Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacdes Internacionais |
e-ISSN 2238-6912 | ISSN 2238-6262| v.2, n.4, Jul-Dez 2013 | p.123-146

A COOPERACAO TECNICA TRIANGULAR E
0 PAPEL DO INMETRO

Leonardo Pace Alves!

Introducao

Na atualidade, a Cooperacdo Técnica Triangular aparece como uma
promissora subarea de Cooperacgido para o Desenvolvimento, unindo os esforcos
de um pais em desenvolvimento e de outro pais desenvolvido (ou de uma
organizacdo multilateral) em favor de uma terceira nacdo mais carente de
recursos. A Cooperacdo Técnica Triangular vai ao encontro da oitava meta da
Declaracao do Milénio das Nacdes Unidas de 2000, estabelecendo parceria para
o desenvolvimento, a fim de reduzir as iniquidades mundiais.

Apés permanecer durante duas décadas na condigio de receptor do
saber técnico das nac¢des mais industrializadas, o Brasil assumiu aos poucos a
dupla identidade de receptor e prestador do mesmo, acumulando quarenta anos
de experiéncia na cooperagdo técnica internacional com os paises de menor
desenvolvimento relativo. Essa cooperacio foi tecida tanto no ambito bilateral
como no trilateral.

Inicialmente, o Brasil fez uso da cooperacio técnica triangular como um
expediente para enfrentar as limita¢des or¢camentdrias em momento de grave
dificuldade econémica. No presente, essa parceria triangular ganha
caracteristicas mais complexas, visto que os paises em desenvolvimento tendem

a desempenhar papel cada vez mais ativo na cooperacio técnica a medida que
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ampliam seu préprio perfil na cena internacional. Nesse contexto, a transmissio
do conhecimento técnico passa a ser concebida ndo sé6 como um meio de cumprir
meta onusiana, mas também como um recurso de poder brando (soft power),
capaz de aumentar o prestigio desses paises na politica mundial.

Este artigo visa a analisar a cooperagdo técnica brasileira, com foco
especial no caso da parceria triangular entre Mocambique, Brasil e Alemanha,
na qual o Instituto de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) encontra-se
fortemente envolvido. Assim, apresenta-se um exemplo de Cooperacio
Triangular ndo contemplado pela literatura especializada contemporianea. Para
tanto, o texto abaixo esta dividido em seis itens. No primeiro, descreve-se a
evolugdo da Cooperagdo Técnica Internacional Norte-Sul; no segundo, examina-
se a evolucdo da Cooperagao Técnica Internacional Sul-Sul; no terceiro, discute-
se a Cooperagcdo Técnica Triangular; no quarto, avalia-se o histérico da
Cooperagao Técnica brasileira; no quinto, analisa-se o Projeto de Cooperacio
Técnica Triangular Mocambique — Brasil — Alemanha; e, finalmente, expdem-se

as consideracoes finais.

Evolucao da Cooperagio Técnica Internacional Norte-Sul

Ao lado da cooperagdo financeira, da assisténcia humanitaria, da
cooperacdo cientifico-tecnolégica e da ajuda alimentar, a Cooperagdo Técnica
Internacional (CTI) insere-se na categoria abrangente de Cooperacdo para o
Desenvolvimento. Essa cooperacdo tem como objetivo precipuo superar ou, ao
menos, mitigar as assimetrias econdémico-sociais que ensejam a divisdo entre
paises desenvolvidos, paises em desenvolvimento e paises menos desenvolvidos.

Consoante Puente, a CTI pode ser definida como:

“um processo multidisciplinar e multissetorial que envolve, normalmente, um pais
em desenvolvimento e outro(s) ator(es) internacionais (pais ou organizacdo
multilateral), os quais trabalham juntos para promover, mediante programas,
projetos ou atividades, a disseminacdo e transferéncia de conhecimentos, técnicas,
experiéncias bem-sucedidas e tecnologias, com vistas a constru¢io e
desenvolvimento de capacidades humanas e institucionais do pais em
desenvolvimento, despertando-lhe, dessa forma, a necessaria autoconfianca que
contribua para o alcance do desenvolvimento sustentavel, com inclusio social, por
meio da gestdo e funcionamento eficazes do Estado, do sistema produtivo, da

economia e da sociedade em geral.” (Puente 2010)
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A expressio CTI foi, contudo, precedida pelo termo “Assisténcia
Técnica” (AT). Em 1948, mediante a Resolugdo n’. 200, a Assembleia Geral das
Nagoes Unidas criou esse conceito, com base no qual, aos paises desenvolvidos
caberia assistir as na¢des mais desfavorecidas. A partir da década de 1970, no
contexto em que os paises do terceiro mundo passaram a reivindicar a
constru¢ido de uma ordem econdmica internacional mais igualitaria, a AT foi
substituida por CTI ou Cooperacio Norte-Sul. Essa altera¢do nado era
meramente semantica, uma vez que a expressdo AT poderia conter a ideia de
passividade do receptor ante a caridade da parte do doador. Em contraste, o
termo “cooperac¢do técnica” abria a possibilidade de maior intercimbio
construtivo entre o provedor e o recebedor da mesma (Puente 2010). Essa
caracteristica da CTI serd ainda abordada em mais detalhes no préximo item
deste artigo.

Conquanto o discurso da CTI contenha alguns propésitos altruistas
vinculados a ideia de promogao do desenvolvimento, existem outros elementos
de ordem politica, estratégica e econdmica que nido devem ser desconsiderados.
Dessa forma, ao analisar a CTI prestada por um dado pais, ha que se avaliar nao
s6 os principios e os valores explicitados, mas também os interesses nacionais
subjacentes. Isso explica por que a CTI, inicialmente, ndo foi conduzida com
base nas necessidades e nas preferéncias dos paises receptores, mas sim,
estribada nas percep¢des e nos interesses das nacgdes doadoras. Em outras
palavras, ndo raro, ocorreu a “fabricacdo da demanda” baseada nas prioridades
estabelecidas pelos ofertantes da CTI.

