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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo é analisar a funcéo politica exercida pelo Ministério da Saude
(MS) na politica de Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD),
empreendida com o Haiti durante o governo do ex-presidente Luiz In&cio Lula da Silva
(2003-2010). Para isso, propde a construcdo de uma analise transversal que engloba os
estudos sobre as burocracias, oriundos da Ciéncia Politica, e as recentes pesquisas sobre
0 crescente engajamento dos ministérios para a consecucdo da agenda politica de
Cooperacdo Sul-Sul (CSS), pertencentes a Analise de Politica Externa (APE), do campo
das Relag6es Internacionais. Neste sentido, a pesquisa langca médo do estudo de caso do
Projeto Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do Haiti — PRODOC-
BRA/10/2005, assinado em 29 de novembro de 2010, a fim de verificar a maneira pela
qual, a estrutura institucional do MS desempenhou simultaneamente as funcbes de

formulagéo e implementagéo da referida politica.

PALAVRAS-CHAVE: politica burocratica, cooperacao técnica, Ministério da Saude,
Brasil, Haiti.



ABSTRACT

The aim of this dissertation is to analyze the political function exercised by the Ministry
of Health on the Technical Cooperation policy between Developing Countries undertaken
with Haiti during the government of former President Luiz Inécio Lula da Silva (2003-
2010). For such purpose, it is proposed to build a cross-sectional analysis that includes
studies of bureaucracies arising from Political Science and recent researches on the
increasing engagement of the ministries to achieve South-South Cooperation political
agenda belonging pertaining to the Foreign Policy Analysis of the International Relations
field. In this regard, the research makes use of the case study of South-South Project of
Haiti Sanitary Authority Strengthening - PRODOC- BRA / 10/2005, signed on November
29, 2010, in order to verify the way in which the Ministry of Health institutional structure
simultaneously played both formulation and implementation functions of said policy.

KEYWORDS: bureaucratic policy, technical cooperation, Ministry of Health, Brazil,
Haiti.
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INTRODUCAO

A importéncia atribuida ao papel exercido por elementos internos aos Estados, tais como
suas politicas publicas, burocracias, atores, agendas e grupos, tomou forma nos debates
sobre a politica internacional a partir da Analise de Politica Externa (APE), que mais
profundamente relacionou os campos de pesquisa das Relagfes Internacionais e da
Ciéncia Politica. Trés diferentes abordagens da APE inauguraram e continuam a
influenciar os estudos sobre esta questdo: i) Comparative Foreign Policy, de James N.
Rosenau em 1966; ii) Foreign Policy Decision Making, de Richard C. Synder, H.W.
Bruck e Burton Sapin, em 1963 e iii) Foreign Policy Context, de Harold e Margaret
Sprout, de 1956 (Hudson and Vore, 1995).

Destas discussdes iniciais, trés conjuntos de temas assumiram lugar nos subsequentes
trabalhos provenientes deste campo. Por um lado, tem-se a opinido publica (Page and
Shapiro, 1992; Holsti, 2002) e os grupos de interesse (Risse-Kapen, 1991, 1995; Milner,
1995), que abordam a presenca de atores ndo estatais nos assuntos inerentes a politica
externa; e por outro, o presidente e as burocracias (Huntington, 1961; Schilling, Hammon,
and Snyder, 1962; Neustadt, 1970; Allison, 1971; Allison and Halperin, 1972), que
entendem que as decisdes do Estado relacionam-se a processos que ocorrem

principalmente no interior do Poder Executivo (Kaarbo et al., 2001).

N&o é o objetivo do trabalho revisitar todas as abordagens e seus desdobramentos, embora
seja reconhecida a contribuicdo de cada uma delas ao campo. Entretanto, interessa de
forma particular os mecanismos decisorios que tomam lugar no Executivo, partindo do
pressuposto de que sdo os integrantes do governo, mediante o poder atribuido por seus
cargos, que tomam a decisdo em nome do Estado (Risse-Kapen, 1995). Assume-se que a
relacdo que se estabelece entre presidente e burocracias possibilita o entendimento da
maneira pela qual os Gltimos exercem também um impacto substancial na formalizacéo

das escolhas.

Allison (1971) buscou justamente compreender essa imbricada rede na politica externa
norte-americana, através da analise da crise dos misseis cubana que ocorreu em 1962.
Para isto, ele prop6s — além de outros dois — 0 Modelo de Politica Burocratica, no qual a

politica externa foi apresentada como um processo que envolve a dindmica entre partes
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da burocracia estatal, operada por meio de barganhas e aliangas das quais ela utiliza-se
para atingir seus objetivos. Para ele, estes diferentes atores compartilham o poder na
tomada de decisdes, dada a dificuldade que os lideres politicos possuem em controlar
individualmente as incontaveis redes organizacionais que 0s cercam. Para entender,
entdo, porque determinada decisdo governamental foi tomada, € necessario antes
identificar tanto o “jogo” como os “jogadores”, revelando suas coalizdes, barganhas e

COMpPromissos.

O modelo, entretanto, recebeu algumas criticas que, em grande medida apontaram para o
fato de que Allison diminuiu o poder exercido pelo presidente igualando-o0 aos demais
“jogadores”. Para estes autores, ainda que a presenca dos quadros burocréticos possa ndo
ser muito clara, estes grupos sdo compostos por individuos frequentemente indicados pelo
proprio presidente a partir de calculos estratégicos, a fim de garantir que as decisdes
tomadas em seu nome, estejam em sincronia com suas preferéncias. Assim, o que garante
o funcionamento mais ou menos autdbnomo de determinada burocracia vai depender do
tipo de politica em quadro, bem como da personalidade do presidente, podendo este
envolver-se diretamente ou ndo nas decisdes a serem tomadas (Krasner, 1972; Rosati,
1981).

A dissertacdo toma essas criticas como o elemento basilar de toda a discussdo que sera
desenvolvida a fim de desobscurecer os mecanismos politicos que geriram a Cooperagéo
Sul-Sul (CSS) brasileira entre 2003 e 2010 - periodo do governo de Luiz Inacio Lula da
Silva — utilizando como estudo de caso a Cooperacdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento (CTPD) empreendida pelo Ministério da Saude (MS) no Haiti. A
argumentacao centra-se no valor explicativo que a mudanca institucional, resultante da
posse de Lula, teve para que a corrente de pensamento até entdo vigente entre os quadros
do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), sofresse alteracGes no que diz respeito a
leitura feita pelo governo do sistema internacional, bem como do papel que deveria ser

exercido pelo Brasil nesse novo cenario.
Conforme ficard demonstrado, 0 MS acompanhou essas mudancas a comecar por

alteracdes no quadro de comando da pasta, em que nomeacdes politicas e técnicas,

constituiram-se enquanto o mais importante mecanismo de controle ex ante empregado
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pelo presidente Lula, a luz do que € preconizado pela Teoria do Principal-Agente (PA),
integrante do rol de estudos sobre a delegacéo politica.

E importante ressaltar, entretanto, que esse fato ndo significa que tenha havido
obrigatoriamente um alinhamento automatico do presidente com pelo menos o0s trés
altimos representantes do ministério durante o periodo que compreendeu o0s dois
mandatos de Lula, uma vez que a propria natureza do regime presidencialista de
coalizacdo vigente no Brasil, exigiu do chefe do Executivo grande esforco estratégico
capaz de conciliar interesses distintos para assegurar as minimas condi¢cdes necessarias
para a implementacdo de seu projeto de governo na area da salde. A esse respeito, por
hora importa dizer que, ndo obstante o cenario de incertezas e disputas politico-partidarias
que marcaram 0s periodos de transicdo ministerial, 0s quatro ministros da pasta
estabeleceram compromissos com o presidente tanto para colaborar na manutencao de
um ambiente propicio para a governabilidade do pais quanto para tentar alinhar - o quanto

mais fosse possivel - as demandas de seus partidos e as do proprio presidente.

Posto isso, no que diz respeito aos estudos sobre a politica externa brasileira (PEB)
realizados nos Gltimos anos, muitos autores apontam para o rompimento do carater insular
do Itamaraty no tocante a decisdo e implementacdo de politicas (Cason e Power, 2009;
Lopes, 2011; Pimenta de Faria, 2012a; Milani, 2014). Em consonancia com o postulado
mais geral da APE, estas pesquisas indicam a atuacdo de uma pluralidade de atores e
agendas, incluindo os ndo-governamentais (ONGs e empresas privadas) - 0s quais,
reitera-se, nao serdo tratados neste trabalho - e os estatais, como Ministérios, Agéncias
Federais e Entidades Subnacionais. No que tange ao escopo da dissertacdo, estes autores
tém trazido para a discussdo a importancia dos Ministérios diante desta nova configuracao
politica, levantando guestionamentos acerca do papel desempenhado pelo MRE e pelo

presidente neste processo.

Quanto a0 MRE, o que foi possivel depreender da pesquisa empirica realizada junto a
Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) - érgéo vinculado ao Itamaraty e que responde
pela coordenacdo dos projetos de cooperacéo recebida e empreendida pelo pais - € que as
respostas aos questionamentos iniciais do trabalho seriam com maior éxito obtidas através
dos proprios Ministérios envolvidos com a CTPD no Haiti. Esta constatacdo, entretanto,

ndo s6 deve, como sera tratada com muita cautela ao longo do trabalho, visto que ela pode
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facilmente induzir ao erro de marginalizar a importancia do MRE neste tipo especifico de
politica, o que ndo é verdade, uma vez que ele participa durante todo o processo de
discussdo e negociacdo com os paises com o qual o Brasil coopera, sendo inclusive o
ministro das Relagfes Exteriores, o principal ator no momento da assinatura dos atos
internacionais para a Cooperacao Técnica (CT) celebrados pelo governo brasileiro. Mas,
uma vez que este tipo de politica tem como elemento principal o conhecimento técnico,
é evidente que sua consecucao depende obrigatoriamente dos Ministérios, 0s Unicos neste
caso, a possuir informagfes detalhadas que sdo imprescindiveis para a realizacdo de

pesquisas como a que serd aqui desenvolvida.

Ainda que esta explicagdo seja necessaria, possui pouca importancia analitica ao trabalho
como um todo, uma vez que este toma como foco os papéis desempenhados pelo MS e o
Presidente da Republica, utilizando como argumento a definicdo de Souza (2006a) para
quem os dois ministérios estabelecem entre si, uma relacdo cooperativa, ja que ambos
estdo submetidos a autoridade presidencial, Gnica responsavel de fato, por coordenar o
conjunto das instituicdes politicas nas quais as decisdes sdo tomadas. Deste modo, parte-
se do pressuposto que a autoridade exercida pelo presidente Lula — embora ndo deva ser
considerada a Ginica razao® — pode, em grande medida, explicar ndo somente as dimensdes
tomadas pela CTPD, mas também o elevado grau de atencéo que se conferiu ao Haiti em
praticamente todo o periodo de seus dois mandatos, iniciando-se em 2004 com a polémica
decisdo de liderar a Missdo das NacBes Unidas para Estabilizacdo do Haiti
(MINUSTAMH), irrompendo no subsequente desenvolvimento de projetos de cooperacéo,
nunca antes realizados de maneira sistematica no historico das relacdes diplomaticas entre

0s dois paises.

Dentre as raz@es para a escolha do Haiti como estudo de caso, essa foi sem divida a mais
importante, pois permite observar as preferéncias politicas do presidente de modo mais

tangivel, uma vez que ao contrario das relacbes que, em maior ou menor escala, ja

! Embora adote-se neste trabalho uma perspectiva institucional para o entendimento das decisGes que sdo
tomadas na politica externa, ndo se deixa de considerar sua limitagdo metodoldgica que, se ndo exclui de
todo, pelo menos néo trata com a devida precisdo fatores como os interesses de grupos apartados da arena
politica, ou mesmo ambicBes mais gerais circunscritas ao cenario internacional, como aquela que
frequentemente discute-se, de que Lula tinha como objetivo, ao aceitar a lideranga da MINUSTAH garantir
para o Brasil to somente um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU (CSNU).
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existiam com o Continente Africano ou a América do Sul, o Haiti nunca estivera com
tanto empenho sob o radar do governo brasileiro, 0 que fez com que a participagdo na
MINUSTAH se constituisse em um dos marcos mais importantes na historia da PEB
(Hirst, 2012).

Um outro fator decisivo para essa escolha foi um certo incbmodo causado pela postura
quase filantropica no tratamento da questdo haitiana por parte do governo brasileiro, por
vezes revelada através dos discursos do proprio presidente e de outras autoridades, para
0S quais o carater humanitario da missdo excluia a existéncia de quaisquer outros
interesses. A questdo que se colocava era: visto que também houve um crescimento no
volume de CT realizada com o Haiti, em que aspectos ela é diferente daquela empreendida
com os demais paises do eixo sul? E possivel que esta tenha sido a pergunta certa a
motivacao errada, que era a de compreender o processo decisério da CTPD; mas o fator
critico continuou a girar em torno da inquietante divida de como uma cooperacao de

carater humanitario poderia ser a0 mesmo tempo técnica.

O que foi tornando-se claro ao longo da pesquisa, entretanto, e reforcou a importancia em
estudar o Haiti - para além das ja conhecidas discussoes relacionadas a MINUSTAH -,
em um contexto marcado pela valorizacdo politica da CSS, foi que os dois tipos de
cooperacdo, embora possuam natureza e objetivos diferentes, ndo se excluiam naquele
caso especifico. Quando do inicio da Missdo, o governo brasileiro de pronto reconheceu
o0 reduzido poder institucional que o pais caribenho possuia, 0 que fazia com que ele
estivesse sujeito a continuas intervencdes externas na geréncia de suas questdes politicas,
econdmicas e sociais, de modo que se fazia necessario um fortalecimento de sua
capacidade em solucionar seus préprios problemas. Os pilares da CT brasileira, por sua
vez, iam justamente de encontro a essas necessidades, a0 mesmo tempo em que as
assimetrias de recursos entre os dois paises, fazia emergir uma configuracdo mais
humanitaria, a qual o Brasil, desde o inicio, recusou-se a chamar de ajuda, mas sim de
cooperacdo. Assim, a0 mesmo tempo em que se empenhou na doacdo de alimentos,
medicacdo e envio de equipes brasileiras na tentativa de sanar os problemas mais urgentes
no Haiti, ele passou a assinar acordos de cooperacdo que previam a transferéncia de

recursos humanos e técnicos para minimamente dotar o pais de autonomia.
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Ainda que estes guestionamentos tenham sido fundamentais para a escolha do estudo de
caso, ndo foram em si 0s precursores da questdo tedrica mais ampla com o qual a
dissertacdo preocupa-se. Ao invés disso, o problema esteve desde o inicio envolto no
processo de tomada de decisdo que orienta a politica de CTPD, ora a partir do presidente,
conforme mencionado ora dos ministérios, o que parte da literatura convencionou chamar
de horizontalizacdo de competéncias que, em ultima instancia, dotaria diferentes
ministérios de prerrogativa para atuar em politica externa, quebrando a exclusividade até

entdo conferida ao MRE.

Neste sentido, dois grandes obstaculos foram encontrados pela pesquisa: i) a existéncia
de poucas referéncias tedricas que tratem a CTPD a partir de seus aspectos politicos e ndo
apenas descritivos, em grande medida resultado das incipientes discussdes a esse respeito;
e i) as inconsisténcias de dados sistematizados sobre a CTPD, sobretudo aquela que se
realizou com o Haiti no periodo analisado. Em relacéo a este tltimo, as informacdes estdo
disponiveis, em sua maioria, nos sites do MRE - que oferece um rico banco de dados para
a consulta publica dos atos internacionais - e da ABC - que organiza os projetos realizados
e recebidos pelo governo brasileiro. No entanto, isso ndo significa que elas estejam
completas, jA& que ao longo da pesquisa qualitativa foi possivel detectar algumas
discrepancias entre os dados fornecidos por eles e aquilo que as secretarias do MS
informam. De qualquer forma, buscou-se contornar este problema a partir de continuas
comparacdes e verificacdes, para que fossem contempladas todas as iniciativas juridicas
e politicas de CTPD as quais se teve acesso, a fim de formular um quadro sintese 0 mais

completo possivel.

Pode-se dizer que esse entrave, por outro lado, é também fruto das incertezas que ainda
existem em relacdo a pratica dessa politica, pois de acordo com um representante do
MRE, serdo necessarios mais tempo e mandatos para ser possivel definir se e como a
politica de CSS brasileira serd desenvolvida, para que entdo, sejam feitas afirmativas
solidas sobre seus arranjos institucionais e informacionais. Conquanto persistam as
duvidas, é importante deixar claro que ndo se pretende aqui criar postulados no que diz
respeito ao envolvimento dos ministérios na politica de CTPD, tanto para o periodo
estudado, como para os dias correntes, dado tratar-se de um estudo exploratério

consciente de que os préprios quadros do governo ndao possuem ainda absoluta clareza
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em relacdo a sua organizacdo e gestdo, embora concordem com seu continuo

amadurecimento neste sentido.

Outrossim, ndo restam davidas de que essas incertezas politica-institucionais
contribuiram enormemente para que fosse concedido grande espaco para a atuacdo de
atores responsaveis por diferentes segmentos setoriais da politica pablica brasileira e que,
por seu turno, empreendem hoje essa prética, individual ou coletivamente, através de suas
respectivas experiéncias a fim de replicar nos paises cooperantes seus respectivos

modelos de desenvolvimento social, tornando indispensaveis a presenca do ministérios.

Feitas as devidas ressalvas, o foco principal recaira entdo, em observar, de que modo eles
movem-se neste jogo, pois compartilna-se com Pinheiro e Beshara (2011) o
reconhecimento de que, embora eles ndo possam ser caracterizados como unidades
decisorias de politica externa per se, com poderes equivalentes ao do presidente, haja
visto ndo possuirem um grau de autonomia necessario para tal, seu papel ndo pode ser
diminuido ao de simples implementadores de politicas, visto que eles tém hoje cada vez

mais poder na agenda internacional.

Esses questionamentos necessitam de uma imersdo nos estudos sobre a atuacao politica
das burocracias estatais para além daqueles feitos pela literatura sobre politica externa.
Encontrar as raizes dos atuais trabalhos sobre o tema e entender como ele é analisado
pelos principais autores da area, € uma das principais tarefa a ser executada. A abordagem
adotada pelo trabalho € a teoria do principal-agente, que aponta que diante das muitas e
diversificadas tarefas exercidas pelos Estados Modernos, grande responsabilidade pela
formulacédo e implementacéo de politicas tem sido delegada aos quadros burocréaticos do
governo, sem que isso, no entanto, cause prejuizo a autoridade exercida pelos lideres

politicos.

Concorda-se com a premissa de que qualquer alegacao que ultrapasse este limite, é um
exagero proveniente da ansiedade oriunda de uma mitologia politica presente em alguns
paises que credita a burocracia um poder maior do que aquele que ela realmente tem
(Rourke, 1976; Hammond, 2003). Assim, a discussdo encontra-se ancorada no
pressuposto que sustenta que os diferentes graus de autonomia que vao se consolidando

em torno de uma burocracia sdo reflexos diretos da politica que esta em pauta, ora sendo
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alterada ora implementada, e também do envolvimento ou ndo do presidente neste
processo. Acredita-se que este pressuposto tedrico proveniente da Ciéncia Politica,
dialogue com os trabalhos de Krasner (1972) e Rosati (1981), j& na seara de estudos da
APE, o0 que proporciona uma andlise conjunta do papel do presidente e dos ministérios, a
partir da observacdo da delegacdo das tarefas e de como ela contribuiu para que se
tornasse possivel o aumento das competéncias das burocracias na CTPD.

Assim, foram levantadas duas principais hipéteses. A primeira delas, ja comentada
anteriormente, € a de que Lula foi o ator responsavel pelo estabelecimento de uma agenda
politica de cooperacdo técnica com o Haiti, contextualizada pelo fortalecimento da
Cooperagdo Sul-Sul (CSS), que se denominou aqui de fase politica-juridica da CTPD.
Para testa-la, foi empregado o modelo tedrico do Ponctuated Equilibrium (Baumgartner
e Jones; 1993) para verificarem-se dois pontos: i) a importancia que Lula atribuiu a CTPD
no periodo correspondente aos seus dois mandatos (2003-2010) para tornar
empiricamente valida a afirmacdo de que os presidentes s@o atores destacados para a
definicdo do agenda-setting e ii) se mudancgas institucionais — ainda que nao se ignore
contextos socioecondmicos - influenciam, de fato, na analise de periodos historicos no
que tange a adocdo de politicas. N&o obstante, esta hipdtese pode ser desdobrada na
premissa de que a delegacé@o de poderes por parte do presidente, € tdo somente realizada
mediante a garantia de mecanismos de controle, que asseguram ao principal que seus
interesses serdo respeitados, a qual, por sua vez, sera testada mediante analise do processo
de nomeacéo dos ministros da satde durante os dois mandatos de Lula, e a comparacao
das competéncias do ministério estabelecidas nos decretos presidenciais e nos regimentos
internos do MS, em 2003 e 2010.

A segunda hipdtese ¢ a de que este tipo de politica apenas pode ser realizado a partir da
delegacdo de poderes aos ministerios, correspondente a sua fase politica-técnica. Ela sera,
ou ndo, validada a partir do estudo de caso da cooperacéo técnica empreendida pelo MS
no Haiti utilizando, além das entrevistas realizadas com 0 MRE e 0 MS, os substratos de
duas ferramentas empiricas: i) a analise qualitativa dos atos internacionais e documentos
de projetos de CTPD, no que diz respeito as atribui¢cdes de competéncias nas fases juridica
e politica presentes no momento de suas assinaturas, bem como a autoridade do Executivo

Federal, responsavel por sua celebracdo; e ii) o emprego do modelo analitico de Franca e
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Badin (2010) e Silva et al. (2010) para dimensionar a prerrogativa outorgada aos

Ministérios para lidarem com as questdes internacionais.

Franga e Badin (2010) utilizaram como fonte de dados a regulamentacdo
infraconstitucional, formada pelos decretos que aprovam a estrutura regimental dos
6rgdos do Poder Executivo Federal e as portarias ou anexos dos proprios decretos e
também os regimentos internos desses 6rgdos, consultados em julho de 2008. Eles
incluiram no ambito da administragdo direta os Orgos de Assisténcia Direta e Imediata
(OADI), compostos pela Secretaria Executiva, pelo Gabinete do Ministro e pela
Consultoria Juridica e os Orgdos Especificos Singulares (OES) compostos pelas
Secretarias de Estado, chegando a conclusao de que alguns Ministérios chegam a possuir

até 50% de sua estrutura vinculada a temas internacionais.

Silva et al. (2010), por sua vez, desenvolveram trabalho com metodologia semelhante,
com qual a pesquisa dialoga mais intimamente, uma vez que, analisando os decretos que
estabelecem a estrutura regimental dos Ministérios, Secretarias e Conselhos que
compdem o Executivo, para o ano de 2008, foi incluido também conteddo empirico sobre
como ocorre 0 processo decisério em politica externa no interior destes ministérios,
destacando-se as fases de formulacdo e implementacéo, identificadas a partir da analise

destes documentos.

Metodologia

A pesquisa contou com dois momentos de analise. No primeiro foi feito o levantamento
bibliografico sobre temas pertinentes ao projeto, sendo centrais, mas nao exclusivos, dois
deles: os estudos sobre burocracias nos campos da Ciéncia Politica e da APE, sobretudo
no que diz respeito ao envolvimento das mesmas no processo de tomada de deciséo e
implementacdo de politicas; a CTPD empreendida pelo governo brasileiro com o
crescente aumento da participacdo das burocracias de diferentes ministérios e também
como isso ocorreu no caso particular do Haiti; e consulta a fontes jornalisticas para tratar

de eventos politicos circunscritos ao recorte temporal aqui adotado.

Para delinear o perfil da cooperacéo técnica, utilizou-se publicacdes e dados disponiveis

online por Agéncias e Ministérios, tais como: as preposi¢cdes de Acordos de Cooperacao
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enviadas pelo poder Executivo entre os anos de 1970 e 2010, disponiveis no site do
Congresso Nacional; os Acordos de Cooperagédo celebrados entre Brasil e Haiti, e/ou
terceiros paises/organizacdes, disponiveis no Sistema de Atos Internacionais (SCI) do
MRE; o banco de dados de projetos de Cooperacdo Sul-Sul com o Haiti encontrado no
site da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC); os nove Decretos Presidenciais que
autorizaram a Estrutura Regimental e Quadro Demonstrativo dos Cargos do Ministério
da Saude editados entre 2003 e 2010, disponiveis no site do Congresso Nacional; os
Regimentos Internos e Organogramas Basicos do Ministério da Saude para os anos de
2003 e 2010, disponiveis no site da Biblioteca Virtual em Saude do MS; além de material
impresso e/ou digital disponibilizados por este ultimo.

No segundo momento foram realizadas entrevistas em profundidade com os principais
atores envolvidos na referida politica, a saber: MRE e MS. Foi feita uma entrevista com
a responsavel pelo programa de cooperacéo bilateral entre o Brasil e o Haiti da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC), em 10 de setembro de 2014; com o diplomata
responsavel pela Coordenagdo Geral de Combate a Fome do Itamaraty (CGFome) em 22
de outubro de 2014; e com um representante da Secretaria-Executiva do Ministério da
Salde, lotado no Departamento de Economia da Salde, Investimentos e
Desenvolvimento (DESID), responsavel por coordenar a CTPD com o Haiti, em 26 de
fevereiro de 2015.

O desenho inicial da pesquisa, contava ainda com entrevista a ser realizada com a
Assessoria de Assuntos Internacionais do Ministério da Saude (AISA/MS), contato o
qual, o interlocutor entrevistado anteriormente no Ministério havia se disponibilizado em
efetivar. Entretanto, o fim do primeiro prazo limite para a cooperacdo com o Haiti, fixado
para 0 primeiro semestre daquele ano, resultou em seguidas viagens da equipe do MS
envolvida com a CTPD no Haiti, processo que permaneceu indefinido até meados do
segundo semestre, momento em que era redigido o texto para exame de qualificacdo da

pesquisadora.
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Em relacéo a essas entrevistas, ndo serdo utilizados trechos de falas dos interlocutores,
nem mesmo divulgados seus nomes, dadas as garantias de confidencialidade conferidas
aos mesmos através da assinatura do Termo de Consentimento para a sua realizagdo.
Outrossim, seu contetdo auxiliara na constituicdo de um quadro mais claro no que diz
respeito as suas respectivas atividades, complementando a pesquisa bibliografica e
documental aqui empregada, de modo que, ndo serdo feitas analises exaustivas a partir

delas.

A dissertacdo esta estruturada em trés capitulos, além desta introducdo e da concluséo,
cabendo ao primeiro um estudo aprofundado sobre as teorias supracitadas a fim de deixar
claro como os pressupostos da pesquisa dialogam com a literatura sobre o tema,
construindo os alicerces para a pesquisa empirica. Assim, o capitulo esta dividido em
duas partes, uma na qual serd feito, através da literatura internacional, levantamento
bibliografico sobre burocracias domésticas e o problema da delegacéo, replicando na
sequéncia essa mesma discussdo para 0 campo da APE; na outra, buscar-se-a verificar

como 0 caso brasileiro e insere-se nestas analises.

O segundo capitulo buscara verificar como o conceito e a pratica da CTPD emergem a
partir do desenvolvimento da Cooperacédo Internacional para o Desenvolvimento (CID).
Posteriormente, serd descrito como este processo desenvolveu-se no Brasil, desde a
década de 1970 até final de 2010, por meio do emprego do modelo tedrico do Ponctuated
Equilibrium de Baumgartner e Jones (1993), para testar a hipdtese de que o presidente é
o0 principal motor no estabelecimento da agenda-setting utilizando-se do levantamento
quantitativo das proposicdes de Acordos de Cooperacdo enviados pelos presidentes ao
Legislativo. Feito isso, o foco recaird sobre a observacdo dos arranjos institucionais de
distribuicdo de poder, que permitiram aos Ministérios atuarem tanto na formulacdo como
na implementacdo da CTPD no caso especifico do Haiti, através de informacdes
provenientes do banco de dados de atos internacionais do MRE e aqueles sobre os
projetos disponiveis no site da ABC, que permitirdo analisar as questes que versam sobre

suas bases legais de execucao.

O capitulo trés tera como objetivo adentrar, enfim, no objeto de pesquisa da dissertacdo,
qual seja, a CTPD empreendida pelo MS no Haiti, a partir do estudo de caso do Projeto

de Cooperacdo Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do Haiti, a partir do
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qual serdo levantadas informacGes a respeito do processo decisorio que se estabelece entre
as diferentes secretarias - e seus respectivos 6rgaos - que se encontraram envolvidos no

referido projeto.

Em um primeiro momento buscar-se-a operacionalizar 0s conceitos de centralizacdo e
partidarizacao provenientes dos estudos de delegacéo, enquanto mecanismos de controle
ex-ante, utilizados por Lula para garantir que 0s ministros da satude implementassem
politicas alinhadas ao seu programa de governo. Deste modo, serdo explorados, além dos
perfis técnico e politico desses gestores e dos embates ocasionados pela pressdo politica
intrinseca ao regime presidencialista de coalizagdo adotado no Brasil, a anélise dos
decretos presidenciais que regem a estrutura regimental do MS, bem como seus
regimentos internos. Na sequéncia, sera feito o reconhecimento das competéncias
atribuidas a este ministério para o projeto em questdo, utilizando o modelo de Silva et al.
(2010), para verificar de que forma ele esta estruturado, bem como quais séo 0s 0rgaos
que desempenharam func¢Ges na CTPD com o Haiti, evidenciando, desta forma, o ciclo
das fases para o estabelecimento da politica de CTPD em que pese sua etapa politica-

juridica (Ato Internacional) e politica-técnica (Documento de Projeto).
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CAPITULO 1. ABORDAGENS TEORICAS PARA O ESTUDO DAS
BUROCRACIAS ESTATAIS E SUA ATUACAO EM POLITICA EXTERNA

A importéncia atribuida ao papel desempenhado por diferentes atores domésticos na
consecucdo da politica externa dos Estados foi, e continua sendo, um proficuo campo de
estudos para investigadores da area de Ciéncia Politica e Rela¢bes Internacionais
(Allison, 1971; Putnam, 1988; Risse-Kapen, 1995; Milner, 1995; Hudson and VVore, 1995;
Hudson, 2005; Carlsnaes, 2002; Kaarbo et al. 2001). O pressuposto comum a estes
autores é o de que os elementos internos aos Estados, tais como suas politicas publicas,
burocracias, atores, agendas e grupos, sdo indispensaveis para a investigar a razdo pelas

quais determinadas decisfes sdo tomadas, e como impactam a agenda externa dos paises.

O presente capitulo tem como objetivo tratar precisamente dessa questdo a partir da
observacdo dos atores que integram o Poder Executivo, a saber, o presidente e as
burocracias ministeriais. Embora tenha sido atribuida grande importancia ao tema nos
ultimos anos no interior campo de Analise da Politica Externa (APE), sobretudo a partir
do famoso estudo de Graham Allison (1971), - que tratou da imbricada rede estabelecida
entre o presidente e suas burocracias na politica externa norte-americana no contexto da
crise dos misseis cubana de 1962 - no Brasil, s6 muito recentemente o papel
desempenhado pelos ministérios na politica externa tem ganhado relevancia empirica nas
agendas de pesquisa de Ciéncia Politica e Relacbes Internacionais (Cason e Power, 2009;
Franca e Badin, 2010; Silva et al., 2010; Cepik e Sousa, 2011; Lopes, 2011; Pinheiro e
Beshara, 2011; Pimenta de Faria, 2012b; Albuquerque, 2013; Milani, 2014).

Isso pode ser explicado por dois principais fatores. O primeiro diz respeito ao conhecido
debate sobre o insulamento burocratico do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), ou
Itamaraty, que por sua vez, sempre tornou os temas de politica externa restritos a esta
instituicdo, sem que chegasse a despertar grande interesse de outros grupos domesticos
(Cason e Power, 2009; Lopes, 2011; Pimenta de Faria, 2012a). O segundo, diretamente
relacionado ao primeiro, esta atrelado a histérica diferenciacdo entre politica externa e
politica publica, que atribui diferentes status a cada uma delas ao dispensar a primeira a
exclusiva responsabilidade sobre o tratamento de questdes de defesa nacional e comércio

internacional, e a segunda 0s demais assuntos setoriais de preocupacdo doméstica.
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Entretanto, em razéo das diversas transformagdes ocorridas no cenario internacional nos
ultimos anos, fica mais claro que a interdependéncia entre elas tornou-se cada vez maior,
de forma que muitas vezes o comportamento de uma se da pelo entendimento da outra.
No Brasil, particularmente, este quadro foi amplamente evidenciado a partir dos anos
2000 com a emergéncia da Cooperagdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento
(CTPD), no ambito da Cooperagdo Sul-Sul (CSS) que apresentou ao pais um rearranjo
do escopo de sua atuacao externa, com grande destaque para a internacionalizacdo de suas
politicas setoriais para diferentes paises do eixo Sul, 0 que por sua vez, exigiu de seus
ministérios, e de suas burocracias, maior insercdo internacional. Nao obstante os avangos
dessa agenda de pesquisa, pouco tem sido tratado sobre essa questdo do ponto de vista da

acdo da politica burocratica.

O que algumas recentes agendas de pesquisa indicam é que tem havido uma maior
atribuicdo de competéncias aos diferentes ministérios para lidarem com questdes
internacionais a partir de suas respectivas competéncias, e uma vez conferida autonomia
a estes atores para tratar da politica externa, pode ocorrer nesta, tanto quanto ocorre nas
demais politicas publicas, a possibilidade de uma maior dificuldade de gestdo por parte
do presidente no que diz respeito aquilo que € proposto e implementado (Franca e Badin,
2010; Silva et al., 2010; Cepik e Sousa, 2011).

Isso remonta ao problema levantado pelos estudos da delegacdo, o qual vem sendo
continuamente discutido pela literatura em Ciéncia Politica, que partem do pressuposto
de que existe uma relativa transferéncia de autoridade por parte de um ator (principal)
para um outro (agente), a fim de que as politicas publicas, possam ndo apenas ser
implementadas, mas também formuladas de modo satisfatdrio aos interesses do primeiro,
gue por ndo possuir 0s recursos necessarios (amplo conhecimento e tempo), delega
aqueles que os detém para que possam tratar das questdes que se colocam em determinado
contexto (Neustadt, 1960; Weingast& Moran, 1983; Moe, 1984; King, 1993; Moe, 1993;
Bawn, 1995; Epstein andO’Halloran, 1994; Moe and Wilson, 1994; Lupia, 2001,
Carpenter, 2001; Howelland Lewis, 2002; Hawkins et al., 2006; Lewis, 2007; Burke,
2016). Entretanto, por tratar-se de um fen6meno relativamente recente no Brasil, existem
poucos estudos gue abordam o problema da delegacao em politica externa, e por isso faz-

se necessario observar como ocorre este processo.
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Diante da escassez de estudos sobre o impacto da acdo burocrética sobre a agenda de
politica externa, o que resulta na caréncia de elementos explicativos particulares para a
discussao da questdo na universidade, e partindo do pressuposto de que a politica externa
é também uma politica publica, o trabalho langa mao da literatura sobre burocracia
publica desenvolvida no campo da Ciéncia Politica para a APE, a exemplo do que foi
feito por Silva et al., (2010). Assim, o capitulo esta dividido em duas partes. Na primeira,
sera feito o levantamento bibliografico da literatura internacional sobre burocracias
domésticas e o problema da delegacdo, bem como esta questdo aparece nos estudos de
APE. Na segunda, o enfoque recaira particularmente sobre o caso brasileiro nos &mbitos

doméstico e externo.

1. Burocracia e Politica

Os atuais Estados Modernos séo responsaveis por inimeras tarefas envolvendo alto grau
de complexidade, que védo desde a provisdo de servicos até a regulacdo de determinadas
atividades privadas, de modo que grande parte delas foram delegadas ao escrutinio da
acdo burocratica. Embora elas tenham se tornado um importante ator no cenario politico
no ultimo século, pouca atencdo tem sido de fato conferida aos aspectos administrativos
dos governos e suas implicacdes politicas, ao contrario do que tem ocorrido com 0s
estudos sobre competicdo eleitoral, partidos e sistemas partidarios, e o papel do poder
legislativo. Este quadro implica, entre outras coisas, na falta de ferramentas analiticas, de
base tedrica e conceitual, que sejam suficientemente capazes de oferecer uma base de
sustentacdo para analises sobre a administracdo publica e a politica burocratica?, bem
como sobre o papel que as burocracias exercem sobre a esfera propriamente politica

(Fernandes, 2010; 2013). Ha duas razfes para essa lacuna.

A primeira alude ao fato de que, historicamente, a emergéncia das burocracias fez parte
de um processo mais amplo de desenvolvimento do aparato dos Estados Nacionais
modernos, em torno do qual gravitava uma ideologia democréatica que advogava pela
importancia da separacdo dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. O objetivo era

evitar a concentracdo de poder bem como seu abuso pelos atores/institui¢cées envolvidos.

2 “politica Burocritica” é um termo que se refere ao papel politico que as burocracias desempenham nos
Estados Modernos. Seus aspectos conceituais serdo desenvolvidos com maior detalhamento ao longo da
dissertacéo.
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Neste sentido, ao Executivo caberia o papel correspondente a lideranca politica,
desempenhando por um lado, fungdes politicas e por outro, administrativas, sendo que
estas Ultimas deveriam sempre atuar em consonancia com os objetivos dos primeiros, ao
passo que a divisdo do trabalho evitaria disputas entre os atores reunidos neste grupo.
Para assegurar que esta prerrogativa fosse respeitada, entretanto, foram desenvolvidos
arranjos constitucionais, de modo que se tornou lugar-comum na teoria politica e
constitucional o pressuposto de que funcionarios do governo desempenham um papel

meramente instrumental.

Tabela 1. Distin¢do das Fung6es do Poder Executivo

Funcdes Politicas Funcbes Administrativas

Presidente Eleigdes Burocratas/ Indicacéo

funcionarios pablicos | presidencial/ concurso

publico

Fonte: elaborado pela autora

Ainda a esse respeito, para Rourke (1976), em muitos aspectos, para além das decisfes
presidenciais, o processo de tomada de decisdo que ocorre nas agéncias do poder
Executivo, tende a se confundir com aquele que se da nas assembleias legislativas. A
semelhanca mais importante é que, assim como os legisladores, os burocratas tambem
atuam sob um contexto de barganhas e de ajuste de conflitos de interesses, o que 0s leva,
frequentemente, a adotarem e/ou modificarem politicas de forma “incremental”, segundo
a teoria de Charles E. Lindblom (1959), evitando desta forma o alcance de inovacoes
muito radicais que possam abalar ou mesmo comprometer programas ja existentes. 1sso
poderia ajudar a explicar, em parte, a pouca visibilidade das decisbes politicas advindas

deste grupo.

