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RESUMO

NAVARRO, Sophia. A difusao de politicas publicas e as capacidades estatais:
um estudo sobre o projeto de cooperacdo do Cotton-4 + Togo. 2024. 76f.
Dissertagcédo (Mestrado em Gestao de Politicas Publicas) — Escola de Artes, Ciéncias
e Humanidades, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2024. Versao Corrigida.

O objetivo geral desta investigacao ¢é identificar quais as capacidades estatais
que explicam a difusdao do projeto de cooperagcédo técnica Cotton-4 por meio da
cooperacao internacional entre Brasil e Africa durante sua primeira fase de 2009 a
2013; além de analisar a execugao da segunda fase, iniciada em 2014. Tem-se,
como objetivos especificos, i) descrever o modus operandi da cooperagao e suas
caracteristicas, ii) identificar quais capacidades estatais foram ndo s6 mobilizadas,
mas determinantes para a difusdo das técnicas para os paises da Africa Ocidental e
iii) analisar como essa politica foi adaptada e incorporada nos paises de destino,
além dos resultados produzidos. Desta maneira, nota-se que se trata de uma
investigacdo de carater qualitativo, devidamente justificada pelo fato de a
cooperagao no setor do algoddao ser fundamental para geracdo de renda e
atingimento de melhores niveis de seguranca alimentar. Somado a isso, o
empreendimento do projeto por parte do Brasil, contribuiu para a construgdo de uma
boa imagem no cenario internacional, com a difusdo de best practices. Neste
sentido, o presente trabalho visa responder a seguinte questao norteadora: “Quais
capacidades explicam a difusdo do Cotton-4 por meio da cooperagao
internacional?”. Adota-se, como metodologia cientifica, o estudo de caso e o process
tracing associados a pratica de entrevistas semiestruturadas e a analise documental.
Como arcabougo tedrico, a literatura de difusdo de politicas publicas, das
capacidades estatais e da cooperagdo Sul-Sul. Sobre as fontes bibliograficas e
documentais, textos sobre cooperacao técnica e politicas publicas, assim como
informagdes e relatdrios fornecidos pela Embrapa, Instituto Brasileiro do Algodao

(IBA), Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC) e Articulagao Sul.

Palavras-chave: Capacidades Estatais. Cotton-4. Difusdo. Cooperagdo Técnica.

Africa Ocidental.



ABSTRACT

NAVARRO, Sophia. Title: The diffusion of public policies and state capacities: a
study on the Cotton-4 + Togo cooperation project. 2024. 76p. Dissertation (Master of
Public Policy Management) — School of Arts, Sciences and Humanities, University of
Sao Paulo, Sdo Paulo, 2024. Corrected version.

The general objective of this investigation is to identify which state capacities explain
the diffusion of the Cotton-4 technical cooperation project through international
cooperation between Brazil and Africa during its first phase from 2009 to 2013; in
addition to analyzing the execution of the second phase, which began in 2014. The
specific objectives are: i) to describe the modus operandi of cooperation and its
characteristics, ii) to identify which state capacities were not only mobilized, but also
determinants for the dissemination of techniques to the countries of West Africa, iii)
analyze how this policy has been adapted and incorporated in the destination
countries, in addition to the results produced. Thus, it is noted that this is a qualitative
investigation, duly justified by the fact that cooperation in the cotton sector is
fundamental for income generation and the achievement of better levels of food
security. Added to this, the undertaking of the project by Brazil contributed to the
construction of a good image on the international scene, with the dissemination of
best practices. In this sense, the present work aims to answer the following guiding
question: "What capabilities explain the diffusion of Cotton-4 through international
cooperation?". The scientific methodology adopted is the case study and process
tracing associated with the practice of semi-structured interviews and document
analysis. As a theoretical framework, the literature on the dissemination of public
policies, state capacities and South-South cooperation. About the bibliographic and
documentary sources, texts on technical cooperation and public policies, as well as
information and reports provided by Embrapa, the Brazilian Cotton Institute (IBA), the

Brazilian Cooperation Agency (ABC) and Articulagao Sul.

Keywords: State Capacities. Cotton-4. Diffusion. Technical Cooperation. West

Africa.
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CAPITULO 1: INTRODUCAO

O objetivo desta dissertagdo € analisar a relagdao entre a disponibilidade e
operacionalizacdo de determinadas capacidades estatais para o sucesso da difusao
de uma politica publica por meio da cooperagédo internacional. Ainda, objetiva
examinar se o estudo das capacidades estatais contribui para a compreensao do
fendbmeno de difusdo de politicas publicas. Como estudo de caso, serdo estudadas
as duas fases do projeto de cooperagao técnica internacional, executado pela
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), sob coordenagdo da
Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC): “Apoio ao Desenvolvimento do Setor
Algodoeiro dos Paises do C-4”" (2009-2013) e “Fortalecimento tecnoldgico e difuséo
de boas praticas agricolas para o algoddo em paises do Cotton-4 e no Togo”
(2014-2018).

A dissertacao se utilizara do enfoque nos agentes brasileiros, sobretudo nas
acbes no ambito da Embrapa e da Agéncia Brasileira de Cooperagédo (ABC), de
modo que permita o entendimento do papel desempenhado pelo programa para a
construgdo de uma nova imagem da Politica Externa Brasileira; além de marcar a
inauguracdo de uma nova vertente de cooperagdo no pais, que passou a
protagonizar uma série de programas em setores variados, em parcerias com paises
da Africa, América Latina e Caribe. A primeira fase fase do Coton-4, compreendida
entre 2009 e 2013, diz respeito aos momentos que seguiram a formalizagdo da
cooperagao cotonicola como projeto estruturante entre Brasil, Benin, Burkina Faso,
Chade e Mali, demandada no ambito da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).

Ja a segunda fase do programa, passa a incluir o Togo e a nomenclatura
oficial é alterada para “Cotton-4+ Togo”. O pais formalizou o interesse em cooperar e
chegou a desenvolver agdes iniciais neste sentido, num contexto de ampliagao de
projetos cotonicolas decorrente da vitoria do Brasil no contencioso do algodao
(DS267)' contra os Estados Unidos. Sobre isso, tem-se que o
Memorando de Entendimento relativo ao Contencioso do Algodéo (DS267) foi

assinado em 2014 em Washington, Estados Unidos, marcando o fim de uma disputa

'Disponivel em: <Encerramento do Contencioso entre Brasil e Estados Unidos sobre o algod&o na
OMC (DS267) — Ministério das Relacbes Exteriores (www.gov.br)>. Acesso em 22 de novembro de
2022.
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https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/encerramento-do-contencioso-entre-brasil-e-estados-unidos-sobre-o-algodao-na-omc-ds267
https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/encerramento-do-contencioso-entre-brasil-e-estados-unidos-sobre-o-algodao-na-omc-ds267
http://www.gov.br
https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/encerramento-do-contencioso-entre-brasil-e-estados-unidos-sobre-o-algodao-na-omc-ds267

iniciada pelo Brasil em 2002 no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC). A queixa brasileira era em relagao aos subsidios domésticos estadunidenses
oferecidos para os produtores de algodao; além de programas de crédito a
exportacdo que eram disponibilizados. Estes ultimos, segundo a prerrogativa
brasileira, infringiram o esperado pelo Acordo de Agricultura e o Acordo de Medidas
Compensatérias da OMC. Como solugdo, houve o adequamento as medidas
bilaterais previstas, o que permitiu maior competitividade aos produtos brasileiros no
mercado internacional e o pagamento de US$300 milhdes destinados a cobertura
dos prejuizos sofridos até entdo por produtores de algodao do Brasil.

Neste sentido, a cooperagdo de carater técnico no setor do algodao se
apresenta como uma aposta da Politica Externa Brasileira de inser¢ao do pais no
Sistema Internacional no que seria até entdo um novo papel, o de difusor de boas
praticas e global player. A escolha do algodéo se deu estrategicamente, na medida
em que se trata de um setor no qual o Brasil, por meio da Embrapa, ja possuia
experiéncia consolidada e por ser uma cultura de grande impacto na economia
africana. Dado isso, o momento brasileiro era de diversificagdo de parceiros
comerciais e a ascensdo das commodities colaborou para o seguimento do que
havia sido idealizado como objetivo para o programa.

Assim sendo, o valor social da pesquisa repousa no fato de abordar um tema
essencial do ponto de vista humanitario, que € a seguranca alimentar, almejada
pelos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel. Tal seguranga, seria alcangada
pelo intercambio de técnicas agricolas que permitam a melhoria do algodao africano
e sua subsequente valorizagdo no mercado internacional, com incremento da renda
proveniente de sua comercializagdo. Além disso, é valida para ilustrar a consecug¢ao
de um programa brasileiro estruturante de cooperagédo técnica, passando pelas
metas que foram estabelecidas nho momento do seu desenho, pela estruturacdo do
quadro das instituicbes envolvidas para executar o processo de difusdo da politica e
finalizando com o éxito do programa, que abriu caminho para um compilado de
programas semelhantes no setor do algoddao como foi o caso do Projeto Cotton
Vitdria (2020).

Desta maneira, a presente dissertacdo busca responder as seguintes

questdes norteadoras:
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“Onde as capacidades operam?”

“Quais capacidades em politicas publicas sdao mobilizadas para a

implementagao internacional do Cotton-4?"

Além disso, pretende sinalizar a importdncia das capacidades individuais e
organizacionais, que foram fundamentais nao somente para o processo de difusao
em si do programa, como também para a assimilacdo e implementagdo da politica

nos paises de destino.

1.1 O objeto empirico: A cooperacao Sul-Sul e o Programa Cotton-4

A presente sub-secdo tratara dos antecedentes da cooperacgao, trazendo a
luz a evolugdo de conceitos de ajuda internacional até se chegar ao que hoje a
literatura entende como cooperacao. Além disso, também ira apresentar os motivos
pelos quais a cultura do algodao figura como um importante setor para a economia
dos paises africanos e como o Brasil se posiciona neste sentido no comércio
internacional. Assim, uma vez exposto o cenario, ira apresentar como o programa foi
inserido e trabalhado no ambito dos 6rgaos multilaterais, em meio ao processo de
difusdo da politica brasileira.

O tema da cooperagao cotonicola e a justificativa social de seu estudo
suscitam duas herancas do pds-guerra: a busca pela seguranga alimentar e o
conceito de “ajuda” internacional. No que diz respeito a primeira delas, tem-se uma
das questbes mais urgentes da sociedade contemporanea, agravada no contexto
mundial pés pandemia da Covid-19. O termo “segurancga alimentar”, criado nos anos
70, faz referéncia a um conjunto de praticas que permitem o acesso por parte da

populagdo a alimentos com valor nutricional e em quantidade adequada. Segundo
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informagdes divulgadas pela Organizacado das Nagdes Unidas para a Alimentacéo e
Agricultura (FAO), mais de 281 milhdes de pessoas ficaram expostas a fome no

continente africano no ano de 20212. A situagdo ¢ ilustrada pelo mapa a seguir:

Mapa 1: Subnutrigdo em percentual no continente africano:

Fonte: World Food Programme.

Isto posto, faz-se necessario pensar e executar solu¢gdes que nao somente
assegurem tal acesso a alimentagdo e nutricdo adequada de forma agil, como
também respeitem os limites da natureza, em conformidade com os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel.

Segundo a Associagao Brasileira dos Produtores de Algoddao (ABRAPA), o
Brasil tem 35 milhdes de hectares plantados com algod&o. Tendo em vista que este
comércio movimenta por volta de 12 bilhdes de doélares e envolve 350 milhdes de
pessoas nas etapas de produgdo®, sua associagdo a geragdo de renda com o
objetivo de garantir a seguranga alimentar foi uma importante estratégia a ser
considerada em seu desenvolvimento. Seja pela 6tica da geragao de renda por meio

do emprego da mao de obra nas etapas de cultura e transporte; seja pela ética da

2 Declaragdo dada pelo diretor-geral adjunto e representante regional da FAO para Africa, Abebe
Haile Gabriel na abertura da 322 Conferéncia Regional para Africa da ONU para a Alimentacéo e
Agricultura (FAO) em 2022.

3 Segundo a ABRAPA, as etapas envolvidas no setor cotonicola s&o: produgio, logistica,
descarogamento, processamento e embalagem.
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alimentacdo em si no consumo de seus produtos e subprodutos, bem como de
outras culturas de rotagéo®*; ou ainda pelos usos variados® dados pelo mercado, o
algodao se mostra como um setor chave para os paises africanos, que conseguem

se beneficiar a curto e médio prazo de sua vasta aplicabilidade, demonstrada no

grafico a seguir:
Grafico 1: Aplicabilidade do Algodao:

- Alimento e Ragdo para Animais

Fibra do Algodae: uso na inddstria téxtile
vestuirio

Casca: combustivel, embalagens,
fertilizantes, ragao animal

D Gieo Comestivel

Linter: papel, papel moeda, cosméticos,
maveis, celofane, filme fotogrifico, etc.

- e

Fonte: Agéncia Brasileira de Cooperagéo, com base em relatérios da OMC.

O cultivo do algoddo nesses paises africanos historicamente se da em
pequenas propriedades familiares, com baixa tecnologia empregada e acesso
limitado a maquinas, além do uso de pesticidas em demasia pela pratica
calendarizada de inseticidas. No que concerne a comercializagdo, tem-se que em
sua maioria é feita para empresas publico-privadas que também participam do
financiamento das producgdes e o foco é nas exportagdes para outros continentes,

como demonstram os graficos a seguir:

4 S30 conhecidos como derivados para fins alimenticios: o 6leo, a maionese e a margarina. Possui
também fins para ragéo animal, proveniente da torta e do farelo; além de adubo. Além disso, o
algodao também pode ser plantado em rotagdo com cereais, como o milho e o milheto.

5 Além dos fins téxteis e alimenticios, o algoddo pode ainda gerar glicerina, sabdo e biodiesel.
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Grafico 2: Distribuicao por paises africanos da exportagcao de algodao intra

continente em comparag¢ao com a distribuigao total.

Total Exports (000 tonnes)

Benin 196.17
Burkina Faso 236.01
Cameroon 102.77
Cote d'lvoire 138
Chad 47.02
Egypt 50.08
Ethiopia 7
Mali 288.88
Malawi 13.28
Mozambique 30.26
Niger 1
Nigeria 20.47
Senegal 6.75
South Africa 7.76
Sudan 56.87
Tanzania 36.19
Togo 42.46
Uganda 33.75
Zambia 40.06
Zimbabwe 35.49
Total 1396.27

Fonte: International Cotton Advisory Committee.

Grafico 3: Ranking dos paises africanos que mais exportam algodao:

Thousand tons

Exports to Africa (000 tonnes)

94.5% of African Exports are Shipped outside Africa

12.50
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0.16
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Fonte: International Cotton Advisory Committee.

6.37%
6.72%
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0.00%
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0.00%
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2.22%
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0.89%
9.99%
43.67%

5.46%
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As empresas que compram o algodao cultivado nestes paises africanos costumam
ser de capital estrangeiro, como é o caso da Companhia Malinesa para o
Desenvolvimento Téxtil (CMDT), que conta com participagéo francesa, o que acaba
por manter lagos da heranga colonial. Essa realidade, associada a existéncia de
subsidios estadunidenses oferecidos a apenas alguns paises da OMC, faz com que
o algodao africano se estagne e nao alcance patamares altos de competitividade no
mercado internacional.

Dado este desafio, pensou-se como alternativa para compor uma possivel
solugdo aos gargalos africanos, a cooperagao para o desenvolvimento. Assim, o
Brasil, se apresentou como um interessante parceiro para esses paises, tendo se
mantido entre os cinco maiores produtores de fibra de qualidade por anos
consecutivos, terceiro maior exportador de algodao tratado do mundo e lider na
técnica de agricultura de sequeiro® (ABRAPA). Neste sentido, o Brasil seria capaz de
nao somente fazer frente aos subsidios estadunidenses, como ainda, compartilhar
praticas voltadas ao setor cotonicola possibilitadas pela larga experiéncia brasileira
na producdo de algodado em escala.

No que tange a esta cooperagao para o desenvolvimento, anteriormente
conhecida como “assisténcia técnica”, consta que a pratica se originou sob a forma
do “dever civilizatério” no contexto das metrépoles do Ocidente e suas colénias
(MILANI, 2017). Neste sentido, Reginaldo de Moraes (2006) pontua que “introduzir
reformas nos paises atrasados ou tradicionais, de modo que os conduza ao mundo
das nacdes ditas modernas, ou desenvolvidas, essa € uma ideia renitente no mundo
contemporaneo, pelo menos no mundo que o Ocidente constréi desde a Revolugao
Industrial”. Desta forma, a pratica deriva de uma légica Norte-Sul, que ao longo do
tempo foi refinada pela emergéncia de novos temas e atores a Agenda global, sendo
possivel aplica-la dentro de um contexto horizontalizado, a cooperacéao Sul-Sul.

Em 1948, a resolugdo n.200 da Assembleia Geral da ONU, estabeleceu a
determinagcdo de que seriam destinados recursos ndo somente humanos, mas
também financeiros, com vistas ao desenvolvimento econdmico de paises
subdesenvolvidos sob a forma de programas de assisténcia técnica. Sendo assim, a

tradicional cooperagdao Norte-Sul remete também a “ajuda” institucionalizada dos

€ Técnica utilizada para cultivo em terras onde ha baixos niveis de pluviosidade.
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Estados Unidos nos periodos pds guerras. Em 1949, no “Ponto IV, o entdo
presidente dos Estados Unidos, Harry Truman, anunciou o que viria a ser o primeiro
Programa de Assisténcia Técnica Bilateral dos Estados Unidos para os Paises
Subdesenvolvidos. Em seu discurso no Congresso, pontuou que o objetivo seria
“colocar os “nossos avancgos cientificos e os resultados do progresso industrial” a
servico do crescimento econdmico de “areas subdesenvolvidas”, cujos modelos
econdmicos sao considerados “primitivos” (MILANI, 2017).