Na década de 1980, em meio a grave crise econémica que acometeu as
nagdes periféricas, notadamente na América Latina, alguns paises doadores do
Norte empreenderam a revisio dos mecanismos de CTI e diminuiram seu
volume. Assim, durante a chamada década perdida, observou-se sensivel refluxo
da CTI, dificultando avangos direcionados para o desenvolvimento. No final
dessa década e no inicio dos anos noventa, esse retrocesso foi acentuado pelo
receitudrio neoliberal do “Consenso de Washington”. Dessa maneira, a CTI foi
utilizada por algumas nagdes desenvolvidas como instrumento para estimular a
implementacdo de reformas estruturais nos paises periféricos, as quais visavam
a diminui¢do e ao enfraquecimento do Estado. Consoante o credo neoliberal,

com o fim da Guerra Fria, o progresso e o crescimento resultariam da livre
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expressio das for¢as do mercado, em vez da execucdo de politicas piblicas
voltadas para o desenvolvimento.

No final de 2008, com a eclosao da crise econémica nos Estados Unidos,
a qual se espraiou para outras regides, afetando atualmente, sobretudo, os paises
da zona do Euro, o credo do “Consenso de Washington” foi duramente abalado.
A intervencao do Estado na economia, com intuito de promover a superagdo da
crise, passou a ser vista como necessdria ndo sé nos paises periféricos, mas
também no epicentro do capitalismo globalizado: os EUA. Nesse contexto
turbulento, a CTI ganhou impulso renovado, particularmente em virtude das
inovacdes que ja vinham sendo implementadas por alguns paises emergentes do

Sul no 4mbito da cooperagao horizontal.

Evolucao da Cooperacgio Técnica Sul-Sul

A cooperagdo no eixo Sul-Sul, também denominada de cooperacio
horizontal, surge como alternativa a tradicional coopera¢do Norte-Sul ou a
cooperacdo vertical. Nota-se que essa parceria entre os paises periféricos nao
necessariamente deve ser pensada como uma contraposicdo, ja que pode
complementar os esforcos realizados no eixo Norte-Sul. A cooperagio trilateral
(abordada no préximo item) ilustra a possibilidade de sinergia entre os dois
eixos.

Acresce que, em principio, a cooperacdo horizontal resulta de um
processo histérico segundo o qual alguns paises em desenvolvimento evoluiram,
paulatinamente, da simples condi¢do de receptores do conhecimento técnico das
nagdes desenvolvidas para situa¢do dual de prestadores da cooperagdo Sul-Sul
sem, contudo, abdicar por completo dos beneficios advindos da cooperagao
Norte-Sul. Assim, paises emergentes como Brasil, China, india passam a ofertar
a cooperagdo técnica no eixo horizontal, ao mesmo tempo em que ainda recebem
os dividendos provenientes da cooperagdo técnica com as nacdes centrais.
Verifica-se, todavia, um gradual declinio do volume de conhecimentos técnicos
transferido a esses paises pelas na¢des mais industrializadas a medida que esses
emergentes atingem maior grau de desenvolvimento socioeconémico.

Vale a pena aclarar que a cooperagdo sul-sul pode ser compreendida
mediante duas linhas interpretativas, as quais, amidde, se entrelacam. De

acordo com a concepcido até agora descrita, a cooperagido horizontal refere-se a
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definicao do Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
segundo a qual se desenvolve a parceria técnica entre os paises periféricos. Um
segundo entendimento diz respeito a coordenagio diplomatica entre os paises do
Sul por intermédio da formacdo de coalizdes politicas de geometria variavel
(coalition building), visando, entre outras coisas, ao incremento do poder de
negociacdo conjunta em foros multilaterais (Lechini 2010). O Férum IBAS
(India, Brasil, Africa do Sul), 0 BRICS (Brasil, Rissia, India, China e Africa do
Sul) e 0 G—20 comercial na OMC avultam como exemplos de coalizdes politicas,
nas quais o Brasil encontra-se inserido.

Duas declaracbes internacionais sdo apontadas como alicerces da
Cooperagdo Sul-Sul orientada para o desenvolvimento: a Declara¢ido sobre a
Promocgdo da Paz e da Cooperag¢dao Mundiais, acordada durante a Conferéncia de
Bandung, na Indonésia, em 1955, bem como o Plano de A¢do de Buenos Aires,
formulado durante a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Cooperacao Técnica
entre Paises em Desenvolvimento, realizada em Buenos Aires, em 1978
(Zimmermann e Smith 2011).

A Conferéncia de Bandung foi uma iniciativa das nacdes afro-asidticas
que haviam logrado recentemente sua emancipacdo politica. Esses paises
organizaram-se, a fim de opor-se ao neocolonialismo e ao imperialismo das
grandes poténcias no contexto da Guerra Fria. A Declara¢iao que resultou da
Conferéncia ressaltava a necessidade de os paises do terceiro mundo reduzirem a
dependéncia econémica dos paises centrais mediante a cooperagdo técnica
miutua. Ademais, a Conferéncia representou um primeiro passo para o futuro
lancamento do Movimento dos Paises Nao-Alinhados, o qual ocorreria na
Conferéncia de Belgrado, em 1961.

Por sua vez, o Plano de Acao de Buenos Aires, advindo da Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Cooperacéo Técnica entre Paises em Desenvolvimento,
foi adotado pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em 1978. Esse Plano
concorreu efetivamente para o estabelecimento da cooperacgao técnica horizontal
para o desenvolvimento, a qual seria aperfeicoada nas décadas posteriores.
Nesse sentido, designou-se o PNUD como érgdo responsavel pela coordenagio
das atividades de Cooperacao técnica para o desenvolvimento (Puente 2010).

E digno de destaque que o maior ativismo dos paises periféricos, na

década de 1970, ocorreu em um contexto de Détente na Guerra Fria. A
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diminuicdo das tensdes entre Estados Unidos e Unido Soviética facilitou a
articulagdo entre os paises do Sul em prol de uma Nova Ordem Econdémica
Internacional (NOEI). Sombra Saraiva nomeia esse periodo de “Ilusdes
Igualitarias”. Segundo o autor, os paises periféricos julgavam-se capazes de
alterar os pardmetros da ordem internacional a seu favor sem, porém, deterem
os recursos de poder necessarios para alcancar esse designio. A grave crise
econdmica que sobreveio na década seguinte corroborou essa debilidade
(Saraiva 2001).

