, pois
importantes para o fortalecimento da teoria causal.

Pelas evidéncias destacadas no texto, é possivel supor que o Brasil avangou na
politica de cooperacdo sul-sul, sobretudo nos ultimos dez anos, assim como foi possivel
identificar caracteristicas da cooperacdo sul-sul brasileira que a classifica como uma
politica de transferéncia. Em verdade, do ponto de vista pratico, o conceito utilizado
pelo governo tem elementos constitutivos semelhantes ao conceito de politica de
transferéncia utilizado pelos autores estudados. Da mesma forma, o modelo analitico
elaborado por Dolowitz e Marsh e as variaveis examinadas pelo modelo ajudaram a
examinar 0s conceitos e o processo envolvidos na politica de cooperacdo sul-sul
brasileira. Como pode ser visto ao longo do ensaio, através do modelo foi possivel
identificar a definicdo, objetivo do engajamento em cooperacdo sul-sul, atores
envolvidos, o que é transferido, niveis de transferéncia e desafios. Enfim, o modelo
serviu de fio condutor para toda a investigacao da presente pesquisa.

Os achados do estudo de caso também revelam que o desenvolvimento
econdmico e social conquistado pelo Brasil nas Gltimas duas décadas definiu o seu o
reposicionamento no cenario internacional que colocou o pais numa categoria de player
politico e econdbmico relevante, particularmente entre os paises considerados do Sul.
Como resultado, as respostas positivas dos problemas domésticos que elevaram o
patamar de desenvolvimento social do pais passaram a chamar a atencéo de organismos
internacionais e paises que iniciavam seus processos internos de autonomia deciséria e
identificaram préticas brasileiras como referenciais para esse esforco.

Entretanto, para se consolidar como uma lideranca na area da cooperacdo sul-
sul, o Brasil tera que se esforcar mais para ndo correr o risco de repetir a velha formula
verticalizada de cooperagdo norte-sul. E preciso envidar esforcos politicos e financeiros
para executar uma cooperacdo que tenha em seu alto nivel técnico e operacional seu
diferencial.
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Concluindo, chamamos a atencdo de que ha fatores que merecem um estudo
mais aprofundado como, por exemplo, os diferentes graus de transferéncia e papel dos
burocratas, a transferéncia de ideologias e de pensamentos hegemonicos, uma pesquisa
mais ampla sobre marcos conceituais da ONU, o papel das organizac6es internacionais,
0s custos da transferéncia e quais paises tem se destacado nessa politica. Da mesma
forma, uma investigagdo mais extensa da literatura sobre politica de transferéncia é
essencial para a identificacdo e estudos de novas variaveis. Por fim, a escassez de dados
publicos e de dados avaliativos qualitativos sobre a cooperacao brasileira dificultou uma
analise mais acurada e detalhada da cooperacao o que, se persistir, pode impossibilitar a
compreensdo futura sobre a relagdo da politica de transferéncia com o “sucesso” e o
“fracasso” de uma politica.
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