No Brasil, as primeiras atividades de assisténcia feitas pelos Estados Unidos
foram destinadas as areas estratégicas para o desenvolvimento nacional, com a
estruturagcdo das agéncias publicas federais (MILANI, 2017). Anos mais tarde,
novamente pbde-se verificar a existéncia da “ajuda institucionalizada”
estadunidense, com vistas a recuperagdo econdmico-financeira de paises
impactados pelos efeitos da Segunda Guerra Mundial, como no caso do Japéo e
outros da Europa Ocidental. O auxilio, na época, implicava condicionalidades para
0s paises “receptores”, como a adogao de politicas econbmicas capitalistas, a
abertura de mercado para empresas estadunidenses bem como unir-se ao lado dos
Estados Unidos em conflitos nas esferas politica e militar. Tais imposi¢cdes acabavam
por retroalimentar ciclos de dependéncia verticalizada.

Em 1959, um passo foi dado em relagdo a intencdo de diminuir a
desigualdade existente na dindmica de assisténcia técnica Norte-Sul. Na Assembleia
Geral da ONU, houve a aprovacgao da resolucédo n.1383, pela qual o conceito correto
para definir este processo a partir dali, seria o de “cooperacgao técnica internacional”.
Com essa mudanga terminoldgica, buscava-se ainda, aumentar seu escopo
semantico, passando a incorporar nao somente o direito ao desenvolvimento das
nagcbes africanas, asiaticas e latino-americanas, como também o dever de
cooperagao por parte dos paises ja industrializados (MAZZAROPPI, 2016; MILANI,
2012).

7 Refere-se ao discurso feito por Harry Truman em 20 de janeiro de 1949 ao Congresso
estadunidense no momento de posse do seu segundo mandato como presidente dos EUA. Na
ocasido, o presidente estabeleceu quatro pontos que orientariam a Politica Externa - mais tarde
conhecida como Doutrina Truman - sendo eles: i) Apoio a ONU; ii) Recuperagdo da economia
mundial; iii) fortalecimento das nagdes livres; iv) Fazer com que o conhecimento técnico
norte-americano esteja disponivel para as regides subdesenvolvidas. Este ultimo ponto, emblematico
para as relagGes bilaterais entre EUA e paises subdesenvolvidos, fez com que o discurso ficasse
conhecido como “Ponto IV”.
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Na mesma dire¢do, nos ultimos anos tem-se notado o incremento de uma
iniciativa horizontalizada, livre de imposi¢cbes comerciais, a chamada “cooperacao
para o desenvolvimento” (CID). Pela auséncia de um elemento puramente comercial
que impulsione a cooperagao, esta modalidade de “ajuda” esta associada aos mais
variados temas emergentes na Agenda internacional como desenvolvimento
sustentavel e direitos humanos. Além disso, diferentes atores podem estar
envolvidos na cooperagao, que nao apenas os estatais, mas também a sociedade
civil, comunidades académicas, setor privado e organizagdes internacionais, unidos
em torno de um objetivo comum de impulsionar o desenvolvimento de um
determinado setor.

Neste contexto, o Brasil, que vinha se abrindo para a diversificagao de
parcerias comerciais, sobretudo na Africa e na América Latina, projetou-se como
uma poténcia emergente relevante, acumulando know-how na area de politicas
publicas de diversos setores. Nesse mesmo sentido, a era da “politica altiva e ativa”
brasileira (2003-2010) conduzida por Celso Amorim no Ministério das Relagdes
Exteriores e a diplomacia presidencial exercida por Luis Inacio Lula da Silva,
buscavam o posicionamento estratégico do pais, hdo somente como lider regional,
mas como um um global player, participante de debates de questbes ainda
incipientes, como a Agenda de Paz e discussbes a respeito de seguranga a nivel
global.

Deu-se inicio, portanto, a uma nova etapa na politica externa brasileira, com o
incremento na participagdo do pais (sobretudo no papel de mediador) nos féruns
multilaterais; além da expansdao do numero de embaixadas, delegacbdes e das
filiacbes a coalizdbes emergentes como BRICS, G20 financeiro e Férum IBAS,
levantando bandeiras da nova Agenda que incluem desenvolvimento, comércio e

meio ambiente. Sobre isso, segundo Carlos Milani (2017), afirmou que:

(...) o Brasil tem na diplomacia uma ferramenta-chave para
desempenhar suas relagdes exteriores. Sendo cada vez mais
reconhecido como “global player’, € no bojo do exercicio de seus
recursos diplomaticos de poder no espacgo internacional que o Brasil
demonstra suas capacidades estatais e busca promover mudancas
no sistema internacional a luz de seus interesses.

A este cenario expansivo brasileiro, somaram-se os interesses africanos na

busca por um novo aliado no conflito contra os subsidios estadunidense. O Brasil,
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destaque como poténcia regional por seu territdério, demografia e economia, se
colocou como interessante parceiro para outros paises em desenvolvimento, como
os da América Latina e Caribe, e do continente africano. Abriu-se, entdo, uma janela
de oportunidade para que ocorresse um projeto de cooperagdo para o
desenvolvimento do setor cotonicola entre os paises.

A iniciativa que ja vinha sendo gestada desde 2003, teve seu inicio formal
apenas em 2009, sob a coordenagao da Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC) .
A vertente de cooperagao internacional adotada foi a técnica, baseada no
compartiihamento de experiéncias, tecnologias e conhecimentos, visando o
melhoramento do algoddo plantado nos paises africanos. Por conseguinte,
buscava-se alcancar maior competitividade internacional, o que melhoraria a
geracao de renda. O objetivo precipuo seria, portanto, por meio dessa maior
rentabilidade investir no acesso a alimentagao de qualidade das comunidades direta
e indiretamente envolvidas em todas as etapas da cultura de algodao, mirando na
seguranga alimentar local e na construgcao de estagdes que atendessem melhor aos
pesquisadores.

Em se tratando dos paises africanos em questdo e do Brasil, tem-se que a
cooperacgao técnica se deu exclusivamente entre paises pertencentes ao chamado
“Sul Global”, caracterizando-se assim, a modalidade de cooperagao Sul-Sul. Estes
paises em desenvolvimento compartiiham semelhancgas histoéricas, além de desafios
contemporaneos semelhantes e especificos do Sul Global; o que permite maior
sinergia e identificagdo nos projetos conjuntos. A cooperagdo neste caso, foi
impulsionada pela mobilizacao de capacidades estatais que permitiram a
difusdo de uma politica publica criada em territério brasileiro e sua
implementagdo exitosa em territério africano. Desta forma, a presente
dissertacdo busca expor como a mobilizacdo de determinadas capacidades,
sobretudo as individuais, foram essenciais para a difuséo e implantagéo do Cotton-4
como projeto estruturante, em um policy space favoravel.

Esta dissertacédo possui, assim, o intuito de identificar quais foram os tipos
de capacidades associadas a implementagdo do programa, bem como os
motivos que explicam sua difusao na condi¢ao de politica social. Para isso,
utilizara da literatura de difusdo de politicas publicas como principal lente tedrica,

mobilizando a bibliografia do campo das capacidades estatais e de cooperagéo
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Sul-Sul como categorias de analise. O método de process tracing sera utilizado para

assinalar inferéncias causais do estudo de caso.

1.2 Metodologia

A presente dissertacdo é fruto de um trabalho de pesquisa qualitativa
descritiva e, portanto, ndo se preocupa com a mensuragao estatistica do objeto de
estudo (BERG, 2009). Adota como estratégia a andlise de um caso — o projeto de
cooperagao técnica do cotton 4 — que ilustra aspectos relativos a mobilizagdo de
capacidades estatais, bem como a transferéncia da politica e a Cooperagao Sul-Sul
para o desenvolvimento. A instrumentalizagdo do método do process tracing se da
com o intuito de identificar os mecanismos causais® que culminaram na difusdo da
politica do Cotton-4, além do rastreamento das diferentes geracdes de atores
envolvidos na transferéncia e dos efeitos desse movimento da cooperagao
internacional. Desta forma, a metodologia escolhida trabalha visando responder as
questdes levantadas pela pesquisa.

Também foram analisadas fontes documentais relevantes para o tema, além
da realizagdo de oito entrevistas com atores que participaram ativamente do
processo de cooperagao técnica, de modo a coletar as percepgodes individuais dos
envolvidos. As entrevistas foram de carater semiestruturado, ou seja, pautadas no
seguimento de um roteiro estabelecido com questionamentos principais, mas que
permite a realizagdo de novas perguntas a depender do curso da entrevista.
Seguiram ainda, a técnica da “bola de neve™, pela qual buscou-se chegar aos
individuos que na opinido dos préprios entrevistados, teriam desempenhado agdes
fundamentais para a consecugado do Cotton-4. Assim, o objetivo foi de que se

chegasse pelo reconhecimento dos pares, aos atores que foram identificados como

8 Adota-se como “mecanismos causais”, a definigdo elaborada por Charbonneau et al (2016), pela
qual tratam-se de eventos que mudam os fatos de forma similar ao longo do tempo.

9 Amostragem por bola de neve ou snowball sampling é uma técnica nao probabilistica que busca
atingir o “ponto de saturagéo” - ou seja, aquele em que ja nao aparecem informagdes novas - por
meio da indicagdo de novos entrevistados reconhecidos como essenciais pelos préprios
entrevistados, usando cadeias de referéncia (BALDIN; MUNHOZ, 2011).
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sine qua non para a difusao da politica do Cotton-4, trabalhando para seu éxito. O

roteiro de perguntas consta a seguir:

Tabela 1: Roteiro aplicado nas entrevistas semiestruturadas:

1. O senhor/ A senhora poderia me contar um pouquinho de como foi a sua
participagédo na avaliagao do Cotton 47 Como foi alocado (a) pela Embrapa
/ Agéncia Brasileira de Cooperacgao / Articulagado Sul para trabalhar nesse

projeto?

2. Como foi essa primeira fase do programa?

3. Quais instrumentos foram mobilizados nessa cooperagao técnica?

4.0 que acha que foi fundamental para o sucesso dessa etapa?

5. E a segunda fase, pode me contar um pouco como foi?

6. A primeira fase é retratada com resultados mais significativos...o que acha

que fez com que a segunda fase tivesse menos destaque?

7. Teria faltado alguma capacidade?

8. Na sua visdo, o que poderia ter sido feito para que o programa tivesse

continuidade?

9. A questao da diferenca de idiomas foi apontada no relatério de avaliacdo do
programa como um gargalo, bem como o turnover de técnicos. Como se sentiu em

relacédo a esses tépicos?

10. Poderia me dar sugestdes para a obtencéo de fontes, sobretudo relativas a

segunda fase do programa?

11. Quem o senhor/ a senhora acredita ser fundamental para eu conversar e

entender mais sobre o Cotton-4?
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Assim sendo, para que a presente pesquisa fosse realizada, houve

mobilizagdo das seguintes técnicas metodoldgicas:

(i) reviséo bibliografica;
(ii) analise documental,
(iif) entrevistas do tipo semiestruturada e

(iv) estudo do caso.

Os documentos analisados foram provenientes de relatérios oficiais de
avaliagao do projeto disponibilizados nos sites da Agéncia Brasileira de Cooperagéao
(ABC), Instituto Brasileiro do Algodao (IBA), Embrapa e Articulagdo Sul; além dos
documentos produzidos pelos proprios pesquisadores envolvidos no Cotton-4,
cedidos a autora. As entrevistas aconteceram entre 23 de setembro de 2022 e 2 de
janeiro de 2023, de forma remota, por telefone e por videoconferéncia mediante
expressa autorizagdo de uso para fins de pesquisa. Os nomes dos entrevistados
foram anonimizados de forma a garantir e preservar a ética do trabalho, em
observancia e cuidado também em relagc&o a prote¢cao da imagem de minhas fontes.
Como a dissertagédo analisa politicas publicas produzidas e difundidas por agentes
que representam oficialmente o Estado, o nome destes atores em especifico,
enquanto funcionarios publicos, consta no capitulo 4, sobre os individuos. A lista de

entrevistados encontra-se a seguir:

Tabela 2: Quadro de entrevistados envolvidos no programa do Cotton-4:

LOCAL DA
Namero da CARGO ENTREVISTA DATA
Entrevista
1 Analista de Google Meet 29/12/22
Cooperacao
Internacional -
EMBRAPA
2 Pesquisador Google Meet 07/11/22
Embrapa Algodéao
3 Coordenador ABC | Google Meet 09/11/22
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4 Pesquisador Telefone 04/11/22
Embrapa Algodéao

5 Pesquisador Google Meet 08/11/22
Embrapa
Agropecuaria
Oeste

6 Pesquisador Google Meet 09/11/22
Embrapa Algodéao

7 Coordenador do Google Meet 18/11/22
Projeto Cotton-4"+
Togo - Embrapa

8 Consultora de Google Meet 23/09/22
Avaliacgao -
Articulagao Sul

No tocante aos referenciais tedricos apresentados, foram mobilizados os
conceitos de capacidades estatais e de difusao de politicas publicas, associados a
literatura de Cooperagao Sul-Sul. Levando em consideracdo as proposicoes de
Stake (2000), o estudo de um caso especifico contribui no sentido de comprovar
aquilo que é defendido por determinada teoria e no que se refere ao seu potencial
revelador. Neste sentido, o caso em questdo funciona como um facilitador de acesso
a informagdes importantes que n&do se encontram dispostas por si proprias (ZANNI
et al, 2011). Outrossim, a analise do caso do Cotton-4 traz a luz as capacidades
estatais que foram necessarias a sua difusao, levando em consideragao o ambiente
doméstico e o internacional no chamado “policy space”. Somado a isso, o
rastreamento do processo contribui também, com a identificagcdo dos atores-chave
que difundiram os instrumentos da politica brasileira.

No que se refere ao process tracing, a narrativa histérica do estudo de caso
norteia a descricdo e a sequéncia, ferramentas essenciais para a aplicagao desse
método. Sua utilizacdo se fundamenta em seu histérico de criagdo, pelo qual se
objetivava, no campo da Psicologia Cognitiva, compreender o processo de tomada
de determinadas decisdes (ARAUJO; CUNHA, 2018). Na presente dissertagdo, a
técnica é usada estabelecendo as relagdes causais pela observagédo dos agentes da
transferéncia e as relagdes de poder, além das disputas presentes na legitimacao da

politica transferida. Nestes termos, a forma como condigdes iniciais sdo conduzidas
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teria grande influéncia nos resultados finais. A relevancia do process tracing como
meétodo se da por sua capacidade de:
(...) descobrir quais estimulos os atores atendem; o processo de decisédo
que faz uso desses estimulos para chegar a decisGes; o comportamento
real que ocorre; o efeito de varios arranjos institucionais sobre atencgéao,
processamento e comportamento; e o efeito de outras variaveis de interesse

em atengdo, processamento e comportamento (George; McKeown 1985, p.
35, apud Trampusch; Palier, 2016, p. 438).

A aplicabilidade do process tracing no caso do Cotton-4, — situado temporal e
espacialmente — contribui para testar hipoteses relacionadas aos mecanismos
causais envolvidos e no processo que leva a determinados resultados. Nestes
termos, o que se pretendeu com a utilizagédo foi “capturar mecanismos causais em
acao” (BENNET; CHECKEL, 2015). Cabe ainda ressaltar que foi analisada tanto a
operagao dos mecanismos causais no ambiente micro, por meio da atuacao dos
agentes; quanto no macro, levando em consideragao estruturas institucionais,
estruturais e ideacionais (BEACH; PEDERSEN, 2013) . Assim, com a identificagdo e
anadlise dos mecanismos causais que levaram a transferéncia de conhecimento
técnico por parte de agentes brasileiros, foi possivel constatar quais capacidades se
destacaram como determinantes para o processo de transferéncia para os paises
africanos, além de apontar para a maneira como foram operacionalizadas por meio

da cooperacao Sul-Sul.

1.3 Organizacao da dissertagao

Esta dissertagdo encontra-se dividida em cinco capitulos. O primeiro, diz
respeito a introdugdo, com a apresentagdo do objeto de pesquisa, do seu valor
social, da metodologia empregada e o roteiro das entrevistas semiestruturadas; além
da literatura utilizada como lente analitica.

O segundo, “As teorias das politicas em movimento”, apresenta os conceitos
que nortearam o estudo, pela discussado acerca da leitura mobilizada. Comegando
pelo espago no qual as capacidades de politicas publicas operam, o chamado
‘policy space” se refere a um “local” fluido e sem hierarquias. Neste sentido, os

niveis sistémico, organizacional e individual encontram-se entrelagados e
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influenciando-se mutuamente num lécus de acao e discussao. Assim, tem-se que o
humor nacional do Brasil, as pressdes africanas na OMC e a atuag¢ao dos atores
envolvidos, (sobretudo da Embrapa) se deram simultaneamente em carater de
tempo e de espaco, sinalizando o timing da difusdo do programa. Além disso, as
capacidades estatais necessarias para a adocio e adaptagao da politica também se
fizeram presentes, possibilitando o aproveitamento da janela de oportunidade que se
abria.

O terceiro capitulo, “A internacionalizagdo das politicas”, apresenta o papel
das instituicoes ABC e Embrapa envolvidas na coordenacdo e execugao do
programa, respectivamente. Para isso langa luz sobre os aspectos relativos a
capacidades organizacionais mobilizadas. Somado a isso, pontua como se deu o
arranjo da cooperacao internacional empreendida, sobretudo pela Embrapa, para
atender o projeto do Cotton-4, bem como os gargalos notados no processo de
transferéncia técnica.

O quarto capitulo, “Capacidades individuais”, trata da capacidade individual
dos atores envolvidos na difusdo, apresentando personalidades em condi¢ao sine
qua non em determinados momentos do projeto, sistematizadas também em uma
tabela. Desta maneira, o capitulo confere atencdo aos individuos que foram
apontados no ambito da pesquisa como importantes para o desenrolar do projeto e
mobiliza as entrevistas realizadas durante a pesquisa, bem como os materiais
coletados.