Outrossim, existem pelo menos trés diferencas principais entre essas duas esferas do
poder governamental: i) a autoridade das burocracias é hierarquicamente estruturada; ii)
a influéncia profissional e técnica sdo as principais variaveis de distincdo do critério
politico para a tomada de decisdo e, iii) o fato do processo politico burocratico ndo ser
amplamente publicizado como ocorre no Legislativo. Para Lindblom (1959): “The
bureaucratic policy process is, by way of contrast, a quite invisible part of government.

The environment of bureaucracy is a cloistered sanctuary as compared with the limelight
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of publicity in which a legislative assembly normally operates” (p. 136). Deste modo,
reunides, negociagdes e, consequentemente, decisdes que ocorrem nos corredores das
burocracias ndo chegam ao publico, ao menos que seja possibilitado algum tipo de acesso

a essas informagoes.

A dificuldade de acesso a tomada de decisdo nos gabinetes é o que, em grande medida,
ocasiona a falta de ferramentas tedricas e conceituais que possam guiar pesquisas que se
debrucam sobre o tema. No entanto, isso ndo quer dizer que seja inviavel a producgdo de
trabalhos neste campo, uma vez que diferentes analises, como as que se buscara aqui
apresentar, operam sob esta perspectiva e tem alcancado resultados importantes que

demonstram como as burocracias atuam também na arena politica.

Atrelada a esta primeira, — da separagé@o histérica dos poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério - tem-se a segunda razdo, que ndo obstante, encontra-se em uma relacéo causal
com o que foi até aqui apresentado e diz respeito ao fato de que, adotando esse foco de
andlise, ficaria relegada as burocracias uma caracterizagdo pautada puramente em seus
elementos técnicos como a implementacdo de politicas publicas. Essa caracterizagéo,
entretanto, vem sendo recentemente desafiada pela observacdo empirica — académica e
profissional - de que questdes como o controle de informagdes técnicas e o alto grau de
influéncia e expertise, entre outras, tém tornado os burocratas importantes atores que
participam do processo politico (Rourke, 1976; Meier e Krauser, 2003; Krauser, 2003;
Hamond, 2003).

Um dos aspectos a ser destacado € o monopolio da informacao pelas burocracias, cada
vez mais entendido como sinbnimo de poder. Ele garante aos burocratas grande chance
de influenciar os processos politicos em areas nas quais eles detém conhecimento.
Atrelado a este fator qualitativo, aparece outro quantitativo que diz respeito ao fato de
que existe um grande namero de burocracias, e por isso podem ocupar muitas e diferentes
posicBes nos governos, tornando-as passiveis ndo somente de moldar as técnicas, mas
também politicas que se apresentem como viaveis, cabendo inclusive o poder de

implementéa-las ou ndo (Figueira, 2009).

Aceitando esse pressuposto de dupla atuacdo, Rourke (1976) aponta que nas sociedades

modernas, independentemente de serem ou ndo democraticas, a principal fonte de poder
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das burocracias repousa justamente na expertise que ela detém. Isso quer dizer que,
atuando na arena politica, as competéncias creditadas aos burocratas podem ser
observadas em dois momentos fundamentais: um no processo de tomada de deciséo — de

mais dificil observacao - e outro na execucdo (implementagdo) dessa Ultima.

Entretanto, o que se pretender dizer exatamente quando se fala em um processo de
“tomada de decis@0? O trabalho parte do pressuposto de que tomar uma decisdo significa
escolher uma dentre diferentes alternativas a um problema X, de modo que esta op¢éo
determine o curso de acédo a ser empreendido para se obter o resultado esperado Y, ou
seja, diz respeito as escolhas feitas mediante certo grau de incerteza pelos decision-
makers, ou tomadores de decisdo. Diferentes abordagens tratam desta questdo em
particular, sendo que grande atencdo é conferida aquelas de recorte critico, mais
interessadas em discutir a tradicional abordagem racionalista que se caracteriza pela

ponderacdo dual entre custos e beneficios.

A teoria da escolha racional, como é conhecida, entrou no campo da Ciéncia Politica a
partir das abordagens da Teoria Administrativa, - francamente influenciada pelas
modificagbes ocorridas em funcéo do desenvolvimento da economia. A decisdo racional
é entendida como um processo através do qual os individuos ou organizaces buscam
maximizar seus recursos através do ajustamento consciente dos meios e dos fins, partindo
do pressuposto de gque todos os custos relevantes que estdo envolvidos nas transacfes sao
conhecidos de antemdo. E possivel dizer, entretanto, que essas teorias sdao melhor
compreendidas a partir de seu carater normativo do que como teorias positivas, pois
dificilmente os atores reais diante de situacdes cotidianas comportam-se verdadeiramente

a luz do que € prescrito por elas (Ferejohn e Pasquino, 2001).

Simon (1980) é um dos primeiros autores a debater esse ponto. Para ele o ideal da escolha
racional ndo pode ser amplamente alcancado em razédo da insuficiéncia de informacoes -
bem como do elevado custo para obté-las -, e da caréncia de habilidades individuais,
estando esta Gltima relacionada a limitacdo da capacidade humana em processar uma
grande quantidade de informacdo. Este quadro leva o autor a ideia de uma racionalidade

limitada, em que a tomada de decisdo é feita mediante um conjunto de comportamentos

% Para uma discussdo desses autores a luz da teoria da escolha racional, ver Hindmoor (2006).
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e acOes que sdo guiados pela opcdo considerada a mais satisfatoria pelos decision-makers,

que ndo necessariamente corresponde a opcéo Gtima.

“[Herbert Simon] (...) postulou o chamado mundo de racionalidade limitada onde os
conceitos de maximizagdo ou otimizacao do comportamento foram substituidos pela
ideia de comportamento satisfatorio. [Ele] baseia [-se] na ideia de que a tomada de
decisdo dos politicos a partir da elaboracdo de uma matriz com todas as alternativas
disponiveis, os pros e contras, prevendo todas as possibilidades de resultados
esperados para depois decidir é fragil. Para o autor, as unidades de decisao examinam
sequencialmente as opcdes disponiveis até encontrarem uma que apresente uma
solucdo suficiente e, de modo consensual, satisfatoria que lhes permita agir” (Siqueira,
2011; p. 11).

A limitacdo da racionalidade permite compreender que a auséncia de amplos recursos
informacionais e a limitada capacidade cognitiva dos decision-makers, - que Simon
(1980) chama de “falta de onisciéncia” - geram certa inabilidade no céalculo das
consequéncias exdgenas a serem enfrentadas a partir da escolha de determinada deciséo;
por sua vez, isso impede que haja grandes oscilagcdes nas politicas em curso, ja que 0s
custos politicos com os quais 0s atores deverédo arcar no caso da op¢do por uma decisao

ineficaz, ou mesmo impopular, sdo muito altos.

Lindblom (1959), por sua vez, questionou a énfase dada ao racionalismo por Simon
(1980), propondo a incorporacdo de variaveis como elei¢bes, burocracias, partidos e
grupos de interesse para compreender a formulacao e implementacéo de politicas. O autor
é reconhecido como o fundador da Teoria Incremental, que busca demonstrar que, na
pratica, as politicas publicas sdo formuladas e implementadas muito mais por meio de
comparagdes limitadas sobre os temas que estdo sendo analisados, do que por mudancas
bruscas das quais ndo se pode prever os resultados, ao passo que se um grande erro é
cometido, a reversdo pode ser muito dificil. Os ndo-incrementalistas, por sua vez, refutam
esta ideia, apontando para a incapacidade da abordagem em lidar com grandes mudancas

ocorridas em determinas politicas.

Neste sentido, segundo Robinson (2007), pesquisas mais recentes tém focado em
variacOes temporais, analisando por exemplo, por que os Estados adotam determinadas
politicas publicas em alguns momentos e em outros ndo. Embora ele reconheca que o
interesse na dinamica temporal ndo seja nova, argumenta que o modelo do Ponctuated

Equilibrium, na década de 1990, foi a fonte propulsora dessa mudanca, com capacidade
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de agrupar as abordagens incrementalistas e ndo-incrementalistas, conforme seré tratado

na sequeéncia.

1.1. O Estabelecimento do Agenda-Setting

O pressuposto de que a inclusdo de uma determinada politica publica na agenda do
governo é o primeiro estagio definidor para sua consecucdo sugere que ela esta inserida
em um ciclo. Esta tipologia entende a politica publica enquanto um ciclo deliberativo que
é formado por diferentes estagios, constituindo-se em um processo dinamico. O ciclo da
politica publica, como é conhecido, ndo é estanque e nem Unico, ao passo que diferentes
autores criaram modelos que se distinguem em funcao dos estagios presentes (Baptista e
Rezende, 2015).

De modo geral, pode-se dizer que o ciclo da politica publica € constituido dos seguintes
estagios: i) definicdo de agenda ou agenda-setting; ii) identificacdo de alternativas; iii)
avaliacdo das opcdes; iv) selecdo das opcdes; v) implementacdo e vi) avaliacdo (Souza,
2006b; Baptista e Rezende, 2015).

Figura 1. Ciclo da Politica Publica
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Fonte: Souza, 2006.
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De acordo com Souza (2006b), este tipo de abordagem enfatiza o agenda-setting. Ela
busca reconhecer na pratica quais sdo as questdes importantes em determinados
momentos e como e por que elas passam a integrar o corpo de politicas publicas. A essas
perguntas, existem trés respostas. Na primeira, o foco recai sobre o reconhecimento e
definicdo de problemas. A segunda resposta, que focaliza a politica, busca entender como
a consciéncia coletiva acerca da necessidade de se enfrentar determinado problema é
constituida, sendo que esta construcdo pode acontecer via processo eleitoral, mudancas
nos partidos ou ideologia. A terceira, por sua vez, focaliza os atores que participam do
processo de defini¢do e implementacao das politicas publicas.

Em relacdo a estas trés respostas, sobretudo a Gltima, cabe destacar dois modelos
conhecidos, o Ponctuated Equilibrium, de Baumgartner e Jones (1993) e o Multiple
Streams, de Kingdon (2006). Embora partilhem o mesmo problema e algumas
similaridades, os modelos possuem caracteristicas distintas, de modo que ndo é possivel
descrevé-los integralmente, pois ndo é esse o foco central do trabalho. Por isso, é
ressaltado um importante elemento comum a ambos: a diferenciacdo de competéncias dos
atores envolvidos. Além disso, atencao especial é dada ao segundo modelo, devido a sua
importancia explicativa para estudo de caso a ser desenvolvido nos capitulos

subsequentes.

A comecar por Kingdon (2006), o autor considera trés importantes processos para a
formacdo de politicas: o estabelecimento de uma agenda, as alternativas para a
formulacdo das politicas e a implementacdo da decisdo. De acordo com seu modelo,
embora 0S processos nem sempre sigam essa ordem, primeiro os atores reconhecem
determinado problema, geram propostas a ele e procuram defender e implementar
determinadas politicas, consideradas as mais satisfatorias. Nao obstante, ele reconhece
que embora os campos de atuacao ndo sejam fixos - e isto € importante ser sublinhado -
na pratica é possivel identificar a presenca de diferentes participantes em cada um destes
processos, que para fins operacionais, ele dividiu em dois grupos, o de atores visiveis e 0

de invisiveis.

O primeiro grupo é composto por aqueles mais perceptiveis na arena politica, como o
presidente e seus assessores de alto escaldo, importantes membros do Congresso, grupos

de interesse, a midia e outros relacionados ao processo eleitoral, como os partidos
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politicos e os comités de campanha, enquanto no segundo figuram os académicos,
burocratas de carreira e funcionarios do Congresso. Segundo o autor, o grupo de atores
visiveis, sobretudo o presidente, detém o poder de definicdo da agenda sem, no entanto,
conseguir, necessariamente, exercer o0 mesmo poder sobre a escolha de alternativas, que

fica a cargo do outro.

Para ele, entretanto, estes diferentes atores integram uma esfera politica que funciona
independentemente do reconhecimento de um problema ou do desenvolvimento de
propostas e opera a partir de dinamicas e regras proprias, de forma que ele atribui grande
importancia ao ambiente institucional como importante formador de agenda. Um novo
governo pode, por exemplo, mudar a agenda a partir da énfase dada as suas préprias
concepcOes acerca dos problemas e suas respectivas propostas, buscando negociar um

consenso com 0s demais atores.

Figura 2. Competéncia dos atores de acordo com Kingdon

atores visiveis atores mvisiveis

= defini¢do da agenda =implementacio da agenda

Fonte: Adaptado de Kingdon, 2006.

Baumgartner e Jones (1993) e Baumgartner et al. (2007), em uma perspectiva semelhante,
também estdo preocupados com a formacdo da agenda politica, de forma que a teoria
proposta mobiliza dois elementos importantes que se relacionam e dao forma ao modelo:
i) a definicdo das questdes e da agenda e ii) as estruturas institucionais. Eles partem do
pressuposto de que as questdes apresentam-se no discurso politico através de imagens*
que ora reforcam ora questionam as politicas existentes, de modo a possibilitar sua

entrada ou saida da agenda.

Este movimento, por sua vez, € estabelecido no interior de uma estrutura institucional

composta por dois niveis: 0 macrossistema em que operam os lideres governamentais e o

4 Policy images sdo as ideias que sustentam os arranjos institucionais permitindo que o entendimento acerca
da politica seja comunicado para os membros da comunidade, contribuindo para a disseminacdo das
questdes (Capela, 2006).
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subsistema, formado por comunidades de especialistas que compartilham um
entendimento comum sobre uma determinada questao, o que eles chamam de monopolio.
Esta divisdo entre os dois grupos inspira-se na critica a racionalidade aplicada as politicas
publicas feita por Lindblom (1959), que aponta para a limitacdo da racionalidade dos
individuos em lidar com a multiplicidade de questdes politicas, em conformidade com o
conceito de racionalidade limitada de Simon (1980), explorada anteriormente. Assim 0s
governos delegariam a esses agentes governamentais a autoridade para processar
paralelamente determinadas questfes, tomando para si a ocupagdo com aquelas
consideradas mais proeminentes (Baumgartner et al. 2007; Capela, 2006).

Embora os autores estejam preocupados em demonstrar de que forma estas diferentes
arenas se relacionam, sendo o presidente uma entre tantas, eles também o consideram
como o principal ator no processo de formagdo de agenda: “Nenhum outro ator pode
focalizar a atencéo de forma mais clara, ou mudar as motivagdes de um grande numero

de atores, como o presidente” (Baumgartner e Jones in Capela, 2006; p. 241).

E justamente a disting&o entre o macrossistema e o subsistema, bem como a importancia
atribuida ao primeiro que constitui 0 nucleo do modelo proposto e que o tornou
importante na explicacdo de processos de mudanca politica. De maneira geral, ele prevé
que longos periodos de equilibrio alcancado por determinada politica podem ser, com
pouca frequéncia, mas enormemente, interrompidos por mudancas, a depender do nivel

do sistema no qual ela se encontra.

“Os subsistemas de uma politica publica permitem ao sistema politico-decisorio
processar as questdes de forma paralela, ou seja, fazendo mudancas a partir da
experiéncia de implementacgéo e de avaliagédo, e somente em periodos de instabilidade
ocorre uma mudanga serial mais profunda” (Souza, 2006b; p. 33).

O modelo foi criado pelos autores, a partir do estudo sobre a definicdo da agenda da
politica norte-americana em uma analise detida na politica nuclear. Eles perceberam que
a questao foi sendo gradualmente modificada de forma incremental e ndo incremental,
momentos que foram chamados de equilibrios e pontuacdes, respectivamente (Robinson,
2007; Baumgartner et al., 2007). Para eles, essa variacdo depende do efeito de feedback,
que pode ser tanto negativo quanto positivo, responsavel por manter o equilibrio ou

proporcionar as pontuacgdes a partir da forma através da qual uma questdo é definida no
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interior de um contexto institucional especifico. Quando ele é negativo, 0 que ocorre com
maior frequéncia, ela tende a se manter no nivel do subsistema, caracterizado por uma
estabilidade que resulta em equilibrio, com pequenas mudancas incrementais. No entanto,
em alguns momentos, esse equilibrio pode ser pontuado por rapidas mudancas, efeito do
feedback positivo, rompendo os limites do subsistema e chegando ao macrossistema.

Deste modo, 0 macrossistema € caracterizado pelas grandes mudangas na agenda. Neste
processo estabelecem-se novas policy images— mistura de informacGes empiricas e apelos
emotivos - que quando amplamente aceitas, voltam a se constituir em um monopo6lio no
subsistema que tendem a permanecer no tempo restabelecendo o equilibrio, que pode,
ndo obstante, ser novamente pontuado por reformulaces da mesma politica, ou pela

formulacéo de outras questoes.

Estas abordagens aqui apresentadas sdo importantes em conjunto por duas principais
raz0es: i) a primeira é que, seja atraves da distin¢ao entre atores visiveis e invisiveis para
um, ou macrossistema ou subsistema, para outro, ambas reconhecem a presenca de
diferentes atores na definicdo e implementacdo da agenda politica, que participam destes
processos a depender da posicdo que ocupam, ainda que este campo de atuacdo nao seja
fixo; ii) a segunda, relacionada a outra, é que eles apontam que o presidente tem papel
fundamental na orientacdo das politicas que serdo votadas e implementadas. Para 0s
autores, é ele quem define a partir de sua prépria orientacdo e de suas preferéncias as
principais questdes que irdo compor a agenda politica de seu governo, cabendo aos
demais participantes barganhar para eventuais modificacbes nas mesmas, de modo que

seus interesses sejam também atendidos.

Uma outra razdo, igualmente importante, que torna o estabelecimento do agenda-setting
uma questdo essencial ao presente trabalho, esta relacionada ao conceito de monopolio,
empregado pelo modelo do Ponctuated Equilibrium. Conforme visto, € no subsistema
gue se encontram os atores reconhecidos por deter o conhecimento necessario a solucao
de determinado problema. Em consonancia com o que foi abordado no item anterior, estes
agentes estatais, aqui considerados pela condicdo de burocratas, possuem o controle sobre
as informac@es técnicas, ou expertise, recursos poderosos na proposicao e definicdo de
escolhas politicas. O macrossistema, por outro lado, na impossibilidade de lidar com todo

0 conjunto das questdes publicas, delegaria a esses especialistas a tarefa de processar
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paralelamente as questes que ndo requerem sua interferéncia direta, sobretudo aquelas

de natureza técnica.

Segundo Weber, a fonte da superioridade da administracdo burocratica estd amparada no
papel desempenhado por seu conhecimento técnico, ou expertise. Para Rourke (1976), tal
expertise ¢ uma condicdo indispensavel para que qualquer sistema politico moderno possa
funcionar, uma vez que ela é o elemento responsavel por garantir que as decisdes dos
lideres politicos serdo satisfatoriamente implementadas a partir de uma assessoria técnica

competente, constituida por pessoal qualificado. Nas palavras de Weber (1966):

“A administragdo burocratica significa, fundamentalmente, o exercicio da dominagdo
baseado no saber. Esse € 0 traco que a torna especificamente racional. Consiste, de um
lado, em conhecimento técnico, que por si so, é suficiente para garantir sua posicao de
extraordinario poder para a burocracia. Por outro lado, deve-se considerar que as
organizacOes burocraticas, ou os detentores do poder que dela se servem, tendem a
tornar-se mais poderosas ainda pelo conhecimento proveniente da pratica que
adquirem no servigo. Através da atividade no cargo ganham um conhecimento especial
dos fatos e dispem de uma bagagem de material documentario, exclusiva deles.
Embora ndo exista apenas nas organizagoes burocraticas, o conceito de ‘segredo
profissional’ é tipico deles” (p. 26).

Pode-se depreender desta passagem, que a expertise é o elemento distintivo no modelo
weberiano que possibilita atribuir poder as burocracias. Mas de acordo com o autor, uma
vez que elas estdo alijadas do jogo politico e sua autoridade € circunscrita a sua influéncia
jurisdicional, embora este poder tenha preocupado grandemente ao préprio Weber, sua
dominacéo é puramente administrativa e restrita. Outra questdo importante é que ela ndo
deve ser entendida apenas como o0 conhecimento que deriva da contratacdo de
profissionais qualificados, mas sim como resultado da continua atencdo que os burocratas
devotam a um problema especifico, o que fornece a eles um acimulo de experiéncia na
implementacao de politicas, garantindo assim, uma decisiva vantagem ante os politicos
que lidam dia-a-dia com uma ampla variedade de problemas no momento da tomada de
decisdo, o que em ultima instancia, torna os Gltimos dependentes dos primeiros (Rourke,
1976).

Huber (2007) por sua vez, questiona a separacdo estrita entre o papel politico exercido
pelas burocracias com o que ele chama de neutralidade administrativa, conforme

proposto por Weber. De outro modo, ele aponta que também ndo se pode considerar a
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administracdo intrinsicamente politica ou puramente imparcial, isso porque embora
muitas vezes as agéncias burocraticas implementam as leis guiadas por consideracdes
politicas, em outras, pode parecer que o fazem de maneira tecnocrética, através de

determinadas maquinagdes inerentes a administragdo publica.

Seu argumento é o de que quando determinada agéncia burocratica adota a linguagem de
neutralidade e eficiéncia, ela pode estar servindo a fins politicos. Se, por um lado, seus
lideres buscam implementar as decisdes através de praticas de gestdo interna a fim de
maximizar a sua eficiéncia, ao mesmo tempo em que busca blinda-la das influéncias
oriundas dos burocratas que ocupam cargos inferiores e de outras externas a ela, por outro,
a centralizacéo destas decisdes pode favorecer a implementacédo de agcdes que interessam
aos lideres desta agéncia. Isto é o que ele chama de neutralidade estratégica, que cumpre

estas duas funcdes e serve para orientar a politica publica para os fins que sdo desejados.

Neste emaranhado, a expertise encontra-se presente, entdo, em razdo ora das
caracteristicas inerentes as burocracias ora da habilidade que seu lideres possuem em
influenciar de fato, o desenvolvimento de determinada politica publica. Esta influéncia,
por sua vez, pode ocorrer através de trés importantes canais: i) a habilidade dos burocratas
em dar opinides/recomendacdes que irdo moldam as decisdes dos lideres politicos, ou
mesmo impor aquelas que lhes sdo proprias (decisdo); ii) a capacidade das organizacdes
burocréticas em realizar as tarefas definidas a partir das metas politicas (implementacéo);
e iii) seu poder discricionario, que aparece como uma dimens&o critica relacionada ao seu

poder de implementar politicas (Rourke, 1976).

Se a capacidade que as burocracias possuem para gerir seus negocios dentro de sua
propria jurisdicdo, confere a elas um alto grau autonomia em relacdo as influéncias
destoantes provindas interna e externamente, em que medida, extrapolando este
pressuposto de autonomia aplicada a elas proprias — modelo weberiano — esta autonomia
pode ser observada nas relagdes com outros atores do Executivo? Para Carpenter (2001),
a autonomia burocréatica ocorre quando as burocracias agem tendo em vista seus proprios
interesses e prevalece se elas estabelecem, mediante esta acdo, uma legitimidade politica,
que esta ligada a diferentes elementos, como por exemplo, sua expertise, eficiéncia e

capacidade de mobilizacdo de grupos de interesse e da media, para que o governo adote
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sua posicao. Esses Ultimos sdo essenciais para garantir sua boa reputacdo e consequente

apoio aos seus interesses.

O estabelecimento de uma boa imagem calcadas nestas caracteristicas é o que vai definir
0 grau de autonomia concedida a determinada burocracia, também conhecida como
discricionariedade. Ela aparece como um elemento constitutivo das relagdes que se
estabelecem entre os diferentes atores do Poder Executivo, questionando a concepcao de
que as burocracias desempenham um papel estritamente instrumental. O continuo
aumento do seu poder discricionario, ou seja, a relativa autonomia conferida aos
burocratas para que possam agir como julgam mais conveniente e oportuno para
solucionar determinado problema, tem colocado em xeque a ideia de que existe uma
fronteira estabelecida entre a administracao e a politica, uma vez que as politicas publicas
dependem, para seu bom encaminhamento, da transferéncia de um minimo de
discricionariedade para os burocratas (Rourke, 1976). Para Fernandes (2010), “(...) com
a expansao das atividades do governo, uma parcela das decisdes comecou a ser tomada
fora das instituigdes politicas e dentro dos corredores das burocracias. A administragio
se tornou um componente tdo importante quanto as instituigdes politicas na estrutura do

processo decisorio” (pgs. 19 e 20).

Quando relacionados, os elementos expertise, informacéo e discricionariedade, geram
uma certa ansiedade em todos os sistemas politicos diante da possibilidade que estas
organizacgOes estatais sejam autodirigidas, responsivas a si mesmas e ndo aos 0rgaos
politicos que sdo a fonte de autoridade legitima do Estado. Diante disso, uma parte
importante do corpo de teorias que englobam os estudos das burocracias passou a se
preocupar, ndo com o fato de que as burocracias sdo instituicdes fundamentais no
funcionamento dos Estados Modernos e com grande poder e autonomia para lidar com
suas politicas, mas com os controles que devem ser estabelecidos para garantir que elas
ndo ultrapassem seus limites jurisdicionais, dado o reconhecimento de seu amplo e
necessario poder discricionario. A literatura especializada reconhece a necessidade de
garantir a inviolabilidade da autoridade do Estado, em Gltima instancia, uma maneira de
protegé-lo da influéncia burocratica. Uma forma de garantir as respectivas competéncias
e atribuicdes é atraves do mecanismo de partilha de poder por parte do principal para o
agente, com a delegacdo de um grant de autoridade ao segundo, expressa na teoria do
Principal-Agente (PA).
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“Agency theory posits a dynamic process of interaction between principals and agents,
which through time. In this process, bureaucrats are assumed to have distinct
informational and expertise advantages over politicians. They better understand the
policy and the organizational procedures that are required to implement it” (Waterman
and Meier, 1998; p. 176).

A discussdo que se coloca a partir dessa definicdo é: como o principal pode controlar
possiveis comportamentos oportunistas de seus agentes quando eles possuem interesses

divergentes quanto a determinada questdo? Este problema seré visto na sequéncia.

1.2. Teoria Principal-Agente (PA): Principios da Discricionariedade Burocrética

A discussdo sobre a importancia do papel politico exercido pela burocracia perpassa um
debate mais amplo conformado por inimeras correntes da literatura especializada, que
foram desenvolvidas em duas vias. Segundo Fernandes (2010), na primeira, enfatizou-se
a relacdo existente entre as agéncias burocraticas e 0s grupos de interesse, com destaque
para o trabalho de Selznick (1949); na segunda, destacou-se a relacdo destas agéncias e

0s demais atores politicos que, ndo obstante, as deveriam controlar (Brewer, 2008).

Em relacdo a segunda, cabe destacar trés abordagens: i) corrente da teoria da escolha
publica aplicada a analise da burocracia, baseada no substrato de teorias de economia
politica e do individualismo, que buscam entender o comportamento de burocracias e
burocratas, cabendo destacar aqui Willian Niskanen (1971), cuja tese central é de que 0s
burocratas sdo maximizadores or¢camentarios e buscam maior visibilidade no interior da
maquina estatal que, por sua vez, seriam alcancada através do lancamento de novos
programas e politicas publicas®; ii) analises provenientes da administragdo publica e sua
natureza organizacional, a partir das quais, entende-se que o comportamento das
burocracias é dado segundo sua estrutura organizacional, que engloba o processamento
de atividades, os limites impostos externamente sobre a organizacdo, bem como as
preferéncias internas que estimulam o comportamento e a acdo individual dos burocratas

(Meier, 1979; Rourke, 1979) ; e por fim iii) a teoria do principal-agente, que a0 mesmo

° A teoria da delegacéo tem origem nos estudos econémicos e da administragdo, no que tange a necessidade
dos donos do capital em delegar a um corpo executivo as decisGes consoantes a maximizacao de lucros.
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tempo em que aponta para o problema do controle politico das burocracias, o soluciona
ao defender que os politicos possuem instrumentos para controlar 0s outputs burocraticos,
embora eles sejam excessivamente custosos e possam causar ineficiéncias na proviséo de
servicos (Weingast & Moran, 1983; Moe, 1984). Sobre este Ultimo faz-se necessaria uma
analise mais detida.

Lupia (2001) aponta que a delegacdo é um tema central nos estudos de politica, segundo

0 autor:

“Governments great and small use delegation to increase the range of services that they
can provide. The governments of large nations, for example, delegate to defense
ministries the task of maintaining national security and they delegate to finance
ministries the task of managing their nation’s economy. Indeed, the modern nation-state
could not exist without delegation — for without delegation, lawmakers would be forced
personally to implement and enforce every single law that they make. With delegation,
by contrast, national governments can address a wide range of social issues
simultaneously” (p. 1).

A delegacdo ocorre em razdo de duas justificativas essenciais. A primeira € a
impossibilidade dos Estados em alterar os ganhos que sdo percebidos de modo positivo
ou negativo, problema que pode ser solucionado pelos burocratas; a segunda € que o fato
de possuir uma burocracia concede aos Estados maior possibilidade de alcancar ganhos
positivos. Seu funcionamento parte do pressuposto da divisdo do trabalho e dos ganhos
que sdo provenientes da especializacdo, sendo que estes Ultimos tendem a ser maiores
quando a tarefa a ser executada € frequente, repetitiva e requer expertise especifica. A
partir da teoria da delegacdo, entende-se que existe uma concessdo condicional de
autoridade de um ator — 6rgdo ou entidade - para outro, sendo que este Ultimo devera agir
em nome do primeiro. Assim, tem-se a conformacdo de uma relacdo entre um principal e
um agente, entendidos como mutuamente constitutivos (Waterman e Meier, 1998;
Hawkins et al., 2006; Campos, 2009; Guimaraes, 2012).

Se, por um lado, a delegacédo torna possivel aos legisladores utilizarem-se do beneficio
do emprego da habilidade de uma expertise na consecucédo de politicas que fogem ao seu
escopo de competéncia, por outro, dessa relacdo podem emergir riscos, ja que dela
decorre automaticamente uma transferéncia de poder, que em outras palavras, significa a

delegacéo de uma parcela de sua propria autoridade, por parte dos oficiais eleitos, para 0s
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burocratas governarem (Lupia, 2001). A principal questdo que emerge deste ponto é:

Como é possivel, entdo, ao principal controlar o agente?

A literatura aponta que este controle pode ser feito de duas maneiras. A primeira, ex ante,
que esta relacionada a estruturacdo administrativa, possibilita antever o comportamento
dos agentes que sdo contrarios as preferéncias do principal, e consequentemente criar
mecanismos para que isso ndo ocorra. Isso deriva do fato de que os funcionarios eleitos,
além de criarem as burocracias que irdo atuar em seu nome, também nomeiam 0sS
burocratas-chave que irdo representéa-las. Nao obstante, a formalizacdo das estruturas que
facilitardo o controle é feita por meio de um contrato, elemento fundamental que rege a

relacdo entre os atores envolvidos (Guimarées, 2012).

“The first category, ex ante controls, concerns issues of agency design. What are the
procedures, including reporting and consultation requirements, which an agency must
follow to make policy? Who are the agency’s key constituents and how will they
influence decision making? What standards or criteria must an agency consider when
promulgating regulations? In which executive department will the new agency be
located, and how far down the organizational ladder will political appointments reach?
These are all questions that legislators must answer when drafting the authorizing
legislation” (Epstein and O’Halloran, 1994; p. 698).

A segunda, ex post, € caracterizada pela punicdo do agente apds a constatacdo de
comportamentos desviantes. 1sso pode ser feito a partir do monitoramento direto sobre 0s
agentes, aplicando sancdes ou recompensas para garantir que suas preferéncias sejam
observadas e suas decisdes implementadas. Este tipo de comportamento s6 é possivel
devido a assimetria no acesso a informacdo do qual dispdem principais e agentes. Ao
utilizar informacdes privilegiadas, estes Gltimos tém a capacidade de buscar seus préprios
interesses que ndo necessariamente dialogam com aqueles expressos pelo Estado
(Guimaraes, 2012).

“The second category consists of ongoing controls, those institutions or procedures that
check agency actions on a regular basis. These include instruments of congressional
oversight, such as direct and indirect monitoring (...), and renewing or withholding
appropriations (...). They also include judicial oversight implemented through existing

administrative law (...) and presidential appointment powers ((Epstein and O’Halloran,
1994; p. 698-699)
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Grande destaque foi conferido pela literatura internacional para um melhor entendimento
do emprego destes controles no sistema presidencialista norte-americano, buscando
identificar, principalmente, as instancias de deciséo, os atores politicos envolvidos e como
0 poder é distribuido entre eles, ora com a predominancia do Legislativo, ora do
Executivo® (Neustadt, 1960; King, 1993; Moe, 1993; Bawn, 1995; Epstein
andO’Halloran, 1994; Moeand Wilson, 1994; Carpenter, 2001; Howelland Lewis, 2002;
Lewis, 2007; Burke, 2016).

Né&o obstante a importancia conferida ao Legislativo neste processo, a pesquisa aqui
desenvolvida preocupa-se essencialmente com as instancias que estdo a disposicdo do
presidente para controlar os demais atores do Poder Executivo, aos quais ele delega
funcbes, a priori, de implementacdo das politicas publicas. O poder exercido pelo
presidente em governos presidencialistas € um dos principais objetos de analise no escopo
da literatura em ciéncia politica norte-americana (Neustadt, 1960; King, 1993; Moe,
1993; Moeand Wilson, 1994):

“Understanding presidential powers is central to understanding the American
presidency and its place in politics. The nation looks to the president for direction on
an ever-growing number of domestic and foreign policy issues and expects him or her
to achieve results and make progress” (Burke, 2016; p.5).

Parte importante dessa literatura esta voltada para o estudo especifico da dindmica intra-
executivo, em que estdo contidas duas correntes de analise. A primeira, considerada
institucional-legal, analisa os poderes formais, bem como a autoridade constitucional do
presidente. As criticas a esta abordagem recaem sobre o fato de que poderes formais nao
implicam necessariamente em poder de fato ou, em outras palavras, muitas das ac6es
praticadas pelo presidente em seu exercicio de governo ndo estdo previstas na
Constituicdo. Além disso, com a revolugdo comportamentalista ocorrida na Ciéncia

Politica (Neustdat, 1960), o foco passou a ser o poder pessoal do presidente, sua

& A questdo da delegacdo também é abordada nos gabinetes multipartidarios parlamentaristas, no sentido
de que os partidos politicos deverdo recorrer a estratégias de controle, tal qual o presidente, a fim de
aumentar sua influéncia sobre o comportamento de ministros. A literatura aponta que um dos principais
mecanismos de controle empregado neste caso, sdo os nomeados politicos, que em Gltima instancia sao
capazes de reduzir a influéncia indesejada de ministros do gabinete em caso de coalizdes politicamente
heterogéneas (Vieira, 2013).
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capacidade de liderar, barganhar e assim persuadir os demais atores do Legislativo a
agirem conforme seus interesses (Batista, 2014).

Em relacdo a esta Ultima, embora as caracteristicas pessoais do presidente ndo tenham
deixado de integrar o rol das andlises, em uma abordagem mais institucional, outros
elementos foram incorporados a discussdo, constituindo-se uma segunda corrente de
analise. Moe (1993) aponta que enquanto analises do primeiro tipo eram reproduzidas,
profundas alteracGes ocorriam na presidéncia norte-americana, tais quais sua maior
institucionalizacdo e mudangas organizacionais. Este argumento é embasado na
constatacdo de que atualmente o poder Executivo naquele pais é constituido por centenas
de funcionarios e redes organizacionais, de modo a tornar inviavel que o presidente possa
controlar a totalidade das decisdes sobre programas legislativos, regulacfes e dotacOes
orgamentarias, em uma negociacao direta com cada parlamentar para garantir a aprovacao

de suas propostas.

“We have two purposes here. The first is to bring the presidency more squarely within
the terrain of positive theory by presenting it as a well-developed, nuanced, and
powerful institution in its own right, rather than as a caricature whose only role in
politics is to make life a little more difficult for legislators. The second is to argue that,
despite positive theory's admiration of congressional power, presidents actually have
substantial advantages over Congress in the institutional struggle to control
government, advantages that lead to a creeping presidentialization of the system”
(Moe and Wilson, 1994) (grifo nosso).

Para o autor, a questdo do controle do governo, para além das disputas Executivo-
Legislativo, perpassa a discussdo sobre a relacdo entre o presidente e a burocracia estatal.
Conforme visto anteriormente, nos atuais Estados Modernos, dada a incapacidade do
chefe do Executivo em tratar pessoalmente de todas as questdes, sobretudo aquelas de
natureza técnica, que devem ser consideradas no processo de defini¢do e implementacéo
de sua agenda politica, ele aparelha-se com um corpo burocratico ao qual delega parte
dessa tarefa. Nao obstante, o problema intrinseco da delegacao é garantir a capacidade do
presidente em controlar as burocracias de maneira tal, que suas preferéncias sejam sempre

respeitadas.

No escopo da teoria do principal-agente, Moe (1985) sugere o emprego de dois
mecanismos que estdo inter-relacionados e em grande medida seriam capazes de suprimir

esse problema, a centralizacéo e a politizacdo. O primeiro diz respeito ao fato de que o
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presidente acaba deslocando para si uma ampla parcela das fungdes realizadas pelo
Executivo. Utilizando como exemplo o caso norte-americano, 0 autor aponta que essa
centralizagdo ocorre através do Executive Office of the President, 6rgdo de assisténcia

direta do presidente’.

O segundo mecanismo, a politizacdo, por sua vez, teria como objetivo dotar as
burocracias, e demais agéncias independentes, com funcionarios que sdo da confianca do
presidente, garantindo assim que suas preferéncias sejam sempre observadas. Quando o
presidente assume seu cargo, ele acaba por herdar a estrutura institucional da presidéncia
anterior, assim, ele busca meios para modificar a legislacdo, a fim de que se possa
aumentar o nimero de posicGes administrativas passiveis de serem ocupadas por pessoas

nomeadas por ele.