Ainda conforme a visdo dos paises periféricos, o modelo tradicional de
cooperacdo vertical caracteriza-se pelo assistencialismo permeado por interesses
de mnatureza politica, estratégica e comercial. Além disso, eivado de
condicionalidades, esse assistencialismo deixa de contemplar as reais prioridades
nacionais dos estados receptores, o que leva a perpetuacio da dependéncia ante
os paises centrais (Puente 2010).

Inversamente, com o intuito de conceder cooperagdo técnica, paises
como Brasil, China e India nio estabelecem condicionalidades no que concerne a
aspectos econdmicos, ambientais, de governanca e de direitos humanos, além de
diminuirem os requisitos processuais. Ciosos de sua soberania, em virtude de ja
haverem sido objeto de ingeréncias estrangeiras em passado relativamente
recente, esses paises respeitam o principio da ndo interferéncia nos assuntos
internos das demais nacoes.

Além da preservacdo da soberania, a auséncia de condicionalidades
apresenta outras duas vantagens. Em primeiro lugar, proporciona aos paises
receptores acesso mais rdpido ao financiamento dos paises emergentes. Em
segundo lugar, aumenta o poder de barganha dos paises receptores frente a
cooperacdo ofertada pelos paises desenvolvidos do Norte, cujas condigdes
costumam ser muito mais severas e inflexiveis (Souza 2012).

Ademais, com base na critica a nitida assimetria presente no eixo Norte-

Sul, a cooperacio técnica no eixo Sul-Sul privilegia os conceitos de parceria, de

[+

reciprocidade e de igualdade, os quais imprimem maior legitimidade
cooperacdo. Conforme a légica de cooperacdo horizontal, o desenvolvimento é
concebido como um empreendimento coletivo de carater dialético. Assim, nio se
trata apenas de um Estado conceder assisténcia ao outro menos desenvolvido,
uma vez que o pais ofertante adquire novas experiéncias que podem ser

aplicadas no aprofundamento do seu préprio desenvolvimento (Burges 2012).
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Outro beneficio que advém da dindmica da cooperagdo horizontal é a
diminuicdo dos custos existentes. Em geral, paises como Brasil e China nao
contratam consultores externos para seus projetos de cooperacdo técnica em
outros paises. Ao contrario, esses paises enviam quadros técnicos do préprio
governo federal, com o escopo de executar os projetos. Esse procedimento
também simplifica a prestacdo de contas e o monitoramento das atividades
empreendidas. Uma vez que os proventos dos técnicos sdo pagos pelos diversos
entes publicos, os gastos reais com a cooperacdo técnica muitas vezes nio
entram nos calculos da agéncia responsavel pela coordenacao dos projetos.

Essa dindmica de cooperacdo Sul-Sul nio esta, no entanto, isenta de
algumas limitagées. Com frequéncia, os técnicos dos varios entes publicos do
governo federal ndo possuem treinamento especifico para aplicar seus
conhecimentos a realidade estrangeira em ambiente multicultural deveras
distinto. Igualmente, esses técnicos ndo dispdem da mesma extensdo e
flexibilidade de tempo de que gozam os consultores independentes estrangeiros
para implementar as atividades de cooperacdo, porquanto a estada no exterior
implica a suspensao das tarefas cotidianas nas suas institui¢des de origem.

Outro ponto bastante sensivel é a necessidade constante de responder as
criticas internas quanto ao gasto de recursos piblicos com a cooperagdo técnica
horizontal. Em funcio dos graves problemas socioeconémicos ainda enfrentados
pelo pais doador, faz-se mister justificar por que o dinheiro publico é investido
na melhoria dos indicadores sociais de outros paises desfavorecidos.

Além disso, outro aspecto vulnerdvel a critica é o de que a oferta de
cooperagdo técnica sem condicionalidades pode prolongar a permanéncia de
dirigentes corruptos e autoritarios que desrespeitam os direitos humanos e o
meio ambiente. Essa preocupagdo é particularmente intensa com respeito as
politicas adotadas pela China no continente africano.

A légica da cooperagdo técnica horizontal igualmente pode ser
relativizada, porquanto, mesmo que a parceria ocorra entre Estados do Sul,
havera uma clara assimetria entre o pais ofertante e a nacdo receptora. Assim,
observa-se, ainda, uma hierarquia de poder que matiza a ideia de
horizontalidade. Nada obstante, é inegavel que a cooperac¢dao Sul-Sul aproxima-
se mais do ideal de igualdade entre os dois pélos da equacdo do que a cooperagido

Norte-Sul.
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Em suma, malgrado algumas vicissitudes, a cooperacdo horizontal vem
firmando-se como um elemento catalisador de importantes mudangas na ordem
internacional pés-Guerra Fria. Em 03 de agosto de 2011, o Secretario Geral das
Nagoes Unidas evidenciou essa constatac¢do no relatério sobre a Cooperagao Sul-

Sul para o Desenvolvimento:

“South-South interactions are leading to deep changes in the fabric of international
relations and have begun to yield a proven development impact, with countries of the

South now constituting a powerful force in the global economy.” (UN 2011)

A Cooperacao Técnica Triangular

Como analisado anteriormente, a cooperacdo vertical e a cooperagio
horizontal ndo sdo fenémenos tdo recentes. Esta tem suas raizes na década de
1970, ao passo que aquela remonta ao final da década de 1940. Em contraste, a
cooperacdo técnica triangular apresenta-se como um arranjo novo, o qual
comeca a ganhar relevo na década de 1990.

Em termos gerais, a cooperagdo técnica triangular pode ser pensada
como uma amdlgama entre a cooperacdo vertical e a cooperacdo horizontal,
envolvendo, por conseguinte, um pais desenvolvido e uma nagdo em
desenvolvimento, os quais atuam em conjunto, a fim de capacitar tecnicamente
um terceiro pais do Sul mais carente de recursos.

Ainda que predominante, essa ndo é o unico tipo de dindmica trilateral
possivel, ja que existe também a cooperacdo entre dois paises do Sul, com o fito
de transferir recursos técnicos para outra nacdo periférica (cooperagdo apenas
horizontal). Ha, igualmente, a atuac¢io conjunta entre um pais e um organismo
internacional em uma outra nacao. De todo modo, nesta secio, sera abordado
apenas o primeiro tipo de cooperacéo triangular.