Por fim, o quinto capitulo apresenta a conclusao, que esta escrita de modo a
retomar os principais pontos que foram abordados no decorrer dos capitulos,
focando na instrumentalizacdo dos referenciais tedricos escolhidos. Busca
responder as seguintes questbes: “Onde as capacidades operam?” e “Quais
capacidades em politicas publicas sdao mobilizadas para a implementagao

internacional do Cotton-47?”.
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CAPITULO 2: AS TEORIAS DAS POLITICAS EM MOVIMENTO

Este segundo capitulo tem como objetivo expor as principais lentes teoricas
do campo de politicas publicas que foram mobilizadas na presente dissertagdo, para
a analise do programa do Cotton-4. Deste modo, busca responder a seguinte
pergunta colocada pela pesquisa: “Onde as capacidades operam?”. Para isso,
lanca luz sobre a literatura da difusdo de politicas publicas, das capacidades
estatais, da Cooperagdao Sul-Sul e do conceito de Policy Space. O capitulo
encontra-se dividido em 5 sub-sec¢des: Difusdo de Politicas Publicas; Cooperacao

Sul-Sul; Capacidades Estatais; A Cooperacéao e Policy Space.

2.1 Difusao de Politicas Publicas

A circulagao de ideias e modelos politicos nao € um fendmeno novo, estando
presente ao longo da histéria desde a Grécia Antiga. Configurando como objetos
transferidos, tem-se ndo somente exemplos materiais como também abstratos, na
categoria de ideias e ideologias como por exemplo a democracia, politicas
econdmicas, formas de governo, politicas sociais, modelos de gestdo, politicas
culturais, politicas de saude, reformas de Estado, tecnologias sociais, modelos de
integracéo regional, instituicbes do Estado, agendas globais e regionais (PORTO DE
OLIVEIRA, 2017). Os estudos na area caminham para a superag¢ao do nacionalismo
metodologico, com a atencdo voltada ao movimento realizado pelas politicas
além-fronteiras. Neste sentido, entende-se que a politica doméstica e a politica
internacional afetam-se mutuamente, com o envolvimento dos governos no processo
de internacionalizagéo de suas politicas.

O campo de politicas publicas tem prestado pouca atencdo a dimenséao
internacional de seus objetos e para suprir este ponto, os estudos sobre difusao de
politicas tém ajudado na exploragédo do tema. A interdisciplinaridade adotada para as
anadlises do campo busca responder as questdes da realidade complexa de
transferéncia, que envolve uma miriade de agentes atuando em multiplas arenas,
com niveis desiguais de poder (PORTO DE OLIVEIRA, 2021). Neste sentido, as

transferéncias podem ser mediadas pelo comportamento de organizagdes
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internacionais, atores ou organizagbes privadas. Desta maneira, em termos
analiticos, o esforgo conjunto de disciplinas visa permitir a compreensao das causas
e facilidades presentes no processo de transferéncia capazes de influenciar os
resultados obtidos nos paises de destino.

A andlise da transferéncia de politicas publicas rompe com a ideia de
independéncia e espontaneidade nas escolhas realizadas pelos governos (PORTO
DE OLIVEIRA, 2017). Pelo contrario, entende-se que tais opgcdes governamentais
estdo pautadas em escolhas prévias feitas por outros paises, que justificariam as
“viagens” das politicas de um lugar para o outro pela légica do path dependence.
Entre os tipos de “viagens” realizadas pelas politicas publicas, estdo a difusdo, a
transferéncia e a circulagdo (PORTO DE OLIVEIRA; 2017).

O processo de transferéncia de politicas publicas tem como base o conceito
de lesson-drawing de Richard Rose (1991), pelo qual paises insatisfeitos com seu
status quo, buscam por conhecimentos oriundos de outros lugares e tempos,
visando melhorar suas politicas atuais. Neste mesmo sentido, é possivel entao,
mobilizar o proprio entendimento de Rose sobre a transferéncia de politicas ao
defini-la como “um processo no qual um conhecimento sobre politicas, arranjos
administrativos, instituicbes, etc. em um tempo e/ou espaco € usado no
desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos e instituicdes em outro tempo
e/ou espaco “(DOLOWITZ; MARSH, 1996).

Desta forma, o movimento da transferéncia de politicas tem como objetivo
precipuo o aperfeicoamento, buscando canalizar o sucesso com base em
experiéncias exitosas. Destaca-se um carater instrumental e incremental, que tende
a crescer com o passar do tempo, enfatizando a dimensao abstrata dos processos e
o papel das ideias. Segundo Richard Rose (1991) , “diferentes paises ao enfrentar
problemas publicos similares, se inspiram em acbes tomadas previamente”,
entendimento que ilustra o que viria ser conhecido como path dependence.

O processo de difusao, por sua vez, esta intimamente ligado a adogao
coletiva de uma politica publica por parte de um grupo de governos ou paises
(PORTO DE OLIVEIRA, 2017). Como fatores impulsionadores deste movimento que
justificariam o envolvimento dos governos no processo estariam: a coergao,
construcdo social, aprendizagem ou competicdo. Comecgando pela coergao,

entende-se que determinadas escolhas feitas pelos governos seriam resultado da
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imposicao advinda de pontos de pressdao. Ja no caso da construgcao social, seu
objetivo seria a socializagdo da politica publica em questdo, suscitando uma
preocupacao com a legitimagdo do programa de transferéncia e a construgado de
uma boa imagem para o pais. Nos termos da aprendizagem, os governos tiram
licdes de outros governos por meio da pratica de lesson-drawing (ROSE, 1991),
aprendendo com as experiéncias de outros locais. Por fim, pela competicao,
governos adotam politicas sendo motivados pela disputa por inovag¢des (PORTO DE
OLIVEIRA, 2018).

Entre as viagens das politicas, na circulagédo de politicas publicas, enfatiza-se
o papel ideacional, a dimensao abstrata do movimento (PORTO DE OLIVEIRA,
2017). Tem-se a ideia de um fluxo vasto e continuo, em questao de tempo e espaco,
que acaba por implicar em movimentacgdes politicas no sentido de produzir modelos
de emissao, apropriagao e tradugao de conteudos domeésticos para multiplos atores.
Cabe entao, ressaltar, que o caso da circulagao se baseia na critica a concepgao de
difusdo como um processo linear, unidirecional, fluido e neutro. Desta forma, traz luz
aos conflitos politicos existentes no processo de “viagem” destas politicas,
abordando outras dimensdes na analise como a social, politica, semantica e
cognitiva que muitas vezes estao interpostas.

A tese defendida €, portanto, a de um movimento circular, capaz de produzir
efeito sobre todos os paises participantes, tanto na ida quanto na volta. Tal

pensamento foi ilustrado por Hadjiisky, Hassenteufel e Porto de Oliveira (2021):

No ambito de uma configuragdo circulatéria, existe, portanto, um
conjunto variado de atores institucionais e individuais, que defendem
e legitimam as suas ideias, posicbes e objetos, por meio de
diferentes estratégias, configurando praticas e comportamentos
especificos. Esse espaco oferece recursos para sua agao, a0 mesmo
tempo em que serve como palco de confronto e lécus para a
construcdo de historias, com protagonistas, vocabularios e
conhecimentos

Entende-se, desta maneira, que todas as politicas que sao transferidas,
difundidas e circuladas, passam por um processo transformativo para que a
adaptacao — incluséo de elementos da cultura local — possa ser realizada no pais de
destino. Neste sentido, Richard Rose (1991) aponta para a existéncia de cinco tipos

ideais de adaptacao politica: copia, emulacdo, hibridacdo, sintese e inspiragao.
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Comegando pela copia, esta ocorre quando ha a adogao na integra de um programa
em outro territério. Ja a emulacdo, diz respeito as adaptacdes realizadas visando a
adocdo de uma politica por parte de um governo. A hibridagcdo acontece pela
combinagao de elementos politicos de dois territorios diferentes. No caso da sintese,
esta trata da situacdo em que ocorre a combinacédo de elementos advindos de trés
ou mais lugares distintos. Por ultimo, a inspiragdo diz respeito a produgdo de um
modelo novo, baseado em elementos de diferentes contextos.

Assim sendo, na busca por solu¢des para problemas sociais compartilhados,
a globalizagéo e a difusdo de politicas sao fendbmenos que se reforcam (PORTO DE
OLIVEIRA; FARIA, 2017). Esse carater dindmico de ambos os movimentos faz com
que seja necessario dispor de ferramentas analiticas igualmente em pleno
movimento para compreender como politicas publicas sao influenciadas doméstica,
internacional e transnacionalmente. Para isso, € importante recorrer ao arcabougo
tedrico das subdisciplinas de Analise de Politica Externa e Relagdes Internacionais
como € o caso do trabalho de Eduardo Marques e Carlos Aurélio Pimenta de Faria
em “A politica publica como campo multidisciplinar” (2013). Neste sentido, a
producdo de literatura acerca do processo de implantacdo em si das politicas
publicas passa a ser ascendente a partir de 2012, com a publicagao do livro de Faria
“Implementacéao de politicas publicas: teoria e pratica”.

No que diz respeito a outra pergunta feita por Rose (1991), acerca do que é
de fato transferido, tem-se que os objetos — abstratos ou concretos — podem ser
transferidos em diferentes niveis de escala (governo subnacional, nacional, regional
ou global); podendo ainda ser multidirecionais (PORTO DE OLIVEIRA, 2021). No
que tange aos objetos abstratos, destaca-se o papel “boas praticas” (best practices):
politicas gerais de sucesso que, ao serem removidas de contextos originais
especificos, sdo traduzidas na forma de prescri¢gdes globais.

A possibilidade de “exportagdo” de medidas domésticas neste sentido,
contribui para a criacdo e consolidacdo de uma “boa imagem” de um pais no cenario
internacional, num exercicio de afirmacédo de soft power’®. Somado a isso, tem-se

ainda que a difusdo das politicas publicas brasileiras tanto bilateral quanto

1 Joseph Nye Jr. (2002) em “O Paradoxo do Poder Americano”, definiu como “soft power” ou poder
brando, aquele que se relaciona a influéncia politica sobre governos por meio de instrumentos
ideacionais, culturais. Neste sentido, trata-se de uma oposig¢éo ao tradicional “hard power”, poder
bruto. Este ultimo, diz respeito a ideia realista de dominagao por meio de atributos de carater militar
ou econdmico.

31



multilateralmente, contribui para a estratégia de legitimagdo de seu modelo de
desenvolvimento (MILANI, 2017). Nestes termos, Carlos Aurélio Pimenta de Faria
(2012) pontuou que as politicas sociais, formaram parte de uma estratégia
empreendida intencionalmente nas relagdes exteriores brasileiras, sobretudo
durante o governo Lula. Foi neste contexto que o Cotton-4 foi mobilizado como uma
ferramenta de projecao internacional para o Brasil.

Ainda no que concerne as “boas praticas”, sua divulgagao para outros paises
€ realizada sobretudo pela atuacdo de organizagdes internacionais. Assumem,
assim, carater técnico e seriam destinadas as adaptagcdes em outros paises, de
culturas politicas diferentes. A promocao das best practices, seria entdao, uma forma
de internacionalizagdo de politicas domésticas por um lado; e uma maneira de
pressao pela adogado de novos padroes e praticas, por outro. Isso porque, uma vez
incorporadas como metas pelas organizag¢des internacionais, passam a estabelecer
parametros a serem seguidos pelos demais paises.

Tem-se, portanto, que o aprofundamento da globalizagdo com a subsequente
‘erosdo” de fronteiras e inclusdo de novos temas nas Agendas governamentais,
impulsionaram a formulagcédo de politicas publicas a nivel global. O Programa Fome
Zero, criado no final de 2003, foi um exemplo de politica publica de sucesso
difundida como modelo para outros paises e que fez parte de uma estratégia de
insercdo internacional pelo desenvolvimento, ampliando o debate na area de
cooperacgao. Neste sentido, atuando de forma semelhante a do Cotton-4, teve como
objetivo atingir a seguranca alimentar e desenvolver o pais, tirando-o do mapa da

fome. Sobre isso, Graziano na posi¢cao de Diretor-Geral da FAO afirmou (2003) que:

Além do aspecto econdmico, no entanto, a parceria do Brasil com a
FAO tem por base os vastos conhecimentos e capacidades que o
pais acumulou no decorrer de seu extraordinario programa de
alimentacdo e seguranga social, o Fome Zero, que tirou mais de 40
milhdes de brasileiros da pobreza apds seu langamento em 2003.

Em 2008, apds a crise financeira iniciada pela especulagao imobiliaria nos Estados
Unidos, o tema do desenvolvimento passou a estar mais presente nos foruns
multilaterais, abrindo maior espago para a participagcado ativa dos BRICS e das
organizagoes internacionais (PORTO DE OLIVEIRA, 2018).
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Nestes termos, a cooperagao entre paises passou a figurar como uma forma
de facilitar o desenvolvimento e no caso da Sul-Sul, atuando ainda em oposigao a
tradicional e assimétrica relacdo Norte-Sul; buscando beneficiar todos os lados
envolvidos pelo compartiihamento de boas praticas e conhecimentos. Este assunto

sera retomado na segéo seguinte.

2.2 Cooperagao Sul-Sul

A Cooperacgao Internacional para o Desenvolvimento (CID) tem como objetivo
solucionar contradicbes e desigualdades do capitalismo a nivel internacional,
pautando-se em bases solidarias (MILANI, 2012) construidas pela agao voluntaria
de paises em parceria. Com uma miriade de atores envolvidos, tanto
governamentais como nao-governamentais, as motivagdes para a participagao na
cooperagao na posi¢cao de doadores ou beneficiarios podem variar de acordo com a
necessidade, englobando razdes econdmicas, de cunho ambiental, moral ou
securitario. Os paises “doadores” sdo aqueles dotados de maiores condicdes
financeiras e dominio de técnicas especificas, abarcando tradicionalmente os do
Norte. Nos ultimos anos, no entanto, nota-se um movimento ascendente de
cooperagao liderada pelos paises emergentes, como no caso do Brasil.

No lado dos beneficiarios, costumam apresentar déficits de renda, que
justificam a necessidade de solugbes compartilhadas para este problema. Como
ferramentas deste sistema institucionalizado, os discursos, que pertencem a
dimensao abstrata, figuram como parte importante do processo de compartilhamento
de politicas. Entende-se, portanto, que as narrativas que incentivam e justificam a
cooperagao em determinados setores em detrimento de outros, ilustram as vontades
politicas do momento e sdo construidas de forma a legitimar os processos perante a
sociedade civil.

Nas raizes da ideia de cooperacdo, tem-se 0 que se conhecia por “ajuda
internacional”, estabelecida na l6gica Norte-Sul. Uma das caracteristicas mais
marcantes sempre foram suas condicionalidades, que alimentavam uma permuta
assimétrica pela qual os paises do Sul se tornavam cada vez mais dependentes do

Norte Global. Um exemplo dessas condicionalidades foi o caso do Consenso de
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Washington e as reformas neoliberais propostas pelo Fundo Monetario Internacional
(FMI) e pelo Banco Mundial a América Latina em 1989, como forma de corresponder
na troca a ajuda financeira cedida para reestruturagado econémica em meio a crise
de superendividamento e hiperinflagdo dos paises latinos. Tal conjunto de medidas,
a meédio e longo prazo acabariam, no entanto, retroalimentando o ciclo de
dependéncia dos paises do Norte, minando possibilidades de “emancipacao” politica
e econdmica.

Com o passar do tempo, aprofundamento da globalizagdo e emergéncia de
novos temas e atores no cenario internacional, estudiosos do campo notaram as
fragilidades deste processo desigual. A mera replicagao de “férmulas” em realidades
completamente distintas mediante a imposicdo de condicionalidades fazia da
execugao das politicas transferidas uma tarefa dificil, afetando por conseguinte, as
chances de sucesso nos paises de destino. A falta de identificacdo sociocultural com
as solucdes propostas e a inadequacao politica e econdmica aos novos territérios,
também influenciavam o desempenho das politicas.

Neste contexto, a modalidade de cooperagao entre paises do Sul Global, que
possuem realidades historicas e contemporaneas semelhantes, se apresentou como
uma alternativa para tentar equilibrar a balanca do Sistema Internacional pela
auséncia de condicionalidades impostas. Assim, os principios de Politica Externa
Brasileira defendem que a coercdo nao € um instrumento plausivel para a
consecugao de objetivos internacionais e neste cenario, a cooperag¢ao se tornou um
essencial para o engajamento internacional do pais, como exposto na publicagao
“Brazil's engagement in international development cooperation: the state of debate”
(LEITE; SUYAMA; WAISBICH; POMEROY; CONSTANTINE; SHANKLAND;
YOUNIS, 2014). Para isso, fundamentou-se em torno de temas comuns e em
desenhos de cooperacdo que trouxessem beneficios mutuos para os atores
envolvidos; estes que por sua vez, passaram a identificar problemas compartilhados
em realidades semelhantes (RODRIGUES, 2010). No caso analisado nesta
pesquisa, no contexto do Cotton-4 & possivel tragar as seguintes similaridades entre
0s paises envolvidos: um passado colonial pautado na exploracdo de recursos
naturais; grandes populagdes; condigdes climaticas e solos semelhantes, objetivos
de politica externa tragados com vistas ao desenvolvimento, maior projegao e
autonomia (SANTOS, 2021).
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A acao coordenada impulsionada voluntariamente por essas “afinidades”
aumenta a capacidade de éxito das politicas transferidas, bem como cria lagos mais
estreitos entre os paises do Sul Global. O movimento conhecido como Cooperagao

Sul-Sul é definido pela UNICEF, portanto,como:

(...) um processo em que dois ou mais paises em desenvolvimento
buscam atingir objetivos comuns ou individuais por meio do
intercAmbio de experiéncias, conhecimentos, habilidades e recursos.
Para tanto, esses paises formam parcerias que podem envolver
governos, sociedade civil, universidades, empresas, bem como
outras instituigdes nacionais, regionais ou internacionais.