De acordo com Lewis (2007), o processo de politizacdo influencia o desempenho da
burocracia de duas formas, uma positiva e outra negativa. A primeira sustenta-se em
evidéncias empiricas e tem validado a importancia dos atores nomeados para
implementacdo de politicas que estejam mais de acordo com a linha adotada pelo
presidente. A segunda esta relacionada ao fato de que nem sempre 0s cargos nomeados
sdo ocupados por pessoas qualificadas para aquela determinada questdo; além disso,
diferentemente dos funcionarios de carreira, eles tendem a ficar por prazos mais curtos e
definidos devido a natureza transitoria das nomeac6es, chegando mesmo a prejudicar o
desempenho geral da agéncia, uma vez que ao romperem-se as equipes, programas
importantes podem ser modificados ou mesmo abandonados. Outra questdo importante é
o efeito moral que pesa sobre a moral publica em funcdo da distribuicdo de cargos e o

clientelismo.

Reconhecidos 0s custos deste tipo de mecanismo ex ante, por que, ainda assim, 0S

presidentes recorrem a politizacdo e centralizacdo burocratica? O autor oferece pelo

7 A titulo de ilustracdo, segundo o site da Casa Branca, o EOP é composto pelas seguintes entidades:
Council of Economic Advisers; Council on Environmental Quality; Executive Residence; National Security
Council; Office of Administration; Office of Management and Budget; Office of National Drug Control
Policy; Office of Science and Technology Policy; Office of the United States Trade Representative; Office
of the Vice President; White House Office. Disponivel em:
https://www.whitehouse.gov/administration/eop (Acesso em 04 de junho de 2016).
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menos duas respostas importantes: i) os presidentes preferem optar pela negociacdo de
alguma competéncia a ndo ter sua agenda implementada; ii) ainda que no longo prazo,
esse tipo de mecanismo possa oferecer qualquer tipo de desgaste, no curto prazo, pode
melhorar o desempenho da agéncia.

A partir do que foi exposto nesta secdo foi possivel verificar como a Ciéncia Politica
discute a relacdo entre politica e burocracia a partir da observacdo dos mecanismos
decisorios internos aos Estados. Quando se fala em APE, entretanto, entende-se tratar de
acOes e decisOes estabelecidas entre diferentes governos nacionais ou destes com a
sociedade internacional como um todo; mas por constituir-se igualmente por agdes que
séo formuladas e implementadas pelas mesmas instituicdes estatais, conforme as demais
politicas, sdo tambem tratadas como uma politica pablica (Silva et al., 2010; Pinheiro e
Beshara, 2011). Deste modo, feitas as devidas ressalvas, o comportamento das
burocracias em relacdo a formulacéo e implementacao de politica externa, devera seguir
0 mesmo percurso de suas congéneres. A proxima secdo buscara verificar como esta

discussdo é feita no campo da APE.

2. A Andlise de Politica Externa: A Presenca de Diferentes Atores

As teorias que se debrucam sobre o processo de tomada de decisdo especificamente em
politica externa, a partir da abordagem da Andlise de Politica Externa (APE), oferecem
uma proficua perspectiva de andlise. Olhando paras as estruturas domésticas, seu
argumento principal é de que os Estados, ao tomarem qualquer decisdo em politica
internacional, o fazem com fins a satisfazer interesses provenientes também de seus
ambientes internos. Decorre disso, a necessidade de se examinar a real natureza deste
processo pois, em ultima instancia, é a diversidade de sistemas politicos, culturas e perfis
de lideranca, o que explicaria as decisfes que sdo adotadas por diferentes Estados, ainda
que estes sejam colocados frente a uma mesma pressdo externa (Hudson and Vore, 1995;
Kaarbo et al., 2001).

O conceito de estruturas domésticas aqui utilizado é tomado de empréstimo da obra de
Risse-Kapen (1995), para quem estas sdo entendidas tanto como as institui¢des politicas

quanto a estrutura social de um Estado, bem como as relagdes politicas que se estabelecem
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entre ambas: “(...) domestic structures encompass the organizational apparatus of
political and societal institutions, their routines, the decision-making rules and
procedures incorporated in law and custom, as well as the values and norms embedded

in the political culture” (p. 20).

Assim, - ao observar os resultados politicos das relacdes externas dos Estados a partir da
participacao de diferentes atores circunscritos as suas esferas domésticas - a APE enuncia
uma das premissas essenciais para o seu entendimento, qual seja, a de que ela constitui-
se enquanto uma teoria de escolha politica e que por isso deve levar em conta justamente
0 processo de tomada de decisdo. Nao obstante, isso se torna plausivel a partir do
rompimento com as teorias que sugeriam uma visdo monolitica do Estado e o entendiam
como um ator unitario®, afinal os analistas que se utilizam do arcabouco tedrico da APE

buscam identificar as unidades e as pessoas que o compdem:

“For exemple, ‘the United Sates’ could mean certain individuals (the president,
secretary of state, secretary of defense), a set of bureaucratic agencies (the Department
of State, the Department of Defense, the Central Intelligence Agency), or certain
formally constituted groups with a mandate involving international affairs (the Joint
Chiefs of Staff, the National Security Council, the Foreign Affairs Committee of the
House of Representatives)” (Hudson and Vore, 1995; p. 210).

Outra questao de relevo para o entendimento da APE € que este tipo de analise segue em
direcdo oposta ao pressuposto de gue os atores envolvidos com a politica externa agiriam
de acordo com um modelo classico de racionalidade, aquele que pressupde que ao tomar
determinada decisdo os atores o fazem a fim de escolher uma alternativa considerada
Otima. Seu argumento € que eles ndo possuem condigdes — principalmente técnicas e de
tempo - para considerar mais do que duas ou trés alternativas postas em discussao para
decidir acerca de determinada quest&o, sobretudo porque normalmente eles sdo colocados

diante de decisdes que precisam ser processadas em condi¢cdes ndo rotineiras - mais

8 A importancia atribuida a influéncia de atores domésticos no processo de decisdo de politica externa dos
Estados insere-se em um debate tedrico iniciado na década de 1970, ainda no campo da disciplina de
RelacBes Internacionais, entre realistas e idealistas. Diante de profundas transformacdes ocorridas no plano
internacional, os segundos, sensiveis também ao contexto interno, passaram a criticar a separacgao estrita
entre a politica interna e a externa, uma vez reconhecido que a multiplicidade de canais de comunicagéo,
negociacgao e agendas e a diversidade de atores envolvidos nas dindmicas internas e externas constituiam
uma relacéo de interdependéncia. Diante disso tornou-se contestavel a predominancia da tese que entendia
os Estados como atores unitarios, interagindo com outros em um ambiente andrquico a fim unicamente de
preservar seu poder e seguranca (Keohane e Nye, 1977).
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adiante este ponto sera tratado mais detidamente. Além disso, a abordagem incluiu nessa
discusséo elementos subjetivos, tais como a personalidade, as experiéncias individuais e

a predisposicdo social e cultural desses tomadores de decisé&o.

Em relacdo a este Gltimo aspecto, a literatura aponta que foi o fim da Guerra Fria (1947-
1991) que favoreceu o seu desenvolvimento, pois 0s modelos comportamentais passaram
a oferecer um melhor entendimento para as a¢0es adotadas por determinados atores que
sofriam algum tipo de constrangimento internacional. Com o fim do embate entre Estados
Unidos e a extinta Unido Soviética, multiplicaram-se os estudos que se voltaram para 0s
aspectos intra-estatais, a exemplo daqueles que analisam as burocracias - em profunda
relagdo com suas concepcdes acerca do papel nacional e da identidade das elites
domésticas -, as caracteristicas dos lideres, o estudo da interacdo dos agentes humanos

nas relacdes internacionais a partir de grupos, entre outros (Hudson e Vore; 1995).

“A range of theories, approaches, notions and models were devoted to the study of
foreign policy. This includes Decision-Making Approach, Rosenau’s Pre-Theory, The
Theory of Bureaucratic Politics with Allison’s models of (i) Rational Actor, (ii)
Organizational Processes and (iii) Governmental/Bureaucratic Politics, Cognitivism,
The notion of Cognitive Mapping, The concept of belief System, The Approach of
Domestic Political Explanation, The notion of Two-level Games, Nested Games, The
Role Approach, Discourse Analysis, Social Constructivism and so on” (Sekhri, 20009;
p. 423).

A observacdo empirica do poder exercido pelos diferentes atores, bem como a da
importancia de suas caracteristicas pessoais em relacdo as decisfes que sao tomadas no
plano internacional é fundamental para a compreensdo dos recursos sociais e politicos
com os quais sdo dotados para que possam influenciar efetivamente no direcionamento
da politica externa dos paises. Com este intuito, Kaarbo et al. (2001) apresentam quatro
grupos aos quais este poder tem sido enormemente franqueado, sendo dois deles

formados a partir da agremiacao da sociedade civil e os outros dois por agentes estatais.

)] Sociedade Civil

O primeiro grupo retratado pelos autores diz respeito a opinido publica, entendida como
a atitude que os cidadaos de determinado Estado tém em relacdo a politica externa,

tomando como base valores simbdlicos como a identidade e a cultura. Esta é uma variavel
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de dificil mensuracdo, mas frequentemente questdes que perpassam grandes temas como
isolacionismo, anticomunismo, neutralidade, anti-imperialismo, etc., sdo usados pelo
publico para julgar determinada acdo tomada pelo Estado, além do fato de que em uma
politica especifica, a identidade pode ser construida por aqueles que possuem acesso aos
meios de informacdo podendo ser usada como recurso na consecucdo de determinados

objetivos.

O segundo é formado pelos grupos de interesse, que obtém mais ou menos sucesso em
sua influéncia a depender das caracteristicas que 0s constituem, tais como: i) a questao
que eles defendem (direitos humanos, economia, etc.); ii) 0 seu grau de organizacao e iii)
as relacbes que sdo estabelecidas entre eles e 0 governo. Os grupos com interesses
econdmicos séo especialmente sensiveis as decisdes em politica externa porque por um
lado, eles sdo responsaveis por produzir bens e servigos e gerar bem estar econdémico e
social, funcdes primarias dos Estados Modernos, e por outro porque eles possuem
interesses proprios em assuntos externos, como a promoc¢do de seus negdcios ou a

protecdo do mercado nacional contra decisdes adversas vindas de fora.

i) Agentes Estatais

O terceiro grupo corresponde a burocracia, entendida como a maneira pela qual um
governo é organizado. Embora sua atuacao seja mais facilmente observada no processo
de levantamento de informacdes, elaboracéo de propostas e implementacéo de politicas,
é correto afirmar que em alguns casos, elas exercem poder, inclusive, sobre a tomada de

decisdes em politica externa, como se buscara demonstrar ao longo do trabalho.

Por fim, ao Gltimo pertencem os chefes do poder Executivo que tém autoridade, em ultima
instancia, para “realizar” politica externa. Os autores destacam as caracteristicas pessoais
dos lideres como um importante elemento distintivo, apontando que quando deparados
com situacdes ambiguas, incertas e complexas — 0 que frequentemente ocorre — é sua

personalidade e crencas que vao conduzir, em grande medida, a decisdo do Estado.

Embora estes diferentes atores tenham sido reunidos em quatro grandes grupos, em razao
de sua natureza, seria incorreto argumentar que seu campo de acdo seja limitado a si

préprios, pelo contrério, seus respectivos poder de influéncia cresce em funcdo do
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aumento de sua capacidade de se relacionar com atores dos demais grupos. Conguanto o
objetivo do trabalho seja analisar o papel desempenhado pelas burocracias, é fundamental
entendé-las enquanto um grupo entre os demais, que continuamente interagem com eles

a fim de fazer valer seus interesses na deciséo a ser tomada pelo Estado do qual faz parte.

N&o se pretende aqui ignorar a importancia da sociedade civil para 0s assuntos
relacionados a politica externa, uma vez que a crescente literatura sobre o tema aponta
que cada vez mais esses atores tém empreendido acdes além de suas fronteiras nacionais,
fendmeno conhecido como relagbes transnacionais (Risse-Kapen, Cameron,
Evangelista, Chilton; 1995). O conceito é entendido como as relagdes frequentes que se
estabelecem entre diferentes Estados obedecendo a trés preceitos: i) pelo menos um dos
atores envolvidos ndo é um agente estatal, ii) esse ator ndo representa um Estado e iii) ele
igualmente ndo representa uma organizacdo intergovernamental. Estes grupos
organizados da sociedade civil possuem seus proprios interesses em relacao as politicas
que sdo adotadas por seus paises, 0 que os leva a buscar uma crescente influéncia na
agenda-setting, de modo a impactar “on the global diffusion of values, norms, and ideas
in such diverse issue-areas as human rights, international security, or the global

environment” (Risse-Kapen 1995; p. 4).

N&o obstante o reconhecimento destas questdes, a pesquisa observa exclusivamente o
comportamento dos agentes estatais, situados no segundo grande grupo sugerido por
Kaarbo et al. (2001). Ainda que a divisdo feita pelos autores ndo faca a distingdo dos
agentes estatais que estdo presentes no grupo das burocracias, € importante dizer, que ele
ndo € homogéneo gquando se olha para diferentes contextos domésticos; o que existe, ao
contrario, é uma grande complexidade em relacdo as suas funcbes e a maneira como elas
sdo executadas. Ndo obstante, atores do Legislativo e Judiciario também participam, de
alguma maneira, do processo de tomada de decisdo em politica externa, mas esses grupos
ndo fazem parte da presente discussdo, ainda que possam ser tangencialmente
referenciados. Dito isso, ressalta-se que o foco da pesquisa recaira essencialmente sobre
0s atores que integram o poder Executivo, ou seja, o presidente e os burocratas que
possuem um papel chave no governo a fim de verificar de que modo estes agentes estatais

participam da gestdo da politica externa.
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Conforme foi até aqui demonstrando, essa abordagem tem ganhado cada vez mais espaco
nos estudos da APE, o que por sua vez, ndo a distancia da tradicdo igualmente em
expansdo no campo da Ciéncia Politica — embora pouco estudada -, que também trata da
relacdo entre burocracia e politica. Este corpo de teorias busca analisar a maneira pela
qual os interesses dos quadros burocréticos, com efeito, alcancam o nivel decisorio,
extrapolando o papel meramente administrativo que vém sendo historicamente creditado

a eles.

2.1. Burocracia e Politica Externa

Desde os anos 1960, diferentes estudiosos da politica externa entendem que as decisdes
tomadas pelos Estados estdo diretamente relacionadas aos processos internos que se ddo
principalmente no interior do Executivo (Huntington, 1961; Neustadt, 1970; Allison,
1971; Allison and Halperin, 1972). Dentre estes, grande destaque € conferido a obra
“Essence of Decision. Explaining the Cuban Missile Crisis” de Graham T. Allison
(1971), em que o autor propde trés modelos para o entendimento da politica externa: o
modelo de ator unitario (Modelo I); o0 modelo de processo organizacional (Modelo I1) e
0 modelo de politicas burocréaticas (Modelo 111). O primeiro modelo é aquele do ator
racional unitario, que agiria de forma previsivel e calculada, buscando maximizar sua

utilidade e sem levar em consideracédo disputas, barganhas ou acordos domésticos.

O modelo de processo organizacional (Modelo I1), por sua vez, busca demonstrar como
elementos tais como as rotinas, 0s procedimentos e a propria socializacdo organizacional
impactam no processo de formulacdo da politica externa ou mesmo podem levar a
competicdo intra-burocrética, o que equivaleria dizer que as decisdes seriam produtos de

padrdes regulares de comportamento baseados em processos organizacionais.

Ja 0 modelo de politica burocratica (Modelo I1l) centra-se no argumento de que as
decisdes e acBes dos governos no campo internacional sdo resultantes da politica
doméstica: “(...) in contrast with Model I, this Bureaucratic Politics Model sees no unitary
actor but rather many actors as players — players who focus not on a single strategic
issue but on many diverse intra-national problems as well. Players choose in terms of no

consistent set of strategic objectives, but rather according to various conceptions of
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national security, organizational, domestic, and personal interests. Players make
governmental decisions not by a single rational choice, but by pulling and hauling”

(Allison e Halperin, 1972; p. 43).

A politica — jogo - é entendida como processos decisorios permeados por disputas,
barganhas e aliancas em que, diferentemente do modelo |1, por exemplo, para além de
sua posicao, a habilidade de determinado grupo no interior da burocracia — jogadores -,
em fazer valer seus interesses é amplamente levada em consideracdo. Os jogadores
envolvidos movem-se por meio de canais de a¢do, ou seja, um conjunto regularizado de
procedimentos para a producédo de uma classe particular de agdes. Quem joga ou ndo, ou

com quais vantagens, dependera da questao que estiver em curso.

As percepcdes e preferéncias de um determinado jogador partem tanto de suas
caracteristicas individuais, como atitudes préoprias ou compartilhadas com outros
membros da sociedade e do governo e atitudes relativas a ele mesmo, e de sua posicao.
Por outro lado, os interesses que afetam suas preferéncias podem ser divididos em quatro
grupos: i) interesses em seguranca nacional; ii) interesses organizacionais; iii) interesses
domésticos e iv) interesses pessoais. Como dito anteriormente, entretanto, as decisdes ndo
sdo tomadas de forma aleatdria, mas de acordo com regras fixas. Normalmente, questdes
sdo reconhecidas e determinadas através de um canal estabelecido a fim de produzir
decisdes, bem como definir os jogadores e distribuir vantagens particulares a cada um
deles. A probabilidade de sucesso desses jogadores, por sua vez, dependera ao menos de
trés elementos: i) a vantagens de barganha; ii) a habilidade e vontade de utiliza-las e iii)
as percepcOes de outros jogadores sobre os dois primeiros elementos. As vantagens de
barganha sdo estabelecidas mediante o controle que se possui sobre o processo de
implementacao e a posse de informacdes sobre os problemas que circundam determinada
politica, o que permite a identificacdo de diferentes opc¢des para a solu¢do dos mesmos,
correspondendo, em outras palavras, ao poder e habilidade de persuadir outros jogadores,

afetando seus objetivos.

Embora o trabalho de Allison (1971) tenha sido aceito pela comunidade cientifica,
segundo Karboo (1998), ele também sofreu diversas criticas que recairam sobre as
implicacGes normativas do modelo; sobre seus fracassos em especificar suposicdes e

hipGteses testaveis; em considerar os efeitos de diferentes areas e tipos de problemas; e
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sua incapacidade de aplicacdo em outros lugares que ndo os EUA, entre outros (Krasner,
1972; Bendor and Hammond, 1992; Hollis and Smith, 1986; Freedman, 1976; Rosati,
1981).

Dentre esse conjunto de criticas, cabe destacar aquela que recai sobre o fato de que
Allison parece ter diminuido a importancia do papel conferido ao presidente em sua
analise (Krasner, 1972; Rosati, 1981; Bendor e Hammond, 1992). Para eles, a afirmagédo
mais importante do modelo burocrético é o pressuposto de que a formulacdo de politicas
no interior do Executivo é realizada através da barganha mas, no entanto, eles questionam
se é possivel dizer que os tomadores de decisdo sempre tém diferentes objetivos. Segundo
esses autores, seria plausivel esperar que os burocratas-chaves ao menos compartilhassem
percepcOes e preferéncias com o presidente, uma vez serem indicados por este ultimo

para comporem seu quadro de governo.

N&o obstante a importancia dessa critica, € importante ressaltar que a depender do pais
analisado, o jogo politico seguird diferentes regras que, em dUltima instancia, sdo
responsaveis por organizar o quadro institucional e conferir particularidades aquele
sistema, conforme podera ser visto mais adiante quando as especificidades do governo
brasileiro forem tomadas como estudo de caso. De qualquer maneira, o Modelo
Burocratico proposto por Allison (1971) continua a ser caracterizado como uma rica fonte
de anélise, ndo apenas por fornecer pistas importantes acerca da atuacéo das burocracias
na politica externa dos Estados, mas por ser um estudo precursor neste campo
continuamente em construcdo. Esse Ultimo aspecto indica que a questdo ndo se encontra
definida, o que significa dizer também que as discussdes continuam a incrementar as

analises que buscam o melhor entendimento da a¢do burocratica.

2.2. Agenda-Setting em Politica Externa

Foi apresentado neste primeiro capitulo um conjunto de teorias que versam sobre questfes
que se encontram imbricadas na agenda de pesquisa aqui proposta, quais sejam: i) a
importancia do papel desempenhado pelas burocracias na tomada de decisdo em politica
externa e ii) a influéncia do poder advindo de sua discricionariedade. Anteriormente foi

dito que um dos principais pressupostos tedricos adotado é o de que se deve creditar as
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burocracias tdo somente os poderes que ela tém. Aliado a isso, foi proposto que o rumo a
ser seguido por determinada politica depende justamente do grau de discricionariedade
exercido pelas burocracias, pois se 0s interesses entre o principal e o agente foram
destoantes, eles podem entrar em conflito, e este tipo de conflito foi observado por Allison
(1971) em seu Modelo de Politica Burocréatica. Na realidade, a discricionariedade pode
servir a dois interesses excludentes. Ou a discrigdo conferida ao agente ajuda-o a cumprir
com os objetivos do principal, ou ela vai ser utilizada pelo agente para atender aos seus

préprios interesses.

Uma das principais questdes caras ao autor diz respeito ao tratamento de um papel em
particular neste jogo politico: o do presidente. As criticas levantadas em relacdo ao
modelo apontam que ele ndo deu atencéo adequada ao poder deste ator, ja que ele € visto
como sendo obrigado a barganhar com os demais atores. Para Krasner (1971) essa viséo,
além de ilusoria, é perigosa e constrangedora. E perigosa porque ela solapa os
pressupostos de politica democrética retirando dos altos oficiais suas responsabilidades;
e constrangedora porque oferece aos lideres uma desculpa para seus possiveis erros. Para
ele, analise da burocracia € também inadequada em sua descri¢cdo de como a politica é
feita, uma vez que seu pressuposto axiomatico é o de que a politica € um jogo com as
preferéncias dos jogadores dadas e independentes, o que ele ndo acredita ser verdadeiro,
pois a escolha de muitos dos mais importantes jogadores e conjuntos de regras, cabem ao
préprio presidente. E ele que, em Gltima instancia, seleciona as pessoas que irdo encabecar
as agéncias burocréticas e, estes individuos, via de regra, compartilham seus valores - ou
pelo menos deveriam -, uma vez escolhidos por suas crencas e objetivos, devendo, por
iISS0 mesmo, permanecerem como individuos de confianca do presidente. Este é,
inclusive, um dos principais dispositivos de controle sobre a burocracia dos quais o0
presidente pode dispor, conforme sugerido por Waterman e Meier (1998) no arcabouco

da teoria principal-agente.

Além disso, Krasner (1971) aponta que o presidente exerce importante impacto nos
interesses das diferentes burocracias, pois a moral interna de cada uma delas é
determinada pelo seu comportamento. Cabe a ele ainda o papel de monitora-las, conforme
também foi sugerido pela teoria do agente-principal, ou mesmo delimitar ou redefinir o
escopo das atividades das organizacOes transferindo tarefas ou estabelecendo novas

agéncias, caso queira.
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Portanto, é plausivel admitir que a habilidade das burocracias em estabelecer politicas de
forma independente é uma funcao de especial atencdo presidencial. Isso porque ele pode
envolver-se pessoalmente nas areas que ele determina serem mais importantes; quando
ele devota tempo e atencdo a uma questdo, ele pode compelir as burocracias a apresenta-
lo alternativas, de modo que o contrario também pode acontecer. Além disso, ele pode
mesmo recorrer ao seu proprio conhecimento e senso histérico para encontrar opgcdes que

sua burocracia falha em apresentar.

Rosati (1981) também confere grande importancia ao papel do presidente, ou conforme
ele sugere, ao estilo que ele possui, entendido aqui como o nivel de atencdo e
envolvimento que ele deposita sobre as diferentes questdes da agenda politica. Este seria
o fator mais critico a determinar a estrutura de tomada de decisdo. Nem todas as questdes
necessitam do envolvimento dos mesmos individuos e burocracias, ao contrario, as
questdes menores tém atencdo de um reduzido nimero deles, enquanto o contrario
também é verdadeiro. 1sso o leva a concluir que existem dois principais responsaveis pela
estrutura de tomada de decisdo que ocorre no interior do Executivo: i) o nivel de atencéo
e envolvimento do presidente e ii) o nivel de atencdo e envolvimento de individuos e
organizagdes, podendo resultar em trés hipdteses: Dominio Presidencial, Dominio

Burocratico e Dominio Local (quando ambos os dominios séo iguais).

Figura 3. Natureza do dominio de acordo com Rosati

Dominio Dominio Local

Presidencial Burocritico envolvimento do
= = presidente

envolvimento do envolvimento da
presidente burocracia envolvimento da
burocracia

Fonte: adaptado de Rosati, 1981

Se a politica em disputa recebe atencdo prioritaria do presidente, diminuindo a
possibilidade de manobra das agéncias burocraticas, entdo as chances destas ultimas em

conseguir impor suas proprias posi¢es pode ser obstaculizada, ao passo que se sua
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participacdo é menor, o poder de discricionariedade das agéncias aumenta grandemente.
Esse tipo de dominio tdo somente existird se o lider politico aceitar arcar com os custos
desta acdo, ja que ele ndo possui condi¢cdes de lidar com todos os assuntos em pauta, e
ainda que ele possua a capacidade de dialogar com suas burocracias, dado seu interesse
por alguma politica especifica, ele ndo podera fazer o mesmo em relacdo a outras, que
considera menos prioritaria naguele momento; além disso, existem os fatores de tempo e
recursos despendidos para monitorar as agdes de determinada agéncia. Se ainda assim,
ele assumir estes custos, serdo criados incentivos que garantam que a decisdo a ser tomada
respeite seus interesses, conduzindo as burocracias a criarem meios de se chegar ao
objetivo fixado por ele, ndo deixando espago para a existéncia de conflitos de interesse
(Fernandes, 2013).

O que pode ocorrer de outro modo é que, a depender do grau de discricionariedade de
determinada burocracia e do seu poder em relagdo aos seus pares que também tém
interesse em determinado tema, ela possuird meios de deliberar quase que isoladamente
sobre o curso de agéo a ser tomado por determinada politica, constituindo assim o dominio
burocratico. Agora, se ambos, presidente e burocracia, estdo de acordo quanto a
determinado tema, ocorrera o que se chama de dominio local, pois ambos possuem 0s

mesmos objetivos e partilham consenso sobre 0s meios para alcanca-los.

Em outras palavras, 0 que estas criticas ilustram € que o poder das burocracias na politica
externa ndo deve ser ignorado, apenas observado com as devidas ressalvas, levando com
consideracdo fatores como, o contexto especifico no qual elas estdo inseridas, as
habilidades dos atores envolvidos e o grau de atencéo atribuido a politica que se pretende
implementar. O presidente possui formas de controle estabelecidas, em grande medida,
por canais de acao legais, observando de perto o comportamento e funcionamento das
burocracias que estdo sob seu controle, e mesmo no caso da existéncia de um elevado
grau de discricionariedade que algumas delas possam possuir, este € previamente
instituido e, ndo obstante, circunscrito a parametros constitucionalmente limitados. 1sso
porque, pelo que pdde ser observado nas discussfes da literatura da teoria principal-
agente, os Estados possuem mecanismos de controle ex ante, a partir dos quais eles
desenham estruturas institucionais que sejam capazes de constranger possiveis acdes
deliberadas de seus agentes. Portanto, uma agenda de pesquisa inserida nessa tematica,

deve levar em consideragéo esses elementos.
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Aproximando estas discussdes com o estudo de caso que sera aqui apresentado, é possivel
perceber que para o desenvolvimento e consequente expansdo da CT entre o Brasil e 0
Haiti, foi imprescindivel a participagdo efetiva do presidente Lula, comprometido com
uma agenda social de carater inclusivo que atingisse 0s paises em situacdo semelhante ou
pior que a brasileira. A experiéncia doméstica havia demonstrado que em razdo da agenda
politica adotada, havia sido possivel uma diminuicdo dos graves problemas crénicos -
como a fome, a pobreza, o dificil acesso a saude e educacdo, entre outros. N&o obstante,
0s responsaveis pela gestdo da expertise e recursos, foram seus ministérios, a partir da
construcdo de uma agenda comum, que favorecesse 0s interesses gerais enquanto
objetivos a serem alcangados conjuntamente. Foi justamente a construcao desta reputacao
que garantiu as burocracias envolvidas ndo s6 0 apoio, mas a autonomia para que
disseminassem seus conhecimentos para alem das fronteiras brasileiras, identificando em
cada pais com o qual o Brasil reforcou sua cooperagdo, ou passou a cooperar, Seus

problemas e solugdes a serem adotadas, como sera visto nos capitulos subsequentes.

3. A Burocracia na Politica Brasileira

A literatura especializada, no campo da Ciéncia Politica brasileira, aponta para a
existéncia da predominancia do poder executivo sobre as propostas politicas enviadas e
aprovadas no Congresso Nacional. Este dado confirma-se a despeito das previsdes que
tendem a questionar a efetividade de um sistema presidencialista de coalizdo, dadas as
possibilidades de ocorréncia de eventual paralisia decisoria que seria resultante de
blogueios operados pelo legislativo como indicativo de estratégias ndo-cooperativas entre
este Gltimo e o presidente. Dados levantados no recorte temporal que compreende 0s
anos de 1989 e 2001 demonstraram que das 3.043 leis aprovadas no periodo, 86% foram
iniciadas pelo presidente, que obteve taxa de sucesso de aproximadamente 90%. Os
estudiosos ressaltam ainda dois tipos de recursos postos a sua disposicdo que podem
explicar essa aparente contradicdo: i) a sua forte atuacdo legislativa, que lhe confere poder
de agenda e veto, e/ou ainda o autoriza a agir unilateralmente; e ii) o appointment power,
através do qual ele pode indicar e destituir autoridades do Estado e/ou Governo (Limongi
e Figueiredo, 1998; Limongi, 2006; Ignacio, 2006; Gomes, 2013).
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Entretanto, quando se fala em poder do executivo, quase sempre se privilegia uma
percepcdo de atuacdo unitaria, j& que as propostas enviadas ao Congresso sao via de regra
assinadas pelo presidente, ao passo que 0s processos prévios de decisdo que envolvem 0s
ministros e o ministério da Casa Civil, a instancia de coordenacédo politica da presidéncia
da Republica, sdo quase que praticamente marginalizados.

De acordo com Bresser-Pereira (2007) a burocracia publica na sociedade brasileira é
entendida enquanto um grupo que conforma o setor da classe profissional constituido
pelos servidores publicos, os administradores de empresas estatais, consultores da
administracdo publica, bem como os politicos profissionais®. As camadas mais altas desse
grupo, entendidas como as classes dirigentes, sdo, por sua vez, chamadas de alta
burocracia publica ou burocracia politica. Em consonancia com o que foi exposto aqui
na primeira parte deste capitulo, segundo o autor, o carater politico dos altos servidores
foi amplamente demonstrado através de estudos realizados pelas pesquisas classicas nos
Estados Unidos, indicando que cada vez fica mais dificil diferenciar o que seria a tarefa
do burocrata e do politico, haja visto que nas atuais sociedades democraticas, os Estados
precisam de cada vez mais eficiéncia na entrega das politicas publicas aos seus cidadaos.
Deste modo, € errdnea a percepcao de que quem governa é o politico enquanto o burocrata
apenas administra, pois é cada vez mais evidente que o que ocorre € uma burocratizacao
da politica e uma politizacdo da burocracia, os levando a adotar estratégias hibridas de

atuacéo.

A literatura norte-americana oferece importantes insights sobre os estudos brasileiros de
questdes que envolvem o controle presidencial da burocracia publica. No entanto, é
importante frisar que existem diferencas entre as duas realidades, sendo a mais importante
o fato de que aquele pais adota um sistema presidencialista bipartidario, diferentemente
do que ocorre no Brasil, um pais reconhecidamente multipartidario. Neste caso em
particular, entende-se que o Poder Executivo possui maior complexidade, que envolve o

continuo aumento de ministérios a cada nova gestdo bem como a formacao de diferentes

® Ainda que o autor nao desconsidere a literatura sobre os conflitos existentes entre politicos e burocratas
no Brasil, desde os anos de 1930, ele considera os politicos profissionais também burocratas, na medida em
que, gquanto mais bem-sucedidos eles sdo, profissionalizam-se, de modo que grande parte de seus
rendimentos passa a derivar do Estado. Além disso, ele destaca que os altos burocratas que ndo séo eleitos,
desempenham também papéis politicos.
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coalizbes, muitas vezes distantes ideologicamente. Embora seja aceito que os partidos
que integram a coalizdo governem juntos, eles disputam as elei¢cOes separadamente, de
modo que, de antemdo, eles possuem suas proprias preferéncias e interesses eleitorais
(Batista, 2014). De acordo com Vieira (2013):

“Assim, no presidencialismo brasileiro os riscos de uma implementacao burocratica
pouco responsiva as preferéncias do Presidente da Republica sdo potencializados pelo
oportunismo ministerial. Por um lado, burocratas podem fazer uso de sua expertise
para tomar decisdes autbnomas, independentes das preferéncias presidenciais. Por
outro lado, em posi¢des privilegiadas e ao mesmo tempo interessados nos resultados
das politicas, ministros podem exercer uma influéncia indesejada sobre o
comportamento de servidores publicos” (p. 15).

Existem atualmente algumas pesquisas importantes sobre politica e burocracia que
perpassam questdes como a observacgéo da influéncia presidencial sobre o comportamento
burocréatico das agéncias e estudos empiricos que incidem sobre a formacdo e atuacédo da
alta burocracia em mandatos presidenciais especificos. Em larga escala, estes trabalhos
voltam suas andlises para os procedimentos intra-executivo a fim de compreender de
guais mecanismos ex ante, o presidente se utiliza para conferir controle sobre a burocracia
(Loureiro ¢ Abrucio, 1999; Ignacio, 2006; D’ Aratjo, 2009; Vieira, 2013; Batista, 2014;

Lopez et al.; Borges e Coélho; Lopez e Praca; Pereira et al.; Lameirdo, 2015).

A exemplo do que ocorre em grande parte dos sistemas administrativos na atualidade, a
burocracia é classificada em dois grupos: i) a burocracia efetiva, de natureza estavel, na
qual se agrupam atores selecionados por meio de concurso publico; e ii) a burocracia
recrutada através de nomeacdo discricionaria, com maior poder administrativo e
capacidade de influenciar a gestao das politicas, que se caracteriza por estar mais préxima
da esfera politico-partidaria (Lopez, 2015). Faz-se necessario, portanto entender como as
diferentes clivagens no interior da alta burocracia que compdem o Executivo sdo capazes

de atuar na arena politica.

D’Araujo (2009) aponta para a existéncia de dois grupos que congregam o topo da
administracdo publica federal, aqueles que ocupam cargos de direcdo e assessoramento
(DAS), niveis 5 e 6 e os cargos de Natureza Especial (NES). Estes dirigentes publicos
estdo logo abaixo dos ministros e secretarios de Estado, ocupando um espacgo gerencial

perpassado por alto grau de eficiéncia e racionalidade. Estes postos séo distribuidos

65



levando em consideragdo importantes aspectos como o perfil daquele que se pretende
nomear, as praticas institucionais de gestdo publica, o tipo de comando exercido pelos

ministros e secretarios.

Desde que foram criados em 1967, ainda no periodo do regime militar, até a
redemocratizagdo, os cargos DAS passaram por diferentes alteracdes no que diz respeito
aos seus formatos e também nas regras para o seu preenchimento. A partir de 1976 o
grupo DAS passou a ser distribuido em seis niveis hierarquicos, com regras diferentes
para seu provimento: i) niveis de 3 a 6 e dirigentes de autarquia, nomeados por ato do
presidente da Republica; ii) niveis de 1 a 2, nomeados por ato do ministro de Estado ou
dirigente de 6rgdo integrante da Presidéncia da Republica ou de autarquia federal.

N&o obstante, em 2003, inicio do primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, este
padréo sofreu algumas alterac6es, de modo que a Casa Civil passou a centralizar todas as
decisdes para preenchimento dos cargos de DAS estabelecendo, além disso, uma
nomenclatura padréo dos diferentes niveis hierarquicos dos cargos em duas categorias:
DAS-101, que se refere aos cargos de direcdo superior e DAS-102, no qual estdo os cargos
de assessoramento superior. Em junho do mesmo ano, foi publicada uma portaria que
alterou este quadro, subdelegando aos ministros de Estado o poder de nomear cargos DAS
nos niveis de 1 a 4, cabendo a Presidéncia, por meio da Casa Civil, a nomeacdo dos niveis
de 5 a 6, permanecendo assim até o segundo mandato. Ainda sob o governo Lula, em
2005, foi editado o decreto n° 5.487 que estabelece que 75% dos cargos de DAS niveis 1
a 3, e 50% de nivel 4 deveriam ser ocupados apenas por servidores civis, muito embora

este regulamento na préatica ndo seja confirmado (D’Aratjo, 2009; Vieira, 2013).

Os cargos de Natureza Especial (NES) também sdo reconhecidos como postos de
confianca de livre nomeacao, e juntamente com os cargos de DAS 5 e 6 formam o nucleo
central da administracao pablica federal. Através da Lein® 8.028, de abril de 1990, editada
no governo Collor de Mello, foram criados 24 postos de NES, sem explicar, entretanto,

sua forma de provimento.

A distribuicdo e ocupacdo destes cargos perpassam por diferentes discussdes nos estudos
sobre a burocracia no Brasil, podendo-se destacar: i) a relagdo que se estabelece entre a

nomeacgdo e o patrimonialismo, que por sua vez teria tirado a legitimidade da esfera

66



politica; ii) avaliagdes sobre a eficiéncia dos nomeados; iii) o fato de o espago destinado
ao livre provimento ser muito amplo e indevidamente politizado, de modo a influir
negativamente na capacidade de gestdo da agéncia e implementacao de boas politicas; iv)
a alta rotatividade dos cargos enquanto elemento comprometedor do ciclo de execucéao
das politicas; e por fim, v) a capacidade de controle dos ministérios como um todo, por
parte do presidente (Lopez, 2015). Ainda que seja reconhecida a importancia de cada uma
destas questbes, a Ultima delas possui importancia relevante para o trabalho aqui

realizado.

A literatura indica dois mecanismos para lidar com os problemas de controle ministerial:
a nomeacdo presidencial de secretarios-Executivos para monitorarem a coalizdo e a
centralizacdo das decisdes pelo presidente. Quanto ao primeiro, de acordo com Pereira et
al. (2015), no nivel hierarquico, os secretarios-Executivos estdo apenas abaixo do
ministro, de modo que o presidente utiliza-se deste recurso na tentativa de minimizar a
assimetria informacional dando a eles ndo apenas a prerrogativa de monitorar a agdo dos
agentes no interior dos ministérios, mas também de influir em decisdes tomadas pelo

ministro para que as decisGes ministeriais ndo sejam contrarias as suas preferéncias.