Essa modalidade de parceria para o desenvolvimento segue uma légica
de cooperagdo em cascata (Lechini 2010). Os paises periféricos receberam e
ainda recebem, embora em menor proporc¢do, os conhecimentos técnicos dos
paises centrais. Havendo alcancado um nivel razoavel de desenvolvimento,
mediante a adaptacdo da tecnologia dos paises mais industrializados as suas
necessidades, esses paises periféricos passam a transferir os conhecimentos

técnicos tropicalizados as outras nagdes do Sul.
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Nesse sentido, os paises periféricos possuem a experiéncia adequada e
encontram-se mais bem posicionados do que os Estados centrais para atender as
demandas dos seus congéneres do Sul, uma vez que enfrentaram, em passado
recente, os mesmos desafios ao desenvolvimento, formulando solucoes criativas
para aprimorar suas condigbes socioecondémicas (Ecosoc 2008). Ademais, a
cooperacdo técnica dos paises do Sul tende a ser mais bem recebida pelos outros
paises periféricos, porquanto é desprovida de resquicios da antiga dominacao
metropolitana.

Com frequéncia, essa parceria Sul-Sul é marcada, todavia, por
dificuldades financeiras do pais em desenvolvimento prestador da cooperacao.
Dessa forma, o financiamento do projeto por um pais central torna-se deveras
relevante para que o mesmo possa ser realizado (Burges 2012). Dai advém uma
das vantagens da cooperacdo trilateral, pois ao conhecimento técnico e a
experiéncia dos paises do Sul soma-se a maior capacidade de financiamento dos
paises centrais.

A cooperacdo triangular pode ser, portanto, vista como um arranjo
intermediario entre a cooperagao no ambito bilateral e a cooperagao no dominio
multilateral, congregando, a um s6 tempo, os esforgos de paises desenvolvidos e
em desenvolvimento em prol do aprimoramento das capacidades técnicas de um
terceiro pais do Sul (Abneur 2007). Um exemplo de cooperagio trilateral da

qual o Brasil participa sera fornecido mais adiante.

0O Historico da Cooperacao Técnica Brasileira

A cooperagdo técnica brasileira segue o padrido histérico supracitado
com base no qual o pais transita aos poucos da qualidade de receptor para a
condicdo de receptor-prestador do conhecimento técnico. Essa evolucdo
desdobrou-se entre as décadas de 1950 e 1970.

Na década de 1950, com o advento da Comissao Nacional de Assisténcia
Técnica (CNAT), vinculada ao Itamaraty, o Brasil passa a planejar-se, a fim de
receber a cooperacdo técnica dos paises desenvolvidos. Fazia-se necessario
coordenar as demandas das instituigbes brasileiras por conhecimento técnico,
estabelecendo as prioridades, com o intuito de firmar parcerias com os paises
centrais e as agéncias das Nagbes Unidas (Puente 2010). Assim, nas duas

décadas seguintes, o Brasil recebeu cooperagdo técnica principalmente da
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Alemanha, do Canad4, da Franca, da Gra-Bretanha, da Italia e do Japdo, bem
como do PNUD (Cervo 2008).

Em 1968, o governo brasileiro criou um sistema de cooperacio técnica
envolvendo o Ministério do Planejamento e o Ministério das Relages
Exteriores. Esse arranjo interministerial assentou as bases para que o Brasil
desse os primeiros passos, a partir de 1973, no final do governo Médici, como
prestador de cooperacdo técnica aos paises latino-americanos e luséfonos da
Africa (Puente 2010).

Essa orientacdo aprofundou-se com o Pragmatismo Responsavel e
Ecumeénico do governo Geisel (1974-1979), segundo o qual a politica externa foi
concebida como instrumento para alavancar o desenvolvimento do pais. Em
contexto de grave crise do milagre econémico brasileiro, paralelamente ao
relativo declinio do poder dos EUA na cena internacional, a presidéncia de
Ernesto Geisel consolidou a tradi¢do global-multilateral da diplomacia brasileira
(Leite 2011; Pecequilo 2012). Ao Brasil caberia transpor as fronteiras ideolégicas
da Guerra Fria, ampliando sua inserc¢do internacional mediante a aproximacao
com diversos paises, notadamente daqueles do entdo chamado terceiro mundo.
Nesse sentido, a cooperacdo técnica desempenhou relevante papel no
adensamento das relagdes do Brasil com os paises em desenvolvimento. O
impulso na cooperacido Sul-Sul coadunava-se com o Plano de A¢do de Buenos
Aires de 1978.

A despeito da séria crise econémica que marcou a década de 1980, o
governo Sarney logrou dar prosseguimento aos esfor¢os de cooperagdo técnica
horizontal do pais, por meio da reforma de sua estrutura institucional,
consubstanciada na criacdo da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), em
1987, vinculada ao MRE. Essa reforma emprestou maior dinamismo e
flexibilidade a cooperagdo técnica, a qual favoreceu arranjos triangulares com o
Banco Mundial, o BID e o PNUD, entre outras agéncias multilaterais, como
forma de contornar as limitac¢des orcamentarias (Puente 2010). Nota-se que, no
ano seguinte, a “cooperagio entre os povos para o progresso da humanidade” foi
insculpida no artigo quarto da Constitui¢do brasileira como um dos principios
que regem as relagdes internacionais do pais. A cooperagio técnica passou, pois,
a esposar de maneira conspicua um objetivo de natureza teleolégica.

O processo de expansio e de institucionaliza¢do da cooperacio técnica

internacional brasileira manteve-se durante a década de 1990. Em que pese a
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adocdo de politicas neoliberais pelo governo Collor e pelos dois governos
Cardoso, as quais implicaram a reducdo do papel do Estado e a menor énfase no
desenvolvimento, a cooperacdo horizontal é pensada, cada vez mais, como um
instrumento de politica externa. Nesse sentido, a escolha dos paises com os quais
o Brasil cultivou parcerias, visando a transferir conhecimentos técnicos, esteve
alinhada as diretrizes diplomaticas.