Assim sendo, destaca-se o carater técnico da cooperacédo, envolvendo a
transferéncia de objetos como politicas publicas setoriais e know-how sobre temas
especificos. Desta maneira, a horizontalidade da relagao entre paises do Sul Global
nao impositiva e nao financeira, orientou a criagdo e execugao de diversos projetos
de cooperacgao voltados para o desenvolvimento. Tem-se ainda como caracteristica
dessa modalidade de cooperagédo, ndo necessitar de tecnologias e investimentos
vultosos para a disseminagao das politicas publicas de um lugar para o outro,
justamente por seu forte componente técnico. Nestes termos, um dos principais
fatores que colaboraram para a transferéncia de politicas por meio da Cooperacao
Sul-Sul envolvendo o Brasil foi a capacidade de seus agentes de transferi-las. Isso
porque, tratou-se de um processo de construgdo e amadurecimento de uma Agenda
que até poucos anos atras, era inexistente e que foi levado a cabo por estes agentes
em diferentes niveis. Assim sendo, a presente pesquisa ira se debrugar justamente
sobre as principais capacidades e o papel dos agentes para transferéncia técnica do

Cotton-4, como demonstrado pelas sec¢des seguintes.

2.3 Capacidades Estatais

A partir dos anos 90, com o aprofundamento do processo de globalizagao,

mudancas institucionais como a Reforma do Estado e sua desregulamentacéo,

destacaram a necessidade de se repensar o Estado e sua relagcdo com entes

privados e a sociedade civil. Com a emergéncia de novos atores, e por conseguinte,
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novos temas e demandas junto as Agendas, desafios cada vez mais complexos
passaram a marcar a convivéncia de atores governamentais e ndo governamentais
(GOMIDE; PIRES, 2018).

Sobre isso, Menicucci (2010) afirma:

Novas ideias, tematizadas em uma esfera publica, em
contexto favoravel a desequilibrios institucionais podem se
tornar influentes e configurarem uma agenda alternativa capaz
de levar a alteragdes institucionais a partir da mobilizagdo de
redes de politicas publicas, ou comunidades de politicas ou
coalizdes de defesa, dependendo do enfoque privilegiado.

O compartilhamento da tomada de decisédo e execugao das politicas publicas,
suscita o debate acerca do papel do Estado e desde os anos mais recentes, das
capacidades estatais. Tais questionamentos sdo, ao mesmo tempo, causa e
consequéncia de uma importancia crescente dada a area de estudos de politicas
publicas e o interesse por temas como a distribuicdo de poder e a tentativa de maior
previsibilidade no a@mbito das atividades governamentais.

No tocante as funcdes do Estado diante desta descentralizagdo, nao ha
consenso entre os autores da area, dividindo-se o debate entre aqueles que
acreditam no esvaziamento do Estado e a transferéncia de suas incumbéncias para
0s novos atores representados pela figura do mercado e da sociedade civil; aqueles
que creem na centralidade do Estado na posi¢cdo de regulador e ndo produtor de
politicas publicas e controlador de recursos e ainda, outros que defendem que as
mudangas na governanga produziram um aumento da possibilidade de intervengao
do Estado, complementada pela agado dos novos atores (GOMIDE; PIRES, 2018).

A relacdo entre os agentes dos trés setores, segundo Gomide e Pires (2018),
pode ser de diferentes tipos. Por meio da relagao hierarquica, a integragao é
pautada na existéncia de uma autoridade e seus “subalternos”, sendo a
coordenacao realizada pelas leis e estruturas organizacionais. No caso de uma
relacdo de mercado, os agentes interagem de acordo com seus interesses, sendo
realizada por meio de contratos. Por fim, a relagao de rede € aquela na qual
expressa-se uma horizontalidade permeada por valores e objetivos em comum, que
geram sentimentos de confianga e identificagdo entre os atores. Tal como € exposto

pelos autores, tratam-se de “tipos ideais” de interagdo, uma vez que a realidade
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apresenta parte de cada um.

Novamente, ndo ha um consenso diante das formulagdes sobre as
capacidades estatais propriamente ditas, tanto na definicdo do conceito quanto na
aplicagdo da abordagem. No trabalho de Wu et al. (2015), que usaremos como
norteador, o conceito diz respeito as
habilidades, recursos e competéncias do Estado utilizadas para formular suas metas
e tracar seus caminhos efetivamente até sua consecugao. Nesta mesma direcéo, o
trabalho de Gomide e Pires (2018), expde o conceito de capacidades estatais como
relativo as habilidades do Estado de identificar problemas, propor solugdes,
executar agdes e por fim, entregar os resultados desejados: o “Estado em agao”.

Para Cingolani (2013), o conceito é dotado de aspecto multidimensional:
militar, fiscal, administrativo, industrializante, relacional, legal e politico. Militarmente,
o Estado deve ser capaz de defender seu territorio e manter a ordem interna. No
campo fiscal, a arrecadagao de impostos da sociedade deve permitir que o Estado
financie seus programas de governo, retornando os servigos a populagao. A esfera
administrativa diz respeito a capacidade da burocracia de implementar as politicas
publicas, dispondo de instrumentos e recursos. No ambito relacional, a burocracia
deve ter capacidade de se conectar com os diversos grupos de interesse dentro da
sociedade (“networking”). Ao aspecto legal, pertencem as capacidades do Estado
de normatizar as relagdes entre os atores. Politicamente, a capacidade concerne ao
poder dos lideres em pontuar seus interesses na Agenda.

Somado a isso, o papel também dos agentes burocratas, que devem possuir
aptiddao profissional adequada com as necessidades de atuacdo e na
implementagcao de Agendas prioritarias por parte de politicos eleitos representando
determinados interesses. Assim sendo, é possivel notar no processo de policy
making, a influéncia do papel da burocracia profissional — sob influéncia do
pensamento de Max Weber — na condugao de alguns temas em detrimento de
outros, uma vez que carregam historicidade propria e interesses de seu background
politico.

Mais um aspecto importante das capacidades estatais € que se trata de um
conjunto de elementos dindmicos, variando de acordo com o tempo, espago e por
area de atuacdo (GOMIDE; 2017). Neste mesmo sentido, Renata Bichir (2015)
também pontuou que as capacidades n&o sao fixas no tempo e no espaco, e que o
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seu desenvolvimento encontra-se ligado as dinamicas politicas. Desta maneira, o
que se entende por uma capacidade em um determinado contexto
politico-institucional pode ja representar um obstaculo em outro momento (BICHIR;
2015). Além disso, a quantidade de capacidades estatais dentro da mesma
sociedade também pode ser desigual, entre os diferentes agentes. Um dos motivos
desse desequilibrio € que o capital em seus variados tipos, permite que em um
cenario de concorréncia, determinados agentes se coloquem em
posicdes privilegiadas de poder.

No geral, pode-se dizer que as capacidades estatais estdo constituidas
nao somente por elementos materiais tais como recursos financeiros e
infraestrutura; mas também por aspectos abstratos relativos ao campo das ideias,
como a legitimidade por parte da sociedade civil. Desta maneira, a analise adequada
dos niveis deve englobar o campo técnico-administrativo, passando pela burocracia
€ recursos, e o politico-relacional, com a forma como multiplos atores de diferentes
setores se relacionam e articulam seus pontos de vista (GOMIDE; PIRES, 2018).

Assim sendo, sob uma ampla visao, aos recursos materiais do Estado,
somam-se 0s niveis de confianga e legitimidade de suas politicas em relagéo a
sociedade como um todo e destaca-se a relevancia da natureza dos sistemas em
que os formuladores estao inseridos (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015). Assim, a
disponibilidade dos recursos por si s6 nao € determinante das capacidades estatais,
mas também a forma como estes sdo acessados e como € realizado seu uso com
vistas a execucéao das politicas do Estado.

A articulacao entre o nivel operacional e o analitico de forma coerente, se
refere a um elemento fundamental para o proveito das capacidades; estas que se

desdobram em nove tipos, como ilustrado por Wu, Ramesh e Howlett (2015):

Tabela 3: Conceitualizagao das capacidades estatais:

Nivel de recursos
e capacidades Habilidades e Competéncias
Analitica Operacional Politica
Individual Capacidade Capacidade Capacidade
Analitica Individual | Operacional Politica Individual
Individual
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Organizacional Capacidade Capacidade Capacidade
Analitica Operacional Politica
Organizacional Organizacional Organizacional
Sistémico Capacidade Capacidade Capacidade
Analitica Sistémica | Operacional Politica Sistémica
Sistémica

Fonte: WU, RAMESH e HOWLETT, 2015, p. 167

Esta articulacdo, intermediada pelo arranjo institucional vigente, reflete o
modo de governanga implicito na condugdo das politicas publicas. Uma vez
selecionados os atores envolvidos e estabelecida a forma como atuam e se
relacionam, sdo buscados os instrumentos necessarios para o alcance dos objetivos
pretendidos na formulagcdo. Os instrumentos, por sua vez, possuem dimensao
técnica e social, influenciando em como se da a estruturagao da acao coletiva; além
de serem escolhidos com base nas motivagées especificas dos atores que os
mobilizam.

Visando o aumento da eficiéncia e coordenacao da acao coletiva, busca-se a
criacdo de mecanismos de previsibilidade que contribuam para a confianca e a
moral em volta das questdes levantadas e agdes propostas como solugao. Neste
cenario, as politicas publicas enquanto instituigdes, sdo responsaveis por distribuir
as regras e as competéncias entre os diversos atores, de forma que se chegue o
mais préoximo possivel dos resultados pretendidos, haja vista a impossibilidade de
uma reproducao fiel entre o que existe na abstragao e sua aplicagao na realidade
(STREECK; THELEN, 2005).

Cabe ainda ressaltar que as capacidades estatais ndo sao influenciadas
apenas por fatores internos, mas também por forgas exégenas as fronteiras
nacionais. Também condicionantes das capacidades estatais, s&o as trajetorias
histéricas na conformacgao dos Estados nacionais. Segundo Evans (1993), episodios
como conflitos domésticos, guerras e dominagao estrangeira colaboraram para a
construcao de aprendizado social e para a conducéo a autonomia dos paises, como
no caso do Leste Asiatico. Como a soberania nacional foi colocada como meta, os
paises desenvolvimentistas viram na economia o requisito para a manutencao de

suas capacidades, seja no aspecto da legitimidade quanto no da defesa contra
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ameacas. Neste complexo cenario, a circulagdo de ideias politicas demonstra ser
um elemento relevante para a solugao de gargalos internos, tal como sera tratado na

préxima secgao.

2.4 Cooperacao Sul-Sul e transferéncia de politicas: a origem do C4 na OMC

O humor politico (national mood) nos anos 2000 vinha sendo influenciado
pela ascensao do preco das commodities. Neste cenario, a produgao e
comercializagdo para exportagao do algodao ocupavam parte significativa do PIB
dos paises da Africa Ocidental. Os métodos de cultivo, por sua vez, eram
majoritariamente rurais, baseados na agricultura familiar, sem incrementos
tecnolégicos. Somado a isso, outro desafio a produtividade eram as constantes
adversidades climaticas e a falta de planos de acéo para contorna-las.

Na época, Benin, Burkina Faso, Chade e Mali, constituiram a chamada
“Iniciativa do Algodao” no ambito da Organizacao Mundial do Comércio (OMC) em
2003, associando pela primeira vez no forum multilateral a cultura cotonicola a meta
de seguranga alimentar. A agao conjunta dos paises africanos tinha como objetivo
defender os interesses do setor do algodao a nivel internacional e garantir maior
margem de manobra na negociag¢ao dos precos do produto. O pleito se pautava na
necessidade de oposicdo ao marco regulatério vigente que nado permitia a livre
concorréncia e ditava a baixa margem de lucro perante os concorrentes, que se
beneficiavam dos subsidios estadunidenses.

Paralelamente, o Brasil figurava como o quinto maior produtor de uma fibra de
qualidade e terceiro na exportagdo de algodao tratado do mundo: um aliado de peso
para que os paises da entdo Iniciativa do Algodado pudessem fazer frente aos
demais players subsidiados pelos Estados Unidos; além de possuir uma realidade
mais proxima daquela encontrada nos paises africanos. Assim sendo, em acéao
coordenada, lideres da Iniciativa contataram o Ministério das Relagdes Exteriores
(MRE) do Brasil com o intuito de estabelecer e formalizar um elo de cooperacéo
internacional no setor do algodao em 2003. Apds anos de negociagdes, o projeto foi
formalizado em marco de 2009 sob o titulo de “Programa de Apoio ao

Desenvolvimento do Setor cotonicola nos Paises do Cotton-4".
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Do lado brasileiro, a coordenacédo do projeto se deu pela Agéncia Brasileira
de Cooperagdo (ABC), com o apoio do Programa das Nagbdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e sua execugao, pela Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA). Em sua primeira fase (2009-2013) , como contraparte do
continente africano contou com o Instituto de Economia Rural do Mali, Instituto para
o Meio Ambiente e Pesquisas Agricolas de Burkina Faso, Instituto de Pesquisa
Agronémica para o Desenvolvimento do Chade e o Instituto Nacional de Pesquisas
Agricolas do Benin.

A cooperacao se fundamentou em trés principais eixos agricolas, que ilustra
uma capacidade organizacional da Embrapa: manejo integrado de pragas,
melhoramento genético e sistema de plantio direto sobre cobertura vegetal
(SPDCV)". Contando assim com agdes voltadas para a melhora da infraestrutura
existente; treinamento das equipes africanas realizado por técnicos brasileiros;
intercambio de germoplasma de elevado potencial produtivo e pesquisas para
obtencao de cultivares adaptaveis aos paises em questao, buscando um algodao de
melhor fibra.

Os objetos transferidos foram tanto concretos como abstratos: dez variedades
de algodao (nove brancas e uma safira); trés softwares para analise estatistica das
melhores espécies de algodao e know-how exposto por equipes brasileiras enviadas
para a capacitacao técnica local. Os resultados do programa, geraram emprego rural
remunerado para cerca de 10 milhdes de pessoas envolvidas direta ou
indiretamente com a cultura cotonicola: seja na produgdo, transporte ou
descarogamento do algodao. Mais de 400 técnicos foram formados e uma nova fase
criada em 2014. Além disso, o projeto abriu espaco para novas frentes de
cooperagao Sul-Sul. A consideracdo de todos os elementos domésticos e
internacionais — agentes, organizagdes, culturas, normas, ideias e capacidades
politicas — que influenciam o processo de transferéncia de uma politica, remonta ao

policy space de uma transferéncia, que sera tratado na préxima secéao.

" Segundo a Embrapa, o sistema de plantio direto sobre cobertura vegetal ou SPDCV, consiste no
nao-revolvimento do solo e o cultivo de plantas de cobertura, antes ou depois da cultura comercial,
para produzir mais biomassa e proteger permanentemente o solo. Disponivel em:
<https://www.embrapa.br/busca-de-publicacoes/-/publicacao/213826/impactos-do-sistema-de-plantio-
direto-com-cobertura-vegetal-spdcv-sobre-a-dinamica-da-agua-do-nitrogenio-mineral-e-do-carbono-do
-solo-do-cerrado-brasileiro>. Acesso em 12 de novembro de 2021.
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2.5 Policy Space

Mais do que uma referéncia a puramente o contexto nacional e internacional
de transferéncia de uma politica, o conceito de “policy space” traz luz também aos
aspectos que possibilitaram ou ainda representaram obstaculos ao processo de
transferéncia, moldando suas particularidades. Sendo assim, engloba elementos
diversos como organizagdes, agentes, territérios, ideias, normas e culturas
(OSORIO; PORTO DE OLIVEIRA, 2023). O policy space destaca ainda, a dimensao
transnacional do processo de transferéncia de uma politica (STONE et al. 2020), que
na realidade transita entre os niveis nacional, subnacional, internacional, regional e
global. Além disso, mais de um policy space pode estar associado a transferéncia de
uma politica.

A atuacado dos agentes envolvidos na transferéncia dos instrumentos também
segue a dinamica além-fronteiras e € motivada por seus interesses e estratégias
especificas, que influenciam na escolha politica de determinados instrumentos em
detrimento de outros e por conseguinte, na narrativa utilizada para sua promogao
(OSORIO; PORTO DE OLIVEIRA, 2023). Desta forma, os agentes que operam ao
mesmo tempo na esfera doméstica e na transnacional, podem tanto atuar rejeitando
total ou parcialmente uma politica, como também promovendo-a, fazendo com que
seja transferida. Tais agentes podem se apresentar individualmente, como também
agrupados: em comunidades epistémicas (HAAS,1992); em coalizbes (SABATIER,
2007) e empreendedores de politicas (KINGDON, 2013). Nestes termos, nota-se
que ha uma assimetria entre os agentes de uma transferéncia, que contam com
graus de poder e habilidades distintos entre si, além da disparidade de recursos
financeiros disponiveis, o que acarreta em diferentes pesos.

Outros tipos de atores sdo os embaixadores de politicas (PORTO DE
OLIVEIRA, 2019), os grupos consultivos privados e as organizagdes internacionais.
Os primeiros sao individuos que dedicam parte de sua carreira por um longo tempo
para promover e defender determinadas politicas em diferentes arenas
transnacionais (PORTO DE OLIVEIRA, 2017). Ja no caso dos grupos consultivos,
estes possuem um arcabouco de instrumentos disponiveis e s&o pagos para

trabalhar de acordo com demandas levantadas pelo governo. As organizagdes, por

42



sua vez, promovem ag¢des coordenadas a nivel global, além de estabelecer padrdes
internacionais por meio do estabelecimento de agendas (OSORIO; PORTO DE
OLIVEIRA, 2023).

A acao dos agentes varia ao longo do tempo (0 que conota a ideia de um
aprendizado continuo) e é moldada conforme o contexto histérico e as
particularidades institucionais de onde se encontram, que influencia suas decisoes,
atividades e a efetividade dos recursos que dispdem (BAKER; WALKER, 2019). O
papel central desses atores €, portanto, o de carregar e traduzir os instrumentos de
uma politica no processo de sua transferéncia, para que possam ser utilizados em
um ambiente distinto em termos praticos, técnicos e politicos do qual foram criados
(OSORIO; PORTO DE OLIVEIRA, 2023).