Ainda conforme apontado pelos autores, ndo obstante a prerrogativa constitucional que
garante ao presidente nomear um secretario-Executivo, ele pode ainda conferir autonomia
para que o proprio ministro o faca, aceitando, consequentemente, os custos desta escolha.
Eles sugerem que o presidente tenta equilibrar ao maximo a necessidade de contar com o
apoio politico-partidario, de modo a conferir certa liberdade as agremiacdes, exercendo o
controle sobre as escolhas desses mesmos partidos, a depender i) do tamanho da bancada
dos partidos da coalizao; ii) da distancia ideoldgica entre o partido do presidente e do que
controla o ministério e iii) da relevancia do ministério para o governo. Analisando os
governos de FHC e Lula (de 1995 a 2010), eles chegam a conclusao de que os presidentes,
de forma geral, nomeiam o SE quando as diferencas entre o partido do presidente e os da
coalizdo sdo substantivas, ao passo que a ideologia, o tamanho da bancada e relevancia

da pasta influem de forma positiva.

Em relacdo ao segundo mecanismo, que diz respeito a ado¢do de uma postura mais
centralizadora por parte do presidente, Batista (2014) apresentou um detalhado trabalho

de analise também dos dois mandatos de FHC e de Lula, a fim de analisar a influéncia
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dos ministérios em iniciativas legislativas das politicas publicas e na distribuicdo da
execucdo orcamentaria, chegando a concluséo de que eles sdo atores relevantes mais no
primeiro caso que no segundo, 0 que demonstra que “ministros e partidos por trds desses
ministérios influenciam as decisdes do Executivo, de forma que controlar um ministério
é um instrumento para acesso privilegiado sobre decisdes importantes para o partido, e

ndo simplesmente mais um cargo” (p. 183).

Esses resultados foram obtidos através da analise de um banco de dados composto pelo
envio de projetos de lei (PL), medidas provisorias (MP), projetos de emenda
constitucional (PEC) e projetos de lei de conversdao (PLP), todos de competéncia do
Executivo, ao Congresso. Seu universo foi constituido de 1.715 iniciativas legislativas,
sendo 823 PLs, 54 PECs, 784 MPs e 54 PLs, nos quais a identificagdo do proponente foi
feita através da leitura das exposi¢cbes de motivos, documento que acompanha 0S

instrumentos normativos.

No que diz respeito ao recorte temporal que interessa particularmente a pesquisa aqui
empreendida, segundo a autora, durante o governo Lula, a Casa Civil fortaleceu o seu
papel em monitorar tanto os aspectos juridicos quanto os de méritos dos atos normativos
do Executivo, possuindo assim competéncia para avaliar as matérias em tramitagdo no
Congresso Nacional; o 6rgéo incorporou um papel de coordenacéo e formacao de acordos
entre 0s ministérios para que estes sempre observassem as preferéncias do presidente.
Além disso, ela conclui que variaveis como a distancia de preferéncias entre o partido do
presidente e o do ministério, a forca legislativa do partido do ministro e o nimero de dias
do partido na coalizdo, influenciam no grau de centralizacdo da producdo legislativa
observada no maior ou menor grau de discricionariedade conferida pelo presidente a

qualguer ministério que se pretende analisar.

Estes estudos constituem-se em pecas fundamentais para a compreensdo do processo de
tomada de decisdo no interior do Executivo, bem como as relacBes de poder que se
estabelecem entre o presidente e 0s ministros. Entretanto, pouco tem sido escrito em
relacdo a este contexto no tocante a definicdo e implementacdo da politica externa
brasileira. Dois pontos podem explicar este quadro i) o histérico grau de insulamento do

MRE; ii) a diferenciacdo entre politica externa e demais politicas publicas; iii) o ainda
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recente processo de horizontalizacdo da PEB com a presenca mais ativa dos demais

ministérios para sua consecugdo, conforme seré observado a frente.

4. Burocracia Brasileira e Politica Externa

4.1. O insulamento burocrético do Itamaraty

Se até a década de 1990 existia a percepcao de que a decisdo e implementacao da politica
externa brasileira cabiam unicamente ao MRE, ap0s este periodo, entretanto, ela foi sendo
paulatinamente alterada. Durante a histéria brasileira, o Itamaraty constituiu-se enquanto
o principal ator em politica externa, muito em razdo do que a literatura chama de seu
insulamento burocratico, entendido como a reducdo do espaco nos quais diferentes
interesses extra-institucionais poderiam acomodar-se e representar alguma importancia,
mantendo seu monopdlio e autonomia nos assuntos pertinentes a area. Dois fatores podem
explicar esta distingdo: i) a fortemente estruturada carreira diplomatica brasileira; e ii) seu

alto grau de profissionalizacdo (Cason e Power, 2009, Pimenta de Faria, 2012a).

O que se pode notar a partir dos anos 1990, entretanto, € uma busca para a ampliagéo do
escopo das capacidades de acdo dos seus pares governamentais e da sociedade civil
(Pimenta de Faria, 2012a). Cason e Power (2009) indicam trés ordens de fatores que
podem explicar esta substantiva alteracdo: 1) mudangas ocorridas no sistema
internacional; ii) alternancia de lideres politicos e iii) o interesse dos grupos domésticos

ou das organizacdes estatais.

No plano internacional, assistia-se ao fim da Guerra Fria, que entre outras consequéncias,
acarretou a fragilizacdo da hegemonia até entdo norte-americana, levando o pais a
consolidar uma agenda mais positiva de negocia¢do no campo da diplomacia, aliada ao
recente processo de redemocratizacdo interna, que atuou como um agente de pressdo para

uma politica externa com maior participacdo social.

O governo Collor foi marcado por um periodo de grande tensdo na politica brasileira,
sobretudo aquela de carater politico-econdmico, com escandalos que levaram ao

impeachment do entdo presidente. Em relagdo a politica externa, ocorreu um
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desentendimento entre 0s objetivos expressos por ele, de ordem mais liberal - orientados
pela relagdo Brasil-EUA - e os do Itamaraty, aliado a outros grupos de interesse, com
carater mais globalista. E possivel perceber neste contexto uma maior abertura para a
participacdo extragovernamental na PEB, evidenciando sua maior politizagdo, em relacao
ao seu novo componente distributivo, favoravel a criacdo de novas coalizdes domésticas
(Lima, 2000; Pimenta de Faria, 2007; Saraiva, 2007; Lopes, 2011).

Com o impedimento de Collor, tomou posse seu vice-presidente Itamar Franco. Seu
ministro das RelagOes Exteriores, ou o Chanceler, era o entdo senador Fernando Henrique
Cardoso, responsavel por realizar, em 1993, um ciclo de seminarios sobre os rumos da
PEB chamado “Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira” e que distinguia-se por ter
entre seus participantes diferentes membros da sociedade, como académicos,
empresarios, sindicalistas e diplomatas, o que parecia significar a abertura definitiva dos
assuntos da politica externa brasileira. Um dos elementos mais importantes resultante
deste encontro foi a formulacao da “necessidade de uma diplomacia publica”, pois o
Itamaraty reconhecia, como defensor do regime democratico, que fossem feitas novas
propostas capazes de criar maior capilaridade social da PEB. Disso resultou o plano de
criacdo de um mecanismo institucionalizado de dialogo entre os stakeholders da PEB. O
que se buscava com isso era a criagdo de uma diplomacia que fosse também uma “politica
nacional”, com coordenagdo interna entre as burocracias nos trés niveis federativos, o
Congresso e algumas personalidades da sociedade, abrangendo as organizagdes politicas,

empresariais, sindicais, culturais e académicas (Lopes, 2011).

N&o obstante, foi durante o governo de FHC que a PEB tomou contornos ainda mais
plurais. Souza (2001) criou um survey sobre a Percepcdo do Insulamento do MRE, junto
a “comunidade de politica externa”, constituida por 149 membros, entre os quais
incluiam-se o Executivo (o presidente, seus ministérios-chaves, o corpo diplomatico, as
forcas armadas e o Banco Central); o Congresso Nacional (deputados e senadores
envolvidos em relagdes internacionais e politicas de defesa); empresarios; representantes
de ONGs, jornalistas e académicos da area. Ele pode auferir que na percepcdo destes
atores, existiam diferentes graus de percepcao em relacdo ao insulamento do Itamaraty,
sendo que os Ministérios eram 0s que mais o percebia. Cason e Power (2009), apontam
trés implicacbes desta pesquisa: i) independente do grau de autonomia exercido pelo

MRE, diferentes elites tém capacidade de participar da PEB; ii) a pluralizacdo de atores
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no processo de decisdo em politica externa a partir de 1990 deve ser entendido em termos
relativos, mais que em termos absolutos e por fim, iii) que existia uma percepcao geral de

quase-monopdlio do Itamaraty sobre a PEB.

Ainda ao se tratar a questao do insulamento do MRE a partir da perspectiva presidencial,
ou seja, levando em consideracdo o papel exercido pelos presidentes a partir da década
de 1990, fica claro que estes passaram a exercer um papel muito importante para a PEB
desde entdo. Outro importante trabalho que aponta para essa tendéncia foi realizado por
Fernandes (2010). Utilizando como estudo de caso a politica econdmica e a constituicéo
em 1995, sob o governo FHC, da Camara de Comércio Exterior (Camex), ele aponta que
caberia a esta Ultima a funcdo de formular politicas e coordenar a acdo publica em
comércio exterior, apresentando-se como um foro deliberativo de discussdo e

consolidacéo das posicOes dos diferentes ministerios envolvidos com a tematica.

Além disso, FHC mostrou-se pré-ativo, ndo apenas em relacédo a criagdo da Camex, mas
também em sua participagdo efetiva em politica externa, inaugurando no Brasil o que se
convencionou chamar de diplomacia presidencial, totalizando 92 viagens em seus 0ito
anos de governo. Seu engajamento era maior com os paises desenvolvidos da Europa e
com os Estados Unidos, entretanto, ele abriu precedentes para o fortalecimento de
relacGes regionais com a America do Sul através do Mercosul, a0 mesmo tempo em que
se aproximou de outras poténcias consideradas medias e de grande porte, destacando-se
india, China, Russia e Africa do Sul, sem perder de vista, entretanto, uma implicita

motivacdo comercial (Cason e Power, 2009; Saraiva, 2007; Vizentini, 2012).

Se, por um lado, este maior interesse do presidente na PEB significou a possibilidade de
promover mudancgas na maneira como ela seria conduzida, por outro fez emergir uma
discussdo a respeito da politizacdo da mesma, mais fortemente apontada e criticada no
governo de seu sucessor. Para Lopes (2011), coloca-se neste contexto uma questdo
ontoldgica pertencente ao campo das definicbes primarias: a politica externa ¢ uma
politica de Estado ou uma politica de governo? Para Celso Amorim, ministro das
Relacdes Exteriores que ocupou a cadeira durante os dois mandatos de Lula, as premissas
da PEB deveriam levar em conta as interpretacdes e contingéncias estabelecidas pelo
governo em exercicio, de modo a ser uma politica publica que, obrigatoriamente, como

suas congéneres, deve espelhar as atitudes e percepcdes do governo.
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4.2. Politica Externa como Politica Publica

Grande parte das andlises sobre politica externa tende a considera-la enquanto um
dominio distinto das demais politicas publicas, configurando-a a partir de elementos
excepcionais, distantes das discussdes sobre a politica doméstica. E atribuida a ela
preocupacao com problemas de interesse nacional, que nada se assemelham aqueles das
quais as demais politicas preocupam-se. Entretanto, o que se observa na atualidade é que
as duas cada vez mais estdo em interacdo, uma vez que préaticas inseridas em diferentes
campos, como seguranca publica, salde, agricultura entre outras, passaram a ser

internacionalizadas pelo Estado, mobilizando diferentes atores em sua consecugao.

Adotar a concepg¢édo de que a politica externa é também uma politica publica possibilita
com que seja desenvolvida uma abordagem dos processos decisorios nos Estados
democraticos, que agora sdo mais plurais e complexos, possibilitando o emprego da
mesma metodologia de analise que remete as politicas puablicas domésticas (Sanchez et
al., 2006). A partir da analise constitucional das competéncias em politica externa no
Brasil, os autores observam que ha grande preponderancia do papel do poder executivo,
como ocorre com as outras politicas (secdo 3 deste capitulo). Aplicando a metodologia as
politicas publicas, os autores sistematizaram os temas pertinentes a politica externa: i)
celebrar tratados; ii) declarar guerra e celebrar a paz; iii) e manter relacbes com outros
Estados e participar de organizacdes internacionais. Olhando para cada um deles, eles
observaram uma distribui¢do entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Foi
observado que a Constituicdo de 1988 garante ao poder Executivo, quando comparado
aos demais poderes, um papel concentrado nas fases de formulacao e decisdo da politica
externa, sendo mais evidente nos temas de declaracdo de guerra e celebracdo da paz. De
forma geral, o que os autores demonstram € que este poder possui papel central na
formulacdo e decisdo em politica externa, o poder legislativo atua no processo de

(co)deciséo a posteriori e o poder Judiciario, em eventual participacdo ad hoc.

No interior do Poder Executivo, sempre houve a percepcao de que o ministério envolvido
diretamente com a politica externa era apenas 0 MRE; entretanto, conforme observado, a

entrada de areas especificas na agenda internacional do pais, fomentou-se a participacéo
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de outros ministérios, tanto no processo de formulagdo quanto no de implementacéo da
agenda politica governamental. “4 ideia de insulamento burocrdtico como caracteristica
patente do Itamaraty, de que o ministério teria o conddo de definir os rumos da politica
externa de forma soberana e autdbnoma, isolado do restante da sociedade e da
burocracia, ainda que mantenha sua forca explicativa e tedrica, ndo mais condiz com o
momento atual pelo qual passa o pais e o proprio ministério em questao” (Albugquerque,

2013; p. 71).

4.3. A Horizontalizacdo das Competéncias no contexto da Cooperacéo Sul-Sul

As andlises iniciais sobre a Cooperacgdo Sul-Sul (CSS) no Brasil estiveram, em sua grande
maioria, circunscritas as tentativas de lidar com a rapida emergéncia do fendmeno a partir
do processo de reordenamento das relaces do paises do Sul com seus pares, que havia,
por sua vez, tornado possivel a reconfiguracao da insercéo internacional dos mesmos nos
planos econdmico e politico. Posteriormente elas passaram a abranger diferentes
abordagens que a colocavam enquanto uma importante pratica para o problema do
desenvolvimento no mundo (Lima, 2005; Saraiva 2007; Hirst, 2012; Milani, 2014).

No entanto, é fundamental salientar que a CSS ndo pode ser compreendida como um
conjunto homogéneo de praticas guiadas por um protocolo fixo de execucdo, pelo
contrario, sua arquitetura incorpora diferentes arranjos institucionais, principios,
objetivos e consequentemente, distintas praticas. Estas dificuldades ndo tém impedido,
entretanto, que alguns esforcos, como o que resultou no primeiro levantamento oficial
sobre a Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (COBRADI),
publicado em 2010 pelo IPEA em conjunto com a Agéncia Brasileira de Cooperacao

(ABC), colaborem para clarear este cenério.

E possivel dizer que entre as sete diferentes modalidades de investimentos dos recursos

brasileiros para a cooperacdo internacional, a cooperacdo técnica tem obtido grande

10 A responsabilidade formal de coordenar, negociar e supervisionar tanto os projetos de cooperacéo técnica
recebidos do exterior, quanto os quais o Brasil é provedor fica a cargo da ABC, sendo as iniciativas de
CTPD reguladas pelos Acordos Basicos de Cooperacgdo, que por sua vez, estdo sujeitos a aprovagao
legislativa e por Ajustes Complementares e Documentos de Projetos.
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destaque entre os analistas. Duas razdes podem explicar essa preferéncia: i) a pratica ndo
sO possibilita, como necessita da participacdo de outros atores, que ndo apenas O
presidente e 0 MRE, para a sua consecucéo e relacionado a isto, ii) ela tem atuado como
uma importante manifestacdo do processo de internacionalizacdo das politicas publicas
brasileiras para demais paises igualmente em desenvolvimento, evidenciando assim, o
crescente poder de agéncia exercido pelos ministérios na politica externa brasileira
contemporanea (ABC e IPEA, 2010; Pinheiro e Beshara, 2011; Pimenta de Faria, 2012a,
2012b; Albuquerque, 2013; Leite et. al, 2013; Milhorance, 2013; Milani 2014; Milani e
Lopes, 2014).

Por isso, nos Ultimos anos, os estudos sobre a politica externa brasileira, conforme visto,
vém questionando o carater insular do Itamaraty no tocante a decisdo e implementacéo
de politicas. Diferentes estudos apontam para a atuacdo de uma pluralidade de atores e
agendas, dividindo-os entre os governamentais (Ministérios, Agéncias Federais e
Entidades Subnacionais) e os ndo-governamentais (ONGs e empresas privadas). No que
se refere aos entes estatais, essa mudanga conduz a cada vez mais expressiva nogao de
authoritativeness, em que 6rgédos publicos e entidades subnacionais buscam construir a
agenda de cooperacdo para o desenvolvimento, a partir da autorizacdo do principal ator,
ou seja, a Presidéncia da Republica (Cason e Power, 2009; Silva et al., 2010; Lopes, 2011;
Pinheiro e Beshara, 2011; Pimenta de Faria, 2012a; Milani, 2014).

Segundo Pinheiro e Beshara (2011):

“Sublinhamos que a presente pluralizacdo de atores — causa e efeito da diversificacédo
tematica da politica externa — também deve ser pensada como um elemento central na
compreensdo da politica externa brasileira contemporénea. Duas categorias ou
expressfes complementares ajudam a entender esse novo quadro: dispersdo
disciplinada, como sugere Beshara (2008), e horizontaliza¢&o controlada, como sugere
Pinheiro (2009). Ambas, como veremos, resumem o0s dois movimentos por que passa
atualmente a formulacéo e a implementacdo da politica externa brasileira em suas
diferentes modalidades diplomaticas: participacao crescente e diversificada de atores
na formulacdo e implementacdo da politica externa, concedendo maior respaldo
interno, legitimidade externa e eficiéncia as politicas e as decisdes; e busca incessante
de coordenacdo e controle sobre essa nova configuragéo da politica externa brasileira
por parte do Itamaraty” (p. 154).

74



E importante trazer para a discussdo esta questdo do MRE, demais ministérios e o
presidente, que estd perpassada por questdes conceituais entre cooperacdo e
coordenacdo. Para Souza (2006a), a cooperacdo existe quando hd autonomia formal entre
aqueles que participam de determinada agéo, que ocorre, por exemplo, nas relaces que
séo estabelecidas entre 0s governos subnacionais, autbnomos enquanto entes federados,
e a sociedade civil. A coordenacéo, entretanto, acontece entre aqueles que compartilham
uma mesma fonte de autoridade capaz de centralizar decisdes, que as estrutura
hierarquicamente de cima pra baixo, como é observado entre 0 MRE e 0s demais atores

e agéncias do governo federal.

Dito isto, em consonancia com o que vem sendo apresentado, é possivel afirmar que o
poder sobre a PEB, embora esteja quase que totalmente concentrada na figura do
presidente, tem sido delegada aos demais ministérios para tornar possivel a sua
consecucdo. Para Pimenta de Faria (2012a), “ele delega, dada a impossibilidade préatica
da tarefa, autoridade aos ministros para a resolucdo de trés problemas cruciais de
coordenacdo das funcdes do Executivo, quais sejam: execucao das politicas, integracéo
dos diferentes departamentos administrativos do governo e também, muitas vezes, busca

de apoio politico no Congresso Nacional” (p. 321).

Ainda para o autor, o grau de autonomia delegada a esses ministros, entretanto, vai
depender de sua credibilidade, dos recursos técnicos e materiais disponiveis no
ministério, sua habilidade e, sobretudo, da relevancia que a politica tem para o préprio
presidente. Em um levantamento dos 23 Ministérios do presidente Lula feito em junho de
2009, o autor aponta gque a exce¢do do MRE e do Ministério da Integracdo Nacional,
todos os outros possuiam Secretarias de Relagdes Internacionais, Diretorias ou
Assessorias de Assuntos Internacionais, ou 6rgaos que exercem este tipo de tarefa. Dois
importantes trabalhos na area sao de extrema importancia para essa discussdo e oferecem
a base metodoldgica para a observacdo empirica que sera apresentada nos dois Gltimos

capitulos.
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No primeiro, Franca e Badin (2010), a fim de verificar o alcance das competéncias dos
6rgdos da administracdo direta do poder Executivo®! na politica externa, realizaram uma
pesquisa que apontou para o que eles chamaram de processo de “horizontalizagdo de
competéncias”. No ambito da administraco direta estdo os Orgdos de Assisténcia Direta
e Imediata (OADI), compostos pela Secretaria Executiva, pelo gabinete do ministro e pela
consultoria juridica e os Orgdos Especificos Singulares (OES) compostos pelas
Secretarias de Estado. A fonte de informacdo para a pesquisa foi a regulamentagéo
infraconstitucional, formada pelos decretos que aprovam a estrutura regimental dos
6rgéos do poder executivo federal e as portarias ou anexos dos proprios decretos com 0s
regimentos internos desses 6rgaos, consultada em julho de 2008.

Eles apontam que a regulacdo que determina as competéncias dos diferentes 6rgaos da
Unido cada vez mais dotam orgdos do Poder Executivo Federal, desde aqueles que
compdem a Presidéncia da Republica até os Ministérios, de competéncia para atuar em
politica externa. Foram encontrados trés tipos de inser¢do dos 6rgdos que possuem canais
de atuacdo internacional, que em alguma medida encontra-se relacionada ao grau de
discricionariedade conferida a cada um deles: i) 26,5% dos 6rgdos tém capacidade de
processar informacdes e assessorar tanto juridica quanto politicamente outros 6rgaos no
interior do mesmo ministerio; ii) 16,2% dos érgaos federais tém capacidade de firmar
acordos no campo da politica de cooperacéo técnica internacional e iii) 13,7% dos 6rgéos
estdo legalmente capacitados a negociar e defender a posicao do pais junto as instancias

e organizacOes internacionais.

Eles ainda chegaram a conclusdo que dos 56,4% dos Orgaos presentes no grupo dos
OADI, 25, 6% deles compdem as estruturas que assessoram diretamente 0s ministros
(OADI) e 30,8% atuam em assuntos relacionados as proprias areas das quais esses
ministérios se ocupam. Dentre 0s 22 ministérios analisados, a proporcéo de 6rgdos com
competéncias para decidir em organismos internacionais perfazem 60%, o que indica que
a legislacdo brasileira confere alto grau de autonomia tanto para a participacdo quanto

para a definicdo da PEB, sendo isto passivel de duas explicacbes. A primeira tem relacéo

11 Foram incluidos, além do presidente e dos ministérios, rgaos que néo dispem de personalidade juridica
prépria, mas que se expressaram por meio da figura juridica da Unido.
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com o aumento da expertise exigida nas negociac6es internacionais e a segunda espelha

mais profundamente o tipo de contribuicdo que se espera dos ministérios na PEB.

Os principais ministérios que englobam este grupo e que possuem, pelo menos 50 % de
sua estrutura vinculada a temas internacionais sdo: Agricultura, Pesca e Abastecimento
(MAPA); Ciéncia e Tecnologia (MCT); Comunicacdo; Defesa; Desenvolvimento,
Industria e Comércio (MDIC); Educacdo (MEC); Esportes; Fazenda (MFaz); Meio
Ambiente (MMA); Minas e Energia (MME); Previdéncia Social (MPS); Saude; Trabalho
(MTE); Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA); Ministério da Integracdo
Nacional; Transporte e Turismo.

Entretanto, eles se colocam a seguinte questdo: Se o papel creditado a estes ministérios
estd relacionado muito mais aos seus Orgdos técnicos, como e feita a articulacdo
propriamente politica e estratégica entre eles e 0 MRE e o presidente da Republica? Ao

que eles respondem:

“Dentre as possibilidades aventadas para as posi¢oes emitidas por tais orgdos na
formulacdo da politica externa e nas relagdes internacionais tem-se: (i) suas posi¢des
sdo articuladas em diferentes féruns ou érgéos colegiados, com participagédo de outros
ministérios, no &mbito da estrutura do poder executivo — tais como conselhos e cAmaras
ou (ii) suas posi¢cdes sdo formuladas em conjunto com outros ministérios, como o
Ministério das Rela¢bes Exteriores” (p. 17).

Eles consideram os conselhos e cadmaras como os motores da autonomia dos érgaos
presentes nos Ministérios. De acordo com o art. 1.1V do Decreto n. 5.772/2006, o
Gabinete de Seguranca Institucional exerce as atividades de Secretaria Executiva da
Camara de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional, do Conselho de Governo. E ela a
responsavel pela formulacdo de politicas publicas e demais matérias circunscritas a
politica externa no Brasil e a defesa nacional, e pela articulacdo de temas relevantes entre
0S ministérios. Sua composicdo é feita pelos ministros de Estado: do Gabinete de
Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica; da Casa Civil da Presidéncia da
Republica; da Justica; da Defesa; das Relagdes Exteriores; do Meio Ambiente; da Ciéncia
e Tecnologia; do Planejamento, Orcamento e Gestdo; do Meio Ambiente; da Ciéncia e

Tecnologia; da Fazenda e da Secretaria de Assuntos Estratégicos.
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As competéncias das Secretarias de RelagOes Internacionais s&o amparadas pelo Decreto
n. 6.207/2005, art. 8.1 que dizer ser sua responsabilidade a coordenacéo e a superviséo da
participacdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social junto a entidades e
diferentes organismos nacionais e internacionais. Segundo Fran¢a e Badin (2010): “Esse
conselho é composto basicamente por representantes da sociedade civil e do governo,
com a finalidade de assessorar o presidente da Republica em assuntos estratégicos do

pais” (p.17).

Em sintese, uma das principais conclusdes a que 0s autores chegam é que as secretarias e
assessorias em relagcfes internacionais dos ministérios, depois do MRE s&o o I6cus mais
evidente da PEB. Nao obstante, o papel que elas ocupam no processo de formulagéo,
definicdo e implementacdo de politica externa, vai depender do grau de autonomia
conferida a seu respectivo Ministério, o que possibilitaria inclusive, que no interior deste,
- a depender da maneira como esta posta a organizacdo em torno do ministro - alem de
executarem seus papeis de assessoras, elas teriam ainda competéncias para concretizar
acles no campo da cooperacédo internacional, propor a realizacdo de acordos ou mesmo

participar ativamente em eventos internacionais.

O segundo trabalho foi realizado por Silva et al. (2010). Utilizando metodologia
semelhante a Franca e Badin (2010), também para o ano de 2008, as autoras chegaram a
conclusdo de que, quando se observa os decretos especificos que estabelecem a estrutura
regimental dos ministérios, secretarias e conselhos que compéem o Executivo, 35% da
estrutura da Presidéncia da Republica, 45% da estrutura dos ministérios e 30% da dos
conselhos possuem competéncias para atuar em politica externa, o que confirma a
existéncia de um processo de horizontalizagdo ou como elas chamam de

“descentralizacdo horizontal” da tomada de decisao.

N&o obstante, como carater inovador, as autoras demonstram que a abrangéncia nao se
restringe a fase de implementacéo da politica, mas esta presente também na formulacéo.
Utilizando-se de quadros demonstrativos que dizem respeito as fases pelas quais a politica
publica percorre, segundo a literatura, elas identificam nos textos dos decretos que regem
as atribuicdes dos Ministérios, as competéncias que podem ser atribuidas também a fase
de formulacéo, chegando a conclusédo de que estas etapas encontram-se sobrepostas, tanto

no que diz respeito a sua natureza, quanto aos atores aptos a efetiva-las
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A questdo que se coloca em tela € a de como estes arranjos institucionais entre presidente
e ministérios podem ser observadas no caso do ministério da saude (MS) e mais
propriamente com a cooperagado técnica exercida por este Gltimo no Haiti, exercicio a ser
realizado a partir do capitulo 3 da presente dissertacdo. Antes disso, porém, é importante
ndo apenas tracarmos o histérico e o panorama da CTPD no recorte histérico aqui
privilegiado, o que sera feito no capitulo seguinte.

Consideracdes Finais

O que as recentes pesquisas em politica externa brasileira demonstram, € que com cada
vez mais frequéncia os ministérios tém sido dotados de competéncia para lidar com as
questdes internacionais, sobretudo em fungdo da necessidade do emprego de suas
respectivas expertises na consecucao das atuais politicas de cooperagcdo com o eixo sul,
em que a vertente técnica alcancou grande destaque. Neste contexto em particular, o poder
politico das burocracias ganha ainda mais forca, tanto na fase de implementacéo, quanto

na de formulacdo de suas politicas setoriais para além da fronteira nacional.

Por tratar-se de um fendbmeno relativamente recente, € possivel afirmar que existem muito
mais perguntas do que respostas propriamente ditas, dado que o processo todo em si,
ainda requer maiores observac@es. Entretanto, o que os estudos tém demonstrado, é que
a relacdo entre o presidente e suas burocracias, no que tange a tomada de decisbes da
politica de cooperacao técnica, necessitam com urgéncia de uma maior atencdo dos
pesquisadores (Franca e Badin, 2010; Silva et al., 2010; Cepik e Sousa, 2011; Pimenta de
Faria, 2012).

O capitulo buscou argumentar que, dada a incipiéncia de estudos a esse respeito na seara
da APE, uma possivel forma de analisar as relagbes entre esses dois principais atores
presentes no processo é através dos estudos da delegacdo politica. Assim, podem ser
reconhecidos o0s mecanismos de controle utilizados para garantir que a agenda
presidencial seja respeitada, limitando a discricionariedade dos ministérios, a exemplo do

que ocorre também com as demais politicas publicas nacionais.
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O capitulo seguinte, por sua vez, buscard demonstrar através do estudo da CT
empreendida pelo pais no Haiti, no periodo correspondente aos dois mandatos de Lula,
como o aparato institucional brasileiro confere ao presidente papel de destaque no
processo de formagdo do agenda-setting da politica de cooperacdo, trazendo para a
discussdo 0s meios juridico-politicos dos quais ele dispde para garantir a maxima
sincronia de interesses possivel com os ministérios que estdo sob sua coordenacéo,

buscando, ndo obstante, continuo dialogo com o corpo tedrico aqui apresentado.
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CAPITULO 2. COOPERACAO ENTRE PAISES EM DESENVOLVIMENTO: A
PERSPECTIVA BRASILEIRA

O fato de a Cooperacdo Sul-Sul (CSS) ter tornado-se objeto da atengdo de diversos
pesquisadores nos Ultimos anos demonstra ndo s6 sua relevancia enquanto importante
instrumento da politica externa brasileira mas também aponta para diversos desafios
colocados pelos analistas. H& consenso entre estes investigadores que sua analise diz
respeito as substanciais alteracdes ocorridas no cenario internacional nas Gltimas décadas,
que tornaram possivel um reordenamento das relagdes dos paises do Sul com seus pares
e consequentemente sua inser¢cdo mundial, tanto no plano econémico quanto politico
(Lima, 2005; Saraiva, 2007; Hirst, 2012).

Lima (2005) aponta que entre 1960 e 1970, paises como India, Brasil e México, por
exemplo, possuiam caracteristicas comuns sendo, por isso, possivel conferir a eles duas
identidades, ou elementos distintivos. Uma de carater politica, que os entende como
system-affecting states, aqueles com perfil internacional assertivo, mas que diante de suas
limitadas capacidades quando comparados aos paises desenvolvidos, valorizam as arenas
multilaterais e a acdo coletiva com seus pares para de algum modo exercer poder e
influéncia no plano internacional e outra de carater econémico, que 0s caracteriza
enquanto grandes mercados emergentes, implementadores das reformas econdmicas
propostas pelo Consenso de Washington, de 1989. As negociagdes Sul-Sul, deste modo,
apontam para o protagonismo politico da coalizdo “terceiro-mundista”, em que a
cooperacdo aparece como a afirmacdo da identidade desta coalizdo, como ocorrido na
década de 1960 com a cria¢do do Grupo dos 77 (G77).

As relacGes brasileiras - sejam elas de qual natureza forem - com os paises também em
desenvolvimento ndo sdo fato recente, mas foi a partir da década de 2000 que elas
adensaram-se substantivamente, dando forca a tese segundo a qual, foi durante os dois
governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003 — 2010), que a CSS ganhou maior expressao,
ora atraveés do maior engajamento com seus Vizinhos sul-americanos ora por sua expansao

a outros paises localizados na Africa, Asia e América Central.

Buscar-se-4a testar este carater inovador da PEB atribuido ao governo de Lula, a partir do

emprego do modelo tedrico do Ponctuated Equilibrium, apresentado no capitulo anterior,

81



de forma a contribuir com a constatacéo intrinseca ao modelo que toma o presidente como
um dos principais motores que concorrem para as altera¢cbes no ambito das politicas
publicas. Este pressuposto dialoga com os estudos mais gerais sobre a delegagdo e
preponderancia presidencial na agenda legislativa (capitulo 1); entretanto, visto que 0s
papéis atribuidos a cada um dos poderes em matéria de politica externa diferem de suas
congéneres domésticas, uma vez que apenas ao Executivo é atribuida constitucionalmente
a autorizacdo para formulacdo de propostas, aquele tipo de anélise centrada na disputa
entre os poderes Executivo e Legislativo perderia forca explicatival?. Ndo obstante, como
iSSO ocorre no interior do Executivo, continua a ser uma questdo preponderantemente

importante e foco do capitulo que segue (e daqueles subsequentes).

Dito isso, entender como essa politica é efetivada, significa a observacdo mais detida dos
arranjos institucionais que, em ultima instancia, sdo 0s responsaveis pelo seu
funcionamento, sobretudo no interior dos ministérios, principais atores que atuam em
todo o seu processo desde a formulacdo até a implementacdo. Evidentemente, a
experiéncia brasileira nos diferentes continentes € muito diversa no sentido de possuir
pontos de encontro e afastamento, de forma a tornar inviavel, diante da limitacdo do
espaco e de recursos, tracar um quadro exploratério mais amplo, de modo que o presente
capitulo buscaré fazer um breve levantamento de uma capilaridade especifica da CSS,
qual seja, a Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), e mais

especificamente, aquela realizada pelo Brasil no Haiti.

1. Breve Histérico Internacional da CSS e da CTPD

A Cooperacdo Técnica Internacional (CTI) foi instituida pela Resolugdo n° 200 de 1948
da Assembleia Geral das Nac6es Unidas (AGNU), sob a rubrica de “assisténcia técnica”,
ainda no contexto da Guerra Fria. De acordo com Cervo (1994), as duas grandes poténcias

a época, Estados Unidos e Unido Soviética, visavam dois interesses maiores: a montagem

12 Diferentes trabalhos tratam da atuacdo e consequente importancia atribuida ao poder legislativo na
politica externa (Lima e Santos, 2001; Diniz, 2012; Anastasia et al., 2012). Entretanto, conforme pdde ser
visto no capitulo anterior, Sanchez et al., 2006, demonstram que a Constituicdo de 1988 garante ao
Executivo um maior poder nas fases de formulac&o e decisdo da politica externa, ao passo que o legislativo
atua mais no processo de (co)decisdo a posteriori.
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de seus sistemas de alianga, respectivamente, a Organizacdo do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN), em 1949, que teve como resposta 0 Pacto de Varsdvia, em 1955; além de
buscarem preservar suas zonas de influéncia. Assim, o autor entende que a cooperagao

foi criada “em contexto estratégico, ndo tendo como unico escopo o que lhe era proprio”

(p. 38).

Ela foi articulada a partir de alguns pressupostos, entre 0s quais se previa i) a necessidade
de desigualdade em relacdo ao desenvolvimento entre o pais prestador e receptor e ii) a
transferéncia de técnicas e conhecimentos de carater ndo-comercial a partir da execucao
conjunta de projetos entre os paises, a ser feita por intermédio de uma estrutura composta
por peritos, equipamentos, estudos, pesquisas e treinamentos. Tomando em conta estes
dois pressupostos, chegou-se ao entendimento de que a pratica, antes de mais nada,
representava uma relagdo de trocas, de modo que, posteriormente o termo ‘“assisténcia”

foi substituido por “cooperacao”, pela Resolucao n° 1.383, em 1959 (Cervo, 1994).

Se até aquele momento o desenvolvimento era entendido como sindnimo de crescimento
econémico, a partir da década de 1960, entretanto, iniciou-se um movimento por parte
dos paises em desenvolvimento, que culminaria na adocao da Declaracdo sobre o Direito
ao Desenvolvimento pela Organizacdo das Nacdes Unidas em 1986. Essa mudanca
remodelou o tema a partir das reivindicacdes desse grupo de paises, que se colocava cada

vez mais atuante no plano internacional.

Esse contexto deve-se a pelo menos duas importantes transformacgdes ocorridas no plano
internacional ao longo destas duas décadas: a emergente insatisfacdo dos paises do entdo
“Terceiro Mundo” com os resultados das politicas de desenvolvimento levadas a cabo
pelos paises desenvolvidos e o processo de descolonizagio de paises na Africa e na Asia.
Em relacdo ao primeiro, os paises em desenvolvimento perceberam que o referido
processo ndo s6 ndo estava colaborando com o seu crescimento econémico, como também
impedia-os de progredir socialmente, de modo que foi aberto um extenso debate sobre a

forma pela qual as politicas de cooperagdo vinham sendo empregadas.

Em relacdo a segunda, embora tivesse sido instituida a Declaracdo sobre a Outorga da
Independéncia aos Paises e Povos Coloniais, em 14 de dezembro de 1960, pela Resolucéo

n® 1514 (XV) da Assembleia Geral da ONU, condenando o colonialismo e as praticas de
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segregacdo e discriminacao a ele associadas, as relagdes dos paises recém independentes
com suas antigas colnias ainda guardavam resquicios coloniais, que se traduziam no
modo pelo qual as relagdes de trocas ainda eram conduzidas, bem como a permanéncia
de lutas raciais e o apartheid em paises africanos. Como nag¢fes soberanas, estes paises
passaram a integrar o conjunto das Nagdes Unidas em igualdade de condic¢bes formais

com os paises ricos, e a tornaram um foro privilegiado para suas reivindicacdes.