Assim, durante os dois governos do Presidente Cardoso (1995-2002),
priorizou-se a cooperagdo técnica com os paises da América do Sul, no contexto
da crescente integracdo regional. Inversamente, a cooperagdo com os paises
africanos foi relegada ao segundo plano, embora alguns projetos hajam sido
realizados com as nacdes luséfonas do continente no Ambito da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa. Sombra Saraiva chega mesmo a qualificar os anos
noventa como um periodo de “longa sonoléncia” nas relagdes do Brasil com a
Africa (Saraiva 2012).

Nos dois governos do Presidente Lula (2003-2010), a politica externa
volta a ser intensamente empregada como um instrumento a servico do
desenvolvimento (nfo sé econémico, mas também social). A busca obstinada
pela autonomia, mediante a diversificacdo das parcerias do pais no tabuleiro
internacional, enseja uma “diplomacia ativa e altiva” (Amorim 2010). Nesse
contexto, a coopera¢ido Sul-Sul (nas suas duas concepg¢des) ganha maior
proeminéncia. O incremento das relagdes com os paises do Sul ndo ocorre,
contudo, em detrimento das tradicionais parcerias com as nac¢des do Norte. Ao
contrario, esses contatos tendem a reforgar-se como resultado da maior projecao
internacional alcangada pelo Brasil.

Além disso, a énfase nas politicas de redugdo da pobreza via
transferéncia de renda e a melhora dos indicadores sociais internos conferiu
maior legitimidade a cooperacdo técnica internacional prestada pelo pais. De
fato, nota-se nitida congruéncia entre as politicas de inclusdo social adotadas no
ambito doméstico e as politicas voltadas para desenvolvimento no plano
internacional.

O aumento da cooperacio técnica brasileira evidenciou-se, sobretudo,
com os paises africanos em virtude da alta prioridade atribuida a outra margem
do Atlantico Sul pelo governo Lula. Dessa forma, 48 % dos projetos de

cooperacdo técnica coordenados pela ABC foram direcionados para a Africa,

133




Cooperagao Técnica Triangular e o Papel do Inmetro v.2, n.4. Jul/Dez. 2013

contemplando 36 paises. Mocambique, Guiné- Bissau, Cabo Verde, Sdo Tomé e
Principe e Angola foram as nacgdes africanas que, nessa ordem, mais receberam a
transmissdo do saber técnico, o que demonstra o foco do Brasil nos paises de

lingua portuguesa (MRE, 2010). Igualmente, Segundo Puente:

“as areas de maior concentra¢io da cooperacio técnica sio agropecudria, saide,
educacio e formacio profissional, meio ambiente e recursos naturais, administracao
publica, energia e biocombustiveis, desenvolvimento social, desenvolvimento
empresarial, tecnologia da informacdo e governo eletrénico, transportes, indistria,
normalizac¢do e metrologia, urbanismo, turismo, defesa civil, entre outros” (Puente

2010).

Acresce que, em oito anos, o Presidente Lula permaneceu 55 dias em
solo africano e promoveu a abertura de 17 embaixadas brasileiras. Em termos
comerciais, as exporta¢des para o continente africano saltaram de US$ 2,9
bilhges para US$ 12,2 bilhdes. A nova parceria entre Brasil e Africa conciliou,
portanto, compromisso solidario (baseado em valores altruistas e percepcao de
uma identidade comum) com interesses econdmicos pragmadticos (Saraiva 2012;
Valor 2013).

Desde 2011, o atual governo Dilma Rousseff vem aprofundando os lagos
com o continente africano. Em fevereiro de 2013, a Presidenta participou da I1I
Capula América do Sul — Africa, realizada em Malabo, Guiné Equatorial. A
Declaracao de Malabo reafirmou o compromisso conjunto de fortalecer os
mecanismos de Cooperagio Sul-Sul. Recentemente, em maio do mesmo ano,
Rousseff esteve presente na Comemoragio do Cinquentendrio da Unido
Africana, em Adis Abeba, Etiépia. Nessa ocasido, comunicou que seu governo
pretende renegociar a divida de 12 paises africanos com o Brasil. Outrossim,
anunciou a intencdo de criar uma nova agéncia internacional de cooperacio, de
comeércio e de investimento para a Africa e América Latina (Valor 2013).

Esse propésito de inaugurar nova agéncia explicita que a cooperacdo
técnica brasileira ndo abarca apenas objetivos teleolégicos condizentes com o
preceito constitucional. Existem também interesses de ordem econémica e
politica (Puente 2010). Esses distintos objetivos ndo sdo excludentes e, na

maioria das vezes, estao imbricados.
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No ambito econémico, o Brasil elevou consideravelmente o intercAmbio
comercial com as demais nag¢des do Sul, reduzindo a dependéncia com relacdo
aos mercados dos paises centrais. Em razdo dessa mudanca, o Brasil foi menos
afetado pelos impactos da crise econémica que se abateu sobre os EUA e, mais
adiante, sobre a Europa. Igualmente, ao fomentar a aproximacao bilateral com
os outros paises do Sul, a cooperagdo técnica vem indiretamente concorrendo
para a internacionalizacdo das empresas brasileiras, em especial, na area de
servicos.

Uma consequéncia adversa apontada por alguns criticos é de que a
cooperacdo técnica levaria ao surgimento de competidores potenciais do Brasil
em alguns dominios como, por exemplo, na agropecuaria e nos biocombustiveis
(Puente 2010). Essa possibilidade parece, todavia, ser compensada pelos
préprios beneficios oriundos, nas diferentes areas, da parceria horizontal.

Na esfera politica, mediante o adensamento dos liames com o Sul, o
Brasil logrou aumentar seu perfil mundial, tornando-se ator imprescindivel em
diferentes féruns internacionais. Essa “capacidade de concertagdo politico-
diplomatica” afigura-se como um dos mais importantes ativos do pais no
convivio com as grandes poténcias, uma vez que, com base na Constitui¢do e na
assinatura do TNP, o Brasil abdicou de recorrer a alternativa nuclear como
elemento de dissuasdo estratégica (Lima 2010). Vale a pena sublinhar que o
apoio advindo das parcerias tecidas com os paises do Sul mostrou-se
fundamental para que José Graziano fosse eleito diretor-geral da FAO, em 2011,
e Roberto Azevedo, da OMC, em 2013. Ao ascender a essas duas organizacdes, é
certo que os dois brasileiros continuardo a promover o desenvolvimento como
um objetivo essencial a ser alcancado.