No ambito do espaco politico, encontram-se ainda, as capacidades politicas.
Nestes termos, tem-se que a disposigdo de um conjunto de capacidades
necessarias para a adocao e sucesso de uma politica especifica é essencial para
que haja transferéncia para esse novo Estado. Tais capacidades séo as que foram
categorizadas por Wu e Howlett entre sistémicas, organizacionais e individuais
(2017), que influenciam diretamente o momento da adogc&o de uma nova politica,
bem como seus resultados (OSORIO; PORTO DE OLIVEIRA, 2023). Neste sentido,
destaca-se o0 conceito de “capacidade de transferéncia de politicas”, que faz
referéncia ao “conjunto de habilidades e de recursos — ou competéncias e
capacidades — necessario para performar um movimento (no tempo e no espago) de
instrumentos de politicas” (PORTO DE OLIVEIRA; MASSACO KOGA, 2022).

Nota-se mais uma vez que as politicas ndo sao transferidas como um pacote
completo, simplesmente transplantado para outro lugar (PORTO DE OLIVEIRA,
MORAIS, 2023). De outro modo, sao transferidas homeopaticamente pelos
instrumentos, sejam eles abstratos ou concretos. Esta combinagdo complexa de
diferentes instrumentos (HALPERN; GALES, 2011) é responsavel por constituir as
politicas em sua nova forma, adaptadas a nova realidade na qual irdo operar. Os
instrumentos, por sua vez, também nao se movimentam sozinhos, cabendo aos
seus defensores transporta-los e auxiliar posteriormente na legitimacéo global da
politica. Cabe aqui pontuar que o contexto politico e o regime vigente tém influéncia
sobre a definicdo de determinados objetivos para as politicas. Por conseguinte,

influenciam também na escolha de certos instrumentos em detrimento de outros,
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refletindo o interesse e projeto politico pretendidos (WU; RAMESH; HOWLETT,
2015).

Sabendo que por tras de cada instrumento escolhido ha uma motivacao
politica individual ou coletiva dos agentes de transferéncia, tem-se que as
transferéncias nem sempre sdo de carater voluntario, — pelo desejo da adocéo de
uma politica — existindo também casos nos quais a imposicdo internacional
determina um processo de transferéncia (OSORIO; PORTO DE OLIVEIRA, 2023).
Nestes ultimos, a incidéncia de uma resisténcia e rejeicdo por parte da sociedade
em relagdo aos instrumentos vindos de fora € maior. Também por este motivo,
pode-se dizer que existem ritmos diferentes ao longo do ciclo de vida da difusdo de
uma politica, ora passando por momentos de intensificagdo desta pauta, ora
beirando seu abandono (PORTO DE OLIVEIRA; MORAIS, 2023).

Além de apresentar as capacidades necessarias para transferir uma politica e
dos agentes para sua operacionalizagao, um Estado deve contar ainda com a
existéncia do “momento certo” para fazé-lo. A chamada “janela de oportunidade”
(KINGDON, 2013) diz respeito a uma conjungéao favoravel, com circunstancias que
sdo oportunas para a adog¢ao de determinada politica naquele momento histérico e
aceleram seu ritmo do processo de difusdo. O conceito esta associado ao timing,
que também pode estar relacionado a disposicdo de um determinado politico de
advogar em favor de certas politicas; bem como o comprometimento temporario de
uma organizagao social em gerar possiveis solugdes para um problema global
(OSORIO; PORTO DE OLIVEIRA, 2023).

No caso do Cotton-4 analisado nesta dissertagao, tem-se diversos fatores que
propiciaram a difusdo da politica, culminando no timing ideal: o mood nacional
brasileiro que se abria para novas parcerias na Africa com a atuacdo de uma politica
altiva e ativa; a diplomacia presidencial de Lula associada a cadeira ocupada por
Graziano na FAO e ao trabalho de Ricardo Azevédo na OMC; o boom internacional
das commodities e a busca de paises africanos produtores de algodao por um novo
parceiro para fazer frente aos subsidios estadunidenses. Além disso, a busca pela
seguranga alimentar nos paises do Cotton-4, estd associada a consecugdo da
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, que esta desde sua implantagéo

canalizando politicas publicas tanto no nivel nacional quanto subnacional por meio
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de parcerias publicas e privadas para tratar questdes humanitarias dos mais
diversos temas emergentes nos ultimos anos (CROESE et al. 2021).

Entende-se ainda que, como tratado na primeira secao deste capitulo, o path
dependence também esta englobado pelo policy space, na medida em que o legado
de escolhas politicas anteriores faz parte do ambiente politico que circunda o
processo de transferéncia de uma politica (MUKHERJEE; SINGH BALI, 2019). E
como o ritmo varia de acordo com a vontade politica e capacidades estatais, uma
politica pode ser adotada mais rapidamente ou nao, se comparada ao que foi
anteriormente em seu pais de origem (OSORIO; PORTO DE OLIVEIRA, 2023).

Desta forma, como abordado neste capitulo, é possivel analisar o projeto do
Cotton-4 utilizando diferentes lentes analiticas que se complementam, explicando
diferentes estratégias que constituem o programa. Assim sendo, é possivel lancar
luz sobre o projeto partindo do entendimento do processo de difusdo de uma politica
publica, passando pela forma como se deu, ao ser escolhida a cooperagao técnica
Sul-Sul como ferramenta. Seguindo-se, tem que a disponibilidade de determinadas
capacidades estatais em momentos-chave do policy space, influenciam no
aproveitamento de uma janela de oportunidade, emplacando o programa e
consequentemente, executando-o nos territorios estrangeiros. Por isso, o préximo
capitulo visara ilustrar quais seriam as capacidades em politicas publicas

mobilizadas e como se deu o processo de sua internacionalizagao para a difuséo.
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CAPITULO 3: A INTERNACIONALIZAGAO DAS POLITICAS

O presente capitulo tem como objetivo responder a pergunta de pesquisa
“Quais capacidades em politicas publicas sdo mobilizadas para a
implementagdo internacional do Cotton-4?”, focando nas capacidades
organizacionais e sistémicas (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015), na medida em que
se debrugca sobre as agdes estruturais tomadas no ambito da Embrapa como
executora e da Agéncia Brasileira de Cooperagao como coordenadora do programa
para que as técnicas brasileiras fossem internacionalizadas por meio da difusao de
politicas publicas. Desta maneira, apresenta o policy space no qual a politica &
difundida. Este capitulo esta dividido em 3 sub-secdes: a primeira expde uma
sintese cronoldgica o historico desde a criagdo da Embrapa e da Agéncia Brasileira
de Cooperacao (ABC); a segunda trata do envolvimento de ambas na estruturagao
institucional feita para atender ao Cotton-4 e por fim, a terceira ilustra como se deu o

processo de transferéncia de politicas técnicas no escopo do programa.

3.1 O historico institucional: EMBRAPA e ABC

A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), foi criada em
1973, ligada ao Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA), com o intuito de
colaborar para o alcance da segurancga alimentar, além de contribuir para a projegao
internacional do Brasil no mercado global de alimentos e energia. Com 43 unidades
espalhadas pelo pais, possui uma ampla rede de instituicbes de pesquisa,
universidades e organizagdes internacionais parceiras, acumulando experiéncias
técnicas especializadas no territorio nacional ao longo dos anos. Sua missao oficial é
“viabilizar solugcbes de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo para a
sustentabilidade da agricultura, em beneficio da sociedade brasileira.”?

No que tange aos objetivos da instituicdo, nota-se que estdo alinhados aos

Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) estabelecidos pela ONU em 2015

2 Sobre a Embrapa - Portal Embrapa
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na Agenda de 2030"™, permeando os temas de alimentagdo e agricultura.
Diretamente ligada ao tema da seguranca alimentar, pelo desenvolvimento da
agropecuaria, a instituicao esta associada a consecugao de 131 das 169 metas dos
ODS, tendo como base para isso, o desenvolvimento de tecnologias.” No que
concerne ao desenvolvimento social, tem-se o amadurecimento do papel e peso do
Brasil na consecugdo dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), com
diversos programas de protegdo social ao longo dos anos voltados para a
erradicagao da fome e da pobreza extremas, sobretudo nos anos do governo Lula
(SUYAMA et al., 2015).

Nestes termos, 0 acompanhamento dessa frente de atuacdo da Embrapa é
realizado pela Secretaria de Inteligéncia e Relagdes Estratégicas (SIRE). Em 2017,
deu-se inicio também, a Rede ODS Embrapa, composta por pontos focais nas
unidades centrais e por comissdes locais de divulgacao dos objetivos. A
demonstracao dos resultados concernentes as metas presentes nos ODS", foi
realizada pela Embrapa em 2020, por meio da divulgacao de e-books.

Sobre isso, o item 27 na Declaragdo da Agenda 2030, pontua que'®:

Vamos fortalecer as capacidades produtivas dos paises menos
desenvolvidos em todos os setores, inclusive por meio de
transformacao estrutural. Vamos adotar politicas que aumentem as
capacidades de producao, a produtividade e o emprego produtivo; a
inclusao financeira; o desenvolvimento sustentavel da agricultura, da
pecuaria e da pesca; o desenvolvimento industrial sustentavel; o
acesso universal a servigcos energéticos acessiveis, confiaveis,
sustentaveis e modernos; sistemas de transporte sustentaveis; e
infraestrutura de qualidade e resiliente.

¥ Conjunto definido em setembro de 2015 de 17 objetivos e 169 metas a serem alcangados até 2030
€ que visam a erradicagao da pobreza global respeitando o desenvolvimento sustentavel. Pautada
nos pilares: pessoas, planeta, prosperidade, paz e parceria. Disponivel em: <
https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustent%C3%A1vel>. Acesso
em 02 de margo de 2023.

4 Disponivel em:
<https://www.embrapa.br/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-ods/o-que-sao-os-ods> . Acesso
em 03 de margo de 2023.

'® Disponivel em: <
https://www.embrapa.br/documents/10180/0/Alinhamento+de+Tecnologias++-+Balan%C3%A70+Soci
al+e+0DS/5930c933-0a74-71ef-b0d0-7db7a285ab10>/ Acesso em 02 de margo de 2023.

'® Disponivel em: <
https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustent% C3%A1vel>. Acesso
em 02 de margo de 2023.
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Neste mesmo contexto, na década de 70, durante o periodo conhecido como
“milagre econdmico”, o Brasil teve suas primeiras atuagdes — ainda incipientes —
voltadas para a prestagdo de cooperagao técnica. Assim, a cooperacgao técnica
internacional atendia tanto os interesses domésticos pela modernizacdo das
instituicbes e infraestrutura ja existentes peracao técnica e, assim, a utilizar a CTI
nao apenas como instrumento de modernizacdo de, como também os interesses de
politica externa, pela projecdo que poderia ser alcangada (MILANI, 2017). Desta
forma, a Embrapa passou a ser uma parte integrante da politica externa, que possui
diferentes formas de expressao: pela cooperacdo em seu lato sensu (coordenada
pela ABC), pelas comissdes mistas e coordenagao politica, missdes comerciais e
promocao social (ANUNCIATO; MARX, 2014).

Na década de 80, em meio a chamada “década perdida” brasileira, o contexto
de ajustes previstos pelo conjunto de diretrizes do Consenso de Washington'’
impactou o financiamento de projetos de cooperagdo internacional para o
desenvolvimento. Nestes termos, os sinais da crise se dissolveram apenas na
década seguinte, influenciada pela intensificagcdo do processo de globalizagdo. A
incorporagdo de novos temas as Agendas politicas e a introdugdo de novos atores
contribuiram para um maior espaco de discussao sobre politicas publicas, bem
como programas voltados a constru¢ao de capacidades (MILANI, 2012).

Neste cenario, foi criada a Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), em
1987, como parte da Fundagao Alexandre de Gusmé&o (FUNAG) e sob a égide do
Ministério de Relacdes Exteriores. Sua composicao inicial foi de vinte funcionarios
vindos do Instituto de Politica Econdmica Aplicada (IPEA) e de outros ministérios ja
existentes, dando seguimento em projetos e orcamentos ja em curso estabelecidos
pela anterior Subsecretaria de Cooperagao Econémica e Técnica Internacional
(SUBIN). A criagao da agéncia marcou o amadurecimento institucional da
cooperacgao técnica, que até entdo ocorria em outras vias inespecificas, no ambito
da Secretaria do Planejamento (MILANI, 2017).

O intuito era de que a instituicdo centralizasse a formulagéo de politicas, além

de gerenciar e monitorar o sistema brasileiro de cooperagao técnica internacional

' Ficou conhecido como “Consenso de Washington”, o conjunto de dez recomendagdes econdémicas
que foi proposto em 1989 pelo economista estadunidense John Williamson aos paises da América
Latina. As medidas neoliberais supostamente guiariam a um desenvolvimento socioeconémico e
foram adotadas como politicas do FMI, mirando na abertura ao exterior, livre comércio e redugéo do
Estado.
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(CERVO, 1994). Tem-se portanto, que as primeiras atividades do 6rgao estavam
atreladas ao papel do pais de recebedor de cooperagao. Com o decorrer dos anos e
com o alcance de um novo status internacional, a agéncia passou a coordenar a
prestacao de cooperagao por parte do Brasil a outros paises (BUENO, 2016).

Como responsabilidade atribuida a instituigéo, figurava a articulagao de
orgaos nacionais e internacionais, incluindo centros de pesquisa de universidades
publicas, para sua alocagao em projetos de cooperagao técnica internacional (LIMA,
2017). Ainda no contexto de formagao, a Agéncia Brasileira de Cooperagéo teve o
apoio do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), sobretudo
em decorréncia da falta de um marco juridico-legal brasileiro voltado para a
cooperacgao técnica internacional. Sobre a parceria com o PNUD, Bianca Suyama,

Gustavo Macedo e Marina Caixeta afirmam que:

O engajamento brasileiro na cooperagcdo técnica encontra-se
profundamente influenciado pela estrutura institucional nacional do
pais, bem como pelos processos decisorios em politica externa, que
sdo permeados por uma variedade de interesses domésticos. No
entanto, o crescente papel do Brasil na cooperacio técnica nao foi
acompanhado por reformas institucionais ou pela elaboragdo de um
marco juridico nacional que estabeleca prioridades, mecanismos,
competéncias e procedimentos legais. Este sistema foi construido
com base em arranjos transitorios nos quais o Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) se tornou o principal agente
na operacionalizagdo da cooperagao técnica no Brasil. (2016, p.9)

O PNUD seria, entao, a instituicdo de maior contato com a ABC no que concerne a
execugcao de projetos nacionais e nas regides da América Latina e Caribe, bem
como em paises africanos, como no caso do programa estudado nesta dissertacao.

Além disso, a ABC também teve desde sua formacdo, o apoio de outros
ministérios e agéncias brasileiras e de organizagdes multilaterais. Nos anos iniciais,
as agéncias nacionais que foram majoritariamente mobilizadas para atender aos fins
de cooperacao técnica internacional foram a EMBRAPA, a FIOCRUZ, o SENAI, o
SEBRAE, o Ministério da Saude e o Ministério da Educacgao. Posteriormente, com o
desenvolvimento do pais, o Brasil se tornou o primeiro da América Latina a utilizar a
ter condicbes de contribuir com seus préprios recursos financeiros para o PNUD
(MILANI, 2017).
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A atuacdo da ABC encontra-se pautada em cinco principios, estabelecidos

pelo Iltamaraty:

acao em resposta a demandas recebidas;
auséncia de condicionalidades;
diplomacia solidaria'®;

desligamento de interesses comerciais

o >0 n -~

reconhecimento dos saberes locais para adaptacao da experiéncia do Brasil.

Em 1996, pelo decreto n. 2.070, a ABC deixou de fazer parte da FUNAG e foi
absorvida pela Secretaria Geral de Relagdes Exteriores do MRE. A partir de entéo,
foram refinadas as novas fungdes da instituicdo : (i) coordenar, negociar, aprovar,
acompanhar e avaliar, em ambito nacional, a cooperagao para o desenvolvimento
em todas as areas de conhecimento, recebida de outros paises e organismos
internacionais e aquela entre o Brasil e paises em desenvolvimento; (ii) administrar
recursos financeiros nacionais e internacionais alocados a projetos e atividades de

cooperagao para o desenvolvimento por ela coordenados (MILANI, 2017).

3.2 A estruturacgao institucional do C4

Neste contexto, tem-se que no ambito da ABC, desde sua criacdo, a
chamada Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD) -
posteriormente conhecida como Cooperagao Sul-Sul — ocupa posi¢cao de destaque.
Desta forma, a CTPD influencia e orienta as prioridades e agdes da propria ABC
(PUENTE, 2010). Dado isso, a ABC foi responsavel por coordenar o Programa do
Cotton-4, que fazia parte da iniciativa do governo refletida na instituicido de se
projetar internacionalmente por meio da “exportagcdo” de suas politicas nacionais,
buscando maior credibilidade e peso no desenho dos regimes internacionais (LEITE,
2015). Neste sentido, Valler Filho (2007) pontua que:

'8 Entende-se pelo termo “diplomacia solidaria” a geragéo e aplicagdo “de uma agao coletiva
internacional, feita por Estados intervenientes num conflito e que n&o tém motivacdes decorrentes de
seu interesse nacional, sdo movidos apenas por um dever de consciéncia” (Seitenfus; 2006).
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Os objetivos da cooperagdo passariam, entdo, a ser duplos.
Enquanto cooperacao prestada, seria instrumento de politica externa
que visava ao mesmo tempo objetivos politicos e econbmicos.
Afirmava-se o Brasil como poténcia emergente, estreitamente
vinculado a promogao de exportacbes e abrindo mercado para
consultores e equipamentos brasileiros. E como cooperacao
recebida, tanto multilateral quanto bilateral, com o objetivo de trazer
para o Pais tecnologia e conhecimentos necessarios aos projetos
nacionais de desenvolvimento

Tendo em vista que a ABC age em resposta as demandas levantadas pelo
governo — demand driven — e em acordo com as disponibilidades orgamentarias e
as prioridades da politica externa do Brasil (MILANI, 2017), tem-se que a
cooperagao técnica brasileira ndo se fundamentava em um modelo pronto a ser
exportado, mas sim um modelo participativo, solidario e adaptavel, podendo ser
reformulado em conformidade com os objetivos tragcados (ANUNCIATO, MARX;
2014) . Em meio a Politica Altiva e Ativa do Chanceler Celso Amorim e sob o
governo Lula, em 2006, deu-se inicio as viagens de prospecg¢ao para cooperagao no
continente africano. Foram visitados Burkina Faso, Benin e Mali.