A ideia de um desenvolvimento justo que levasse em conta as reais necessidades dos
paises mais pobres foi, assim, estabelecendo-se aos poucos, figurando como um
desdobramento de uma ideia ampla de autodeterminacdo dos povos, “na medida em que
se apresenta como instrumento da verdadeira independéncia, da negacdo do
colonialismo e do pleno acesso dos povos aos bens e direitos inerentes a um estagio de
desenvolvimento que garanta bem-estar econdémico e social de cada um dos cidadaos de
um Estado nacional” (Campinho, 2010; p. 157). Aos poucos, embasados neste “ideal”,
foi ficando cada vez mais eminente a necessidade do dialogo Sul-Sul, reunindo as nacdes

do “Terceiro Mundo.

Um classico marco histérico desta iniciativa ocorreu em 1963, quando do discurso
proferido na abertura da 18% Assembleia Geral das NacGes Unidas, pelo entdo chanceler
brasileiro, Jodo Augusto de Araujo Castro, que tratou exatamente desse ponto através de
reivindicacdes em torno de trés temas que ele considerava fundamental: desarmamento,
desenvolvimento econémico e descolonizacdo. Este foi um dos discursos mais
conhecidos da historia da diplomacia brasileira, que foi chamado de “Discurso dos Trés
D’s”. De acordo com o chanceler: “nem tudo é Este ou Oeste nas Na¢oes Unidas de
1963. O mundo possui outros pontos cardeais. Esses termos, que dominavam toda a
politica internacional até ha pouco tempo, poderdo eventualmente ser devolvidos a area
da geografia”. Para ele, a despeito dos esforgos empreendidos pelos paises em
desenvolvimento, com poder de veto reduzido na Assembleia Geral da ONU, eles ndo

conseguiam implementar suas recomendag¢6es em nenhum dos trés itens (Castro, 1963).

Um ano depois, em Genebra, realizou-se a primeira Conferéncia das Nac¢6es Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), e simultaneamente o0s paises
subdesenvolvidos estabeleceram o Grupo dos 77 (G77), delineando os primeiros tragos

de uma cooperagdo Sul-Sul. Na “Declaragdo Conjunta dos Setenta e Sete Paises em

84



Desenvolvimento feitas no final da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento”, de 15 de junho de 1964, foi estabelecido no segundo parégrafo que,
as premissas basicas de uma nova ordem “envolve[ria] uma nova divisdo internacional
do trabalho orientado para a industrializacdo acelerada de paises em desenvolvimento.
Os esforgos dos paises em desenvolvimento para aumentar os padrdes de vida dos seus
povos, que estfavam] a ser feitos sob condicbes externas adversas, deve[riam] ser
complementados e reforcados por uma acdo internacional construtiva” (Joint
Declaration of the Group of 77, 1964).

Na prética, este discurso foi concretizado a partir de 1967, com a criacdo de organismos
internacionais como o Programa das Nag6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e
a Organizacdo das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial (ONUDI), que
buscavam viabilizar a capacitacdo dos paises subdesenvolvidos em areas estratégicas, a
partir do emprego de especialistas internacionais para atuar em projetos definidos e com
0 apoio financeiro para sua implementacdo. Em 1974, entdo, foi convocada a Conferéncia
Mundial das Nagbes Unidas sobre Cooperacdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento, que se reuniu em agosto e setembro de 1978 na cidade de Buenos
Aires, de modo que suas recomendacdes foram aprovadas na forma do Plano de Acéo de
Buenos Aires (PABA), que inaugurou a CTPD (Cervo, 1994; ABC, s/d).

De acordo com Lima (2005), estes paises considerados emergentes possuem duas
identidades que permitem reconhecé-los enquanto tal. A primeira trata-se de uma
identidade politica, que os iguala dada a reduzida capacidade em relacdo as grandes
poténcias e por suas politicas assertivas conjugadas nas arenas multilaterais e coaliz6es
com paises do hemisfério Sul com o objetivo de alcancar um equilibrio de poder e ao
mesmo tempo influenciar os resultados internacionais. A segunda, por sua vez, tem um
carater econdmico, que os une em funcdo de serem grandes mercados da periferia que
implementaram as reformas econémicas propostas pelo Consenso de Washington, de
1989.

Para tratar destas questdes, ou antes da interseccdo entre estas duas identidades, a autora
busca nas raizes historicas 0 momento de confluéncia entre ambas e que possibilitou que
estes paises voltassem sua atencédo e esforcos para a implementacdo da Cooperacdo Sul-

Sul. E possivel apreender que identidade politica é anterior a identidade econdmica nos
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termos estabelecidos pela autora, ou seja, tendo em vista a classificagcdo de “paises
emergentes”, uma vez que a primeira, comegou a consolidar-se entre as décadas de 1960,
quando foi levada a cabo uma “coalizdo terceiro mundista” com a criagdo do G-77 em
1964, em que os paises membros buscavam autonomia politica a0 mesmo tempo que
preconizavam também a constituicdo de modelo desenvolvimentista justo (diferente
daquele implementado pelos EUA desde a década de 1940), baseado nas relacGes
comerciais, levando em conta as questdes das desigualdades Norte-Sul muito presentes
nas discussdes internacionais neste momento. J& em 1989, diante de uma profunda crise
em que se encontravam o0s paises em desenvolvimento, estes optam pelas diretrizes
econdmicas propostas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial e
EUA.

E certo que essa qualificacio esteve em seu inicio atrelada & indicadores de desempenho
econémico, mas Hirst (2012) aponta que, em alguns casos, alguns destes paises
demonstraram grande influéncia em questdes politicas e de seguranca global, de modo a
possibilitar uma reconfiguragdo do rotulo “economias emergentes” para “poderes
emergentes”, 0 que significou, em Gltima instancia, um processo de reordenamento do
sistema internacional devido a busca por maior espaco de atuacgéo e influéncia nos campos

politico, econdmico e militar.

2. A CTPD no Brasil

No Brasil, o desenrolar deste contexto ao longo das ultimas décadas foi marcado pela
disputa, a depender do governo em exercicio, de duas vias distintas para a consecucao de
tais interesses, ora uma perspectiva cosmopolita que defendia uma relacédo privilegiada
com paises desenvolvidos, sobretudo os EUA, ora uma visdo aqui entendida como
realista, que buscava a afirmacdo de sua identidade como um pais também em
desenvolvimento e que por isso privilegiava relacbes mais estreitas com os demais paises
do Sul (Hirst, 2012). O ponto de maior inflexdo destas alternancias, em que a segunda
aparece com maior forca, foi durante o governo do ex-presidente Lula, em que a politica
externa passou a ser vista como um instrumento e complemento externo da estratégia de

desenvolvimento adotada internamente.
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A CTPD alcancou ao longo de sua evolucao no Brasil, desde pelo menos o final da década
de 1978, quando foi aprovado o Plano de A¢do de Buenos Aires, pela ONU, relevante e
exponencial crescimento, ora atrelada aos niveis burocratico-institucionais ora como
politica afirmativa de insercéo internacional por parte do Executivo. Embora o Brasil atue
como pais cooperante desde as décadas de 1950 e 1960, ¢ principalmente a partir de 1970
que a CTPD passou a ser praticada com maior énfase. Dois fatores importantes concorrem
para esta mudanga: i) o periodo de répida industrializa¢do, conhecido como o “milagre
econdmico”, que além das transformagdes econdmicas, gerou forte apelo emocional e
consequente compartilhamento de um sentimento ufanista, 0 que por sua vez,
possibilitou, em alguma medida; ii) a busca por uma insercdo externa afirmativa que

enfatizava o slogan “Brasil Poténcia™?®,

Em conjunto, estes dois elementos contribuiram para a aproximacdo brasileira com 0s
paises em desenvolvimento ora objetivando constituir relagdes com novos mercados para
importacdo e exportagdo, ora defendendo uma nova ordem nas relagdes internacionais
que favorecesse seus interesses e que conferisse ao pais um papel de significativa
importancia®. Deste modo, é neste contexto que o Itamaraty, ndo obstante as pressdes
contrarias, opta por uma orientacao de carater globalista que confere espaco privilegiado
para as politicas desenvolvidas com estes paises, incluindo a CTPD (Lima, 2005;
Oliveira, 2005).

Conforme visto na secdo anterior, para Kingdon (2006), a esfera politica funciona de
modo independente dos demais fluxos que influenciam a construcdo da agenda e

consequentemente, 0 processo de tomada de decisdo. Assim entendido, mudancas na

13 De acordo com Lima (2005) a cooperacdo brasileira esteve fortemente ligada a fatores como o
fortalecimento e expansdo industrial na década de 1970, que necessitava de novas parcerias comerciais,
sobretudo para a exportacdo de sua producdo. Esta , por sua vez, criou profundas raizes na sociedade
brasileira, com influéncia direta na politica externa por duas razdes: i) fortaleceu-se a legitimidade do
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) que passou a ser visto como um dos mais importantes
instrumentos do projeto desenvolvimentista do pais e ii) este legado permaneceu presente na memoria
institucional do MRE, mesmo quando do fim deste modelo, sendo que esta percep¢do perduraria por anos,
e em certa medida é possivel dizer que perdura até os dias atuais.

14 Esta dltima, guardadas as devidas particularidades de cada Estado, ndo era uma defesa unicamente
brasileira, ao passo que no plano internacional passaram a emergir outros paises do Sul aliados pela causa
terceiro-mundista, o que teria significado, grosso modo, uma coalizdo questionadora da diviséo
internacional do trabalho no interior da qual lhes cabia o papel de mero fornecedores de matéria-prima e
importadores de capital e tecnologia (Oliveira, 2005).
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atmosfera politica - que podem ser resultado de transformacées ocorridas tanto no campo
social e econdmico, quanto no institucional, a exemplo das elei¢Ges que trazem novas
configuracGes partidarias e ideoldgicas -, sdo elementos extremamente significativos para
0 reconhecimento de questdes consideradas importantes e que devem, por isso, integrar a

agenda.

A fim de verificar a evolucdo da CTPD na agenda de politica externa no Brasil, foram
recolhidas no site da Camara dos Deputados, as proposi¢des enviadas pelo presidente em
exercicio, no periodo que compreende quatro décadas, com inicio no ano de 1970 no
governo de Ernesto Geisel, terminando em 2010, ultimo ano do segundo mandato do
presidente Lula. O objetivo foi verificar a importancia atribuida a CTPD na agenda do
presidente testando, desta forma, 0 modelo do Ponctuated Equilibrium de Baumgartner e
Jones (1993), vista no capitulo anterior, com foco nas mudancas institucionais, que
segundo os autores, sdo um dos principais elementos responsaveis por interferir nas
politicas publicas que sdo adotadas. No Brasil, o decorrer de quarenta anos trouxe
transformacdes ndo apenas de carater institucional, mas de regime politico, mudancas
sociais e econdmicas, que alteraram, via de regra, as orientacbes adotadas por cada
presidente. Assim, analisar a politica de CTPD empreendida pelo governo, a luz da teoria

supracitada, possibilita verificar as variacGes temporais.

Optou-se por agrupar os mandatos dos oito diferentes presidentes que compdem o
universo em trés grupos conformando, ndo homogeneamente, 0 periodo de trés décadas,
a fim de facilitar a exposicdo e comparacao dos dados. O primeiro compreende 0s anos
de 1970 e a primeira metade de 1980; o segundo grupo compreende 0 ano de 1985 até
inicio da década de 1990, e o terceiro é composto pelo periodo que vai de 1995 a 2010%°.
Esta juncdo que, a principio, aparentou ser meramente funcional, possibilitou que fossem
encontrados também trés periodos distintos na atencdo conferida ao tema na agenda do
Executivo e na evolucdo da politica de CTPD, constituindo momentos de equilibrio e

pontuacéo.

15 Grupo I: Emilio Garrastazu Médici (1970-1973), Ernesto Geisel (1974-1978) e Jodo Batista Figueiredo
(1979-1984). Grupo Il: José Sarney (1985-1989), Fernando Collor de Melo (1990-1992) e Itamar Franco
(1992-1994). Grupo I1: Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010).
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Foram recolhidas no site da Camara dos Deputados as preposicdes de Acordos de
Cooperacdo enviadas pelo poder Executivo entre os anos de 1970 e 2010, totalizando 469.
Neste universo encontram-se inclusas ndo apenas aquelas referentes & Cooperagdo
Técnica, mas também a Cooperacdo Financeira, Comercial e Cientifica & Tecnoldgica,
tanto com paises desenvolvidos como em desenvolvimento. Posteriormente foram
separadas apenas as preposices que versavam sobre Cooperagdo Técnica, por meio de
critério atribuido pelo texto da propria ementa da proposicao ou da indexacéo da proposta,
abrangendo diferentes areas'®. Mesmo aquelas proposicdes que possuem dois ou mais
tipos de cooperagdo em um mesmo Acordo, conquanto também incluisse “Cooperacao

Técnica” foram consideradas sem prejuizos a pesquisa.

Apos isso, 0os Acordos de Cooperacdo foram classificados de acordo com o nivel de
desenvolvimento dos paises, seguindo a divisdo do FMI, extraidas do relatorio publicado
em 2014Y7, resultando em dois grupos: Paises Desenvolvidos e Paises em
Desenvolvimento, restando, entdo, 311 proposicdes. Destas, foram excluidas aquelas
retiradas pelo préprio Executivo no decorrer do processo de votacdo, ao passo que 0S
demais casos, como “Arquivadas”, “Em tramita¢dao no Plendrio” ou “Aguarda retorno do
Senado”, foram mantidas, dado que o interesse principal foi analisar o peso atribuido a

iniciativa do Executivo na variagao temporal da politica de CTPD.

16 As areas recorrentes encontradas foram Educacdo, Cultura, Salde, Agropecuaria, Meio Ambiente,
Turismo e Defesa, além dos prdprios Acordos Basicos, que sdo 0s documentos essenciais para a execugao
de qualquer tipo de Cooperagdo. As proposicdes foram encaminhadas & Comissdo de RelagBes
Internacionais e Defesa da Camara dos Deputados, e posteriormente votadas e transformadas — ou ndo —
em um Decreto Legislativo (DL), concernente a Acordos, Tratados ou Atos Internacionais. Uma vez
aprovado o Acordo a responsabilidade pela gestdo dos projetos passa a ser da Agéncia Brasileira de
Cooperagdo (ABC). Os numeros de projetos, obviamente, ultrapassam em muito as proposi¢des aqui
analisadas, mas diante da impossibilidade de trabalhar com todos os projetos firmados entre o Brasil e
outros paises em desenvolvimento, em funcdo do trabalho a ser empreendido para isso e a indisponibilidade
de acesso facilitado aos dados, essa opgao foi descartada.

17 Entende-se que no decorrer de quatro décadas esta classificagdo passou por inimeras transformacdes
conforme a evolugdo no desenvolvimento dos paises, no entanto, o universo de paises desenvolvidos, de
acordo com o FMI, sempre foi reduzido, integrando sobretudo os paises do hemisfério Norte, e como a
pesquisa considera apenas 0s paises em desenvolvimento que ndo integraram 0 outro grupo, isso ndo
acarretara maiores prejuizos a pesquisa, devido a uma provavel margem de erro, como no caso de paises
como Japdo e alguns paises europeus que sofreram alteracfes econdmicas durante as décadas de 1970 e
1980.
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Outra nota metodoldgica importante é que apenas foram mantidas as proposicoes de
cooperacao bilateral, ou seja, aquelas estabelecidas entre o Brasil e outro pais, sendo
excluidas as propostas multilaterais diante do fato de que foros como a Organizacéo das
Nacbes Unidas (ONU), Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CLP) ou
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), por exemplo, agregam paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Diante destes recortes, o universo analisado foi
composto de 276 proposicdes de Acordo de Cooperacdo Técnica solicitadas pelo

Executivo.

No primeiro periodo é possivel identificar a criagdo e manutencdo de um feedback
positivo gerado pela boa imagem politica da CTPD, fruto de contextos internos e externos
que favoreceram sua paulatina ampliacdo. Durante o segundo periodo passa a ocorrer uma
saturacdo, ou mesmo quebra desta imagem, resultado de uma crise econémica interna que
se converteu em feedback negativo para sua manutencdo. No terceiro periodo, o tema
volta a receber destaque na agenda em funcdo da imagem politica novamente positiva,
mas agora somada a uma atuacdo mais assertiva do Executivo, gerando feedbacks
positivos e, consequentemente, grandes mudangas pontuais. O grafico 1, representa esta
variacao temporal a partir da comparacédo entre a quantidade de proposicdes de Acordos

de CTPD enviadas por cada presidente.

Gréfico 1. Nimero de Proposi¢des de Acordos de CTPD por Mandato
(1970 - 2010)

Numero de proposicdes

Presidente

Fonte: Camara dos Deputados: http://www2.camara.leg.br/

(Acesso em 27 de julho de 2014)
E possivel perceber que ao longo de quatro décadas a politica de CTPD esteve em
crescimento no primeiro periodo, em queda no segundo e demonstra amplo crescimento
no terceiro. No entanto, a afirmacdo € valida se observada sob esta perspectiva

longitudinal por mandato, pois quando observado ano a ano de cada administragdo, todos
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os periodos, sem excecdo, sao caracterizados por momentos intercalados de equilibrio e
pontuacdo. Por essa razdo privilegiou-se, na pesquisa, 0S mandatos presidenciais que
oferecem uma percepcdo mais nitida sobre a atencdo conferida & politica na agenda
quando analisadas as quatro décadas.

N&o obstante, ao utilizar como aporte tedrico o modelo do Ponctuated Equilibrium, ndo
se pretende apenas demonstrar estas variacGes temporais sofridas pela CTPD, mas
também buscar investigar a razdo deste processo, de maneira que a principal questdo “por
que houveram periodos de equilibrio e pontuacao”, apenas pode ser respondida a partir
da anélise detalhada de cada um dos periodos definidos a priori. O quadro abaixo oferece

uma breve sintese dos achados:

Tabela 2. Sintese da Aplicacdo do Modelo do Ponctuated Equilibrium a Politica de CTPD
(1970 - 2010)

Tendéncia Contexto Politico-Econdmico

A partir de 1979, durante o governo de Figueiredo, na agenda como uma questdo
importante, o que pode ser explicado por duas razbes. A primeira diz respeito a adogdo
do Plano de Ac¢ao de Buenos Aires (PABA) que foi instituido pela ONU em 1978, um
ano antes de sua posse, sendo que na década de 1980 que se encontram a maior parte
dos Acordos Béasicos de Cooperagdo. A segunda esta relacionada as caracteristicas
proprias da diplomacia em seu governo que aprofundou o processo de universalizagao,
ou seja, a busca pela dupla insercdo do pais no sistema internacional, mantendo as
relacbes com paises do Norte e aprofundando-as com os do Sul, incorporando
conceitos como a aceitacdo da diversidade e solidariedade.
Durante o governo de José Sarney, o problema da divida externa passou a ser
considerado o ponto mais grave e o foco do relacionamento exterior do Brasil, com
pouca atencdo conferida a CTPD, sobretudo em fungdo de uma imagem politica
negativa disseminada entre varios setores governamentais e da sociedade civil. Seu
sucessor, Fernando Collor, favoreceu ainda menos o desenvolvimento da CTPD,
ocasionado por um feedback negativo que ndo possibilitou que ela rompesse o nivel
do subsistema. O presidente, optou claramente pelos preceitos liberais, 0 que
favoreceu sua politica de “alinhamento automatico” aos Estados Unidos, justificado
pelo discurso de que o Brasil precisava estar de acordo com as novas diretrizes
econdmicas e financeiras, sendo necessario rever suas estratégias de insergéo
Segunda metade de 1980 e internacional a fim de abandonar os vinculos com paises em desenvolvimento que em
inicio dos anos 1990: Gltima instancia, reforcavam um perfil terceiro-mundista. Embora o periodo
Saturacéo e Feedback negativo | correspondente ao governo de Itamar Franco aparega agrupado com o de Sarney e de
Collor, ele representou uma ruptura em relagéo aos dois Gltimos no que diz respeito a
politica externa. Ele retomou a administracdo autonomista, ndo descartando a
lideranca regional brasileira, mas enfatizou a necessidade de adaptacao aos contextos
dos paises maiores e menores, de modo que optou por um comportamento
internacional multifacetado, em que o Brasil continuou a ser beneficiado pelas
possibilidades advindas do sistema internacional, que eram, por sua vez, aplicadas nos
paises do Sul (Saraiva, 2007).E possivel entender que este periodo de feedback
negativo, significou um novo processo de retomada da imagem politica positiva a qual
a CTPD esteve vinculada na década de 1970 e inicio da de 1980, pois no governo
seguinte, ela foi amplamente aceita e a questdo retomou sua importancia na agenda

1970 até a primeira metade dos
anos 1980: Implementac&o
com posterior feedback
positivo

politica.
Segunda metade dos anos de Se no fim da década de 1980 e inicio da de 1990, a CTPD deixou de figurar entre as
1990 até 2010: Periodo de questdes importantes na agenda politica do Executivo, a partir da entrada de FHC no
retomada com feedback poder, este quadro foi alterado, reconstruindo e mantendo, até o final do governo Lula
positivo um feedback positivo se comparado a todos os periodos compreendidos pela analise,

0 que sera tratado na continuidade do texto.

Fonte: elaborado pela autora
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Se entre as décadas de 1980 e 1990, a politica de CTPD ndo tinha forca na agenda
presidencial, de modo que ocupou, em seu inicio, espaco secundario da atencdo dos
lideres politicos, a partir dos anos 2000 houve um crescimento do total de projetos
enviados desde o inicio do primeiro mandato de FHC, sendo que foi a partir de 2003, no

governo Lula, que a politica passou a ser empreendida de maneira nunca antes observada.

Gréfico 2. Proposi¢des de Acordo de CTPD (1995-2010)

Numero de proposicdes

19951996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ano

Fonte: Camara dos Deputados: http://www2.camara.leg.br/
(Acesso em 27 de julho de 2014)

O que os numeros mostram é que desde a entrada de FHC no poder, até o final do governo
Lula, houve um feedback positivo da CTPD. Isto pode ser explicado pelo fato de que para
este momento especifico pode-se falar, de forma mais geral, em um processo de mudanca
incremental, com amplas pontuacdes a partir de 2006. A principal diferenca no ambiente
institucional no periodo encontra-se na propria alternancia de poder no cargo do
Executivo, entre dois partidos polarizados ideologicamente, o PSDB e o PT. O governo
FHC, ligado ao primeiro, aliou os paradigmas institucionalista pragmatico e o
autonomista com predominancia do primeiro, sem, no entanto, abandonar a tese
partilhada ao longo dos anos de que o Brasil deveria ocupar um lugar especial no cenario

internacional tanto em termos politicos quanto estratégicos.

O seu discurso de politica externa foi sustentado pelo conceito conhecido como soberania
compartilhada, em que se por um lado, os Estados Unidos era tido como um pais com
grandes recursos de poder, ele ndo poderia gestar esta ordem sem a adesdo de outras
poténcias. Por outro lado, o Brasil, enquanto ator unitario, ndo teria poder frente a ele, de
modo que o alinhamento a paises igualmente menos poderosos, seria capaz de conferir
um certo equilibrio na configuracdo das relagcdes internacionais. Assim, FHC buscou

fortalecer os lagos regionais com a América do Sul através do dialogo com o Mercosul,
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ao mesmo tempo em que se aproximou de outras poténcias consideradas médias e de
grande porte, destacando-se nesses casos india, China, Russia e Africa do Sul, sem perder

de vista, entretanto, uma implicita motivacdo comercial (Saraiva, 2007; Vizentini, 2012).

A imagem politica acerca da CTPD sofreu grandes alteracfes quando passaram a ser
enfatizadas tanto no discurso diplomético quanto do Executivo as obrigacGes brasileiras
para com 0s paises do Sul, baseadas em trocas de aporte técnico, de base cientifica e
tecnoldgica, processo inaugurado pela entrada de Lula na presidéncia, que se voltou
completamente & orienta¢do autonomista. E inegavel o peso a ser atribuido a suas proprias
caracteristicas pessoais e as bases ideoldgicas que orientaram a formacéo do PT, primeiro
partido de esquerda a conquistar a elei¢cdo no pais, significando, entre outras coisas,
grandes mudancas no ambiente institucional. Esta questdo ja foi amplamente discutida no
capitulo 1, de modo que aqui faz-se apenas pertinente frisar que esta nova postura do
Executivo diante das questdes relativas a CTPD possibilitou uma mudanca pontual na

politica nunca antes alcancada.

O COBRADI, relatorio publicado em 2010 pelo IPEA em conjunto com a Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC), apresentou as primeiras informacgdes sistematicas sobre
a CSS. No relatério aparecem sete diferentes modalidades de investimento dos recursos
brasileiros para a cooperacdo internacional: i) cooperacdo técnica; ii) cooperacao
educacional; iii) cooperagdo cientifica e tecnologica; iv) coopera¢do humanitaria; v)
apoio e protecdo a refugiados; vi) operacbes de manutencdo de paz e vii) gastos com
organismos internacionais (ABC e IPEA, 2010). Embora, na pratica, seja muito dificil
isolar as diferentes modalidades de cooperacéo, sobretudo as trés primeiras, e em alguma
medida a quarta, - fato comprovado quando da leitura dos Acordos de Cooperacao - esta
primeira iniciativa possibilitou uma visdo mais pormenorizada de como o Brasil tem

organizado sua acdo cooperativa no arranjo Sul-Sul.

As politicas sociais do governo do ex-presidente Lula ganharam repercussao positiva
interna e externamente, em grande medida em funcdo de um duplo engajamento no qual
ao mesmo tempo em que se privilegiava a diminuicdo e mesmo a eliminacdo dos
problemas socioeconémicos brasileiros, perseguia-se uma insercdo internacional voltada

ndo apenas para 0s aspectos comerciais, mas que operasse também como um instrumento
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e complemento externo da estratégia de desenvolvimento adotada internamente
(Vizentini, 2012; Hirst, 2012; Pimenta de Faria, 2012a).

N&o obstante, ndo se pode perder de vista que esta linha de acdo adotada era perpassada
pela intensificacdo das relagdes com os paises do Sul, sendo esta Gltima resguardada pelo
discurso do “humanismo” e da “solidariedade”, 0 que acabou colaborando para a criagéo
do ambiente propicio a ampliacéo e concretizacdo da politica de Cooperacgdo Sul-Sul. O
reforco dado a CSS possibilitou entdo, a ampliacdo da ajuda internacional brasileira na
forma de recursos tanto financeiros quanto cientificos e tecnoldgicos e,
consequentemente, a abertura do espaco para a consolidagédo de um novo papel para o
Brasil, que passava da condi¢do de pais “importador” para “exportador” de programas e
politicas, agora operadas entre ele e os demais paises em desenvolvimento. O Bolsa
Familia e o Fome Zero, embora ndo Unicos, sdo 0s casos mais emblematicos de programas
amplamente reconhecidos pela comunidade internacional como praticas a serem
difundidas e implementadas pelo mundo. Esta difusdo, por sua vez, encontrou
materialidade por meio da CTPD (Pimenta de Faria, 2012b; Milani, 2014).

De acordo com a ABC*8, a CT atua como um pilar da Cooperagéo Internacional, sendo
entendida pelo governo como um instrumento privilegiado capaz de possibilitar que as
relacBes do Brasil com demais paises sejam adensadas por meio da integracdo politica,
econdmica e social. No entanto, ndo se deve entender 0s paises parceiros como simples
receptores passivos, mas como 0s principais agentes da mudanca esperada, de modo que
0 governo ndo trata a CT em termos de uma transferéncia mecanica ou mera
transplantacdo de praticas exdgenas sem atencdo ao contexto local. Ao contrario, o
principal objetivo de um determinado projeto de cooperacdo técnica € fortalecer a
capacidade dos agentes locais em desenvolver respostas enddgenas aos seus problemas —
que, em alguma medida, encontram similaridade com aqueles ja enfrentados e superados
no Brasil - através do intercambio de conhecimentos e experiéncias entre os dois paises
(ABC, 2013).

18 A responsabilidade formal de coordenar, negociar e supervisionar tanto os projetos de cooperacio técnica
recebidos do exterior, quanto os quais o Brasil é provedor fica a cargo da ABC, sendo as iniciativas de
CTPD reguladas pelos Acordos Béasicos de Cooperacdo, que por sua vez, estdo sujeitos a aprovacao
legislativa e por Ajustes Complementares e Documentos de Projetos.
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Em termos de dados concretos relativos & operacionalizagdo da CT, o COBRADI,
menciona que houve aumento dos gastos do governo brasileiro entre os anos de 2005 e
2010, passando de R$ 25 milhdes para R$ 101 milhdes. Quando distribuidos pelas regides
onde encontram-se 0s paises com 0s quais 0 Brasil cooperou no ano de 2010, ano de
publicacdo do relatério, tem-se a seguinte classificacdo: América Latina e Caribe com
53,3% dos investimentos com foco em iniciativas pontuais; Africa com 39,5% dos
investimentos direcionados a projetos estruturantes e Asia com 7,0%. Em nlmeros de
acOes, liderou majoritariamente o Haiti com investimento no valor de R$9.953.934,
seguido pelo Peru com R$5.361.837; Sdo Tomé e Principe, R$5.160.787 e Mocambique
com R$5.093.786 (ABC e IPEA, 2010; Leite et al.,2013).

Tanto o alto percentual de investimento na macrorregido que compreende a América
Latina e o Caribe, quanto o destacado envio de recursos para 0 Haiti podem ser
explicados, em boa medida, em fungéo do terremoto que ocorreu no pais em 12 de janeiro
de 2010. Parte deste recurso foi resultado da Medida Proviséria n° 480 (MP 480/10),
enviada ao Congresso em regime de urgéncia em 27 de janeiro pelo entédo presidente Lula,
com o objetivo de abrir um crédito extraordinario no valor de R$ 1,374 bilhdo para
reforcar o orcamento de varios 6rgdos da administragdo publica no atendimento as
populacdes vitimas de desastres naturais, tanto no Brasil (devido as catastrofes
provocadas pelas fortes chuvas na época) quanto no Haiti, com recursos destinados a
reconstrucdo do pais. A MP foi aprovada em 18 de maio e promulgada na Lei 012.239 de
2010 em 19 de maio. Embora a area da agricultura ndo tenha integrado o conjunto de
acOes emergenciais do governo brasileiro; junto a saude, ela figura com grande
proeminéncia na implementacdo de projetos de cooperagdo no pais entre os anos de 2005
e 2010.

Antes de tratar propriamente dos projetos de CTPD brasileiros no Haiti, € importante
discutir o contexto especifico das relagdes entre o Brasil e os paises da América Central
e Caribe, grandemente impulsionadas pela sua participacdo na MINUSTAH. Embora
tenha havido um substancial aumento da participacdo do Brasil na regido do Caribe, o
governo ja executava atividades naquele continente através da Comunidade dos Estados
Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) — que congregou o Grupo do Rio e a Cupula
da América Latina e do Caribe sobre Integracdo e Desenvolvimento - e da Comunidade
do Caribe (CARICOM)
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I) Grupo do Rio— CALC - CELAC

Décadas antes da aproximacgdo do governo brasileiro com o Haiti, j& existia um
instrumento de dialogo entre paises da América do Sul com seus vizinhos da América
Central e do Caribe. A Declaracdo do Rio de Janeiro de 1986 instituiu 0 Mecanismo
Permanente de Consulta e Concertacdo Politica (Grupo do Rio) firmado pela Argentina,
Brasil, Coldmbia, México, Panama, Peru, Uruguai e Venezuela. O objetivo de sua criacao
foi a instalacdo de um mecanismo regional de dialogo e concertacdo politica inserido em
um contexto histérico marcado pela instabilidade politica e por intervencdes norte-
americanas na América Central. Apds esse periodo, dadas as alteracdes ocorridas nesse
cenario, o Grupo passou a ocupar um importante espaco como foro privilegiado de
discussdes sobre temas de interesse a regido, como questdes de estabilidade politica e
preservacdo de valores democraticos e instituicdes do Estado de Direito. Além disso,
passou a servir como instrumento de comunicacéo entre chefes de Estado e chanceleres
dos paises membros entre si, e com outros blocos regionais, como é o caso da Unido
Europeia (UE), com a qual é mantido um dialogo institucionalizado. No periodo referente
ao recorte historico da pesquisa, foram realizadas cinco Cupulas do Grupo do Rio, ao
passo que a ultima, conforme sera visto na sequéncia, possuiu um importante carater
politico (MRE, 2010).

Posteriormente a criacdo do Grupo do Rio, coube ao Brasil, a iniciativa de convocar a |
Cupula da América Latina e do Caribe sobre Integracdo e Desenvolvimento, realizada
entre os dias 16 e 17 de dezembro de 2008 na Bahia, na qual estiveram presentes todos
0s 33 paises da regido, resultando na Declaracdo de Salvador que instituiu a CALC. A
CALC é entendida como um foro de cooperacdo em temas relacionados ao
desenvolvimento e a integracdo regional da América Latina e Caribe, tendo dois
principais objetivos: i) a promocdo do desenvolvimento socioecondmico e ii) 0
estabelecimento de diretrizes de cooperacdo entre 0S mecanismos regionais e sub-
regionais de integracdo, partindo do pressuposto que os paises latino-americanos e

caribenhos compartilnam dos mesmos desafios em relacdo a esses objetivos.

Para a consecucao de tais desafios, é importante destacar a adocéo do Plano de Ac¢édo de

Montego Bay, instituido em 6 de novembro de 2009 na Jamaica, quando da reunido dos
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ministros das Rela¢es Exteriores dos paises membros da CALC. O plano estabeleceu a
necessidade do dialogo e da cooperagdo com vistas a estabelecer a convergéncia de
esforgos em &reas prioritérias, dentre as quais destacou: i) econdmica-comercial; ii)
produtiva; iii) social e institucional; e iv) cultura. No Brasil, previu-se a participacéo ativa

de seus Ministérios e suas respectivas competéncias.

N&o obstante, 0 ponto de encontro entre estas duas iniciativas, que ocorreu entre os dias
22 e 23 de fevereiro de 2010 em Cancun, foi chamada de Cupula da Unidade. O encontro
congregou a XXI Cuapula do Grupo do Rio e a Il CALC, a partir do qual decidiu-se pela
fusdo destes dois foros através da criacdo da Comunidade dos Estados Latino-Americanos
e Caribenhos (CELAC), que, grosso modo, buscou incorporar os patrimdnios do Grupo
do Rio no que tange a concertacdo politica e da CALC, em relacdo a integracdo e ao

desenvolvimento.

I1) CARICOM

A partir de 2004, o Brasil passou a ser um pais observador junto a Comunidade do Caribe
(CARICOM)?®, muito em funcdo de sua participacéo ativa na MINUSTAH. De acordo
com o MRE (2010), isso ocorreu pelo fato de que a missao “ensejou o fortalecimento das
relacdes entre a regido e o Brasil, que passou a ser mais procurado por paises caribenhos

como alternativa para projetos de cooperagdo e parcerias para o desenvolvimento” (p.

93).

Ainda de acordo com o MRE, isso é claramente evidenciado por pelo menos quatro
indicadores: i) a quantidade de visitas realizadas pelo entdo presidente Lula a paises
caribenhos, como a Jamaica, Trindad e Tobago, Haiti e Republica Dominicana; ii) a

abertura de embaixadas residentes nos paises da Comunidade?’; iii) o alto fluxo de

19 Antiga ‘Comunidade ¢ Mercado Comum do Caribe’ ¢ a atual ‘Comunidade do Caribe’, um bloco de
paises para a promogao da cooperacao econdmica e politica, criada em 04 de julho de 1973 com hoje quinze
membros (Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize, Dominica, Granada, Guiana, Haiti, Jamaica,
Montserrat, Santa Lucia, Sdo Cristdvao e Névis, So Vicente e Granadinas, Suriname, Trinidad e Tobago)
e cinco territérios associados (Bermudas, llhas Virgens Britanicas, Turks e Caicos, Ilhas Caimén, e
Anguilla).

20 Até 2005 haviam sido abertas oito embaixadas residentes: (Belize, Bahamas, Santa Lcia, Granada,
Antigua e Barbuda, Dominica, Sdo Vicente e Granadinas e S&o Cristovdo e Névis).
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missdes de cooperacdo destinadas a regido (9% das iniciativas brasileiras) e iv) o
substantivo aumento do intercambio comercial entre o pais e a regido a partir de 2003%.

Em 26 de abril de 2010, ocorreu em Brasilia, a | Capula Brasil-CARICOM com o objetivo
de favorecer o avanco do dialogo politico entre os envolvidos de modo a reforcar os lagos
historicos e culturais a fim de tragar objetivos comuns. Nela, foram tratado temas como a
reforma das instituicGes financeiras e politicas internacionais, o auxilio na reconstrucdo
do Haiti, a integracdo latino-americana e caribenha e a intensificacdo da cooperagdo em
diferentes frentes. Em relacdo a este Gltimo, foram assinados 48 acordos bilaterais de
cooperacao em areas como: agricultura, satde, educagdo, cultura, entre outros (MRE,
2010).

3. A CTPD Brasileira no Haiti

A presenca macica do governo brasileiro no Haiti apenas pode ser entendida a partir de
seu envolvimento na MINUSTAH. A Missao foi o resultado da incorporagédo da dimenséo
humana no campo da seguranca coletiva, reconfigurando o carater das Peacekeeping
Operations (as missdes de paz). A protecdo de populacgdes civis, refugiados e deslocados
internos a partir de mandatos especificos, por exemplo, tornaram-se caracteristicas
fundamentais das novas missdes de paz, nas quais 0s mandatos incluem estabilizacao,

promocéo da democracia e dos direitos humanos.

Com o passar das décadas, o Brasil incorporou dispositivos de reconhecimento e protecdo
aos direitos humanos em sua ordem juridica, ainda que do ponto de vista formal, ja que

independentemente da ordem politica estabelecida - democratica ou ditatorial - a

21 Durante o periodo 2002-2009, as exportacdes brasileiras para os paises do Caribe cresceram de US$ 880
milhGes em 2002 para US$ 5 bilhGes em 2009 (aumento de 472,7%). As importacOes brasileiras
provenientes dos paises do Caribe cresceram de US$ 53 milhGes em 2002 para US$ 514 milhdes em 2009
(aumento de 869,80%). O intercdmbio comercial (exportagdes mais importacdes) do Brasil com os paises
do Caribe cresceu de US$ 933 milh3es em 2002 para US$ 5,5 bilhGes em 2009 (aumento de 495,4%). O
superdvit comercial do Brasil com os paises do Caribe passou de US$ 827 milhdes em 2002 para US$ 4,5
bilhdes em 2009 (aumento de 447,6%). Até agosto de 2010, o intercAmbio comercial do Brasil com os
paises do Caribe Central havia atingido US$ 4 bilhdes, ou 73,3% do intercAmbio comercial do ano passado
(MRE, 2010).
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aplicacdo destes dispositivos, nunca foi realizada de maneira integral e/ou universal. De
qualquer forma, foi no periodo correspondente ao regime militar (1964-1985), que o pais
mais se afastou das normativas internacionais, justamente em um momento de grandes
avancos na tematica de direitos humanos. Os Pactos Internacionais de Direitos Humanos
estabelecidos pela ONU em 1966, foram ratificados pelo Brasil em 1992, decorridos ja
cinco anos do retorno & democracia??. Este processo foi marcado pela promulgacgdo da
Constituicdo de 1988, que consagrou os direitos fundamentais, a luz do principio da
dignidade humana, como fundamentos do Estado Democrético de Direito, passando,
ademais, a estabelecer uma correlacdo positiva entre a democracia e a politica externa, e
a garantir aos tratados de protecdo de direitos humanos um privilegiado status de norma
constitucional (Filho, 2007; Piovesan, 2009).