Percebe-se, assim, que a cooperagdo técnica sobressai como relevante
instrumento da politica externa brasileira, sendo os paises africanos um dos
principais beneficiarios. Em geral, a literatura destaca a atuagdo da Embrapa,
da Fiocruz e do SENAI, respectivamente, nas dreas da agricultura (com a
abertura de um escritério em Gana), da satide (na luta contra a epidemia da
AIDS e da Malaria) e da educacdo profissionalizante (Hist, Lima e Pinheiro
2010; Pino 2010; Saraiva 2012). H4, no entanto, outros atores governamentais

que também desempenham importante papel na Africa.
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Cooperacio Técnica Triangular Mo¢ambique-Brasil-Alemanha: Fortalecimento
Técnico e Institucional do Instituto Nacional de Normalizacio e Qualidade de
Mocambique (INNOQ)

Conforme mencionado acima, a coopera¢do triangular brasileira
principia no final da década de 1980, mediante parceria com agéncias
multilaterais, a fim de fazer frente as dificuldades financeiras domésticas. A
partir da década de 1990, o Brasil comega a cooperar com nagdes desenvolvidas,
com o fito de transmitir conhecimento técnico a um terceiro pais mais
despossuido. Ainda que o governo brasileiro priorize a cooperacéo bilateral Sul-
Sul, a cooperagio triangular é concebida como um arranjo complementar que
agrega valor a légica horizontal.

Uma das peculiaridades da cooperacéo trilateral brasileira é a de que o
pais amiude estabelece parcerias com nagoes das quais ja recebeu conhecimento
técnico, a fim de fomentar o desenvolvimento de um terceiro pais. Assim, nos
ultimos anos, o Brasil encetou cooperacdo triangular com o Japao, os Estados
Unidos, a Espanha, a Alemanha, a Franca, a Itdlia, a Noruega, a Suica e o
Canadd, com o escopo de atuar conjuntamente na América Latina e na Africa.
Ao lado da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), o Japao destaca-se
como o principal parceiro do Brasil na cooperacio trilateral (Pino 2012; Souza
2012).

Nio obstante os arranjos triangulares envolverem a parceria com paises
desenvolvidos em prol de uma terceira nacdo, o Brasil busca manter as
caracteristicas de horizontalidade. Nesse sentido, a cooperacdo é guiada pela
demanda (demand-driven); ndo sdo impostas condicionalidades e procura-se
transferir boas praticas, adaptando-as a realidade do pais receptor.

Consoante Saraiva, na Africa atual, Mogambique distingue-se como
“um caso modelar de inser¢do internacional altaneira” (Saraiva 2012).
Localizado na porcdo indica do continente africano, o pais conquistou sua
emancipacdo politica em 1975, mergulhando, no ano seguinte, em uma guerra
civil que durou até 1992. Com a democratizacido, Mocambique iniciou gradual
processo de estabilizacdo que engendrou desempenho politico satisfatério e
equilibrio macroeconémico. Em 2011, o pais atingiu um crescimento do PIB de
7%, apresentando, assim, uma das maiores taxas de crescimento na cena

internacional, em um momento de grave crise econdémica mundial.
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Em beneficio de Mocambique, a cooperagao trilateral voltada para o
fortalecimento do INNOQ insere-se no contexto da tradicional parceria entre
Brasil e Alemanha na esfera da metrologia. Criado em 1973, o entdo Instituto
Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (Inmetro) —
autarquia federal vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior - recebeu transferéncia do saber técnico do Instituto
Nacional de Metrologia da Alemanha (PTB). Ao longo das décadas de 1970 e
1980, quinze técnicos do Inmetro foram enviados a Alemanha para aprender o
idioma e fazer capacitagdo nos laboratérios do PTB, permanecendo no pais em
torno de um ano. Durante esse periodo, tiveram a oportunidade em instruir-se
no que havia de mais moderno no dominio da metrologia. Assim, seguindo a
dindmica descrita anteriormente, o Inmetro foi receptor da cooperagdo técnica
antes de passar a condi¢do de prestador da mesma. Com esse objetivo, em 2000,
foi criada a Divisdo de Cooperagdo Técnica Internacional (Dicoi), a qual integra
a Coordenacio-Geral de Articulag¢do Internacional (Caint) do Inmetro.

Por sua vez, a transmissdo do conhecimento técnico a Mocambique
situa-se no contexto do adensamento das relagées do Brasil com a Africa a
partir do governo Lula, particularmente com os paises de lingua portuguesa.
Nota-se que, ainda em 1975, o Brasil foi um dos primeiros paises a reconhecer a
independéncia de Mocambique, abrindo uma embaixada em Maputo, no ano
seguinte. Em 2003, no inicio do seu governo, o Presidente Lula visitou o parfs,
assinando onze instrumentos de cooperagdo técnica.

As bases do intercambio entre o Inmetro e o INNOQ sao estabelecidas
com a assinatura do Acordo de Cooperacido e Assisténcia Técnica de 2007.
Conforme o mesmo, as Partes concordaram em cooperar nos campos da
Metrologia Legal e Industrial, da Avaliagio da Conformidade e da
implementagdo do Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio. Esse acordo
entre os dois paises permaneceu em vigor durante trés anos.

Paralelamente, a cooperacédo trilateral comeca a ser esbocada em 2007,
por ocasido da missido de prospecgio ao Inmetro de dois dirigentes do INNOQ,
acompanhados por técnicos da ABC e da GTZ (agéncia de cooperagio
internacional alema). Essa missdo visava a identificar a expertise brasileira de
interesse do INNOQ para a elaboracao de um projeto-piloto de cooperacao

trilateral. No mesmo ano, foi realizada missao de técnicos do Inmetro, da ABC,
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da GTZ e do PTB ao INNOQ, em Maputo, com objetivo de avaliar as
necessidades do Instituto mo¢ambicano.