A misséo inicial do projeto estava inserida na estratégia de enfatizar a
cooperagao com paises do Sul Global e de diversificar parceiros comerciais. Para
isto, representantes técnicos da Embrapa de diferentes especializacbes foram
alocados para missbes de campo, com 0O objetivo de conhecer as principais
demandas e a realidade local da cultura do algodao. Além disso, funcionarios do
Itamaraty e da Agéncia Brasileira de Cooperagao também estiveram presentes, a fim
de delinear quais seriam os pontos-chave para cooperagao no Cotton-4.

O contexto brasileiro era de avangos sociais e econémicos que
favoreciam a imagem da politica externa perante outros paises
subdesenvolvidos. A ABC teve seu orgamento quadruplicado comparando os
R$8 milhdes que possuia em 2004 e passando para os R$32 milhoes em 2007
(MILANI, 2017). O cronograma de visitas técnicas de prospec¢ao para o
Cotton-4 incluiu reunibes com os pesquisadores agronomos, ministros
representantes da Agricultura, das Relagdes Exteriores, da Industria e do
Comércio; bem como técnicos das empresas locais de processamento do
algodao. Posteriormente, em 2008, foram realizadas novas visitas técnicas por

parte da Agéncia Brasileira de Cooperagdo, com o objetivo de deliberar sobre
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qual pais sediaria o projeto. A partir deste mesmo ano, a atuagdo da Embrapa na
Cooperacao Técnica entre Paises em Desenvolvimento passou a ser mais
intensificada. A formalizacdo do projeto em fevereiro de 2009 contou com o
estabelecimento de trés principais eixos agricolas, a serem trabalhados inicialmente

em até 36 meses:

1. manejo integrado de pragas, objetivando a redugao do uso
descontrolado de pesticidas,

2. melhoramento genetico, com vistas a uma variedade mais competitiva
internacionalmente;

3. sistema de plantio direto sob cobertura vegetal, com o intuito de

driblar problemas diagnosticados no solo.

O Cotton-4 foi a primeira iniciativa a nivel regional estabelecida entre a ABC e
a Embrapa, em carater de projeto estruturante. A decisdo tomada pelo governo
brasileiro foi de sediar o Cotton-4 no Mali, focando para isso, na revitalizagcdo de
uma estacao experimental ja existente, em Sotuba. A ideia era a de que o centro de
pesquisa atendesse a nivel regional o objetivo de demonstrar resultados
provenientes de pesquisas de solo e reproducdo adaptativas, além daqueles
decorrentes do uso de inovagdes tecnoldgicas. Somado a isso, pretendia-se que o
centro abarcasse atividades de treinamentos técnicos e producdo de materiais
didaticos para posterior divulgagéo entre pesquisadores e produtores locais.

Os parceiros estabelecidos oficialmente foram: Agéncia Brasileira de
Cooperagao para a coordenagao, a Embrapa como instituicido executora por parte
do Brasil, o Instituto de Pesquisa Agricola do Benin, Instituto do Chade para
Pesquisa Agricola para Desenvolvimento e Instituto de Economia Rural do Mali.
Somado a estes, haviam também as instituicdbes locais operando como co-
executoras do projeto. Como apontado anteriormente, na modalidade de cooperacgao
técnica internacional entre paises do Sul Global, busca-se o beneficiamento mutuo
dos envolvidos. O financiamento da primeira fase do programa se deu com os

recursos disponibilizados pela ABC em parceria com o PNUD, destinado para
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despesas logisticas. Ja no final da primeira fase, virada para a segunda, com a
vitéria do Brasil no contencioso do algodao' em 2012, o Instituto Brasileiro do
Algodao? (IBA) passou a contribuir com recursos para o projeto também pela
determinagao de que deveria destinar 10% de seus repasses para programas de
cooperagao internacional. Os repasses da Embrapa também cobriam as viagens
técnicas dos profissionais enviados em missdes (ANUNCIATO; MARX, 2014).

3.3. A transferéncia de conhecimento

Entre 2009 e 2013, anos correspondentes a primeira fase do Cotton-4, a
Embrapa realizou 33 missdes técnicas para os paises africanos. Além disso,
contribuiu com o envio de dez variedades brasileiras de algoddo, sendo nove
brancas e uma colorida, da espécie safira. Dentre elas, uma se destacou apds o
cruzamento com outras variedades malinesas, a BRS 293. Depois da melhora
genética, as sementes foram distribuidas aos produtores associados ao programa.
Desta forma, foi com o tempo de pesquisa em campo que foi possivel avaliar qual
espécie melhor se adaptou as regides africanas em termos de desenvolvimento e
produtividade. Para o monitoramento da cultura, o Brasil ainda contribuiu com o
compartiihamento de trés softwares voltados para a analise estatistica das
variedades e suas diferencas, possibilitando respostas mais rapidas as demandas
politicas do governo, pelo maior dominio do conhecimento.

No que se refere ao know how transferido, as missdes de técnicos brasileiros
colaboraram para a capacitacdo de mais de 425 individuos, entre pesquisadores e

agentes, em 21 cursos. Com a intengcdo de trazer transparéncia e acompanhar o

' Contencioso do Brasil contra Estados Unidos (DS 267) relativo a cultura de algodéo, iniciado em
2002 e finalizado em 2012 com vitéria do pleito brasileiro no &mbito da OMC. A solugéo incluiu o
pagamento de US$ 300 milhdes para atenuar prejuizos sofridos por cotonicultores do Brasil em
decorréncia da pratica de subsidios estadunidenses, incompativeis com o Acordo de Agricultura e o
Acordo de Subsidios e Medidas Compensatdrias da OMC. Desta maneira, previu-se a melhora da
competitividade internacional do algodéo brasileiro.

2 Instituto Brasileiro do Algodéo (IBA) é uma associagao civil sem fins lucrativos, criada com o
objetivo de receber, gerir e aplicar os recursos advindos do encerramento do contencioso DS 267 da
OMC. IBA — associagao civil sem fins lucrativos, com finalidade de receber, gerir e aplicar recursos
vindos do contencioso DS 267 da OMC. No que se refere ao setor do algodao, o instituto foi
autorizado a financiar atividades de assisténcia técnica e capacitagdo em cooperagédo. Memorando de
Entendimento (MdE) entre IBA e ABC/MRE estabeleceu possibilidade de cooperagao técnica entre
Brasil e paises em desenvolvimento, sobretudo, os da Africa Subsaariana (ANUNCIATO; MARX,
2014).
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andamento do programa, foram realizados encontros periddicos entre as gestdes e
técnicos de cada pais envolvidos no chamado “comité gestor”. O modelo de
treinamentos seguiu a légica do “compartiihamento de saberes”, pelo qual foram
combinados os conhecimentos técnicos da Embrapa adquiridos com a experiéncia
brasileira no setor cotonicola aos saberes e a visdo dos pesquisadores locais. Desta
maneira, foi mantida a tendéncia da cooperacgao técnica brasileira de nao possuir um
modelo pronto a ser transferido, mas sim de ser algo construido de forma solidaria e
participativa, com forte aspecto antropolégico a respeito dos conhecimentos
africanos.

Além disso, em relagédo as questdes estruturais, ao fim do projeto Cotton-4 a
estacao experimental de Sotuba no Mali havia sido revitalizada, sendo composta por
um laboratério de biotecnologia; uma unidade voltada ao Trichogramma sp.; uma
unidade de administragdo; um centro para gestdo de dejetos provenientes das
atividades laboratoriais; e de uma camara fria. Além disso, houve a construcdo do
centro do Cotton-4 e o levantamento de unidades demonstrativas nos paises

envolvidos. No mapa a seguir é possivel visualizar a area revitalizada:

Mapa 2: Area revitalizada em Sotuba pelo Programa do Coton-4:

Fonte: Relatério de Avaliagdo do Coton-4 elaborado pela Articulagdo Sul. Disponivel em:

<Avaliacao_1fase cotton4 PT.pdf (iba-br.com)>. Acesso em 12 de agosto de 2023.
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Anteriormente conhecidas como “vitrines”, as unidades demonstrativas
serviram para apresentar as novas técnicas cotonicolas para a sociedade civil,
sendo muitas vezes posicionadas nas beiras das estradas para facilitar sua
dispersao. Os resultados do programa chamaram a atengao dos produtores locais e
de paises vizinhos — como no caso da entrada negociada do Togo na segunda fase
em 2014 —, que se interessaram na cooperacdo em demais frentes; neste sentido,
houve um aumento da visibilidade em relacéo ao Brasil no ambito da OMC.

No caso do Cotton-4, Carlos Milani (2017) pontua que entre os beneficios
brasileiros, € possivel citar o “adensamento das relagbes entre os paises” pelo
aprofundamento do conhecimento das realidades; a “abertura de novas frentes de
cooperagao” pelo exemplo social do Cotton-4 como um projeto estruturante; e
também a “assimilagdo de novos conhecimentos”, como no caso da “importagao” da
técnica de aproveitamento de aguas advinda do Chade para o Brasil. Somado a
isso, a experiéncia acumulada com o projeto permitiu com que novos programas no
setor cotonicola fossem sugeridos e levados a cabo, como foi o caso do
guarda-chuva de cooperacao técnica internacional BRA/12/002, que além de ter
englobado o Cotton-4 ainda contou com o Projeto Shire Zambeze (com Malaui e
Mocambique) e o Projeto Cotton-Victoria com paises situados as margens do rio
Victoria (Tanzénia, Quénia e Burundi). Por outro lado, o aumento sem precedentes
de projetos na area de cooperagao técnica no ambito da ABC passou a demandar
maiores habilidades de coordenagao (MILANI, 2017) e foi esperada da Embrapa
uma atuagao em campo além do escopo para o qual fora criada.

Desta forma, além dos ganhos politicos pelo uso da cooperagdo como
instrumento da Politica Externa Brasileira, somaram-se ainda os ganhos ambientais,
agrondmicos, econdmicos e sociais para os paises africanos envolvidos, que foram

sintetizados na tabela a seguir:
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Tabela 4: Sintese dos ganhos para os paises africanos com o

compartilhamento de técnicas brasileiras

Ambientais | reducdo da erosio hidrica e minimizagado do uso de produtos
quimicos e inseticidas.

Agrondomicos | aumento da matéria organica do solo e do ciclo de nutrientes

Econémicos | maximizacao da produtividade pelo viés do desenvolvimento,
reducao das perdas de producgao pela gestéao fitossanitaria

Sociais disseminacao de técnicas de produgao duraveis para o produtor
rural e aumento da produgao alimentar

Fonte: tabela elaborada com os dados coletados pela autora.

No caso especifico do Cotton-4, de acordo com as entrevistas realizadas e
com avaliagdo do programa feita de forma independente, tem-se que alguns atrasos
de viagens técnicas e no recebimento de insumos no programa ocorreram em raz&o
de burocracias relativas ao repasse de recursos da ABC (MILANI, 2017). O repasse
direto institucionalizado legalmente da Agéncia as instituicbes parceiras envolvidas
auxiliaria na consecugao dos prazos preestabelecidos e por conseguinte, na melhor
organizagao do cronograma. Além disso, a inexisténcia de uma organizagao a nivel
internacional voltada a assisténcia técnica basica, como a Emater?' culminou na
sobrecarga dos técnicos enviados a misséo.

Da mesma forma como o policy space influencia na abertura de uma janela
de oportunidade para impulsionar uma politica publica em determinado timing, o
contrario também ¢é verdadeiro, podendo o cenario que engloba a politica difundida
influenciar até mesmo seu abandono. Assim sendo, as dificuldades burocraticas no
seio da ABC, a falta de um 6rgao especifico de extenséo rural e a troca de governo
do pais, associados a instabilidade politica decorrente da crise do Mali*®> em 2012 e

o surto de ebola em 2014, fizeram com que a execugao do projeto desacelerasse.

2! Emater é a empresa publica de assisténcia técnica e extensao rural, sendo responsavel por
“realizar pesquisa agropecuaria, prestar assisténcia técnica, gerar e adaptar tecnologias e contribuir
para o desenvolvimento rural sustentavel”. Tem como objetivo executar as politicas publicas voltadas
ao espaco rural e esta vinculada a secretarias estaduais de agricultura. Disponivel em:

< Conheca a Emater final 5.pdf> Acesso em 09 de novembro de 2022.

2 A crise politica do Mali em 2012 se originou com a autodeclaragdo de independéncia de parte do
Norte do Mali por rebeldes tuaregues, pelo Movimento Nacional para Libertagdo de Azawad (MNLA),
que foi rejeitada pela Unido Africana.
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Os recursos dispostos para o programa também diminuiram e o Togo que seria
incluido na segunda fase do programa, acabou por demonstrar seu interesse em
cooperar, mas na pratica ainda se tratavam de negociagdes incipientes.

Assim sendo, o presente capitulo discorreu sobre a estruturacdo da
cooperagao dentro da Embrapa como instituicdo executora. Além disso, pontuou
como se deu a coordenacéo realizada pela Agéncia Brasileira de Cooperagao. Ainda
ilustrou os eixos e termos da difusdo de know-how entre Brasil e paises africanos, as
melhorias de infraestrutura realizadas, bem como os ganhos acumulados neste
processo. Nestes termos, é importante verificar os individuos que atuaram para a
exportagcdo da politica do Cotton-4 e colaboraram para seu sucesso, que serao

tratados na secéo a seguir.
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CAPITULO 4: AS CAPACIDADES INDIVIDUAIS

O presente capitulo tem como objetivo responder a seguinte pergunta de
pesquisa: “Quais capacidades em politicas publicas foram mobilizadas para a
implementacgao internacional do Cotton-4?”, lancando luz sobre as capacidades
individuais — analiticas, politicas e operacionais — de atores que desempenharam
papel sine qua non na difusdo das técnicas brasileiras como politica do Cotton-4.
Assim, considerara a literatura de capacidades estatais individuais exposta por Wu,
Howlett e Ramesh (2015) para ilustrar a acdo fundamental destes atores de forma a
aproveitar momentos oportunos para o emplacamento e para a consecug¢ao do
programa desenhado.

Além disso, ira trazer os resultados das entrevistas semiestruturadas
realizadas com atores chave da difusdo do Cotton-4, analisando os dados
levantados de acordo com as lentes tedricas mobilizadas. Desta maneira, o capitulo
encontra-se dividido em 3 sub-segbes: a primeira se dedica a expor conceitos
relativos aos individuos que atuam transferindo as politicas publicas; a segunda,
pontua quem foram esses individuos no caso do Cotton-4; e a terceira, traz os
resultados das entrevistas semiestruturadas associando-os as capacidades

individuais.

4.1. Os embaixadores de politicas publicas

Como exposto nas secdes anteriores, o papel dos atores como defensores de
determinadas politicas publicas em detrimento de outras, utilizando-se de uma
narrativa estruturada para carregar instrumentos politicos é essencial para que uma
politica ndo somente seja exportada como também assimilada no pais de destino.
Cabe ainda aos atores operar com vistas a adaptacao da politica, colaborando com
0s ajustes e tradugdes necessarios para o sucesso de sua adaptagcdo (CLARKE et
al. 2015; HASSENTEUFEL; ZEIGERMANN, 2021). Tem-se, no entanto, que pelo
dinamismo presente no processo de difusado, trata-se de um processo nao linear
permeado por uma miriade de fatores exdgenos aos atores. Assim sendo, é

fundamental estabelecer que o alto nivel de capacidade politica individual por si sé
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ndo € um garantidor da eficiéncia politica, uma vez que as capacidades
organizacionais e as sistémicas influenciam diretamente sua performance,
auxiliando ou dificultando suas acbes para a consecucdao dos objetivos
estabelecidos (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

Neste sentido, faz-se util mobilizar o conceito de “embaixadores” de politicas
publicas que faz referéncia ao alto escaldo de agentes que trabalham continuamente
para promover determinada politica em detrimento de outras. Desta maneira,
investem seu tempo, reputagéo e energia para advogar para que essa politica ganhe
atencdo e possa ser emplacada no timing correto, da janela de oportunidade. E
possivel identificar nestes individuos a presenga de um conjunto de caracteristicas
especificas: i) possuem alguma autoridade sobre a politica em questao, seja ela de
natureza técnica ou politica; ii) promovem a politica independente de qual instituicao
se encontram; iii) atuam de forma continua, podendo ter agbes dentro ou fora das
instituicées ao longo do tempo (PORTO DE OLIVEIRA, 2013).

Os embaixadores de uma politica também podem atuar na busca da janela de
oportunidade?, esses individuos atuam de forma a aproximar atores-chave, eventos
politicos e problemas especificos, percebendo o timing ideal, utilizando-se do
national e do policy mood para emplacar a politica desejada. Além disso, possuem
informacgdes privilegiadas uma vez que transitam em diferentes redes e por serem
altamente capacitados Esse processo explicaria como um determinado tema é
inserido na agenda de tomada de decisdes politicas. Ou seja, como algo que era s6
um problema transitando entre Agendas se torna de fato uma politica publica,
englobando uma solugdo viavel retirada do garbage can®** e ganhando espago e
visibilidade nos féruns. Para isso, ainda & necessario utilizar-se de retoérica e
indicadores interpretaveis para garantir maior respaldo social, convencendo a
opinido publica da importancia e da validade do tema, buscando um processo mais
democratico (COBB; ELDER, 1971).