Se no ambito externo, o fim da Guerra Fria e o processo de globalizagcdo alteraram
profundamente o cenario internacional, internamente, o fim do regime militar resultou na
busca por maior credibilidade externa, empreendida através de uma nova postura que
incluia a adocdo de uma agenda politica que contemplava temas multilaterais, como

direitos humanos e meio ambiente?®, questdes humanitarias, liberdade econdmica e

22 Em 1946 foi criada a Comissdo de Direitos Humanos (CDH), encarregada da elaboracdo de uma
Declaracdo Universal (plano da orientacdo) e de uma Convencdo de Direitos Humanos (plano da
implementacdo). Em 1948 foi adotada pela Assembleia Geral, por 48 votos a favor e por oito abstengdes,
a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, uma vis directiva, reconhecida como marco juridico-
politico, pela comunidade internacional com a finalidade de listar os direitos considerados essenciais para
garantir a inviolabilidade da dignidade do ser humano. Se a elaboracdo da Declara¢do Universal deu-se
relativamente sem maiores dificuldades, contando com o consentimento da quase totalidade dos Estados
partes, até o ano de 1951 néo havia consenso para o estabelecimento de uma Convencéao/Pacto Internacional
de Direitos Humanos, que representaria, por sua vez, um instrumento internacional de caréter vinculante.
A discordancia Leste/Oeste representava um embate ideoldgico ocasionado pela bipolaridade que
caracterizou o periodo da Guerra Fria - bloco capitalista, representado pelos Estados Unidos, e o bloco
comunista, liderado pela antiga Unido Soviética — de forma a dificultar o estabelecimento de um consenso
sobre a atribuicdo de significado e prioridade dada aos diferentes grupos de direitos. Dessa forma, a ideia
original de elaborar uma Unica convencdo que pudesse reunir o conjunto de direitos foi abandonada, e em
seu lugar foram estabelecidos dois Pactos, um relativo aos direitos civis e politicos, outro aos direitos
econdmicos, sociais e culturais (Lafer, 1999; Reis, 2006).

3 Em 1992, o pais foi anfitrido da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, ocorrida na cidade do Rio de Janeiro, mais conhecida como Rio 92. Um ano apds a
Conferéncia, a representacdo do Brasil ocupou um importante papel no processo de redagdo da declaracéo
final da Conferéncia de Viena. A ades&o as normas do sistema internacional foram acrescidas a aceitacio
da competéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos, em 1998, e a adesdo ao Tratado de Roma,
que criou o Tribunal Penal Internacional, em 2000.
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igualdade de condigdo para competicdo, combate ao narcotréafico e ao crime organizado,
solugdes multilaterais a crises regionais, entre outros (Brigagdo, 2012).

A partir dos anos 2000, houve um significativo avanco da economia, de um lado, e 0
incremento de politicas publicas em diferentes areas, de outro, que trouxeram, entre
outros resultados, crescimento econémico, diminuicdo da desigualdade de renda, reducgéo
da taxa de desemprego e pobreza (Freitas et al., 2012). No cenério internacional, o
resultado desses esforgos empreendidos pelo governo no nivel interno, aliado aos de sua
influéncia em termos de politica e seguranca global, externamente, possibilitaram a
projecao do Brasil como um “pais emergente”, passando a se destacar pela sua capacidade
de oferecer cooperagéo internacional, de tal modo que teria aumentado o escopo de suas
responsabilidades e compromissos com 0s paises em desenvolvimento. Dentre essas,
destacam-se: responsabilidade militar e policial em cenarios de reconstrucdo pos-bélicas,
de crises humanitarias ocasionadas por diferentes fatores, de busca pela paz, estabilidade

e desenvolvimento sustentéavel, entre outros (Hirst, 2012).

Lula enfatizou a maior atencdo que seria disponibilizada pela diplomacia brasileira a
América do Sul, bem como a sua disposi¢cdo em contribuir com a solucéo pacifica de
crises em paises vizinhos baseada no didlogo, nos preceitos democraticos e nas normas
constitucionais de cada Estado. Nunca havia sido anunciada semelhante disposicdo de
forma tdo clara como um objetivo a ser perseguido, tendo em vista a busca por uma ordem

internacional mais equitativa e estavel, que beneficiaria os paises do sul.

Para o Itamaraty, naquele momento, a efetividade do poder militar poderia ser
comprometida por outras ameacas como, por exemplo, a pobreza e a exclusdo social,
desse modo, a diplomacia brasileira passou a desenvolver seu trabalho através da
articulacdo entre defesa da paz/seguranca com a promoc¢do do desenvolvimento
econbmico, uma vez reconhecida que a estabilidade e seguranca ndo podem ser
alcancadas em locais em que imperem miséria e atraso. Isso significou para o Brasil, a
adesdo a regimes multilaterais e de ndo proliferacdo de armamentos, por exemplo,
inclusive com a descaracterizacdo do perfil militar nos projetos de desenvolvimento em
que passou a se envolver, apostando no direito e nas instituices internacionais na busca
de beneficios de poder para o pais, conciliando valores, interesses e resultados. Assim, o

desenvolvimento tornou-se importante objetivo a ser perseguido e a cooperagao técnica,
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por sua vez, tornou-se o instrumento, por exceléncia, da PEB na busca pela consecucéo
desse objetivo. Atrelada aos preceitos da comunidade internacional em relacdo as missdes
de paz, é no Haiti que se localiza a mais importante contribuigéo brasileira, a MINUSTAH
(Brigagéo, 2012; Rodrigues, 2012).

O caso da MINUSTAH é emblematico em pelo menos trés aspectos: 1) trata-se de um
dos maiores contingentes brasileiro ja deslocado sob o comando da ONU, sendo o pais o
principal contribuinte de tropas; 2) o contingente € integrado em sua maioria por forgas
sul-americanas?*, um caso até entdo inédito para a ONU; e 3) é a primeira vez que o

comando militar de uma operacéo dessa natureza foi entregue ao Brasil (Hermann, 2011).

A tradigcdo anti-intervencionista na qual a diplomacia brasileira sempre esteve pautada,
fez com que o Brasil, em 1994, se abstivesse em quatro das sete votacdes relacionadas a
intervencao no Haiti. A justificativa era de que situagdes de crise de governabilidade ndo
eram razdes plausiveis para que fossem realizadas intervencdes militares. No entanto, dez
anos depois, o principio da ndo-indiferenca, como visto anteriormente, surgiria como uma
justificativa solida o suficiente para o governo brasileiro legitimar sua participacdo na
Missdo — ndo sem enfrentar grande oposi¢édo -, ganhando forca a ideia de que as novas
responsabilidades que o pais havia assumido no Haiti pretendiam evitar outras presencas

nocivas a populacdo local (Hirst, 2012).

A decisdo do governo teria sido baseada na justificativa de obstruir a crise politico-social
pela qual o Haiti passava. Em 29 de fevereiro de 2004, o entdo presidente, Jean-Bertrand
Aristide, renunciou ao cargo e deixou o pais, originando a revolta de grupos internos e
intensificando a inseguranca, situacdo que contribuiu para ampliar as condices de
vulnerabilidade de parcelas da sociedade civil, ja vitimadas por alarmantes niveis de

pobreza. Neste contexto, é criada pelo Conselho de Seguranca da ONU, a Forca

24«4 MINUSTAH contaria com mais de 6.700 militares e cerca de 1.600 policiais e seu cardter

internacional seria configurado pela origem de seus componentes. Assim, 0s paises que contribuiriam com
pessoal militar seriam, além do Brasil, a Argentina, Bolivia, Canad4, Chile, Croacia, Equador, Franga,
Filipinas, Guatemala, Jordania, Marrocos, Nepal, Paquistdo, Paraguai, Peru, Sri Lanka, Estados Unidos
e Uruguai. O contingente policial seria formado por Argentina, Benin, Bosnia- Herzegovina, Brasil,
Burkina Faso, Camardes, Canad4, Chade, Chile, China, Coldmbia, Egito, El Salvador, Espanha, Estados
Unidos, Filipinas, Franca, Granada, Guiné, lemem, Jordania, Madagascar, Mali, llhas Mauricio, Nepal,
Niger, Nigéria, Paquistdo, Roménia, Russia, Senegal, Serra Leoa, Togo, Turquia, Uruguai, Vanuatu e
Zdambia” (Valler Filho, 2007; p. 170).
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Multinacional Interina, sendo no mesmo ano substituida pela MINUSTAH (Valer Filho,
2007).

O mandato da Misséo foi formulado em trés se¢des correspondentes a trés objetivos: 1)
proporcionar seguranca e estabilidade através da restauracao e manutencao do Estado de
Direito (Rule of Law), da reestruturacdo e reforma da Policia Nacional Haitiana (PNH) e
de um programa de desarmamento, com ac¢des baseadas no Capitulo VII da Carta ONU;
2) garantir o restabelecimento do sistema politico, desfeito mediante a renuncia do
presidente Aristides; 3) promover e proteger os direitos humanos, sobretudo de mulheres
e criancas através do apoio as autoridades e instituicdes do pais em conjunto com o Alto

Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos (Cavalcante, 2010).

A partir dessas orientacOes, ainda em 2004, na Conferéncia de Doadores para o Haiti,
realizada em Washington, o Brasil reafirmou o compromisso de realizar, em curto prazo,
uma missao de avaliacdo para definir possiveis projetos de cooperacao, aliando a busca
pela garantia de direitos civis e politicos, sob a chave da intervencdo militar, e direitos

econdmicos e sociais, através da cooperacao tecnica (Valer Filho, 2007).

Para Hirst (2012), a decisdo de integrar a MINUSTAH proporcionou ao Brasil a
possibilidade de combinar acdes diplomaticas, militares e de cooperacdo horizontal; o
Haiti tornou-se o principal destino dos programas de cooperacédo para o desenvolvimento,

sobretudo apos o terremoto de 2010,

“Logo, o trabalho realizado de assisténcia ao desenvolvimento neste
pais adquiriu um valor emblematico: tornou-se 0 mais representativo
no comprometimento de recursos e tempo, de diversidade de
envolvimento de agéncias burocraticas e de formatos inovadores de
associacao com terceiros parceiros. Do ponto de vista conceitual, este
esforco passou a ser guiado pela nogdo de uma cooperagdo com
sentido sustentavel e estrutural ” (Hirst, 2012; p. 21).

Em comunicado conjunto, assinado em Porto Principe, pelo presidente Lula e o presidente
haitiano Boniface Alexandre, em 18 de agosto de 2004, Lula confirmou o envio da misséo
brasileira de cooperacao técnica, coordenada pela ABC para o dia 23 de agosto, integrada
por mais de vinte especialistas das seguintes areas: combate a fome e a pobreza; saude,

seguranca alimentar, agricultura, agroindustria, justica, defesa civil, transportes, infra-
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estrutura e administragdo aeroportudrias, administracdo territorial e meio ambiente. De
acordo com o documento: “Os dois presidentes reiteram sua vontade comum no sentido
de implementar imediatamente os projetos de cooperacéo resultantes dos trabalhos da
missao de cooperacdo técnica” (Comunicado Conjunto Brasil e Haiti, 2004).

3.1. Brasil no Haiti: Uma analise quantitativa e qualitativa

A entrada e prioridade conferida a questdo haitiana na agenda de politica externa do
governo Lula foi resultado de dois eventos que marcaram de forma crucial a expansdo e
o fortalecimento da atencdo conferida aquele pais. Por um lado, a j& mencionada
participacdo do Brasil na MINUSTAH em 2004, e por outro o terremoto que assolou o
pais no dia 12 de janeiro de 2010.

De acordo com dados da ONU, o terremoto de 7.2 de magnitude na escala Richter durou
35 segundo mas foi o suficiente para destruir praticamente todo o pais, deixando mais de
200 mil mortos, além de aproximadamente 300 mil prédios em ruinas, dentre os quais
constavam aqueles que abrigavam as instituicdes de governo e propria sede das Nacdes
Unidas?®. Com um histdrico ja marcado pela diaspora - em que se estima que mais de 2
milhdes de haitianos tenham abandonado o pais em virtude de questdes politicas,
desemprego e falta de melhores condigcdes de vida -, o terremoto sO fez agravar este
cenério, levando milhares de cidaddos a buscarem um recomeco em outros paises,

sobretudo no Brasil.

Assim, 0s anos de 2004 e 2010 constituem-se como dois marcos que revelam diferencas
substanciais no tipo de cooperacdo prestada pelo Brasil no Haiti, sobretudo no que diz
respeito as areas contempladas pelos projetos executados. Se entre o periodo
compreendido pela entrada na MINUSTAH até o terremoto, 0s projetos concentravam-
se prioritariamente nas areas relacionadas as politicas de eliminacdo da fome e pobreza,
a partir de 2010, focaram-se na reconstrucdo do pais, reforcando a pratica humanitaria no

que tange a salde e a doacdo de alimentos. Na prética, estas alterac@es resultaram em um

25 Disponivel em https://nacoesunidas.org/exclusivo-cinco-anos-depois-do-terremoto-que-destruiu-o-haiti-
onu-continua-apoiando-reconstrucao-do-pais/ (Acesso em 25 de junho de 2016).
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processo de adaptacdo da CTPD, a fim de que esta pudesse oferecer o suporte necessario
para o estado emergencial pés-terremoto; em relacdo ao aparato institucional brasileiro,

novos ministérios e agéncias foram chamadas a prestar cooperagédo com o Haiti.

Uma questdo que ndo foi levantada anteriormente quando demonstrou-se 0 aumento no
envio de Acordos de Cooperacao e Ajustes Complementares pelo ex-presidente Lula ao
Congresso no periodo que compreendeu os seus dois mandatos, e que sera discutida aqui,
diz respeito aos mecanismos juridico-politicos que regem estes atos internacionais. A
Constituicdo Federal de 1988, dispensa ao Presidente da Republica, competéncia
exclusiva para celebrar Tratados, Convencdes e Atos Internacionais, que estdo por sua
vez, sujeitos ao referendo do Congresso Nacional, de modo que cabe exclusivamente a
este ultimo resolver definitivamente sobre essa matéria quando estes instrumentos possam
acarretar encargos ou compromissos gravosos ao patriménio nacional (Artigo 84, inciso
VIl e Artigo 48, inciso I). A cooperacdo brasileira estd amparada pela legislacdo que rege
0s Atos Internacionais, dividindo-se em dois grupos: i) aporte juridico e ii) aporte politico
(MRE, 2008; ABC, 2013).

No grupo 1 encontram-se os Acordos-Quadro ou Acordos-Béasico e os Ajustes
Complementares. O primeiro, também conhecido como “guarda-chuva” estabelece o
marco geral de uma cooperacéo, seja de natureza politica, econémica, comercial, cultural,
cientifica ou técnica. Como qualquer ato internacional, deve ser ratificado pelo
Congresso, formalizando as relagdes de cooperacao entre 0 governo brasileiro e o governo
do pais parceiro, ou ainda entre o primeiro e uma organizacao internacional, a exemplo
do que ocorre nos programas de cooperacdo técnica trilateral com organismos da ONU.
Este é o tipo de acordo responsavel por definir o arcabouco institucional que passara a
orientar a execucdo da cooperacdo e deve ser complementado por instrumentos
posteriores, como os Ajustes Complementares ou os Programas Executivos, que

implementam seus dispositivos no plano concreto.

O Ajuste Complementar, por sua vez, € 0 ato que normatiza a execucdo do Acordo-
Quadro, detalhando as areas de entendimento especificas e as respectivas formas de
implementacdo. Tendo em vista sua evolucdo para um carater cada vez mais técnico-
administrativo, e menos juridico-formal, os Ajustes Complementares tendem a cada vez

mais assumir a forma de Programas Executivos de implementacédo. Eles incluem artigos
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que versam sobre os objetivos do projeto, orcamento e gestdo, bem como a
operacionalizagcdo do mesmo, além de dispositivos especificos que tratam das obrigagdes
das partes e da prestagdo de contas. Esses dois tipos de atos dispensam a aprovacao pelo
Congresso.

Através do levantamento do numero de Acordos de Cooperacdo e de Ajustes
Complementares, é possivel perceber duas grandes ondas de ampliacdo do nimero de
projetos, sendo a primeira em 2006, dois anos ap6s a chegada das tropas militares
brasileiras no Haiti, e a segunda, em 2010, logo apds o terremoto. Em nameros, o pés-
terremoto obteve ainda maior atencdo por parte do governo, totalizando a assinatura de
15 Ajustes Complementares em diferentes areas, tais como agricultura, educacéo, saude,

defesa civil, cultura e esporte (Anexo 1).

Tabela 3. Acordos e Ajustes Complementares de Cooperacao Técnica entre Brasil Haiti (2004-2010)

Tipo de Ato Ano Ndmero
Acordo Bésico 1982* 1
Ajustes Complementares 2004 2
Ajustes Complementares 2006 6
Termo de Cooperacéo 1
Ajustes Complementares 2008 3
Acordo de Cooperacado 2
Ajustes Complementares 2009 1
Ajustes Complementares 2010 15
Total 31

Fonte: Sistema Consular Integrado — Sistema de Atos Internacionais (SCI). Disponivel em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/ (Acesso em 04 de novembro de 2014)
* Foi mantido porque é o acordo-quadro que rege os demais Ajustes

Uma questdo importante em relacdo aos Acordos e Ajustes Complementares no que diz
respeito aos seus aspectos juridicos € que, embora caiba exclusivamente ao presidente o
poder de celebra-los, este ndo assinou nenhum deles. A ABC prevé a intermediacdo do
MRE, representando a Unido, para firma-los, o que torna plausivel que destes 31 Acordos
e Ajustes, 11 tenham sido assinados por ministros das RelacBes Exteriores (Ramiro
Saraiva Guerreiro em 1982, e Celso Amorim nos demais anos). Ademais, outras
autoridades que exerciam fungbes ligadas ao MRE também assinaram 8 destes
documentos (4 em 2006 por Ruy Nunes Pinto Nogueira, entdo Subsecretario-Geral de

Cooperagdo e Comunidades Brasileiras no Exterior; 1 em 2010 por Antbnio Patriota,
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entdo Secretario-Geral do Ministério das Relagdes Exteriores, e 3 por Igor Kipman,
Embaixador Extraordinario Plenipotenciario no Haiti, referente aos anos de 2008, 2009 e
2010).

Entretanto, chama atencao o fato de que dois deles, Estudo para a Formacéo de Ag¢des de
Fortalecimento da Agricultura Familiar e da Seguranga Alimentar e Nutricional e
Construc&o de Cisternas para Captaco e Armazenamento de Agua de Chuva no Haiti
tenham sido assinados pelo entdo ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), Patrus Ananias, no inicio de 2010. Embora este seja um dado muito mais
simb6lico que propriamente um achado de pesquisa - visto que os ministros de Estado
representam a Unido no contexto interno, e o podem fazer externamente - ele lanca luz
sobre a ampliacdo da discricionariedade atribuida aos ministérios para também atuarem
no processo de decisdo em politica externa, facultando a eles a definicdo de politicas que

serdo adotadas e posteriormente implementadas.

Dando continuidade a legislacdo que rege a CTPD, ao grupo 2, que trata do aporte
politico, pertencem os Memorandos de Entendimento (MdE) e Declara¢cdes Conjuntas, e
os Protocolos de IntencBes. Os MdE e as Declara¢6es Conjuntas sdo atos redigidos de
forma genérica e simplificada que demonstram a intencdo entre paises ou paises e
organizagdes internacionais, em estabelecer atividades de cooperacdo. De acordo com a
ABC (2013), esse € um documento politico, de modo que ndo acarreta obrigacfes de
qualquer espécie e tampouco prevé o empenho de recursos, ou seja, para 0 governo
brasileiro ele ndo oferece respaldo juridico para iniciativas de cooperacdo, sendo assim,

ndo requer ratificacdo pelo Congresso e podem entrar em vigor ja na data de assinatura.

Tabela 4. Memorandos de Entendimento e Declaragbes Conjuntas entre Brasil e Haiti (2004-2010)

Tipo de Ato Ano Ndmero

Comunicado Conjunto 2004 1
Memorando de Entendimento 2004 1
Memorando de Entendimento 2005 1
Memorando de Entendimento 2006 2
Memorando de Entendimento 2007 1
Memorando de Entendimento 2010 5
Total 11

Fonte: Sistema Consular Integrado — Sistema de Atos Internacionais (SCI). Disponivel em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/ (Acesso em 04 de novembro de 2014)
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O Memorando de Entendimento assinado em 2004 por Lula, quando da visita ao Haiti, é
um documento simples, no qual o ex-presidente deixa clara a intengdo do governo
brasileiro em colaborar para o estabelecimento de um ambiente democrético e seguro para
0 pais, por meio da MINUSTAH, e ao mesmo tempo reitera, conforme dito na
Conferéncia Internacional de Doadores realizada em Washington, o envio de missoes
técnicas para o inicio da cooperacdo entre os dois paises. Os demais documentos, ora
foram assinados pelo chanceler Celso Amorim ora por Antonio Patriota, este ultimo na
condicdo de Secretario-Geral do Ministério das Relagdes Exteriores. Tal como o ocorrido
com os Acordos e Ajustes Complementares, Fernando Haddad, entdo ministro da
Educacdo, assinou um Memorando entre Brasil e a Organizacdo das Nagdes Unidas para
a Agricultura e Alimentacdo (FAO), para a implantacdo do que viria a ser o programa de
merenda escolar no Haiti. Da mesma forma, Jose Gomes Tempordo, entdo ministro da
Saude, assinou em 2010, o Memorando que daria inicio ao Programa de Fortalecimento
do Sistema e dos Servigos Publicos d Saude e Vigilancia Epidemiologica no Haiti.
Ademais, em sua maioria, 0s Memorandos foram assinados com Organizacdes

Internacionais, como aquela supracitada, entre outras®.

Por fim, o ultimo tipo de ato internacional, a integrar o Grupo 2, séo os Protocolos de
Intengdes, instrumento firmado entre um 6rgao da Administracdo Publica no Brasil e uma
entidade do chamado terceiro setor ou setor privado (organizagdo ndo-governamental ou
empresa), que registra a intencdo de ambas em trabalhar conjuntamente. Sua assinatura
ndo acarreta compromissos, nem o documento possui valor operacional ou executivo. No

caso haitiano, foram assinados 5 Protocolos de IntengGes entre 2006 e 20107,

% Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID); Banco Internacional para Reconstrucido e
Desenvolvimento (BIRD); Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT); Programa das Nac¢fes Unidas
para 0 Desenvolvimento (PNUD). Fonte: Sistema Consular Integrado — Sistema de Atos Internacionais
(SCI). Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/ (Acesso em 04 de novembro de 2014).

27 As informacGes a respeito da CTPD nos ambitos juridico e politicos encontram-se organizadas pelo MRE,
no qual constam copias digitalizadas dos documentos para consulta. O mesmo néo pode ser dito em relagao
aos projetos, que além de ndo possuirem cdpias disponiveis em sua totalidade — mesmo nos locais em que
deveriam estar, como o préprio site da ABC ou dos Ministérios — possuem dados fragmentados e muitas
vezes destoantes. Por exemplo, durante o periodo que compreendeu a pesquisa, o site da ABC passou por
transformacgdes, de modo que algumas informagdes outrora disponiveis j4 ndo estdo mais, 0 que ndo
acarretou prejuizo a pesquisa, pois 0 banco de dados ja havia sido construido. No entanto, na tentativa de
atualizacdo de algumas informagdes acerca dos projetos anteriores (2004 a 2010), eles mantiveram apenas
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Tabela 5. Protocolos de Intengdes entre Brasil e Haiti (2004-2010)

Tipo de Ato Ano Ndmero
Declaragdo de Intengdes 2006 1
Protocolo de Intenges 2006 1
Declaragdo de Intengdes 2009 2
Protocolo de Intenges 2010 1
Total 5

Fonte: Sistema Consular Integrado — Sistema de Atos Internacionais (SCI). Disponivel em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/ (Acesso em 04 de novembro de 2014).

O projeto de Cooperacdo Técnica, por sua vez, constitui-se em uma acdo planejada, com
prazo definido e com o objetivo de organizar as a¢Ges que serdo realizadas no pais com o
qual se pretende cooperar, delineando as metas atingidas, 0s mecanismos de execucao
administrativo-financeira e de coordenac¢ao conjunta entre os 0rgaos e agéncias dos dois

governos participantes, além de um or¢camento detalhado, e de um plano de trabalho.

Foram identificados no site da ABC até 2013, um total de 50 projetos de CTPD entre
Brasil e Haiti nas mais diversas areas, com énfase em agricultura, seguranca e saude.
Dada a imprecisao de algumas informac6es disponiveis, ndo é possivel obter a data exata
de inicio de 3 deles. Assim, foram considerados aqueles que apresentam esta informacéo,
de tal modo que entre 2005 e 2010 foram contabilizados 43 projetos (Anexo 2). Além
disso, é importante salientar que foram realizadas nesse mesmo intervalo temporal - a
excecdo de uma que ocorreu ainda em 2004 - 52 missdes de avaliacdo e participacdo em

eventos-chave que fundamentaram subsequentes projetos de cooperacéo (Anexo 4).

aqueles que estdo em execucdo atualmente, conferindo uma quase exclusividade aos projetos da area da
salide. Além disso, o Ministério da Salde, conforme sera visto no capitulo seguinte, tomou a iniciativa de
organizar uma ferramenta online, o Sistema de Acompanhamento de Projetos e Atividades de Cooperagao
(Siscoop), com vistas a disponibilizar publicamente as atividades de cooperacgdo internacional do
Ministério. Criado em 2009, até hoje as informagdes contidas no sistema sdo de pequena monta e
incompletas, apesar da iniciativa ser considerada positiva, e de ainda oferecer um elegante layout. O que se
quer aqui pontuar é a dificuldade de acesso as informagdes sobre a CTPD, que ainda constitui-se em um
forte entrave a realizacdo de futuros trabalhos na area, exigindo do pesquisador, ou a espera por informacgdes
oriundas do projeto de Acesso & Informacao, ou o deslocamento até Brasilia para a realizacdo de pesquisas.
De qualquer modo, buscou-se a maior rigidez possivel no trato com as informacdes sobre os projetos de
cooperacdo técnica com o Haiti, a fim de se chegar a um resultado 6timo para a demonstracdo dos dados,
tanto os de natureza quantitativa, quanto qualitativa.
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Grafico 3. Namero de projetos de CTPD entre Brasil e
Haiti (2005 - 2010)
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Fonte: ABC — http://www.abc.gov.br/
(Acesso em 10 de outubro de 2014)

Se entre 2005 e 2009 pode ser observado um movimento de queda na implementacao de
projetos, em 2010 o numero volta a subir, muito em funcdo do terremoto, momento que
propiciou um crescimento exponencial do namero de Ajustes Complementares, conforme
demonstrado na tabela 2, o que, por sua vez, ensejou consequente aumento no volume de

cooperacao técnica prestada ao pais.

Esta informacdo, no entanto, apenas pode ser explicada a partir de uma analise mais
qualificada dos dados no que tange a natureza destes projetos. Entre 2005 e 2009,
momento inicial da cooperacao entre os dois paises, destacou-se as areas de agricultura e
seguranca alimentar?®, tendo sido provisoriamente interrompidas em fungio do terremoto
de janeiro de 2010. O periodo compreendido entre a conclusdo da elaboracdo do
documento de projeto e a primeira visita para viabilizar o inicio das acdes no campo de
agricultura foi de aproximadamente 07 meses, (margo a outubro), e deste até o terremoto
passaram-se mais 03 meses, ou seja, de outubro a janeiro, todos os esfor¢os que ja haviam
sido reunidos para a elaboracédo do projeto e futura consecuc¢do foram perdidos, dado que
o0 terremoto alterou profundamente as condi¢cdes do Haiti, ndo apenas no setor agricola,
mas em sua sustentacdo politica e institucional, fundamentais para a existéncia da CTPD.

Desde entdo, ndo houve novas iniciativas neste setor.

28 Embora sejam diferente, optou-se por agrupar as duas areas, ja que os projetos relacionam as duas
diretamente.
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Tomaram lugar, entdo, as a¢des da Coordenagdo Geral de Combate & Fome (CGFome),
6rgéo vinculado ao Itamaraty. Em entrevista realizada com a Coordenacao, foi salientado
0 carater humanitario da cooperacgdo exercida pela Coordenacao atuando, sobretudo, por
meio da doa¢do de alimentos através do Programa Mundial de Alimentacdo (PMA), sob

os auspicios da ONU, do qual o Brasil ¢ um dos grandes doadores.

Os projetos realizados pelo CGFome vao além da cooperacdo humanitaria, que envolve
a doacdo de alimentos, pois eles tém projetos de agricultura, como o Programa Mundial
de Alimentagéo, o Programa de Alimentagédo Escolar, que visam atender ao treinamento
dos produtores locais, ambos focados na busca de estratégias para a sustentabilidade
dessas acOes ao longo do tempo. Através da entrevista, foi levantada a questdo acerca da
linha ténue que distingue, no caso especifico de sua atuacdo, a cooperacéo técnica da
cooperacdo humanitaria, de modo que ndo é possivel pela leitura dos atores — a ABC
também ja havia posicionado-se da mesma forma — distingui-las para além do campo
discursivo, uma vez que na pratica, é dificil estabelecer uma competéncia clara entre elas.
Por tratarem-se de projetos pontuais, eles estdo fora das atribuicdes da ABC, sendo
definidos e implementados diretamente pela propria Coordenacédo, ndo estando, portanto,

contemplados entre os dados aqui expostos.

Gréfico 4. Projetos de CTPD entre Brasil e Haiti por Area (2005- 2010)
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Fonte: ABC — http://www.abc.gov.br/
(Acesso em 10 de outubro de 2014
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No ambito de projetos, os esfor¢os pds-terremoto foram principalmente realizados pelo
Ministério da Salde, dos quatorze pertencentes a pasta, dez foram implementados apds o
desastre ainda em 2010. Em entrevista realizada com a ABC, constatou-se que foram
realizados treinamentos de médio prazo para formacéo de agentes comunitérios de saude,
agentes de saude ambiental e outros. Para isso, foi desenvolvida uma rede de parcerias
que incluiu a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), a Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS) e a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), além de outros
parceiros que apoiaram os projetos, como OPAS, o PNUD, e o Escritério das Nacgdes
Unidas para Servigos de Projetos, da sigla em inglés, UNOPS. Esta questao, entretanto,
sera tratada no proximo capitulo quando a atuacdo do MS no Haiti serd posta em tela.

Outrossim, o que estas informacdes preliminares demonstram € o envolvimento de
diferentes atores trabalhando em cooperacdo para a consecucdo dos projetos, em
consonancia com o que foi exposto pela bibliografia no capitulo anterior. Esta observacéo
no entanto, ndo se esgota por si s0, de modo que se é pretendido qualificar as relacdes
Brasil-Haiti, no sentido de problematizar a atuacao dos atores envolvidos no que concerne
as suas competéncias e praticas, é necessario um aprofundamento que permita, antes que
sistematizar informacdes, trazer para o debate questfes que possibilitem a ampliacao das

pesquisas sobre o tema.

3.2. Os atores da CTPD

Em entrevista com a ABC foi possivel levantar informacdes que ajudaram, em um plano
especifico, identificar elementos do funcionamento da CTPD no que diz respeito aos
atores envolvidos e o caminho percorrido pelos projetos, dadas as particularidades de
atuacdo dos 6rgdos do governo haitiano; e em um plano macro, problematizar alguns

pontos da relacdo entre os dois paises com questdes que sdo alvo da presente pesquisa.

Utilizando o esquema proposto por Milani (2014) apresentado no capitulo anterior, €é
possivel observar dois grupos de atores envolvidos na politica de CTPD entre Brasil e
Haiti, caracterizando os governamentais e 0s ndo-governamentais. No primeiro grupo
figuram as ONGs e o setor privado, ainda que, segundo a ABC, a CTPD prestada pelo

governo brasileiro, seja no Haiti ou demais paises com 0s quais mantém este tipo de
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cooperacéo seja fundamental e exclusivamente desenvolvida por atores governamentais.
Entretanto, existem algumas ressalvas a serem feitas em relacdo a este ponto e que

justificam o fato de estarem presentes na discussé&o.

Consta tanto no que foi relatado, quanto na listagem de Projetos no site da ABC, parcerias
realizadas com dois 6rgaos ndo governamentais para a implantagéo de projetos brasileiros
no Haiti, a saber, a Pastoral da Crianca?® no projeto Apoio as Inciativas de Prote¢do da
Crianga no Haiti, em parceria com o Ministério da Saude que contou com duas fases no
ano de 2010, e que teve como objetivo “possibilitar aos técnicos da Pastoral da Crianca
a prospeccao e elaboracdo de projeto de cooperacdo que contemple iniciativas de
protecdo a infancia e a familia no Haiti” (ABC, 2013); e a OIé Brasil, escola de futebol
localizada no interior do estado de S&o Paulo, com o projeto Incluséo social por meio da
pratica esportiva, no qual jovens haitianos vieram ao Brasil estagiar por um ano na
instituicdo e posteriormente retornaram ao seu pais. Além destas, tem-se a Articulagdo
Semiarido Brasileiro (ASA), que trabalhou junto com Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro (UFRRJ) no projeto Construcdo de Cisternas para Captacdo e
armazenamento de agua de chuva no Haiti. Excetuando estes trés casos especificos, ha
ainda a atuacdo de ONGs brasileiras, como é o caso da Viva Rio, que em 2004 foi
convidada pela ONU a desenvolver projetos no pais, em diferentes areas como educacéo,

esporte e arte, mas neste caso, de forma auténoma e sem vinculos com a ABC.

No segundo grupo, formado por Orgdos governamentais, figuram os ministérios e
secretarias, agéncias publicas, universidades e a Presidéncia da Republica. Entre os
primeiros, foram chamados a cooperar com o empreendimento da CTPD no Haiti:
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); Ministério da Saude
(MS); Ministério do Trabalho e Emprego (MTE); Ministério do Desenvolvimento
Agréario (MDA); Ministério da Educacdo (MEC); Ministério da Integracdo (MI);

29 O escritdrio dedicado ao desenvolvimento técnico do projeto que redine o governo brasileiro e o PNUD
em prol da recuperacdo do sistema de satde do Haiti receberd o nome Zilda Arns, em homenagem a médica
e sanitarista brasileira que fundou a Pastoral da Crianga e foi uma das mais de 200 mil vitimas do terremoto
que atingiu o pais caribenho em janeiro de 2010. (ver www.pastoraldacrianca.org, acesso em 11 de julho
de 2016).
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Ministério do Turismo (MT); Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica (SDH/PR); Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SEPM/PR);
Conselho Nacional de Justica (CNJ).

Dentre as Agéncias Publicas tém-se Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), Companhia de Desenvolvimento do Vales do S&o Francisco e do Parnaiba
(Codevasf); Sociedade Beneficente Israelita Brasileira Hospital Albert Einstein
(SBIBHAE); Instituto Fernandes Figueira - Fiocruz (IFF); Servigco Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC); Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); Companhia Nacional de Abastecimento (Conab); Departamento da Policia
Federal (DPF/MJ); Hospital Sirio Libanés - Instituto de Ensino e Pesquisa (HSL);
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infracro); Servigo Federal de
Processamento de Dados (SERPRO); Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
do Distrito Federal (Emater - DF) e Servico Nacional de Aprendizagem Comercial
(SENAC).

As universidades parceiras foram: Universidade do Estado de S&o Paulo, Faculdade de
Ciéncias Agronémicas — USP, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ);
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC) e Universidade Federal de Santa Maria (UFSM).

Por fim, embora este seja o principal ator no que diz respeito a formacdo da agenda e de
prioridades da politica de cooperacédo, a atuacdo do Presidente, na pratica, parece ndo
interferir diretamente na consecucao de projetos, exceto em casos particulares. E possivel
observar sua atuacdo quando de reunides entre os chefes de Estado dos dois paises
envolvidos, em que determinada demanda local entra na agenda de discussdo e é entdo
solicitado diretamente ao presidente brasileiro o desenvolvimento de algum projeto de
CTPD naquela area. Ou entdo, quando algum projeto que ja esta em tramitacdo em
determinada instancia do governo brasileiro surge nas reunides e o presidente reitera que
tal projeto é importante e passa esse informe a Casa Civil que se encarrega de repassar a
ABC, que por sua vez entra em contato com as instituicdes envolvidas, seja para acelerar

0 processo, seja para iniciar os estudos para ver a viabilidade de tal demanda.
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O que deve ser ressaltado é que durante muito tempo Lula foi atuante na cooperagdo com
0 Haiti, fosse em decorréncia da MINUSTAH ou do terremoto. O entdo presidente
participou ativamente de reunides com os ministros haitianos e acompanhou de perto os
projetos de seus ministérios naquele pais. 1sso corrobora as teorias que privilegiam a
atuacdo do presidente frente a politica em questdo, para a sua entrada no agenda-setting.
Seu papel neste processo foi o de garantir as autoridades haitianas que o Brasil estava
comprometido com os problemas do pais caribenho e que buscaria soluces para
encaminhar as dificuldades locais. Por outro lado, seus ministérios possuiam suas agendas
internacionais proprias, e se viram cooptadas a direcionar esforcos para o Haiti, que nunca

havia sido uma prioridade para o governo brasileiro.