Com base nessas duas missdes, foi elaborado um projeto-piloto, a fim de
capacitar institucional e tecnicamente o INNOQ, tornando-o apto a
implementar padrdes de qualidade nos produtos fabricados e vendidos em
Mogambique. Essa qualidade garante a competitividade dos produtos nos
mercados interno e externo, além de proporcionar seguranga aos consumidores.
O projeto foi executado em nove meses com a participagdo dos cinco atores

supracitados. Entre as atividades desenvolvidas, destacam-se:

I. Revisdao do Plano Operacional Anual do INNOQ;

II. Apoio ao INNOQ na elaboracdo de um plano de carreiras;

ITI1. Revisdo do Plano estratégico do INNOQ;

IV. Realizagao de semindrio com vistas a divulgar os servigos do INNOQ;
V. Realizacao de cursos sobre Medicao de Massa; Produtos Pré-Medidos;

Elaboracao de Regulamentos e Estruturacdo de Mecanismos para Implantagdo
da Metrologia Legal; Medicdo de Volume; Incerteza de Medicdo Aplicada a

Metrologia Legal; Funcionamento da Avaliacdo da Conformidade.

O projeto-piloto apresentou trés resultados deveras relevantes:

I. Fortalecimento Institucional e Técnico do INNOQ. A estrutura
organizacional do Instituto foi atualizada, o que aumentou sua capacidade de
acdo politica e seu reconhecimento dentro do governo e da sociedade
mocambicanos. Ademais, a Metrologia Legal principiou a ser implantada nas
areas de massa e de volume (balangas, pesos e bombas medidoras de
combustiveis). Foi também elaborado um projeto de legislacdo para regular a
atividade metrolégica em Mocambique. A lei de Metrologia foi finalmente
aprovada pela Assembleia Nacional em 21 de maio de 2010;

II. Aprendizagem mitua da parte do Brasil e da Alemanha quanto a
dindmica e as potencialidades da parceria entre os dois paises, envolvendo a
ABC, o Inmetro, a GTZ e o PTB, com objetivo de transmitir conhecimentos
técnicos a um terceiro pais. Em agosto de 2010, Brasil e Alemanha assinaram
Memorando de Entendimento sobre a Cooperacdo Triangular. Definiram-se os
seguintes principios comuns: apropriagdo pelo terceiro pais (ownership), com

base na qual este lidera o processo de implementacdo do projeto triangular;
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padrdes comuns no planejamento, execugdo e avaliagdo dos projetos, bem como
divisdo igualitaria dos custos;

III1. Em virtude da avaliagdo positiva dos trés paises em relagdo aos avangos
conquistados, foi acordada a continuacdo da cooperac¢do trilateral em
Mocambique, mediante a elaboracdo de um novo projeto mais ambicioso e

abrangente.

Em 2010, Mocambique, Brasil e Alemanha prepararam novo projeto
triangular, visando ao “Fortalecimento Técnico e Institucional do INNOQ”,
com a duracio de trés anos.

Os trés paises definiram objetivos especificos em seis dominios:

1. Metrologia: a) servigos de metrologia legal nas areas de peso, de massa e
de volume em ambito nacional e junto aos Conselhos Municipais; b) servigos de
metrologia industrial (temperatura, massa, volume, comprimento, eletricidade,

vazdo, pressao ou forca);

II. Avaliacido da conformidade: servicos de certificagio de produtos e de
sistemas;
II1. Normalizagao: informagbes as comissdes setoriais, de sorte que sejam

fixados critérios minimos de qualidade para produtos nacionais,
particularmente quanto a produtos dos setores de alimentos, de agroinddstria,
de eletronicos e de construcao civil;

IV. Comunicagdo: plano de comunicacdo interna e externa (empresas,
governo, comunidades e midia), orientado as metas do plano de negécios;

V. Superacdo de Barreiras Técnicas ao Comeércio: facilitagio do acesso dos
produtos mogambicanos ao mercado internacional.

VI. Gestao interna.

No que concerne aos atores envolvidos, aos cinco participantes do
projeto-piloto (INNOQ, ABC, Inmetro, GTZ ¢ PTB) somaram-se ainda duas
outras entidades brasileiras: a ABNT e o INT. Dessa forma, a distribui¢ao das
responsabilidades ficou assim definida:

* INNOQ — contrapartida local, provendo o pessoal técnico e o apoio logistico

para a execucdo do projeto;
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* ABC — coordenagio fisico-financeira do aporte técnico brasileiro ao projeto
triangular.

* Inmetro — execucdo da contrapartida brasileira no que se refere as metrologias
legal e industrial; avaliacdo da conformidade; certificacdo de sistemas de gestdo
bem como superagio de barreiras técnicas.

* ABNT - execugdo da contrapartida brasileira no que diz respeito a
normalizacao.

* INT - execucdo da contrapartida brasileira no que concerne a certificagdo de
produtos.

* GTZ e PTB - financiamento e execucdo do aporte técnico alemio nas dreas de
Metrologia Industrial, Avaliagao da Conformidade, Normaliza¢do, Comunicagao

e Fortalecimento Institucional.

Quadro Sinéptico Areas da Cooperagio Triangular Contraparte
Responsavel
Metrologia Metrologia Legal (peso, volume e comprimento) | Inmetro
Metrologia Industrial (temperatura, massa, Inmetro
volume, comprimento, eletricidade, vazao, PTB
pressdo ou forga)
Certificacao Avaliaciao da Conformidade — Sistemas da PTB + ABNT
Gestao da Qualidade
Certificacao de Produtos INT + ABNT
Normalizacao Normalizacao ABNT +PTB
Comunicacao Comunicacao Institucional e Marketing GTZ
Comunicac¢io Interna GTZ
Superacao de Acompanhamento junto a OMC Inmetro
Barreiras
Técnicas
Fortalecimento Apoio a adequacio da Infraestrutura Fisica PTB
Institucional — Apoio ao processo de acredita¢ao ABNT
Gestio Interna Rede de comunicaciao com Conselhos GTZ + Inmetro
Municipais
Plano de Negécios e Plano de Mercado PTB
Planejamento, monitoramento e avalia¢do GTZ + PTB +
Inmetro + ABC
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Nota-se que, na atualidade, o projeto encontra-se ainda em execugao. A
guisa de exemplo, serdo fornecidos alguns detalhes sobre a implementacao, ja
concluida, na drea de Superacdo de Barreiras Técnicas.