2 Conceito oriundo da Teoria dos Multiplos Fluxos (1984) de Kingdon, o autor destaca a existéncia de
trés fluxos independentes: o do contexto politico, o dos ¢ e o das solug¢des (disponiveis no garbage
can), que quando se encontram - momento chamado de coupling ou “acoplamento” - e tém o
problema articulado pelo empreendedor de politicas publicas “pescado” da realidade ou construido,
geram a janela de oportunidade. Normalmente esses individuos atuam em diferentes fluxos.

24 Garbage can ou “lata de lixo” se refere ao modelo criado por Cohen, March e Olsen (1972) para
descrever o aglomerado de problemas e solugdes propostos por atores na medida em que surgem,
ficando disponiveis para préximas escolhas politicas. No garbage can, entende-se que as solugdes
buscam os problemas.
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Associado ao timing e ao policy space, Birkland (1997) em seu trabalho “After
Disaster: agenda-setting, public policy and focusing events” apontou ainda, para a
existéncia de “eventos focalizadores”, que agem contribuindo para a construcédo de
uma retdrica que busca gerar uma imagem simbdlica e pressionando a mudancga de
Agenda. Como cada empreendedor de politica estd associado a um grupo com
interesses e instrumentos politicos distintos, entende-se portanto, que o processo de
emplacar uma politica langando-a para a Agenda decisional seja competitivo, onde
cada um busca ter suas demandas atendidas. Desta maneira, tem-se que o grau de
influéncia e relevancia de recursos entre os agentes é variavel, o que também pode
beneficiar ou ndo na competigdo pela expanséo do conflito® dos subsistemas para a
Agenda. Entende-se ainda que o burocrata de nivel de rua® n&o possui os requisitos
€ recursos necessarios para se tornar de fato um empreendedor de politicas, sendo

os burocratas de alto escaldo os mais suscetiveis a essa titulagao.

4.2 O contexto brasileiro

No contexto do Brasil, a Politica Externa Altiva e Ativa que teve como Ministro
de Relagbes Exteriores Celso Amorim durante o governo Lula (2003-2010), tinha
como objetivo precipuo projetar uma nova imagem do pais, a de protagonista global.
Desta maneira, a atuagdo do Ministro, alinhada ao projeto politico levado a cabo
pelo presidente colaborou para projetos de cooperagao internacional com paises do
Sul Global. Esse alinhamento foi essencial para que a janela de oportunidade
pudesse ser aproveitada para o emplacamento da politica do Cotton-4, sinalizando a
convergéncia entre a agenda de politica externa comercial e a agenda de
cooperacgao internacional, que influenciam a tomada de decisdo em politica externa
(ALLISON; HALPERIN, 1972; HERMANN et al., 2001; HILL, 2003). Visava-se a

criacao de novas coalizdes por afinidades, a diversificacdo de parceiros comerciais e

% Entende-se por “expanséo do conflito” aqui o processo em que um problema deixa de ser apenas
discutido em subsistemas dos agentes - num debate pré-decisorio - e passam a ser de interesse
publico, ganhando espago na Agenda como politica publica dotada de uma solugao viavel a ser
aplicada.

% Burocratas de nivel de rua s&o aqueles funcionarios publicos que trabalham diretamente com o
publico como no caso de professores, policiais,..Desta forma, auxiliam na legitimacao social e na
manutengéo de uma politica, mas ndo no seu emplacamento para a Agenda decisional pela janela de
oportunidade.
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o fortalecimento das posicoes brasileiras em féruns multilaterais por meio de uma
maior legitimidade.

Sobre o projeto do Cotton-4, o Embaixador Celso Amorim em entrevista a
Adriana Bueno para sua tese de doutorado?” pontuou que a parceria com os paises
africanos conferia maior legitimidade ao Brasil e as suas demandas, levantando a
bandeira dos paises em desenvolvimento no Sistema Internacional. Ainda no escopo
da tese da autora, Amorim citou também que apdés uma reunido que teve com os
paises do Cotton-4 em Hong Kong, em 2005, contatou o também Embaixador
Roberto Azevédo para que fosse a Africa e que fosse elaborado um programa de
cooperacgao técnica envolvendo aqueles paises. Neste sentido, técnicos da Embrapa
atuaram no desenho desse projeto, realizando missdes de reconhecimento para que
pudessem entender os caminhos possiveis para a cooperag¢ao. Relatou ainda, que
logo no comego do programa os recursos utilizados foram provenientes do ltamaraty,
bem como os recursos humanos técnicos da ABC e da Embrapa. Posteriormente,
com a vitéria do Brasil no contencioso contra os Estados Unidos no ambito da OMC
e decisdes no 6rgado de apelacao, recursos especificos passaram a ser destinados
para o programa.

Além disso, a proépria “diplomacia presidencial” exercida por Lula também
demonstra seu maior interesse em assuntos de politica externa se comparado aos
seus antecessores. Neste caso, por meio da atuagdo em organismos multilaterais e
viagens presidenciais para encontros com outros lideres, pbdde-se notar o
envolvimento do préprio presidente em negociagdes internacionais. Por este motivo,
Lula foi o presidente que mais encontrou liderangas de outros paises nos seus anos
de governo, utilizando-se deste simbolismo da sua presenca para aumentar a
visibilidade internacional e se posicionar como um global player de fato.

Seguindo no papel de Roberto Azevedo® como Embaixador (cargo cujo
escopo € o de auxiliar na coordenagdo de agbes de cooperagdo que tragam
beneficios ao pais) tem-se que contribuiu apoiando o projeto no ambito da OMC,

como trazido por entrevistados. Neste tema, Azevedo acompanhava e buscava

27 BUENO, Adriana. A intersecgdo das agendas de politica externa comercial e de cooperagéo Sul-Sul
para o desenvolvimento: a (ndo) estratégia brasileira para o setor algodoeiro dos paises do C4 e do
Togo, 2018, Tese de Doutorado em Ciéncia Politica da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro.

2 Posteriormente, em 2013, assumiu como Diretor Geral da OMC, tendo sido o primeiro
latinoamericano a ocupar o cargo.
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trazer luz a discussao sobre as questdes agricolas em Genebra, sobretudo o projeto
estruturante da Embrapa, Cotton-4. Desta maneira, atuou em um timing favoravel ao
emplacamento de politicas deste género em meio ao boom das commodities
internacionalmente e a construgdo do pais como global player nos féruns
multilaterais.

Com a demanda de desenhar um projeto de cooperagdo com 0s paises
africanos mediante a demanda levantada contra os subsidios estadunidenses na
OMC, a Embrapa deu inicio as viagens de prospecgao. Neste sentido, Geovando
Pereira atuou como consultor, — técnico e pesquisador que ja possuia grande
experiéncia em trabalhar com paises africanos e com fluéncia no idioma francés — e
comparecendo com o entéo presidente da instituicdo, Sebastido Barbosa, no paises
do C4 para verificar possibilidades de uma acédo de cooperagao no setor cotonicola
e definir as linhas gerais do programa, de modo que pudessem agregar solugdes as
dificuldades identificadas em campo compativeis com o aprendizado acumulado
nessa cultura em regides brasileiras. Neste sentido, objetivava-se um projeto que
nao se reduzisse ao aporte de recursos tecnoldgicos, mas que tivesse como centro
o compartilhamento de saberes brasileiros e a valorizacdo dos conhecimentos

locais, por meio do dialogo constante e proximo entre técnicos e os produtores.

4.3 O C4 em campo

Nas missdes iniciais chegou-se a conclusdo que a sede do programa deveria
ser em Sotuba, no Mali, localizada a 8 km da capital Bamako, onde esta localizada a
Embaixada do Brasil. Como Embaixador do Brasil no Mali, Jorge Ramos também
esteve préximo a consecugao do projeto. Além disso, a escolha foi estrategicamente
pensada pela proximidade ao rio Niger, o que favorece o dia a dia agricola,
sobretudo em um solo ja seco. Desta forma, utilizou-se do ja existente Centro
Regional de Pesquisa Agronémica de Sotuba para o melhoramento da infraestrutura
e para o plantio das lavouras experimentais de algodao.

Posteriormente, houve estabelecimento de nova coordenacdo para o
Cotton-4, com o agrénomo José Di Stefano (Embrapa Arroz e Feijao - GO), que teria

uma experiéncia em transferéncia de tecnologia e experiéncia em campo mais
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proxima a de Geovando Pereira. Com o programa ja formalizado no ambito da OMC,
as acbes comecaram a tomar forma a partir da realizacdo de missdes técnicas
especificas para as frentes do projeto e o acompanhamento dos resultados nas
reunides periddicas do Comité-Gestor. O Comité contava com representantes
oficiais de todos os paises envolvidos e aconteciam semestralmente para a
discussdo do que havia sido feito no programa até entao e possiveis melhorias para
os gargalos apresentados. Nestas ocasides, bem como nas missées em campo, 0
trabalho de tradutores foi indispensavel para contornar os obstaculos linguisticos
entre os técnicos brasileiros e os pesquisadores e produtores africanos. Desta
maneira, contava-se com um intérprete que fizesse a correspondéncia entre
portugués e francés e ainda mais um, que traduzisse do francés para o bambara,
dialeto mais falado nas regides abarcadas pelo programa. Neste sentido, um dos
técnicos da Embrapa entrevistados, cita que o inglés na grande maioria das vezes
nao era uma opgao, restando a comunicagdo em francés e nos dialetos. Segundo o
técnico, os intérpretes “trabalhavam muito”, ndo somente na comunicagao formal no
Comité-Gestor e na traducéo simultanea nas missées, como também informalmente
nas rodas de conversa entre pesquisadores nas horas vagas. A atuagédo destes
profissionais teria sido indispensavel para uma comunicacdo mais clara e para
possibilitar o contato direto com a sociedade civil, componente de grande
importancia para a gestdo do programa. O técnico relatou ainda que “era uma ‘Torre
de Babel’, mas acabou dando certo™.

Ainda no que diz respeito ao Comité-Gestor, tem-se que em suas edi¢gdes nao
eram resolvidas questdes orgcamentarias. Nestes casos, tais demandas e dados
eram submetidos a reparticdo de prestagcao de contas da Agéncia Brasileira de
Cooperagao. Isso porque, como relatado por técnico da Embrapa, os recursos a
serem disponibilizados para a execugao do Cotton-4 ja haviam sido determinados no
momento da formalizagéo do projeto, havendo tido alteragbes para a segunda fase e
na vitéria do Brasil no contencioso contra os Estados Unidos na OMC. Desta forma,
procurava-se fazer uma distingdo clara do que era o papel diplomatico e o que era

de fato concernente a atuagdo agrobnoma, como foi citado em entrevista com o

2 Entrevista concedida a autora em 09 de novembro de 2022, via Google Meet. Trata-se de
especialista em entomologia alocado em missdes entre 2009 e 2014 para trabalhar no eixo do manejo
integrado de pragas e que atuou também como articulador internacional da Embrapa algodao no
programa
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coordenador do programa®’, que elogiou a representagdo brasileira na OMC em
Genebra, na época desempenhada por Roberto Azevédo.

Também com a chegada de Di Stefano®' a coordenagéo do projeto, houve um
fortalecimento do componente antropoldgico, que passou a ser um norteador das
acdes da gestdo. Isso porque, o agrbnomo possuia experiéncia em desenvolvimento
sustentavel, respeitando e valorizando os saberes locais e o aspecto cultural e
humano. Somado a isso, acreditava nos ideais da Psicologia de Gestalt, pela qual o
ambiente e o contexto afetam as atitudes e visdes dos individuos. Desta maneira, as
capacidades individuais de Di Stefano, que teve residéncia fixada no Mali durante a
execucgao do projeto, fizeram com que optasse por dar um novo rumo ao programa,
associando a valorizagdo do conhecimento local, diferencial que teria sido uma das
principais causas do sucesso do Cotton-4 se comparado a outros projetos que nao
dialogaram com a sociedade, como o caso do Prosavana®.

A mengdo ao nome de DiStefano foi unénime, tendo sido feita em todas as
entrevistas realizadas, em resposta a questdo 11: “Quem o senhor/ a senhora
acredita ser fundamental para eu conversar e entender mais sobre o Cotton-4?”,
colocada pelo roteiro, em fungédo da técnica da bola de neve. Este dado coletado
corrobora a definicdo do coordenador da Embrapa como um “embaixador de
politicas publicas”, havendo além disso, sido o unico do programa a atuar in loco por
grande periodo de tempo (ndo sendo sua estadia resumida as missdes técnicas),
com residéncia fixada em Bamako (Mali) desde 2010 quando assumiu a
coordenacgao do projeto até dezembro de 2013. Desta maneira, foi apontado como o
principal detentor de informagdes relacionadas ao funcionamento do Cotton-4 na
pratica. Assim sendo, utilizando a categorizacao feita por Wu, Howlett e Ramesh
(2015), Di Stefano ilustraria o conceito de capacidade individual operacional, na
medida em que desempenhou uma fungdo-chave de gestdo por meio ndo sé da
lideranga do programa; como também pela construgdo de uma visdo compartilhada

dentro do quadro técnico da Embrapa de respeito aos saberes locais e de um

30 Entrevista concedida a autora em 18 de novembro de 2022, via Google Meet.

31 Confira a sintese dos individuos na tabela 5 da pagina 61.

32 ProSavana foi um projeto voltado ao desenvolvimento agricola que foi criado em 2009 entre
Mogambique, Brasil e Japao que foi finalizado pelo Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural
de Mogambique pela pressao dos camponeses que néo viam seus pleitos contemplados. Desta
maneira, a falta de dialogo com a sociedade civil teria sido o cerne das falhas do programa.
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projeto a ser feito por todos os envolvidos, de forte carater participativo, pela

conversa politica inclusiva.

4.4 As capacidades individuais na pratica

Neste sentido, tendo sido analisados os documentos oficiais de
acompanhamento do projeto e também as apresentagdes realizadas nas reunides
do Comité-Gestor, destaca-se o ideal de um dialogo aberto entre os técnicos da
Embrapa e dos pesquisadores e representantes dos produtores locais. Sobre isso,
tinha-se nestes momentos de unido para discussdao do andamento do C4, o
“Pensar+1”, uma iniciativa que englobava ac¢des de interlocugao entre os envolvidos,
dando espacgo para o ajuste de uma comunicagao unissona e unidirecional para a
consecucgao do principal objetivo do programa, que era a melhora da qualidade do
algodao. Foi desta maneira, destacado o principio de “composi¢cdao de
conhecimentos, de saberes”, instituido pessoalmente por DiStefano na lideranga do
programa. Assim, nos slides apresentados in loco, € possivel notar a utilizagao
frequente de palavras como “respeito”, “sinergia”, “transparéncia” e “confianca”.
Acreditava-se, portanto, que o sucesso do programa como um instrumento de
Politica Externa Brasileira se daria pela execugdao com exceléncia do trabalho em
campo, possibilitado pela orientagdo clara da equipe envolvida, movida pelo

sentimento de cooperar e contribuir para o bem comum.

Tabela 5: Sintese dos atores sine qua non para a difusao e aplicagdao do C4 em

solo africano.

Individuo Responsavel | Capacidade Mobilizada | Agao

Celso Amorim Analitica Atuou no governo Lula de
maneira a elaborar a
“Politica Altiva e Ativa”
como estratégia da
Politica Externa
Brasileira.

Politica Impulsionou de forma
relacional pela
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representacao oficial em
foruns multilaterais, a
diversificagcao das
parcerias comerciais
brasileiras, sobretudo
com paises da Africa,
Ameérica Latina e Caribe.

Di Stefano

Analitica

Possuia know-how
técnico proprio, além de
conseguir acessar outros
profissionais que detém
conhecimentos na
Embrapa e nas
instituicdes de pesquisa
africanas, podendo
embasar novos caminhos
a serem implantados ao
longo do projeto.

Operacional

Desempenhou papel de
lideranga no programa,
alimentando visao
compartilhada - Familia
Forgeron, A Quinta
Disciplina, Pensar +1 -
entre os técnicos
envolvidos e um didlogo
politico inclusivo na
consecucgao do C4.

Politica

Atuou mediando em
territério africano o
relacionamento com os
técnicos e pesquisadores
dos institutos no micro e
em reunides com Roberto
Azevédo no macro, em
Genebra. Compreendeu
os interesses e as
ideologias essenciais
para alcancgar o éxito no
programa.

Geovando Pereira

Analitica

Mobilizou conhecimentos
técnicos pré existentes
para desenhar o projeto
de cooperacao técnica
internacional com os
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paises africanos,
identificando os eixos-
chave a serem
trabalhados em missodes
exploratédrias.

José Graziano Politica Trouxe maior visibilidade
as pautas de
desenvolvimento do Sul
Global no ambito da FAO,
abrindo espaco para a
difusdo de politicas
publicas relativas aos
temas emergentes da
Agenda Global.

Roberto Azevédo Politica Esteve em contato com a
coordenacgao do Cotton-4,
que foi emplacado no
timing correto e
intermediou negociacdes
no ambito da OMC.

Fonte: tabela elaborada pela autora tendo como referéncia os conceitos de capacidades de Wu,
Howlett e Ramesh (2015).

Também no que concerne a exceléncia buscada no trabalho entregue pela
Embrapa, tem-se uma preocupacdo latente nas entrevistas em relagdo as
modificagdes e constru¢gdes de estruturas. Estas deveriam ser projetadas para
manterem sua funcionalidade e qualidade para além da duragéo do programa do C4,
servindo de apoio para pesquisadores locais ndo somente no setor do algodao. A
este objetivo, houve a interposicdo de um obstaculo: a garantia de dois anos dada
pelas empresas contratadas pelo PNUD em territério africano. Isso porque, os
servicos prestados apresentaram duracdo deste periodo exato, havendo
necessidade de efetuar reparos e novos servicos, passado este pequeno prazo
desde a primeira realizagcdo. Sobre isso, em analise de documento apresentado em
uma edicdo do Comité-Gestor, tem-se a colocagdo desta garantia atual como um
gargalo para a eficiéncia das revitalizagdes planejadas, que poderia ser contornado
com o0 aumento da garantia prevista pelo PNUD, pelo estabelecimento de marcas
especificas a serem usadas nas construgdes e reformas ja nas licitagdes feitas e

ainda, com a existéncia de um avaliador da qualidade dos materiais empregados e
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de um controlador dos servigcos prestados. Assim, buscava-se apresentar solucdes
para os problemas que ja apareceram enquanto a equipe brasileira ainda se
encontrava presente na execugdo do projeto, para que estes gargalos nao
colocassem em risco a continuidade das acbes posteriormente tocadas apenas
pelos paises africanos.