Lula sofreu severas criticas no Brasil, de todas as esferas politicas e sociais, ao enviar um
grande contingente de tropas para a MINUSTAH e investir recursos de seus ministérios
no Haiti, pois era um jogo de soma zero, dado que a possibilidade de retorno dos
investimentos, tanto militares, quanto sociais, era nula para o pais. Ndo obstante, a
mobilizacdo ocorreu e o Ministério da Agricultura, por exemplo, foi um dos mais
atuantes, no escopo da CT, empunhando a bandeira da erradicacdo da Fome, baluarte do
governo petista, elevando ainda o reconhecimento de agéncias de pesquisa brasileiras,
como a Embrapa. Sem duvida que isto serviria aos interesses do pais como um todo, e
aos interesses pessoais do préprio presidente, conforme sera visto no capitulo seguinte.
No entanto, ao tratar-se estes ministérios como definidores de agendas, levando em
consideracdo aspectos importantes citados anteriormente, como sua reputacdo e network,
havia um interesse particular de cada um deles em internacionalizar suas proprias
politicas, garantindo com isso, ndao sé a participacdo de diferentes grupos de interesse nas
politicas de CTPD que ocorriam concomitantemente em outros paises da América do Sul,
ou India e Africa que, diferentemente do Haiti, nio possuiam este carater mais
humanitario, sendo portanto, passiveis de retorno para os negdcios brasileiros; mas
também a possibilidade de estreitar relagcdes com agéncias internacionais, beneficiando a
si préprios, como ocorreu entre a Organizacdo Pan-Americana de Saude (OPAS), braco
da Organizacdo Mundial da Saude (OMS).

Longe de julgar estes interesses, ou seu papel como maximizadores de or¢camento —
questdo da qual ndo sera tratada -, isso exemplifica claramente como a mobilizacdo

brasileira em prol do Haiti - embora houvesse, haja e sempre ha de haver criticas,

114



sobretudo de partidos e demais grupos de oposicao — garantia ganhos matuos, atendendo
as agendas presidencial e ministeriais. Sem a participacdo de ambos, ndo haveria
cooperacdo naquele pais, mas é importante mais uma vez ressaltar a importancia do
presidente na definicdo desta agenda. Néao é possivel transportar este mesmo conjunto de
interesses e contexto para outros paises, pois os interesses brasileiros, na Africa, por
exemplo, se ndo completamente, sdo muito diferentes dos que possui com o Haiti, ndo
apenas em nivel governamental, mas também entre grandes empresas e outros setores da
sociedade civil. Assim, quando se aponta a importancia de Lula na politica de CTPD, em
seus dois mandatos, ela diz respeito ao Haiti, 0 que ndo quer dizer, por outro lado, que o
quadro coloque-se de maneira muito diversa em outros lugares, mas aqui, infelizmente,

esta discussdo ndo tem espaco para se desenvolver.

3.3. Ciclo de Gestdo das Iniciativas de CTPD

A entrevista com a ABC possibilitou a criacdo de um ciclo inicial basico, que diz respeito
a solicitacdo de cooperacdo entre Brasil e Haiti, e pode ser esquematizado da seguinte

forma:

Figura 4. Ciclo de solicitagiio de uma miciativa de CTPD ao governo brasileiro pelo Haiti

Solicitagio do
governo haitiano

Fonte: ABC (entrevista)

No entanto, nem sempre esta ordem € obedecida. Os ministérios e 6rgdos governamentais

brasileiros possuem autonomia para solicitar o desenvolvimento de projetos, de modo que
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um exemplo pode demonstrar como isso desenvolve-se na pratica. Ocorreu uma demanda
por parte do governo haitiano dirigida ao ministério do Turismo brasileiro, solicitando
treinamento e formacdo profissional na area de hotelaria e turismo. O pedido foi
encaminhando pela embaixada a ABC - a quem coube o papel de captar os parceiros que
melhor atendessem as exigéncias do projeto. Cumprida esta etapa, foi feita uma missao
de prospeccdo pelo parceiro brasileiro no Haiti em que a embaixada local
responsabilizou-se por montar uma agenda de reunides com areas e autoridades
envolvidas para que os técnicos brasileiros pudessem, a partir do reconhecimento do
contexto local, elaborar um plano de cooperagdo, que poderia consolidar-se em uma
atividade isolada ou em uma proposta de projeto.

No entanto, apds este ciclo “natural” ter sido completo, e desenvolvido parte do projeto
pelo ministério do Turismo que envolvia o treinamento de técnicos na area de sanidade
de alimentos, o SENAC observou que seria necessario também treinar técnicos na area
de qualidade de agua, partindo dele, entdo, a proposta. Neste caso, a solicitacdo foi
enviada a ABC, que por sua vez encaminhou a embaixada até que chegasse ao governo
haitiano. Pode-se depreender disso uma questdo importante: existe uma relativa
autonomia dos atores envolvidos na CTPD para a proposicdo de projetos, ou Seja,
qualquer ator governamental pode solicitar sua aprovacio. E salutar ainda que quando o
ciclo é operado da maneira como foi esquematizado, embora os atores brasileiros sejam
captados pela ABC para atuar nos projetos de CTPD, nem sempre eles estdo aptos a
aceitar, ou seja, eles possuem a prerrogativa de negar a participacdo em determinado
projeto, desde que justificada a recusa, seja por falta de recursos humanos e financeiros
ou mesmo pela falta de disponibilidade de uma area especifica para atender aquela

demanda.

Outro ponto importante da CTPD com o Haiti é a falta de um ator central local no pais
caribenho, como o ministério das Relacdes Exteriores brasileiro, que centralize, ordene e
repasse as demandas, de modo que, Ministérios e organizaces do governo haitiano,
através de autoridades locais, muitas vezes o primeiro ministro, entram em contato
diretamente com o embaixador brasileiro, ou muitas vezes, o proprio ministério haitiano,
interessado em algum projeto de cooperacdo, manda um oficio direto para a embaixada

brasileira que repassa a solicitacdo a ABC.
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Muito embora possuam particularidades juridicas e politicas, 0s atos internacionais e 0s
projetos desenvolvidos posteriormente obedecem as mesmas fases da politica publica -
apresentadas no capitulo anterior -, exceto pelo fato de que dispensam a aprovagdo do
Congresso Nacional; tem-se, portanto, em comparacao as demais politicas publicas duas
principais diferencas.

A primeira € que o ato internacional antecede o projeto a ser desenvolvido, de modo que
a especificacdo de métodos a serem empregados, objetivos, recursos humanos e
financeiros e demais itens que constam em qualquer politica publica levada a apreciagédo
do Congresso sé@o definidos a posteriori, e dependem da modalidade da cooperacédo que
sera realizada, se i) trilateral entre paises em desenvolvimento; ii) trilateral com paises
desenvolvidos; iii) trilateral com organismos internacionais; iv) em bloco ou V)
descentralizada. Além disso, ainda em relacdo ao marco operacional da CTPD, ela pode
possuir trés tipos de arranjos de execucdo administrativo-financeira: i) a execucao pelo
governo brasileiro, quando fica a cargo deste os aspectos administrativos e financeiros
das iniciativas de cooperacao tecnica; ii) a execucao paralela, que ocorre quando esses
aspectos operacionais sao realizados tanto pelo governo brasileiro, quanto por uma
entidade parceira, como o que normalmente ocorre nos projetos trilaterais com
organismos internacionais ou agéncias de cooperacao de outros paises, em que 0S recursos
provém de ambos e cabe a cada qual de modo coordenado a execucdo de sua cota; iii) a
execucdo descentralizada, quando uma outra entidade, que ndo o governo brasileiro, é
responsavel pela execucdo administrativo-financeira, de modo que a administracao
publica pode ou ndo ser a fonte de recursos, ainda que o governo seja o coordenador da
iniciativa (ABC, 2013).

A segunda diferenca, e que merece maior destaque para o entendimento da CTPD, € que
ela pode ser dividida em dois momentos: o da assinatura do ato e o da assinatura do
projeto, o0 que ndo significa, entretanto, que as fases sejam independentes entre si, pelo
contrario, sdo complementares e s6 possuem significado juridico e politico quando vistas

desta forma. Um exemplo pratico, pode facilitar a compreensao.

Lula realizou uma visita oficial ao Haiti em maio de 2008 para discutir com o governo

local o desenvolvimento de um Programa Estratégico de Cooperacao Técnica nas Areas
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de Seguranca Alimentar e de Agricultura; nesta viagem, estava presente o ministro Patrus

Ananias, do ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Em 25 de maio de 2008, Celso Amorim assinou em Porto Principe o Acordo de

Cooperacdo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da

Republica do Haiti para a Elaboracao e a Implementacdo de um Programa Estratégico

de Cooperacéo Técnica para o Periodo 2008-2010 nas Areas de Seguranca Alimentar e

de Agricultura. No documento foram estabelecidos sete objetivos a partir do interesse do

governo brasileiro em empreender esforcos para a promocao de acdes de combate a fome

e a pobreza na América Latina e Caribe, como forma de defender o direito a alimentacéo,

enquanto um direito humano.

1)

2)

3)

4)

Envio de uma missao técnica exploratdria ao Haiti na primeira quinzena de 2008
para avaliar a situacdo agricola e alimentar local e identificar as tecnologias

apropriadas as necessidades do pais;

Elaboracdo de um Programa Estratégico de Cooperacdo Técnica para o0 periodo
de 2008 a 2010 que deveria levar em conta 0s seguintes aspectos: a) avaliagcédo de
variedades vegetais; b) disponibilidade de conhecimentos e tecnologias para a
melhoria dos sistemas de producdo de frutas e hortalicas; c) controle de
propagacdo de pragas; d) otimizacdo do uso de recursos hidricos para a
agricultura; e) apoio ao desenvolvimento de outras cadeias produtivas e das
cooperativas rurais; f) apoio ao ensino, pesquisa, assisténcia técnica e extensao
rural; g) formulacédo de politicas publicas para promocéo da agricultura familiar e
do desenvolvimento rural sustentavel, e h) promocdo da seguranca alimentar e

nutricional.

A contribuicdo brasileira ndo seria limitada aos temas citados, podendo ser
estendida, ap0s acordo entre as partes, a outras areas que buscassem promover a
seguranca alimentar e o desenvolvimento sustentavel da agricultura haitiana e

fortalecesse as capacidades técnicas e gerenciais do governo local,

Posteriormente, ambos 0s governos deveriam indicar os interlocutores que

integrariam um Comité Executivo para a organizacao e realizacdo da referida

118



misséo, bem como para coordenar, validar e avaliar as agdes resultantes da mesma

e do Programa Estratégico;

5) Ambos os governos deveriam se comprometer em mobilizar especialistas de
instituicbes com atuacdo destacada nos temas indicados a fim de assegurar a
implementacdo do Programa;

6) A cooperacdo técnica brasileira seria realizada por meio da transferéncia de
conhecimentos técnicos e de sua expertise, em bases ndo comerciais para
promover a autonomia do governo haitiano no que diz respeito ao

desenvolvimento rural;

7) Ambos 0s governos deveriam assegurar a coordenacdo desse Programa
Estratégico em cooperacdo com 0s organismos especializados da ONU e OEA,
buscando também outros parceiros nacionais e internacionais, capazes de fornecer

apoio necessario a sua elaboragéo e implementacéo.

Assinado, o documento passou a ter validade juridica. N&o obstante, no documento estao
previstas as diretrizes basicas do Programa Estratégico a ser empreendido entre os anos
de 2008 e 2010, ndo identificando parceiros, orcamentos, tipo de politica a ser definida,
programa a ser transferido, ou qualquer outra especificacdo mais detalhada sobre o
método a ser empregado para atingir o objetivo almejado. Para que um projeto possa de
fato existir, ele passa por trés fases complementares: i) a fase analitica; ii) a fase de

planejamento e iii) a fase de preparacdo do Documento de Projeto (ABC, 2013).

Tabela 6. Fases de elaboragéo dos projetos de cooperacdo normatizadas pela ABC

Fase Especifica¢do Competéncias

E um exercicio conjunto e interativo de detalhamento, entre os potenciais
parceiros de cooperacgao, da ideia de projeto (ou de outro tipo de iniciativa, o que
sera definido em momento oportuno). A Fase Analitica é realizada com base em
métodos participativos, geralmente durante uma missdo de prospeccdo. Os
componentes desta fase sdo: 1. O Mapeamento de Atores e Capacidades, com
énfase na identificacdo (i) das necessidades de potenciais beneficiarios e outras
partes interessadas na cooperagdo e (ii) das capacidades pré-existentes ABC e Instituicdes
disponiveis para aproveitamento pela futura iniciativa de cooperagdo técnica; 2. Cooperantes

A Anédlise de Problemas, que consiste no levantamento dos principais problemas
relacionados a situacéo inicial insatisfatoria que pauta a agdo da futura iniciativa
de cooperacéo técnica, bem como das relagdes de causa e efeito existentes entre
eles; 3. A Andlise de Solucdes, por meio da qual é desenhado um perfil da situagéo
que se deseja alcancar no futuro mediante a contribui¢do do projeto, além dos
meios para tanto; 4. A Andlise de Estratégias, cujo propdsito é a sele¢do da melhor

Fase analitica
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estratégia de acdo para o projeto em vista. 5. A Analise de Riscos, com o propdsito
de identificar os fatores que poderdo afetar negativamente a iniciativa de
cooperacao técnica, bem como possiveis medidas mitigadoras.

Trata-se da definicdo — fundamentada nos resultados da fase anterior e igualmente
realizada por meio de um processo participativo —, dos elementos técnicos e
operacionais basicos do futuro projeto: os objetivos e resultados esperados e as

Fase de x . N . o
metas para mensuragdo do seu alcance, além dos meios necessarios para atingi-

ABC e Instituicdes

planejamento los, e o planejamento das atividades, dos insumos e do orgamento. Esses Cooperantes
componentes serdo organizados por meio de ferramentas como a estrutura légica,
a matriz logica, o cronograma de execugdo, o orcamento e o plano de trabalho.
Fase de A tgrcejra e (JItima fase diz respgito a ela~bora(;éo do ‘Documento Prelirpinar de
preparagao do PrOJe_to s r_eahzada com base nas informagdes geradfls durante a fase anterior. Esta Instituicdes
fase inclui a montagem do cronograma de execucdo e do orcamento detalhados
Documento de Cooperantes

da iniciativa — caso ndo tenha sido possivel fazé-lo anteriormente — bem como a
elaboracao dos demais itens do Documento de Projeto.

Fonte: Brasil, 2013.

Projeto

Em junho de 2008, o MDS participou de reunido realizada em Roma, intitulada Amigos
do Haiti que contou com a presenca de representantes da FAO, do Fundo Internacional
de Desenvolvimento Agricola (Fida) e do Programa Mundial de Alimentos (PMA). Nesta
ocasido, Celso Amorim anunciou contribui¢@es adicionais na area de seguranca alimentar

no valor de US$ 1,4 milhdes.

Em julho de 2008 chegou ao Haiti uma missdao multidisciplinar organizada pela ABC,
gue contou com a participagdo de diferentes ministéerios a fim de avaliar quais programas
sociais poderiam ser implantados, ao passo que em setembro do mesmo ano, o Brasil
recebeu técnicos haitianos que vieram verificar como funcionam os Programas de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o de Cisternas. Assim, em fevereiro de 2009, o
secretario nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional do MDS, Crispim Moreira,
esteve no Haiti para apresentar a proposta para a implementacédo desses dois programas,
de modo que, entre marco e abril de 2009, foram definidos respectivamente os projetos
de Promocdo de acbes de fortalecimento da agricultura familiar e da seguranca
alimentar e nutricional no Haiti por meio do desenvolvimento de instrumentos
inovadores de compras publicas de alimentos da producdo local e Construgdo de
cisternas para captacdo e armazenamento de agua de chuva no Haiti. Esquematizando
as etapas de elaboracéo de iniciativas de CTPD fornecidas na tabela 6, a partir do exemplo
aqui utilizado - acrescentando a de entrada na agenda da PEB-, tem-se a seguinte

representacdo grafica:
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Figura 5. Etapas para a elaboracio do projeto Construcdo de Cisternas Captagdo e Armazenamento de

.firgua da Chuva e de Promog¢do de Agées de Fortalecimento da Agricultura Familiar e da Seguranca

Alimentar
= Visita de Lula e Patrus Ananias (MDS) ao Haiti em maio de 2005; 3
= Assinatura do Acordo de Cooperagio por Celzo Amonm em maio de 2008 ;
= Participagio do MDS na reunifio de Amigos do Haiti em junho de 2008.
vy
™
* Miss3o técnica de avaliagio no Haiti em julho de 2008;
A
™
* Visita de técnicos haitianos ao Brasil em setembro de 2008 para conhecer Programas de Aquisigio de Alimentos
(PAA) e 0 de Cisternas.
vy
™

« Apresentagfio dos projetos de Construgiio de Cisternas para Captagiio e Armazenamento de Agua da Chuva e de
Promogio de Acgdes de Fortalecimento da Agiricultura Familiar e da Seguranca Alimentar no bojo do Programa

Estratégico para o Trignio 2002-2010, por Crispim Moreiria em fevereiro de 2009 no Harti.

A

Fonte: Adaptado de ABC, 2013.

A gestdo destas iniciativas, por outro lado, obedecem a fases posteriores, que tratam da

formulacdo dos projetos, e encontra-se no interior da fase de preparagdo do Documento

de Projetos, que sdo gerenciados pela ABC, enquanto ministérios e agéncias

governamentais sdo as instituicbes de implementacdo técnica. A principio, as

competéncias podem parecer muito bem definidas e claras, ndo obstante, a exemplo do

que pdde ser observado na tabela 6, no tocante as competéncias, quando se analisa cada

uma das fases em particular é possivel perceber, embora a ABC cumpra o papel de

subsidiaria dos projetos, que cabem aos demais atores grande parte da tarefa na

consecucao de um projeto, conforme ilustrado no quadro seguinte:

Tabela 7. Fases de gestdo dos projetos de cooperacdo normatizadas pela ABC

Etapa

Descricéo

Competéncia

Identificacdo

Recepgdo e a andlise da solicitacdo de cooperagdo. Neste estagio, a cooperacédo é
apenas uma ideia de projeto que serd4 analisada pelas potenciais instituicoes
cooperantes a luz dos seguintes critérios: identificacdo de convergéncia entre as
experiéncias brasileiras existentes e o setor/tema de interesse da proponente;
disponibilidade de recursos financeiros para a cooperacéo, e disponibilidade de
recursos técnicos e humanos para o atendimento da solicitacéo.

ABCe
Instituicdes
Cooperantes

Prospecgéo

Detalha a ideia da iniciativa e produz subsidios para a tomada de deciséo conclusiva
a respeito da possibilidade de atendimento da solicitacéo de cooperagéo. A partir de
amplos dialogos entre técnicos brasileiros e do pais proponente, os elementos
fundamentais do instrumento de cooperacdo técnica sdo delineados e analisados,
dentre eles os objetivos e resultados almejados, os beneficiarios e demais envolvidos,
0s mecanismos de coordenagao e 0s insumos requeridos.

ABCe
Instituicdes
Cooperantes
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Formulagdo do documento preliminar da iniciativa de cooperagdo técnica e
encaminhamento as institui¢oes parceiras para analise. Ao final de uma sucesséo de Instituicdes
contatos para refinamento da versdo preliminar e mediante a aprovagdo das Cooperantes e
contrapartes, conforme o caso, o Documento de Projeto ou de Acdo Preparatdria é ABC
firmado.

Esta etapa abarca dois processos de gestdo interligados e interdependentes. O
primeiro refere-se & implementagéo técnica e & execugéo administrativo-financeira
das atividades previstas no documento da iniciativa, a partir da mobilizacdo dos
Implementacao e insumos e das instituigdes cooperantes. O segundo componente desta fase é o Instituicdes
Monitoramento processo de monitoramento, por meio do qual é feito o acompanhamento Cooperantes
participativo do progresso da parceria na consecucdo dos objetivos e resultados
almejados. O instrumento de cooperagdo (Documento de Projeto ou de Agédo
Preparatoria) pode ser adaptado e sofrer revisdes.

Apds a implementagdo técnica da Ultima atividade, as contrapartes procedem a
avaliacdo interna da iniciativa, o que consiste de um apanhado geral do projeto em
seus aspectos técnicos, gerenciais e operacionais. Quando previsto no documento da
iniciativa, esta Ultima serd também objeto de avaliagdo externa, para ser valorada
Avaliagdo e segundo critérios de eficacia, eficiéncia e sustentabilidade, dentre outros. As Instituicdes
Encerramento avaliagOes interna e externa tém por finalidade retroalimentar a gestdo das iniciativas Cooperantes
da cooperacdo técnica Sul-Sul, a partir da formulacdo de recomendagdes para a
orientacdo de novas parcerias similares. No caso de haver possibilidade de extensdo
ou de seguimento, o inicio da nova fase de um projeto dependera das conclusdes da
avaliacdo da fase precedente.

Formulagéo e
Enquadramento

Fonte: Brasil, 2013.

Retomada a discussao tedrica sobre a participacdo dos ministérios na CTPD, fica claro
que além de participarem enquanto instancias de implementacao, cabem a eles também o
papel de prospeccdo e formulagéo, a exemplo do que foi visto no caso da participacédo dos
ministros Patrus Ananias, do MDS; Fernando Haddad do MEC e José Gomes Temporao
do MS.

Ainda que as outras etapas listadas no quadro anterior sejam importantes para a
compreensdo do todo, a identificacéo, prospeccdo e formulagéo, sdo as fases nas quais se
pode verificar com melhor clareza a atuacdo dos ministérios. O enfoque técnico que recai
sobre este tipo de cooperacdo exige a participacao ativa dos ministérios em todas as etapas
de sua consecucdo. A maneira através da qual eles organizam-se internamente para
atender as demandas da PEB nesta area € o que garante, em Gltima instancia, que a politica
possa ser, de fato, realizada. Eles sdo, portanto, elementos-chave no entendimento da
CTPD, e requerem uma analise mais detida neste sentido. De acordo com o quadro, 0

ciclo de elaboracdo dos projetos, pode ser assim representado:
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Figura 6. Ciclo dos projetos de CTPD

Identificagio

s

Fomwlagio e
Enquadramento

Fonte: ABC, 2013.

Diferentes informagGes podem ser obtidas através da leitura dos dois Documentos de
Projetos, que totalizam em conjunto cerca de 85 paginas, 0 que torna inviavel a
abordagem detalhada de cada um deles, sobretudo pelo fato de que o objetivo principal
do trabalho é analisar como este processo de formulacdo e implementacdo da CTPD
ocorre no interior do Ministério da Saude, de modo que a sistematizacdo das etapas
constantes na tabela 7, sera realizada posteriormente, quando for tratado especificamente
deste ministério, pois entende-se que empregar esta tarefa aqui, exigiria um maior espaco,
incompativel com o que se propbe tanto em termos de sintese explicativa, quanto de

escopo analitico.

A andlise deste caso especifico buscou oferecer um panorama geral do processo de
tomada de decisdo em CTPD, privilegiando a atuacdo dos diferentes atores que se
encontram nele envolvidos. No Haiti, como foi observado, uma gama de Ministérios
responsabilizou-se pela cooperacdo técnica solicitada pelo presidente Lula, nas areas
consideradas prioritarias pelo governo haitiano. Nao obstante, o Ministério da Saude
logrou importancia destacada, pois além de ter sido 0 Ministério com o maior nimero de
projetos naquele pais, foi o Unico a atuar tanto no periodo anterior ao terremoto, como no
posterior. Desta forma, o estudo de caso empreendido nos dois proximo capitulos, recaira
sobre a pasta da saude, primeiro para possibilitar uma compreensao mais geral de como
o Ministério insere-se internacionalmente, e segundo para verificar como ele atuou — ou

atua — no Haiti, levando em conta toda a discussao até aqui apresentada sobre o processo
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de delegacéo e horizontalizacdo de competéncias presentes na politica externa brasileira

contemporanea.

Consideracdes Finais

O emprego do modelo do Ponctuated Equilibrium, valida empiricamente a hipétese de
que a CSS — e consequentemente a CTPD — ganhou ampla atengdo de Lula durante os
seus dois mandatos (2003 — 2010). Os dados apresentados, vao de encontro a principal
premissa estabelecida por Baumgartner e Jones (1993), de que o presidente é um dos
principais atores no que tange a formulacdo do agenda-setting. Além disso, reitera a
constatacdo de que, por isso, € muito grande a sua capacidade em alterar os rumos a serem

tomados atraves da adogdo de determinadas politicas publicas.

A CTPD, em particular, tem como bases juridica e politica os atos internacionais e 0s
documentos de projeto, respectivamente, que em ultima instancia, possuem trés principais
diferencas quando comparadas as demais politicas publicas. A primeira, é que cabe tdo
somente ao Executivo sua celebracdo; a outra é que, aprovado pelo Congresso o ato
internacional que possibilita sua execucdo (Acordo-Quadro), ela fica dispensada de
posterior consulta ao legislativo para a celebracdo dos demais Ajustes Complementares,
que sdo responsaveis pela sua operacionalizacdo. E por fim, é que este mecanismo
institucional a divide em duas etapas: a juridica (com a participacao efetiva do presidente)

e a politica (com participacdo efetiva de Ministérios).

Ainda que essa afirmacdo seja valida, foi possivel perceber que, em grande medida, o
presidente ndo assina 0s atos, cabendo aos chanceleres e demais ministros esta tarefa,
pratica comum na qual se pode observar com muita clareza o funcionamento do
mecanismo da delegacdo politica. Aqui, a funcdo do agente (ministérios) ultrapassa a de
implementacdo, visto que eles participam ativamente da celebracdo dos atos e na
formulacdo dos documentos de projetos, como pbde ser verificado para o caso da
participacdo dos ministros Patrus Ananias, do MDS na cooperacdo técnica brasileira no
Haiti.
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O enfoque no estudo de caso especifico empreendido até aqui, confirma o recente
processo de horizontalizacdo de competéncias apontado pela literatura, em que o0s
ministérios aparecerem adentrando a arena politica e viabilizando a consecucao da CTPD.
N&o obstante, resta ainda maior clareza de como se da este processo, sem que ocorra 0

problema intrinseco a teoria do principal-agente, do uso indevido do poder discricionario
conferido as burocracia.
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CAPITULO 3. A COOPERACAO TECNICA ENTRE PAISES EM
DESENVOLVIMENTO: O CASO DO MINISTERIO DA SAUDE

Os ministérios da satde dos diferentes Estados s&o, via de regra, responsaveis pela satde
publica em seus territérios nacionais, constituindo-se em estruturas politico-
administrativas que atendem aos interesses domeésticos. Neste sentido, sdo carentes per
se de ramificacbes externas que, em ultima instancia, lhes possibilitariam atuar
internacionalmente. Entretanto, conforme serd demonstrado neste capitulo, o Ministério
da Saude brasileiro foi um dos principais atores na politica de CTPD empreendida no
Haiti no recorte temporal aqui adotado.

Ainda que, nesse contexto especifico, muito tenha sido discutido sobre as relagOes
estabelecidas entre o Brasil e a América do Sul e/ou o0 Continente Africano, poucas séo
as informacdes sistematizadas existentes sobre a cooperagéo técnica empreendida pelo
Ministério da Saude brasileiro no Haiti. Muito do que sera aqui apresentado resulta da
coleta de dados nos relatdrios publicados pelo proprio MS e em escassos trabalhos que
tratam do tema (Pess0a et al., 2013; Misoczky et al., 2015; Gomes e Oliveira, 2015), ja
que sdo ainda inexistentes publicacfes sobre o papel que é desempenhado por suas
secretarias e respectivas unidades envolvidas na questéo haitiana. Parte-se do pressuposto
que, constatado que o esse ministério foi, entre os seus pares, aquele que mais cooperou
tecnicamente com o Haiti durante o governo Lula, é fundamental que esta lacuna seja
preenchida a partir da analise de como se deu a operacionalizacdo politica-institucional
da CTPD. Por um lado, pelo fato daquele pais ter sido um marco da PEB no periodo
analisado e, por outro, por fornecer pistas de como as burocracias ministeriais sao

chamadas pelo governo a colaborar a partir de sua expertise técnica.

A pesquisa empirica sera realizada a partir do estudo de caso do Projeto de Cooperacdo
Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do Haiti, assinado em novembro de
2010, que foi resultado do Memorando de Entendimento para o Fortalecimento do
Sistema e dos Servicos Publicos de Saude e de Vigilancia Epidemioldgica no Haiti,
celebrado em marco daquele mesmo ano pelo entdo ministro José Gomes Temporao.
Assim, serdo levantadas informacdes a respeito do processo decisério compreendido
desde a entrada da questdo na agenda presidencial, até as acdes adotadas pelas diferentes

secretarias do MS para a consecucdo do projeto.
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O principal objetivo deste dltimo capitulo é desenvolver uma anélise partindo de trés
niveis intrinsecos ao processo de tomada de decisdo: i) a atencdo conferida por Lula ao
Haiti; ii) a delegacdo de competéncias ao MS e iii) o grau de discricionariedade envolvido
nesta Ultimo. Para isso, serdo analisados dois elementos fundamentais a discusséo sobre
a teoria da delegacdo - centralizacdo e politizacdo -, contextualizados pelo regime
presidencialista de coalizdo brasileiro. A partir deles buscar-se-a4 verificar como a
utilizacdo destes dois mecanismos, por parte do presidente Lula, garantiu a execugéo de
seu agenda-setting. Além disso, serdo apresentados os perfis profissional e politico de
seus ministros e suas principais contribuices para a pasta no que tange a politica externa,
e principalmente, os embates ocasionados pela presséo exercida pela disputa politica entre

0 governo, a coalizdo governamental, e a oposi¢do quando da nomeagdo dos mesmos.

Uma ultima questdo a ser analisada, diz respeito aos elementos juridicos e institucionais
que versam sobre a organizacao do MS no que diz respeito a atribuicdo das competéncias
e ao espaco conquistado ao longo dos dois mandatos de Lula para a criacdo das condicOes
necessarias para sua expressiva atuacao na PEB, bem como sobre a elaboracdo do ciclo
de fases da CTPD em saude a partir das etapas politico-gerencial (decisao) e politico-

técnica (implementacéo).

1. A Cooperacao Internacional em Saude no Brasil

O processo de globalizacao tem criado grandes disparidades internacionais, sendo que as
areas social e da saude sdo as mais sensiveis diante deste contexto, sobretudo naqueles
paises que estdo mais a margem da economia global, os quais carecem de condi¢cdes
minimas para a implementacdo de uma soOlida governanca capaz de enfrentar os
problemas de suas populacBes. Estes locais, além de sofrerem com a caréncia de
profissionais de salde capacitados e/ou bem remunerados, possuem sistemas de salde
considerados frageis e desprovidos de recursos tecnoldgicos (Almeida et al., 2010; Buss
e Ferreira, 2010; Kickbusch e Berger, 2010).

Diante desta realidade, a comunidade internacional, seja por intermédio da Organizacéo
das Nacdes Unidas (ONU) ou da atuacdo de ONGs especializadas, tem buscado responder

a esses problemas de maneira efetiva, levando a questdo da saude para as discussdes sobre
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0S objetivos a serem alcancados para que possa haver um pleno desenvolvimento dos
paises mais pobres. Surge justamente deste esforco, o conceito de saude global, na
tentativa de buscar solugdes conjuntamente por meio do compartilhamento de
responsabilidades e experiéncias entre os atores, fazendo com que essas questdes ganhem
destaque com cada vez mais frequéncia em negociagdes multilaterais (Kickbusch e
Berger, 2010).

Um ponto a ser ressaltado na busca pela sua efetivacéo é a cooperagdo internacional entre
0s paises, que ndo obstante, é realizada a partir de diferentes interesses, motivacdes e
estratégias, sendo, por isso, mediada por agéncias multilaterais com destaque para a
prépria ONU. Em setembro de 2000, lideres mundiais reuniram-se em Nova York e
adotaram a Declaragé@o do Milénio da ONU, documento que estabeleceu um compromisso
dos governos com a reducédo da pobreza extrema através de oito objetivos, que ficaram
conhecidos como os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)*, com o prazo
de alcance estabelecido para 2015. Trés deles estavam relacionados a satde: (4) reduzir
a mortalidade infantil; (5) melhorar a saide materna; e (6) combater o HIV/AIds, a
malaria e outras doencas. Da avaliacdo feita pela ONU em 2015, € possivel dizer, de
modo geral, que os resultados foram positivos, embora ainda existam deficiéncias a serem
contornadas (ONU, 2015)%L,

30 Os oito objetivos sdo: (1) Erradicar a pobreza extrema e a fome; (2) Alcancar a educagdo primaria
universal; (3) Promover a igualdade de género e capacitar as mulheres; (4) Reduzir a mortalidade infantil;
(5) Melhorar a satde materna; (6) combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doencas; (7) Assegurar a
sustentabilidade ambiental e (8) Desenvolver uma parceria global para o desenvolvimento.

31 Em 2015, foi publicado pela ONU o relatério sobre os ODM. Em relagio aos trés objetivos mencionados
que tratam de questBes de salde, observaram-se 0s seguintes resultados. (4) Mortalidade Infantil: a taxa
global de mortalidade infantil caiu em mais de metade entre 1990 e 2015, de 90 para 43 mortes por 1000
nascidos vivos. Apesar do crescimento da populacdo em regides em desenvolvimento, o nimero de mortes
de criangas com menos de cinco anos diminuiu de 12,7 milhGes em 1990 para quase 6 milhdes em 2015 a
nivel global. Desde o inicio da década de 90, a taxa de reducdo da mortalidade abaixo dos cinco anos mais
que triplicou também em nivel global. Na América Latina, entre 1990 e 2015, a taxa de mortalidade abaixo
dos cinco anos a cada 1000 nascidos vivos, caiu de 54 para 17, atingindo uma reduc¢éo de 69%. O Brasil,
de um modo geral, alcangou a meta ainda em 2011, passando de 53,7 para 17,7 dbitos por 1000 nascidos
vivos naquele ano. A taxa de mortalidade de criangas com menos de um ano de idade, passou 47, 1 em
1990 para 15,3 em 2011. (5) Salde Materna: Desde 1990 a taxa de mortalidade materna diminuiu em 45%
a nivel global, sendo que em 2014, mais de 71% dos partos foram assistidos por pessoal de salde
qualificado, um aumento em relacdo aos 59% de 1990. De qualquer modo, nenhuma regido alcancou a meta
estabelecida pela ONU, sendo que na América Latina, entre 1990 e 2013, a taxa de mortalidade materna
para cada 100 mil nascidos vivos entre mulheres de 15 a 49 anos, passou de 130 para 77, representando
uma queda de 40%. O Brasil, por sua vez, também enfrenta grandes desafios para alcancar a reducéo da
mortalidade materna, ao passo que cabe ressaltar que o seu desempenho foi melhor que as médias
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Em grande medida, este trabalho é desenvolvido por intermédio de suas agéncias setoriais
como a Organizacdo Mundial da Saiude (OMS); o Fundo das NagBes Unidas para a
Infancia (Unicef); o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), entre
outras organizagdes internacionais formais. N&o obstante, muitos paises implementam a
cooperacao internacional a partir de suas préprias agéncias de cooperacdo, sobretudo os
mais desenvolvidos, como por exemplo, os Estados Unidos, Canada, paises europeus,
Japdo, entre outros. Ainda que em menor volume e com quantidade inferior de recursos,

paises em desenvolvimento também prestam cooperacéo entre si, como é o caso do Brasil.

No continente americano, a importancia da questdo da salde nas relagdes internacionais
possui particularidades historicas, cabendo destacar que pari passu a criagdo da OMS em
1948, a regido ja contava com uma Organizagdo Internacional (Ol) formal, a Oficina
Sanitaria Pan-Americana, criada em 1902, e que foi percursora da atual Organizagdo Pan-
Americana da Saude (Opas) - posteriormente incorporada ao sistema da ONU como um
braco regional da OMS. A Opas é considerada uma importante agéncia promotora de
cooperacéo entre os Estados americanos, criando oportunidades de interagdo em ambito
multilateral e bilateral. Cabe a ela a promogéo de diversas iniciativas realizadas a fim de
influir na quantidade, qualidade, perfil e modo de atuacdo do profissional medico e do
trabalhador em saude (Pires-Alves et al., 2010; Santana, 2010).

registradas entre os paises em desenvolvimento e na América Latina, passando de 141 em 1990, para 64
6bitos por 100 mil nascidos vivos em 2011, com queda de 55%. Em relagdo ao segundo indicador, em 2011,
99% dos partos foram realizados em hospitais ou outros estabelecimentos de salde, e aproximadamente
90% das gestantes fizeram quatro ou mais consultas pré-natais. (6) Combate ao HIVV/Aids, Malaria e outras
doencas: as nova infec¢des por HIV diminuiram em cerca de 40% entre 2000 e 2013, de cerca de 3,5
milh&es de casos para 2,1 milh&es a nivel global. Em junho de 2014, 13,6 milhdes de pessoas que viviam
com HIV recebiam terapia antirretroviral (TAR), um aumento em relagdo aos 800 000 em 2003. A TAR
evitou 7,6 milhdes de mortes por Aids entre 1995 e 2013. Na América Latina, o nimero estimado de novas
infeccdes pelo HIV/Aids passou de 96 em 2000 para 94 em 2013. No Brasil, a taxa de deteccdo de HIV/Aids
estabilizou-se entre 2001 e 2012, em torno de 20 por 100 mil habitantes diagnosticados por ano. Entre
criancas menores de cinco anos, os registros também cairam, passando de 5 para 3,4 por 100 mil habitantes.
Estimava-se que, em 2012, 718 mil brasileiros tinham HIV/Aids, representando uma prevaléncia de 0,4%
da populagédo, sendo que deste total, 574 mil haviam sido diagnosticados, 436 mil foram atendidos nos
servigos de saide e 313 mil (44%) estavam em terapia retroviral. Em 1990 foram notificados 51,8 novos
casos de tuberculose por 100 mil habitantes, ao passo que em 2011, esta taxa caiu para 37 por 100 mil
habitantes. Entre 1990 e 2012, a incidéncia parasitaria anual (IPA) de malaria, por sua vez, caiu de 3,9 para
1,3 casos por mil habitantes. Por fim, em relagdo a taxa de deteccdo de hanseniase, esta caiu de 21,6 em
1994 para 17,2 novos caos anuais por 100 mil habitantes em 2012 (Brasil, 2014; ONU, 2015a; ONU,
2015b).
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De acordo com Pires-Alves et al. (2010), essas Ols atuam simultaneamente como atores
em arenas de negociagdo intergovernamentais e também como atores sociais de grande
relevancia e agendas de parcerias com a sociedade civil. As Ols sdo consideradas atores
porque possuem a capacidade de gerar incentivos e “produzir realidades” enquanto
responsaveis pela criacdo e disseminacao de valores, normas e modelos de atuacdo. E sdo
também arenas de negociacdo, uma vez permeaveis a presenca de diversos interesses,
sejam eles de natureza estatal, infra-estatal ou extra-estatal. Além disso, como frisam os
autores, eles sdo arenas também porque sustentam interesses inerentes a propria agéncia,
manifestos através de suas burocracias enquanto expressdes concorrentes, haja vista que
suas representacdes localizadas em diferentes paises sdo sensiveis também “ao jogo de

forgas presentes nos ambientes institucionais com os quais se relacionam diretamente”

(p. 69).