Essa 4area ja estava contemplada pelo supracitado Acordo de
Cooperagdo e Assisténcia Técnica entre Inmetro e INNOQ. No periodo de 2007
a 2011, foram realizadas duas missdes de técnicos do Inmetro a Mogambique e
uma missdo de técnicos do INNOQ ao Brasil. Nessas missdes, os técnicos dos
dois Institutos trocaram informacdes sobre o funcionamento e as principais
atribui¢des do Ponto Focal (Enquiry Point) do Acordo sobre Barreiras Técnicas
ao Comércio da OMC (Acordo TBT). Ressalta-se que tanto o Inmetro como o
INNOQ sdo os Pontos Focais desse acordo, respectivamente, no governo
brasileiro e no governo mo¢ambicano. Assim, o Inmetro transmitiu ao INNOQ
sua experiéncia acumulada como Ponto Focal desde 1996.

Vale a pena mencionar que a cada Ponto Focal do Acordo TBT compete
precipuamente fornecer informacdes sobre regulamentos técnicos e
procedimentos de avaliacdo da conformidade de seu pais. Em outras palavras, o
Ponto Focal atua como centro de referéncia sobre exigéncias técnicas do seu
pais. Desse modo, as informacdes sobre mudangas nas exigéncias técnicas de
produtos sdo disseminadas, a fim de evitar potenciais barreiras nio tarifarias ao
comércio internacional.

Em maio de 2011, dois técnicos da Divisdo de Superac¢do de Barreiras
Técnicas do Inmetro (Disbt), a qual faz parte da Caint, fizeram uma missio de
cinco dias ao INNOQ, em Maputo. Durante esse periodo, cooperaram com o
Instituto para o estabelecimento efetivo do Ponto Focal mogambicano. Para
tanto, os técnicos do Inmetro apresentaram os servigos mais atualizados
oferecidos pelo Ponto Focal brasileiro (especialmente o “Alerta Exportador!”) e
firmaram estreita parceria entre os dois Pontos Focais.

Ademais, o Inmetro trabalhou junto com o INNOQ para que fossem
identificados os principais érgaos regulamentadores do governo mogambicano,
bem como as principais empresas mocambicanas para as quais os servigos do
Ponto Focal seriam disponibilizados. Essas iniciativas resultaram na realizagio
de uma reunido com os regulamentadores e de outra com a Associagcdo das
Industrias de Mogambique (AIMO). Deve-se sublinhar que essa articulagdo com

os regulamentadores e o setor privado é fundamental para que o INNOQ possa
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notificar os regulamentos técnicos e procedimentos de avaliagio da
conformidade a OMC e estar apto a responder as consultas de interessados
nacionais sobre exigéncias técnicas estrangeiras.

Como resultado mais imediato da missdo a Mocambique, o Inmetro
ajudou ao INNOQ a dirimir as davidas sobre o processo de notificacdo a OMC,
com base nas regras do Acordo TBT. Nesse sentido, os técnicos dos dois
institutos revisaram conjuntamente as primeiras notifica¢cdes do INNOQ, as
quais foram enviadas a OMC, em 2012. A cooperacdo na area de Barreiras
Técnicas entre Inmetro e INNOQ redundou, portanto, na participacio plena de
Mogambique no Comité de Barreiras Técnicas da OMC na condi¢do de Ponto
Focal do Acordo TBT.

Conforme resumido nesta parte, a dindmica atual da cooperagio
triangular entre Moc¢ambique, Brasil e Alemanha ¢é bastante complexa,
abarcando sete atores e seis dreas de atuacdo. A descricio da parceria no
dominio da superagdo das Barreiras Técnica ilustrou o relevante papel
desempenhado pelo Inmetro em apenas uma das cinco areas nas quais a

autarquia brasileira esta envolvida.

Consideracoes Finais

A construgio de parcerias triangulares deve ser pensada como relevante
instrumento, a fim de fomentar a Cooperagdo para o Desenvolvimento em um
periodo de instabilidade econémica mundial. Ao congregar os esforcos de trés
paises com niveis distintos de desenvolvimento, a cooperagdo triangular
potencializa a transferéncia do conhecimento técnico, reduzindo os custos.

O Brasil vem destacando-se como uma das poténcias emergentes no
campo da cooperacdo técnica internacional, com o crescente envolvimento de
diferentes agéncias governamentais, o que espelha o grau de exceléncia
alcangado pelas mesmas em diferentes dominios. A presenca ativa do pais na
cooperacdo técnica tende a aumentar seu poder brando na arena internacional.
Como consequéncia da maior visibilidade desfrutada na politica mundial, o
Brasil é cada vez mais demandado como ofertante do saber técnico.

O Inmetro insere-se no rol dos atores publicos que tém contribuido para
majorar o alcance e o impacto da cooperac¢io técnica brasileira. Com foco no

avango da metrologia bem como na melhoria da qualidade dos produtos e dos
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servicos, o Instituto prové maior confianca aos consumidores, facilitando o
comércio internacional.

O caso da Cooperagido entre Mogambique, Brasil e Alemanha demonstra
que nesse arranjo triangular ndo existe uma divisdo simpléria das tarefas em
que um pais em desenvolvimento oferta o saber técnico enquanto que outro pais
desenvolvido apenas financia a iniciativa. Ao contrario, Brasil e Alemanha
dividem em igualdade de condigdes as responsabilidades técnicas, orgamentarias
e gerenciais, conferindo a Mo¢ambique a lideran¢a na execucido do projeto
conforme suas necessidades. Ao fazé-lo, preserva-se a esséncia da
horizontalidade na cooperagao técnica, principio caro as rela¢des internacionais

do Brasil.
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RESUMO

O Brasil destaca-se como uma das poténcias emergentes no campo da
cooperacdo técnica internacional, com o crescente envolvimento de diferentes
agéncias governamentais. Este artigo analisa a cooperacdo técnica brasileira,
com foco especial no caso da parceria triangular entre Mocambique, Brasil e

Alemanha, na qual o Inmetro encontra-se fortemente envolvido.
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