Essa preocupacédo com a continuidade, em fazer algo valido, de real valor e
que levasse em conta os saberes dos produtores locais, além de colaborar com o
fortalecimento das instituicbes de pesquisa, certamente € permeada pelos valores
do Ubuntu. Trata-se de uma filosofia africana que preconiza o “respeito ao outro”,
podendo ter seu lema traduzido para “eu sou porque ndés somos”, que se coloca
como uma ética social. Desta forma, a presenca desta concepgédo da vida em
sociedade, reforca a necessidade de consenso nas decisdes que foram tomadas ao
longo do programa. Ainda nesta mesma diregdo, o coordenador do C4 afirmou em
entrevista que o projeto de cooperagao nao era um modelo pronto elaborado pelos
técnicos brasileiros, mas sim um “trabalho a quatro maos” construido em conjunto e
conforme se chegavam a consensos sobre as particularidades e melhores
estratégias a serem adotadas. Nas apresentagdes direcionadas ao Comité-Gestor, &
possivel verificar a mobilizagdo do conceito de “organizagdo que aprende”, do livro
“A quinta disciplina®®”, de Peter Senge. A alusdo visava novamente, pontuar a
importancia do dialogo para a construgcao e execugao em conjunto do Cotton-4.

Também no contexto das reunides periddicas do Comité-Gestor, teve-se com
frequéncia o uso da expressao “Familia Forgeron” para fazer referéncia aos técnicos
envolvidos no programa. Nos paises africanos, a figura do “Forgeron” representa
aquele que é responsavel pela producao de ferramentas e equipamentos destinados
a populacao local, como um ferreiro. Assim, a alusdo aos forgerons trouxe a tona o
carater transformador depositado nas acdes levadas a cabo pelos pesquisadores
das instituicées do Cotton-4. O uso da expresséo se ligava, portanto, as expectativas
de mudangas tecnologicas, sociais, ambientais e econdmicas por meio da

cooperagao técnica. Além disso, o uso do termo “familia” contribuia, mais uma vez,

3 Na publicagéo “A quinta disciplina” (2013), Peter Senge destaca a importancia do desenvolvimento
individual alinhado com o trabalho em equipe, pontuando cinco principais eixos a serem empregados
em uma organizagdo, sendo eles: maestria pessoal, modelos mentais, visdo compartilhada,
aprendizado em equipe e pensamento sistémico. Essas ideias estiveram presentes em algumas
apresentagdes montadas pelo coordenador do projeto para exposigdo aos técnicos e representantes
nas reunides do Comité-Gestor.
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para a criagdo de um sentimento comum e de uma visdo compartilhada, na qual
cada um se sentia participativamente responsavel pelas melhorias em campo.
Enquanto isso, no ambito da Organizacdo das Nacgdes Unidas para
Alimentagdo e Agricultura (FAQO), a presenca do brasileiro José Graziano como
Diretor Geral contribuiu para a maior visibilidade das pautas do Brasil. Sendo assim,
instituicbes nacionais passaram a mobilizar recursos para cooperacao, — sobretudo
nos paises da América Latina e Caribe e da Africa, que passaram a ser vistos como
novos parceiros estratégicos — sendo intermediados pela Agéncia Brasileira de
Cooperagdo (MILANI, 2017). Desta forma, o presente capitulo passou pelos
individuos em condigao sine qua non para o desenho do Cotton-4, sua difusdo para
0os paises africanos e por fim, sua execugcdo em solos estrangeiros. Para isso,
utilizou-se do conceito de “embaixador de politicas publicas” para ilustrar o nivel de
envolvimento pessoal da carreira destes individuos para a consecug¢ao do programa,
sobretudo de Di Stefano, que apresentou as trés capacidades individuais expostas
pelo trabalho de Wu, Howlett e Ramesh (2015): analitica, operacional e politica.
Pontuou ainda, o trabalho em equipe possibilitado pela construgéo intencional
de uma visdo compartilhada entre técnicos e pesquisadores em torno do projeto,
tendo como ponto de partida o respeito mutuo e o acolhimento dos saberes locais
para a construgdao de um programa estruturante bem sucedido e que pdde servir de
instrumento aos interesses da Politica Externa Brasileira. Além disso, trouxe uma
sintese das principais agdes dos individuos em diferentes ambientes politicos, que
juntos, foram determinantes para o emplacamento e o sucesso do programa, apesar
de alguns gargalos estruturais. O capitulo seguinte ira trazer as conclusdes

decorrentes da presente dissertagao.
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CAPITULO 5: CONCLUSAO

A decisdo de cooperar com os paises do C4 e posteriormente com o Togo,
colaborou com a intengdo brasileira moldada durante o governo Lula e com Celso
Amorim no Ministério das Rela¢des Exteriores, de construir uma imagem de global
player. Aimejava-se uma participagao cada vez mais efetiva, presente e influente nos
féruns de discussdao multilaterais, como no caso da Organizagcdo Mundial do
Comércio e da FAQO, e de diversificar suas parcerias comerciais. Associado a isso, a
escolha de compartilhar best practices advindas da larga experiéncia acumulada da
Embrapa contribuiu para o uso de instrumentos de soft power alinhados com a
politica externa Altiva e Ativa do governo vigente. Desta maneira, a cooperagao
Sul-Sul entre Brasil e os paises africanos envolvidos contou com o
compartilhamento de softwares e técnicas agricolas pelos treinamentos (know how),
o intercambio de sementes para o melhoramento genético visando maior
competitividade do algodao africano e melhorias na infraestrutura de pesquisa pré
existente.

Desta forma, a politica brasileira do momento, impulsionou o pais a se
apresentar como o parceiro comercial que os paises da entéo Iniciativa do Algodao
africana buscavam no ambito da OMC para fazer frente aos subsidios africanos. A
ideia gestada em 2003 foi formalizada em 2009 e foi executada pela Embrapa sob a
coordenacao da Agéncia Brasileira de Cooperacéo (ABC). Assim, atendia-se a uma
demanda colocada internacionalmente por paises de semelhancas histéricas e com
desafios contemporaneos similares e a estratégia escolhida para a cooperagao
Sul-Sul - que visava a horizontalidade das relagdes, sem imposi¢cdes comerciais ou
politicas - foi a de carater técnico. Desta maneira, levando em consideragcdo os
objetivos de todos os paises envolvidos na difus&o, unia-se o “util ao agradavel”.

As acbes empreendidas ao longo do C4 foram guiadas pelo principio de
respeito mutuo, com uma visdo humanizada a respeito dos objetivos pretendidos,
que repousavam na seguranga alimentar daqueles que dependiam direta ou
indiretamente da produgédo cotonicola no Mali, Benin, Burkina Faso, Chade e
posteriormente, Togo. Para isso, entendeu-se que o projeto estruturante nao figurava
como um modelo de praticas a ser seguido, mas sim, uma construgdo em conjunto

do que fazia sentido para as populagdes locais. Assim sendo, a atuacédo de Di
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Stefano como coordenador do programa e residente no Mali durante alguns anos, foi
essencial para esse elo de confianca e transparéncia entre os técnicos brasileiros
que eram enviados em missdes, 0s pesquisadores das instituicbes africanas, os
representantes oficiais e os produtores de algodao. Dada a atuagéo de Di Stefano,
analisou-se que com base nos conceitos estabelecidos por Wu, Howlett e Ramesh
(2015), o coordenador apresentou durante a consecugao do C4 as trés capacidades
individuais: analitica, operacional e politica.

Nestes termos, a articulacdo de individuos na condi¢cao de “empreendedores
de politicas publicas”, como o caso de Di Stefano, foi fundamental para ndo somente
emplacar o projeto, como também executa-lo a fim de alcangar resultados exitosos.
Esses atores sine qua non levantaram a bandeira do Cotton-4 em seus respectivos
I6cus de atuacgao, destinando sua energia e recursos para o aumento da visibilidade
internacional e a consecugao do programa. Além disso, analisando o processo pela
lente de Kingdon (1984), estes individuos foram os responsaveis por expandir a
politica de seus subsistemas para o debate no ambito da Agenda internacional,
avaliando o policy space de modo a utilizarem-se do timing do momento ideal — a
chamada janela de oportunidade — para esse movimento de acoplamento dos trés
fluxos de contexto politico, problemas e solugbes - que antes corriam
independentes.

Neste sentido, a articulagdo das capacidades individuais politica,
organizacional e analitica dos empreendedores de politicas publicas; a insergdo do
tema de cooperacdo técnica internacional como ponto-chave na politica externa
brasileira; a capacidade organizacional de instituicbes como a ABC e a Embrapa na
coordenacao e execucao do Cotton-4; além de um mood politico nacional e
internacional favoravel ao uso de soft power pela cooperacdo para o
desenvolvimento contribuiram para o sucesso do emplacamento e da difusdo da
politica do Cotton-4. Sendo assim, o programa abriu novos caminhos e frentes para
cooperagao com outros paises africanos; bem como posicionou o Brasil como um
ator relevante no Sistema Internacional, emancipando-se em certa medida das
amarras do subdesenvolvimento.

Sobre isso, Cervo (1994) resume bem a conjungao de fatores nacionais, ou

ainda capacidades estatais, que colaboram para o sucesso da cooperagao técnica
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internacional no pais e que pode ser mobilizada nesta presente dissertagdo para

ilustrar o caso do Cotton-4:

i) insercéo racional da CTI na politica exterior;

ii) flexibilidade para aceitar fins préprios e ndo proprios definidos para a CTI pelos
paises desenvolvidos;

iii) estabelecimento de um sistema nacional de gestdo da cooperagao técnica;

iv) criagcdo de agéncias com recursos humanos e técnicos que viabilizassem a
cooperacao;

v) uma filosofia desenvolvimentista generalizada na opinido publica.

Sendo assim, o Cotton-4 como projeto estruturante péde demonstrar o
comportamento de uma politica publica criada no Brasil e que foi difundida para os
paises africanos, trazendo beneficios para todos os lados envolvidos no processo,
em diferentes graus e setores. A intengao do Togo de participar da segunda fase foi
aprovada pela gestdao do programa, mas acabou n&o sendo totalmente executada
por conta do contexto politico de instabilidades e pela descontinuidade da Politica
Altiva e Ativa com o fim do governo Lula. Os resultados do projeto ainda podem ser
notados, pela difusdo das técnicas construidas em conjunto com a equipe brasileira,
por parte de empresas publico-privadas como é o caso da Companhia Malinense de
Desenvolvimento Téxtil (CMDT). Além disso, ndo é possivel mensurar quantos
produtores locais foram impactados pela difusdo por seu rapido espalhamento por
vias informais, uma vez que as unidades demonstrativas e os proprios resultados
falavam por si s6 e despertavam o interesse da sociedade civil.

Os frutos do programa, associados a vitéria do Brasil no contencioso do
algodao (DS 267) contra os Estados Unidos na OMC, garantiram ainda um um
compilado de novos projetos no escopo do guarda-chuva de cooperagao técnica
BRA/12/002 no setor do algodao, que além de ter englobado o Cotton-4 ainda
contou com o Projeto Shire Zambeze (com Malaui e Mogambique) e o Projeto
Cotton-Victoria com paises situados as margens do rio Victoria (Tanzania, Quénia e
Burundi). Assim, a execugédo do Cotton-4 inserido na estratégia de politica externa
brasileira inaugurou uma série de projetos de cooperagédo, sobretudo com paises da

Africa, América Latina e Caribe, e contribuiu para a conformacdo de uma nova
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imagem para o Brasil nos féruns multilaterais, como era esperado no momento de
sua formalizacdo em 2009. Desta maneira, retomando a estrutura da presente
pesquisa, tem-se que apods a introdugao que apresentou nosso objeto empirico, — 0
programa de cooperagao técnica do Cotton-4 — passando pela importancia social em
torno do tema do desenvolvimento como ferramenta para alcancar a seguranga
alimentar nos paises da Iniciativa do Algodao e posteriormente, Togo. Também foi o
capitulo que abordou como seria feita a organizacdo da dissertacdo e demonstrou
qual metodologia foi utilizada neste estudo de caso qualitativo descritivo. O uso do
método do process tracing, associado a analise documental de fontes primarias e
secundarias e a coleta de dados por entrevistas semiestruturadas de atores
envolvidos na execugao do Cotton-4, permitiu com que se chegasse aos principais
mecanismos causais que levaram a transferéncia de conhecimento técnico por parte
de agentes brasileiros. Além disso, possibilitou constatar quais capacidades se
destacaram como determinantes para o processo de transferéncia para os paises
africanos, além de apontar para a maneira como foram operacionalizadas por meio
da cooperacdo Sul-Sul, que foram sendo elencadas ao longo dos capitulos
seguintes,

No nosso segundo capitulo, “As teorias das politicas publicas em movimento”,
buscou responder a seguinte pergunta colocada pela pesquisa: “Onde as
capacidades operam?”. Para tanto, apresentou as lentes tedricas que foram
usadas para a analise do caso do Cotton-4, expondo conceitos provenientes da
literatura da Difusdo de Politicas Publicas, da Cooperacao Sul-Sul, de Capacidades
Estatais; e por fim, explicando o que seria o “Policy Space”, o espago no qual as
capacidades mobilizadas pelo programa atuam. Assim sendo, destaca-se a
dimens&o transnacional do processo de transferéncia de uma politica (STONE et al.
2020), que na realidade transita entre os niveis nacional, subnacional, internacional,
regional e global. O “Policy Space”, portanto, abarca nao somente o espago no qual
se da a transferéncia, mas também os atores envolvidos, as capacidades politicas
necessarias para o processo, as variagdes do tempo e os instrumentos utilizados.

Ja o0 nosso terceiro capitulo, “A internacionalizacdo das politicas”, teve como
questao norteadora: “Quais capacidades em politicas publicas sao mobilizadas
para a implementagao internacional do Cotton-4?” e para respondé-la, langou luz

sobre o arranjo institucional da Embrapa como instituicdo executora do Cotton-4 e

73



da Agéncia Brasileira de Cooperacédo (ABC) como coordenadora. Desta forma,
iniciou-se com o histérico de ambas as instituicbes e evoluiu para a atuacdo em prol
da consecug¢ao do C4 no ambito da OMC, mostrando como tais organismos publicos
foram mobilizados em resposta a demanda por cooperagdo colocada
internacionalmente. Finalizou com os detalhes do processo da transferéncia de
conhecimento em si, pontuando quais foram as técnicas compartilhadas e também
quais foram as melhorias de infraestrutura realizadas em territérios africanos. O
capitulo aponta para a estruturagdo no nivel organizacional, pela qual a
disponibilidade e a eficacia da infraestrutura de informagdes, dos sistemas de gestao
de recursos humanos e financeiros e do apoio politico podem aumentar ou diminuir
as capacidades individuais (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

Por fim, o nosso quarto capitulo, “As capacidades individuais” , se debrugou
sobre a triangulacdo dos dados coletados nas entrevistas semiestruturadas e com
as fontes literarias. O objetivo foi também responder a pergunta “Quais
capacidades em politicas publicas foram mobilizadas para a implementagao
internacional do Cotton-4?”, e para isso passou pelas capacidades individuais dos
atores em condigao sine qua non durante os periodos de emplacamento da politica
publica, sua difusdo para os paises do C4 e sua execucao exitosa. Ainda apresentou
uma tabela na qual pdde-se visualizar uma sintese das capacidades mobilizadas
traduzidas nas agcdes empregadas pelos individuos.

Desta maneira, a dissertagdo foi guiada pela importancia de se estudar a
dimensdo internacional das politicas publicas, justificada pelo adensamento da
globalizagdo e o compartilhamento de problemas e solugdes entre diferentes paises.
Os avangos nas comunicagdes implicam em “fronteiras” cada vez mais faceis de
serem permeadas por instituicbes, atores, modelos e praticas e que facilitam a
fluidez das politicas de um territorio para o outro (PORTO, 2013). Tem-se assim que
os fendbmenos de difusédo internacional sdo cada vez mais complexos, envolvendo
distintos niveis e espacos de interagado. estudo das relagdes estabelecidas entre os
atores € essencial para entender as motivagdes tanto da exportagdo, como do outro
lado, de adocdo de uma politica publica.

Alguns pontos originalmente previstos n&do conseguiram ser abarcados pela
presente pesquisa, abrindo possibilidades para futuros estudos tendo como objeto

empirico o programa de cooperagao do Cotton-4. Nao foram obtidos os documentos
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necessarios para analisar a segunda fase do projeto, tanto em fontes primarias
como secundarias. S&o poucas as publicagdes oficiais que englobam a participagao
efetiva do Togo, além da falta de detalhes sobre os novos objetivos desse segundo
periodo, bem como os as agbdes a serem tomadas para a sua consecucio. Essa
falta de transparéncia documental por parte das proprias instituicdes publicas
envolvidas poderia ser analisada sob a otica da ativagdo e inativacdo de
capacidades frente a mudancas politico-institucionais, uma vez que coincide com um
periodo de alteragcdo do governo brasileiro e de seu quadro e objetivos diplomaticos.
Assim, para aqueles que assim como eu, viram-se instigados pelo carater
estruturante de um projeto que abriu portas para a cooperagao brasileira em um
turning point da imagem do pais no cenario internacional, ainda ha espago para

novas analises do processo de difusdo do C4.
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