No ambito da Opas, essas agdes de cooperacdo internacional em saude, ao longo das
décadas de 1960 e 1970, foram seriamente influenciadas por uma nova dimensdo e
significado que estavam relacionados a emergéncia do conceito de desenvolvimento, a
partir do qual, os temas pertinentes a area passaram a ser tratados a partir de um enfoque
educativo e de planejamento, contribuindo para a orientacdo e implementacéo de politicas
publicas, mediante o desenvolvimento do conceito de Economia da Educacdo. A Opas
refletiu esta tendéncia, a partir da criacdo, em 1960, de uma area operacional voltada ao
desenvolvimento de recursos humanos, agindo a partir de maior articulacao e integracao

com os planos nacionais de satde dos Estados (Pires-Alves et al., 2010).

No Brasil, o Ministério da Saude beneficia-se da cooperacédo estabelecida com essa Ol
para o desenvolvimento de parcerias internacionais e a disseminacdo de politicas de
salde, interagindo entre os planos local e global. Os primeiros passos na implementacao
de uma cooperacdo técnica entre eles foram dados no final de 1973 e privilegiaram a
capacitacdo interna em recursos humanos para a salde, quando foi assinado pelo
Ministério da Saude, da Educacdo e Cultura e a Ol, o Acordo para um Programa Geral de
Desenvolvimento de Recursos Humanos em Saude, que teve como desdobramento, em
1976, o seu programa de acdo fundador, Programa de Preparacao Estratégica de Pessoal
em Salde, o PPREPS, que “teria como meta formal ajustar a formacdo de recursos

humanos para a salde no pais as necessidades do recém criado Sistema Nacional de
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Saude e em acordo com as diretrizes do Il Plano Nacional de Desenvolvimento, ambos
de 1975 (Pires-Alves et al., 2010; p. 69).

Este foi o inicio do desenvolvimento de um projeto de cooperacdo que aliaria
definitivamente a satde publica com a politica externa brasileira, concedendo ao MS,
enquanto entidade politico-administrativa, estruturas organizacionais e processos
decisérios para se projetar legal e institucionalmente no plano externo. Néo obstante, é
possivel identificar desde a década de 1970 até os anos 1990, um processo continuo de
aperfeicoamento das politicas de saude do ministério, que com o passar dos anos, por sua
vez, consolidaram-se em importantes experiéncias bem sucedidas e tornaram-se modelos
para paises que lidavam com os mesmos problemas. A tabela seguinte representa de

maneira sucinta as principais dentre elas:

Tabela 8. Principais Politicas desenvolvidas pelo Ministério da Satude (década de 1970 a 1990)

Politica Sintese

Responsavel por controlar e/ou erradicar ao longo de seus hoje 42 anos de existéncia,
as principais doencas passiveis de prevengdo por meio de vacinagdo, como sdo 0s
casos de febre amarela, variola, poliomielite, sarampo, tétano etc. Destaca-se a adogéo
de trés estratégias complementares para a obtencao destes resultados: 1) as campanhas
de vacinacdo; 2) o desenvolvimento e aperfeicoamento de tecnologias e politicas para
a logistica dos imunobioldgicos, o que resultou na criagio e aperfeicoamento da Rede
1970 - Programa Nacional de de Frio®%; e 3) a adogdo do Programa de Autossuficiéncia Nacional em

Imunizages (PNI) Imunobiolégicos (Pasni) a partir do qual foram feitos investimentos em capacitagdo
profissional e desenvolvimento de tecnologia nacional para a produgéo de novas
vacinas a partir da recuperacdo, modernizacao e construcéo de laboratorios. Estas
medidas, em conjunto, tornaram o PNI um dos mais respeitados programas em satde
publica do mundo, sendo continuamente citado pela Opas como uma referéncia global
(Ministério da Salde, 2003).

Em 1988 a reforma sanitdria atingiu um destacado patamar com a definicdo
constitucional do Sistema Unico de Salde (SUS), que passou a ser implantado nos
anos subsequentes. O SUS foi edificado segundo o principio da universalidade que se
baseia na premissa de que a salide dos cidaddos é uma responsabilidade publica. No

: Yo . contexto internacional, por sua vez, a segunda metade da década foi marcada por uma
1980 — Sistema Unico de Satde (SUS) onda (neo)liberal embasada na defesa do “Estado Minimo”, enfraquecendo a
capacidade dos governos em oferecer servigos publicos de qualidade aos cidaddos. A
reforma da saide proposta pelo Brasil seguia em sentido inverso, o que a tornou uma
experiéncia absolutamente singular (Alves et.al, 2010).

A luta contra a AIDS no Brasil iniciou-se a partir da realizacdo da VIII Conferéncia
Nacional de Saide em 1986 e a proposicdo do SUS em 1988, pari passu a
disseminacdo do virus HIV durante a década de 1980. Em 1985 foi fundada a primeira
ONG preocupada com a questdo, 0 Grupo de Apoio & Prevencéo da AIDS (GAPA),
além de terem sido criados os Programas Estaduais de DST/AIDS em 10 estados.
Neste ensejo, 0 MS além de veicular campanhas sobre a prevencéo da doenga, criou
o Programa Nacional de DST e AIDS (PN-DST/AIDS), ainda em 1986, que por sua
vez, foi considerado em 2003 referéncia mundial por diversas agéncias internacionais.
Este reconhecimento deu-se por duas principais razdes: i) a oferta universal e gratuita

1990 — Prevencdo e Tratamento do
HIV/Aids

%2 Rede de Frio, ou Cadeia de Frio, é 0 processo de armazenamento, conservacao, manipulacéo, distribuicio
e transporte dos imunobioldgicos do Programa Nacional de Imunizacdes (PNI), desde o laboratorio
produtor até o momento em que a vacina é administrada. O objetivo da rede, equipada com cdmaras de frio
e transporte igualmente refrigerado, € assegurar que todos os imunobioldgicos oferecidos & populacdo
mantenham suas caracteristicas iniciais (Ministério da Saude, 2003).
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dos antirretrovirais (ARV); ii) o seu didlogo permanente com grupos sociais e
comunidade cientifica. Ainda neste ano, foi criada a Comissdo Nacional de AIDS,
instituida a partir de 1987. A década de 1990, foi marcada por negociagdes entre o
governo brasileiro e 0 Banco Mundial, através das quais foi acordado um empréstimo
denominado Projeto AIDS I, que entrou em vigor em 1994 com vigéncia até 1998,
priorizando a estruturacdo de servigos assistenciais; apds este foi feito novo
empréstimo, o Projeto AIDS Il, com vigéncia entre 1998 e 2003, com o objetivo de
reduzir a incidéncia de casos de HIV, bem como expandir e aperfeicoar o tratamento.
Em 1996, foi promulgada a Lei n° 9.313, de 13 de novembro de 1996, garantindo a
distribuicdo gratuita de medicamentos, proposta denominada High Active
Antiretroviral Therapy (HAART), que proporcionou o aumento da sobrevida dos
pacientes soropositivos (Villarinho et al., 2011).

Fonte: elaborado pela autora

Se no periodo inicial da parceria Brasil-Opas, o pais beneficiou-se largamente da
cooperacao oferecida pela Ol no desenvolvimento do campo da salde internamente, no
momento subsequente, quando passou a prestar CT a paises igualmente em
desenvolvimento, ela tornou-se uma importante estratégia de mediacéo, operando como
catalisadora de possibilidades de cooperacdo e também cumprindo a tarefa de
acompanhar o processo no qual estdo envolvidas as iniciativas. 1sso inclui a articulacéo
de redes colaborativas nacionais e redes regionais na América Latina e Africa; a
identificacdo de docentes capacitados para ofertarem cursos em areas como gestdo de
politicas e recursos humanos; a promogéo da satde global junto a diplomacia da salde; o
direito sanitario; o desenvolvimento de politicas publicas domésticas com foco em saude

publica; entre outros (Pires-Alves, et al., 2010).

Principalmente a partir de 2003, algumas iniciativas internacionais, por parte do governo
brasileiro, passaram a ser amplamente destacadas quando o entdo secretario de Gestédo
Participativa do MS, Sérgio Arouca, advogou para que a reforma sanitaria, entdo
consolidada com a criagdo do SUS, passasse a ser internacionalizada como forma de
contribuicdo as atividades internacionais. Surgiu, entdo, naquele ano, o esbo¢o do
Programa de Difuséo e Intercambio sobre Reforma Sanitaria (Prodirs), que contou com o

trabalho conjunto do MS e da representacdo Opas-Brasil no pais.

Ap0s estas discussdes iniciais, a insercdo internacional no setor ascendeu paulatinamente
no campo da CT, cabendo destacar alguns eventos-chave: i) a assinatura por Humberto
Costa e Celso Amorim, ministros da Salde e das Rela¢des Internacionais,
respectivamente, de um protocolo de intengbes que tinha como objetivo o
aperfeicoamento da coordenacdo da CTPD na area (2005); ii) a celebracdo entre o0 MS, a
Opas e a Fiocruz, do Termo de Cooperagdo n°41 (2006), reconhecido como um dos

principais mecanismos estabelecidos com o propdsito de realizar a CT; e iii) o langamento

132



nacional do Programa Mais Salde: Direito de Todos, apresentado como a estratégia de
desenvolvimento do MS para o periodo de 2008 a 2011, que possuia um eixo especifico

sobre a cooperacdo internacional (Pires-Alves et al., 2010)%,

Desde entdo, muitas tém sido as discussdes sobre a relacdo entre salde e cooperacdo
internacional que, em grande medida, reafirmam o fato de que o MS tem buscado
desenvolver mecanismos capazes de conceber, facilitar e implementar acdes de
cooperacao na area, que sdo empregadas a partir de quatro linhas fundamentais: i) o
didlogo continuo com a politica diplomatica adotada pelo pais, buscando sua inser¢éao no
contexto global ou blocos regionais e sub-regionais do qual participa; ii) a consideracao
das questdes de vulnerabilidade dos paises com 0s quais coopera; iii) envolvimento em
organismos da ONU; e iv) execucdo dos projetos em parceria com instituicdes nacionais,
enquanto promotoras e beneficiarias do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico inerente
a politica de cooperacdo (Almeida et al., 2010; Buss e Ferreira, 2010; Santana, 2010;
Milani e Nunes, 2014).

Além da atuacdo multilateral, quando solicitado a colaborar, 0 MS transfere seus
conhecimentos e expertise ora de maneira bilateral, por meio de projetos e trabalhos
executados com duas ou mais instituicdes de dois paises parceiros, ora através de
triangulacdo, quando obtém o apoio financeiro de uma Agéncia de Cooperacdo
estrangeira. As demandas por cooperacdo sdo maiores principalmente nas areas
consideradas de experiéncia comprovada do MS tais como: malaria; HIV/AIDS; Sistema
Unico de Satde; Nutricdo; Banco de Leite Humano; Vigilancia Ambiental em Sadde;

Vigilancia Epidemioldgica; Geminacéo de Hospitais; Farmacos e Imunobioldgicos®* (Via

% Nos anos 2000, diante da crescente complexidade dos problemas em sade, ocorreram diferentes acoes
internacionais, tais como os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM, 2000); as Iniciativas Globais
em Salde (Global Health Initiatives — GHIS, 2000); a Comissdo de Macroeconomia e Saude (2001); a
Comissdo de Determinante Sociais da Satde (2005 — 2008); a Declaracéo de Oslo (2007) e a Celebracdo
Mundial dos 30 anos da Conferéncia de Alma-Ata (2008) (Almeida et al., 2010).

¥ O Ministério da Satde recebe, ainda, demandas em outras 4reas, além das mencionadas, como Salde
Mental, Saude Indigena, Gestdo Participativa, Bancos de Sangue, Cirurgias Cardiacas, Tratamento de
Queimados, entre outras. Em 2009 os paises com 0 quais cooperava no eixo Sul eram: América do Sul:
Argentina, Bolivia, Chile, Coldbmbia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai, Venezuela.
América Central: Panamg, Costa Rica, Nicargua, El Salvador, Hunduras, Belize, México. Caribe: Cuba,
Replblica Dominicana, Haiti, Granada. Africa Lusofona: Angola, Cabo Verde, Guiné Bissau,
Mogambique, S&o Tomé e Principe. Africa Angl6fona: Botsuana, Gana, Quénia, Zambia, Tanzania, Africa
Francéfona: Argélia, Benin, Burkina Fasso, Cameroun, Senegal e Congo (Ministério da Salde, 2010a).
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ABC, 2007). O gréfico a seguir demonstra o percentual de projetos de cooperacao Sul-

Sul por érea:

Graéfico 5. Principais Projetos de Cooperagéo Sul-Sul em Sadde por Area (2009)

Vigilancia Sistemas de
Ambiental Informagéo em
18% y
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Fonte: Ministério da Salide, 2010a.

Essas acOes internacionais do MS, por sua vez, sdo todas coordenadas pela Assessoria de
Assuntos Internacionais (AISA), criada em 1998, no momento de maior projecdo
internacional do ministério atribuida aos resultados alcangados pela politica de combate
a Aids. A AISA cabe a contribuicio na formulagio da politica externa do ministério, bem
como na difuséo dos projetos e programas de cooperacao internacional; além disso, ela é
responsavel por coordenar as a¢des na area internacional por meio da mediacdo entre os
distintos programas e unidades do MS e do MRE e também apoiar as areas técnicas na
identificacdo, negociacao e elaboracdo de projetos de cooperacao técnica internacional
(Ministério da Saude, 2010a).

Este trabalho é executado principalmente pela sua Divisdo de Projetos (DPROJ) que
cumpre as seguintes func@es: i) contribuir na formulacdo de politica externa na area de
salde; ii) contribuir para a difusdo dos projetos e programas de cooperacao internacional
no ministério; iii) coordenar as acfes na area internacional, tracar diretrizes e contribuir
para 0 desenho e implementacdo de programas e acdes em cooperacdo internacional,
realizando a intermediacdo entre os distintos programas e unidades do MS e do MRE; iv)
apoiar areas técnicas da salde na identificacdo, negociacao, elaboracéo de projetos de Cl,

bem como participar nos esforcos de captacdo de recursos para sua implementacao; v)
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definir diretrizes e coordenar os esfor¢cos no &mbito das distintas areas do MS para que as
acOes tenham o devido impacto e o esperado resultado, de acordo com as diretrizes
previamente estabelecidas, que por sua vez, devem estar em consonancia com 0S
propositos maiores da PEB (papel articulador); vi) coordenar e gerenciar as acfes de
assisténcia humanitéria; e vii) monitorar e avaliar 0s programas, projetos e acoes da area

internacional®®.

Essas informagdes apontam para uma ativa articulagdo do MS na agenda de politica
externa. Com 0 avanco da cooperacdo, 0 ministério tornou-se mais capacitado para
atender as demandas, dotando sua burocracia de competéncia suficiente para responder
diretamente as questdes envolvidas com o tema. Ao mesmo tempo, a tecnicalidade
envolvida na consecucdo desse tipo de politica significou a perda relativa da capacidade
de geréncia do MRE, ao qual coube, principalmente, atuar na esfera diplomatica,
acompanhando ministros e técnicos do ministério em reunides multilaterais, e
organizando, de forma geral, a gestdo regulatoria da politica atraves da ABC (Pimenta de
Faria, 2012b).

Pela definicdo de Souza (2006a), ja apresentada anteriormente, 0s dois ministérios
estabeleceram durante esse processo de divisdo de tarefas, uma relacdo cooperativa,
compartilhando a mesma autoridade centralizadora de decisdes, ou seja, a Presidéncia da
Republica. Deste modo, € central para a analise entender de que forma o presidente
articulou a ampliacdo da autonomia burocréatica do MS para atuar em politica externa, ao
mesmo tempo em que garantiu que sua agenda internacional fosse observada e

implementada.

35 Dentre as principais iniciativas estratégicas do DPROJ estdo: (1) Grupo Tematico de Cooperacao

Internacional em Salde (GT-CIS), instituido por meio da Portaria ministerial 2.356, de 17/08/2010, que
conta com um representante de cada secretaria e tem por objetivo institucionalizar e fortalecer o didlogo e
a articulacdo entre as areas técnicas do MS para temas relacionados & cooperacao internacional; (2) Sistema
de Acompanhamento de Projetos e Atividades de Cooperacéo (Siscoop), através do qual foi possivel
sistematizar as informacfes disponiveis na Assessoria Internacional acerca de projetos e iniciativas de
cooperacdo internacional, permitindo uma resposta mais agil e eficiente, bem como uma melhor
coordenacgdo de todos 0S processos em curso nos paises cooperados com as distintas areas e unidades
vinculadas do MS, estando a partir de 2010 também disponivel online para consulta publica; (3)
Fortalecimento das acfes de assisténcia humanitaria, em que foram tomadas algumas providéncias para
solucionar quest@es juridicas e administrativas no sentido de viabilizar maior rapidez no fluxo da tramitacdo
e fortalecimento das a¢Bes de Assisténcia Humanitéria.
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Uma maneira de verificar esta questdo, é analisando os limites impostos pelo presidente
ao exercicio do poder discricionario do MS; limites estes que podem ser verificados a
partir de duas variaveis: i) a nomeacao dos ministros e ii) 0s decretos presidenciais que
regem a estrutura dos cargos no interior do ministério. A proxima segdo, buscara
justamente analisar o jogo politico no qual inseriu-se a primeira varavel, bem como
observar se 0s decretos presidenciais possuiram de fato, capacidade de limitar a atuagdo
do MS em politica externa.

2. A Delegacéo Politica do ex-Presidente Lula ao Ministério da Saude em Politica
Externa

2.1. A Nomeagao dos Ministros

No primeiro capitulo foram apresentados alguns trabalhos da Ciéncia Politica brasileira
que tratam dos problemas oriundos da delegacé@o no interior do poder executivo em um
contexto marcado pelo presidencialismo de coalizdo, tanto no que diz respeito a politica
doméstica quanto a execucdo da agenda de politica externa partindo do pressuposto das
pesquisas norte-americanas de que existe um controle exercido pelo presidente sobre as

burocracias®®.

Utilizando este referencial tedrico, é possivel dizer de antemao que ambos 0s mecanismos
de controle levantados por essas discussdes, a centralizacdo e a partidarizacao,
influenciaram enormemente para a consecucdo dos resultados obtidos durante os dois
mandatos do presidente Lula, no campo da CTPD, particularmente em salde, garantindo
a politica externa de seu governo um status diferenciado perante a comunidade
internacional no que diz respeito a difusdo de boas praticas da politica nacional de satde

brasileira.

3 Para politica doméstica ver (Loureiro e Abrucio, 1999; Ignacio, 2006; D’Araujo, 2009; Vieira, 2013;
Batista, 2014; Lopez et al.; Borges e Coélho; Lopez e Praga; Pereira et al.; Lameirdo, 2015). Para politica
externa ver (Franca e Badin, 2010; Silva et al., 2010; Pinheiro e Beshara, 2011; Pimenta de Faria, 2012a,
2012b; Albuquerque, 2013; Leite et. al, 2013; Milhorance, 2013; Milani 2014; Milani e Lopes, 2014). Para
os estudos norte-americanos ver ((Neustadt, 1960; Krasner, 1972; Rosati, 1981; Weingast& Moran, 1983;
Moe, 1984; King, 1993; Moe, 1993; Bawn, 1995; Epstein andO’Halloran, 1994; Moe and Wilson, 1994;
Lupia, 2001; Carpenter, 2001; Howelland Lewis, 2002; Hawkins et al., 2006; Lewis, 2007; Burke, 2016).
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A centralidade exercida pela Casa Civil, diretamente ligada ao presidente, tanto em
relacdo a nomeacgdo dos cargos de alto-escaldo do governo e na revisdo das propostas
politicas elaboradas pelos ministérios, quanto na nomeagao de ministros - ainda que nem
todos de seu partido, mas com orientagdes pré-governo -, foram importantes mecanismos
de controle ex ante utilizados pelo presidente Lula no gerenciamento do Ministério da
Saude.

Esse ministério sempre foi uma das pastas mais cobicadas da Esplanada, por um lado,
muito em razdo do volume de recursos destinado as politicas publicas setoriais, visto que
no primeiro ano do primeiro mandado do presidente Lula (2003), por exemplo, ele
possuia 0 segundo maior orgamento entre seus pares®’; por outro, ele logrou alcancar, no
decorrer de sua historia, uma boa reputacdo no desenvolvimento e aprimoramento das
politicas, acdes e programas do setor, garantindo um papel de vitrine politica para os

partidos, de modo que ndo é sem razao a disputa pelo seu controle.

Na sucessdo de dois dos quatro ministros que foram nomeados pelo presidente Lula de
2003 a 2010, ele arcou com os custos impostos pela formacao de sua coalizdo, sendo o
mais alto deles, a perda do ministério pelo seu partido parao PMDB em 2005, com o qual
permaneceu até o final de seu segundo mandato. Nao menos importante foi a dificuldade
de, ainda assim, manter-se coeso com a base peemedebista no Congresso e buscar pautar
as demais nomeacdes em carater estritamente técnico, para que sem retomar o ministério
para o PT e provocar rupturas com a base aliada, pudesse controlar a influéncia politica

do PMDB naquelas politicas que vinham sendo desenvolvidas pelo MS.

Quando assumiu a presidéncia, o presidente Lula nomeou Humberto Sérgio Costa Lima,

que integrava o partido do presidente desde 1981, tendo ocupado cargos legislativos pelo

3" De acordo com a Lei Orgamentaria n® 10.640 de 14 de janeiro de 2003, 0 orcamento do MS previsto para
aquele ano era de R$ 30.562.133.942, o que o deixava atrds apenas do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, que tinha um or¢amento previsto de R$ 109.651.575.329. Além destes dois, outros altos
orcamentos eram: Ministério da Defesa (R$ 26.272.355.773); Ministério da Educagdo (R$
17.350.409.917); Ministério do Trabalho e Emprego (R$ 15.691.732.976) e Ministério dos Transportes (R$
10.927.581.803). Disponivel em http://mww.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-
2003/lei_10640_anexo.pdf (Acesso em 15 de maio de 2016).
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estado de Pernambuco entre fevereiro de 1995 a janeiro de 1999. N&o obstante fosse
medico de formacdo, com uma carreira consolidada e reconhecida na area, o entéo
ministro gozava da confianga de Lula que, seguro de nomear um nome de seu proprio
partido, contaria com total apoio do mesmo para a execu¢do de sua agenda politica. O
que foi demonstrado pela préatica, pois apesar do pouco apoio do Congresso e de
contumazes criticas, Humberto Costa implementou uma gama de propostas populares que
estavam em intimo didlogo com as diretrizes do governo, cabendo destacar a Politica
Nacional de Saude Bucal — Brasil Sorridente (2003), a Politica Nacional de Urgéncia e
Emergéncia (SAMU - 2003), e o0 Programa Farméacia Popular (2004).

Outro nome importante do Ministério, ainda nessa gestdo, foi o sanitarista Sérgio Arouca,
nomeado para a Secretaria de Gestdo Participativa. Ele ficou reconhecido por sua
militancia durante a reforma sanitaria brasileira da qual originou-se 0 SUS em 1988, além
de ocupar importantes postos durante sua trajetéria, como por exemplo, a presidéncia da
Fiocruz e de ter sido consultor da Opas, dentro da qual atuou em diversos paises,
experiéncia esta que o faria privilegiar, quando nomeado para 0 MS em 2003, a
internacionalizacdo das politicas publicas brasileiras em saude, seguindo as diretrizes da

politica externa do governo.

Entretanto, controversas politicas definiram o contexto da sucessdo de Costa Lima,
marcado por divergéncias entre o PT e PMDB que advinham desde antes da posse do
presidente Lula em 2003. José Dirceu, nome forte do partido do presidente e entdo
ministro chefe da Casa Civil, apos inUmeros processos de negociacdo, acabou por acertar
a participacdo peemedebista no governo, sendo, entretanto, contrariado pelo presidente
Lula que, ndo satisfeito, recuou da decisdo e negou-se a abrir um espago para o partido
no governo. Fortemente criticado pelo PMDB, apenas um ano depois, o entdo presidente
nomeou Eunicio Oliveira para o Ministério das Comunicacbes e Amir Lando para a
Previdéncia Social, ambos filiados ao PMDB. Ainda que decorrido um ano, e ambos
tenham saido, o presidente entregou o Ministério de Minas e Energias a Silas Rondeau, o
Ministério das Comunicacdes a Hélio Costa e finalmente o Ministério da Saude a José

Saraiva Felipe, ja em 2005.

As discussdes geradas por esse embate politico e a consequente nomeacdo de Saraiva

Felipe produziram duras criticas por parte da oposi¢do, a imprensa e em parte também da
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populacdo, ao que chamavam de ‘politizacdo’ da Esplanada dos Ministérios. Em
entrevista concedida no dia de sua posse, 0 entdo ministro disse que estavam ocorrendo
debates de cunho preconceituoso contra os politicos (entre 1995 e 2005, ele havia sido
deputado federal por Minas Gerais, além de lider do partido na Camara dos Deputados
neste ultimo ano, quando licenciou-se para assumir o ministério). O que ele alegava em
sua defesa como nomeado para titular da pasta, era que as pessoas estavam esquecendo-
se de sua trajetdria profissional e politica, pois além de médico de formac&o e atuante na
area da salde, ele havia sido um dos integrantes das discussdes sobre a reforma sanitaria

brasileira, ainda na década de 1980.

Quando assumiu o cargo, Saraiva Felipe garantiu ao presidente Lula que ele poderia
contar com 0 apoio da maioria do seu partido na Camara dos Deputados, pois todos
estavam de acordo acerca da necessidade de colaborar com a gestdo do presidente no
sentido de formar um “mesmo governo”; e se, tornar-Se ministro da Sadude significava
politizar o ministério, ele o faria, ndo enquanto sindnimo de partidarizar ou dificultar o
consenso, mas ‘““de [estabelecer] um ministério politico no sentido de estar aberto ao

dialogo e cujas decisdes [passassem] pelo Conselho Nacional de Saiide ™ .

Suas palavras funcionaram mais no discurso que na pratica, porque houve uma grande
incapacidade de seu partido em superar as divergéncias internas, a ponto do presidente
Lula queixar-se com o entdo presidente do Senado, Renan Calheiros, e com o senador
José Sarney, ambos do PMDB, que ainda enquanto ministro de seu governo, Saraiva
Felipe teria trabalhado em apoio a candidatura de Anthony Garotinho as eleicdes

presidenciais de 2006.

Saraiva Felipe permaneceu no cargo por apenas um ano, pedindo exoneracdo para lancar-
se as eleicdes em Minas, 0 que abriu precedentes para uma nova discussdo sobre a
sucessdo ministerial. Havia duas possibilidades em jogo, a primeira, que atendia
diretamente ao PT, era nomear um nome ligado ao partido, ja que o fato de o ano seguinte

ser um ano eleitoral, e Lula ser candidato a reeleicdo, ele ndo poderia correr o risco de

% Informacéo disponivel em: http://www6.ensp.fiocruz.br/radis/revista-radis/36/sumula/3113 (Acesso em
10 de maio de 2016).

139


http://www6.ensp.fiocruz.br/radis/revista-radis/36/sumula/3113

entregar um de seus principais ministérios a um politico ligado ao PMDB, incerto de que
a nova gestdo garantiria avaliagdes positivas por parte do eleitorado necessérias a sua
possivel vitéria; atrelado a isso, 0 PMDB nédo havia tido sucesso em agregar apoio
hegemaonico da sua bancada no Congresso para a escolha de um nome, o que deixou vaga
a chefia da pasta durante alguns dias.

A outra possibilidade, aventada pelo presidente Lula era buscar a solugdo 6tima diante de
um cenario critico em que, por um lado ele continuaria a precisar do apoio do PMDB,
caso reeleito, o que poderia ser afetado caso retirasse 0 MS do partido; e por outro, cabia
a ele garantir com que a gestdo de Saraiva Felipe, que alinhada as diretrizes do governo,
permanecesse sem alteragcdes. A solugdo encontrada pelo presidente, ainda que o PMDB
tenha indicado dois nomes para a pasta — os deputados Marcelo Castro (PI) e Jorge
Alberto (SE) - foi elevar José Alvares da Silva, também do PMDB e homem de confianca
de Saraiva Felipe, da funcdo de Secretario-Executivo, para a de Ministro, onde
permaneceu até 2007, tudo isso permeado pelo fato de que, diferente de seus sucessores,

Alvares da Silva nunca havia exercido fungdes politicas.

Tomada a decisdo e na tentativa de acalmar os &nimos dos lideres do PMDB insatisfeitos
com a nomeacdo feita pelo presidente Lula, ele informou aos senadores Calheiros e
Sarney, que nao faria nenhuma nomeacéo politica para 0 MS, ainda que fosse para seu
proprio partido, e que sua escolha havia sido feita em bases técnicas, pois tratava-se de
um periodo muito especifico de transi¢do. Ele garantiu que todos os recém-nomeados
ministros poderiam criar novos programas, embora tivessem sido orientados a concluir
aqueles que ja se encontravam em andamento, e que se caso homeasse politicos, estes

estariam tentados a dar um “toque pessoal” na gestio*°.

Um dos problemas decorrentes do processo de politizacdo das burocracias de acordo com
a literatura (Moe, 1985; Moe and Wilson, 1994; Ignécio, 2006; Lewis, 2007; Vieira, 2013;
Batista, 2014; Lopez et al.; Borges e Coélho; Lopez e Praca; Pereira et al.; Lameirdo,
2015) é o de que, caso ndo ocorra, a linha de governo adotada pelo presidente pode correr

0 risco de ndo ser respeitada pelo fato do agente mudar os interesses do principal no

#Informacdes disponiveis em: hitp:/Aww2.senado.leg bribdsfhitstreanvhandle/ic/399111/complemento 3 htm?sequence=4
ehttp:/Amww.anabb.org.br/mostraPagina.asp?codPagina=16203&codServico=4 (Acesso em 10 de maio de 2016).
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processo de delegacdo, e aproxima-los da bancada do partido presente na coalizdo de
governo; e no caso inverso, além do risco de eventualmente dirimir a politica de seus
aspectos morais, coloca sob desconfianca a qualificagdo pessoal daqueles que sdo
nomeados podendo originar o fracasso de projetos e programas ora em fase de tramitacao,

ora ja implementados, dada a natureza transitoria dessas nomeagdes.

E possivel dizer que o presidente Lula ndo teve escolha diante da pressdo exercida pelo
PMDB, e acabou cedendo ao partido da coalizdo a pasta da saude, ndo sem antes ter
garantias de que seus interesses estavam relativamente a salvo, para que assim pudesse
garantir a continuidade das politicas iniciadas e a sinergia entre elas e o seu plano de
governo. De outro modo, tanto Costa Lima quanto Saraiva Felipe possuiam qualificacdes
técnicas necessarias para a conducdo do ministerio, ainda que compartilhassem de uma
carreira medica alinhada a politica, o que por seu turno, acabou por gerar resultados, se

ndo de todo positivos, pelo menos ndo desabonadores a avaliacdo mais geral do setor.

Entretanto, a aposta na tecnicalidade do presidente Lula em Alvares da Silva garantiu
uma atuacao hibrida da parte do presidente na qual, sem criar desafetos com o PMDB,
pdde certificar-se de que 0 MS ndo teria interferéncias indesejaveis que pudessem mudar
0 curso de sua agenda politica. Sem duvida, foi uma aposta de risco, porque nada poderia
garantir que o fato de que o ministro, ndo tendo ele vinculos diretos com o exercicio da
politica, estaria resguardado da influéncia do seu partido. N&o obstante, a receita parece
ter funcionado, fazendo com que em 2007, reconduzido ao segundo mandato ao final de
2006, o presidente Lula nomeasse José Gomes Temporao que permaneceu como ministro

até o fim do seu governo em 2010.

Embora tenha passado por diversos partidos ao longo de sua trajetéria, o ministro
Temporao possuia um alinhamento ideoldgico com as propostas do partido do presidente,
tendo sido filiado ao Partido Comunista Brasileiro (PCB) no final da década de 1970,
época em que ingressou na faculdade de medicina. Em 1992, quando seu partido decidiu
extinguir a agremiacdo e fundar um novo partido sem ligacdes formais com o marxismo,
o Partido Popular Socialista (PPS), Tempordo desligou-se e entrou no Partido
Democratico Trabalhista (PDT), onde ficou até 2005, quando ent&o filiou-se ao PMDB.
Esta altima filiacdo foi o que garantiu sua posse como ministro da salde, ao passo que

ela foi resultado da indicacdo feita pelo governador do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral
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Filho, ao presidente Lula. Assim, como os demais que o precederam, 0 ministro
Tempordo possuia uma solida trajetoria na area da saude, tendo participado ao lado de
outros meédicos sanitaristas entre 1980 e 1982 nos debates sobre a reforma sanitaria
brasileira. Em seu discurso de posse, enfatizou que sua missdo no ministério era a de
qualificar o atendimento de salde da populacéo brasileira e garantir a transparéncia da

utilizagdo dos recursos.

Os dois Gltimos ministros da pasta na gestdo do primeiro mandato do presidente Lula
deram grande atencdo a agenda de politica externa, reflexo de uma extensa carreira na
salide perpassada por atuac@es na area internacional. Alvares da Silva, por exemplo, foi
consultor nacional da Opas entre 0s anos de 1986 e 1992, sendo que durante a sua gestéo
no MS instituiu o forum permanente do Mercosul para o trabalho em saide. Temporao,
por sua vez, também prestou consultoria a Opas em 1984, como assessor temporario para
a reunido sobre descentralizacdo e administracdo dos Sistemas de Saude, no México.
Alem disso, em 2001, também como consultor, ficou responsavel pelo desenvolvimento
de tecnologias e instrumentos de fortalecimento das funcGes gestoras da rede assistencial
do SUS. J& em 2003, como diretor geral do Instituto Nacional do Cancer (INCA),
promoveu uma campanha nacional de Doagdes de Medula Ossea em colaboragdo com
outras instituicbes cientificas nacionais e internacionais, tendo ainda participado,
enquanto diretor, no ambito da OMS, do Grupo de Trabalho Intergovernamental de
Composicdo Aberta da Convencdo Quadro para o Controle do Tabaco (CQCT), e do
grupo de conselheiros internacionais para o desenvolvimento de uma estratégia global

para o controle do céancer.

Em seu mandato como ministro, foi lancado o Programa Mais Saude: Direito de Todos
que, conforme visto anteriormente, possuia um eixo especifico sobre a cooperagédo
internacional. Em seu discurso de posse, em 19 de marco de 2007, Tempordo listou, entre
as demais propostas para 0 ministério: “Fortalecer a presenca do Brasil no cenario
internacional (atendendo ao desafio lancado pelo presidente Lula durante o congresso
da Abrasco) estreitando as relacbes com o Ministério das Relacdes Exteriores,
amplificando nossa presenca nos érgaos setoriais e em programas de saude das Nacdes
Unidas - como a OMS, a OPAS, a UNITAIDS, o FIAM e tantos outros assim como

cooperando com o desenvolvimento dos sistemas de saude dos paises da América do Sul
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- em especial com o Mercosul - e com os paises de lingua portuguesa da Africae a CPLP”
(Discurso do Ministro Dr. José Gomes Tempordo).*

Essas informag6es demonstram que o desempenho de qualquer ministério, no sentido de
estar alinhado as diretrizes da agenda presidencial, depende fundamentalmente do
controle exercido pelo presidente, sendo que trés exemplos destacados dos
acontecimentos politicos narrados acima comprovam esse argumento. O primeiro diz
respeito a atitude do presidente Lula ao responder para os principais nomes do PMDB,
que sua escolha por Alvares da Silva justificava-se tanto por sua competéncia técnica
quanto pelo receio de que qualquer nomeacédo politica pudesse acarretar em alteraces
nos objetivos perseguidos pelo governo para o setor, ja que, tendo em vista sua intencao
de ser eleito novamente presidente em 2006, qualquer avaliagdo negativa em uma area

tdo sensivel ao crivo popular, poderia custar sua reeleigéo.

O segundo foi a barganha realizada entre Lula e José Saraiva Felipe quando da nomeacéo
deste para o ministério, em que ele, por sua vez, garantiu ao presidente - dada sua posi¢do
privilegiada de lider do PMDB no Congresso - que a sua agenda politica ndo enfrentaria
grandes dificuldades para ser implementada. Por fim — e ao que interessa particularmente
ao problema da pesquisa -, tem-se a demonstracdo mais evidente da delegacdo por parte
do ex-presidente ao entdo ministro Temporao, quando este Ultimo, em seu discurso de
posse, afirmou que sua gestdo no MS buscaria conferir atengédo a insercao internacional
do pais privilegiando as relagdes com paises da América do Sul e Africa, conforme o

desafio langado pelo presidente Lula para o seu segundo mandato.

Entretanto, conforme dito anteriormente, além da nomeacao dos ministros, outra variavel
capaz de medir os limites impostos pelo presidente ao poder discricionario do MS €é a
sincronia entre as competéncias atribuidas ao ministério pelo principal, que pode ser
verificada a partir da comparacéo entre os decretos presidenciais e a estrutura interna do
ministério, durante o periodo analisado. Na sequéncia, buscar-se-4& empreender esta

tarefa, comparando os respectivos documentos publicados em 2003 e 2010.

0 Discurso de posse do Dr. José Gomes Tempor&o no cargo de ministro da satide em 19 de margo de 2007.
Disponivel em  http.//wwwb.ensp.fiocruz.br/biblioteca/home/exibedetalhesBiblioteca.cfm 2ID=2959&tipo=B
(Acesso em 10 de maio de 2016).
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2.2. Os Decretos Presidenciais e os Regimentos Internos do MS

Franca e Badin (2010) e Silva et al. (2010), como foi demonstrado no capitulo 1,

analisaram os 6rgaos que compdem o Executivo, tal qual os ministérios, a fim de verificar

a competéncia atribuida a seus 6érgdos internos no que diz respeito a formulagédo e

implementacdo de politica externa, utilizando duas fontes de dados: os decretos

presidenciais que determinam sua estrutura regimental e 0s seus respectivos regimentos

internos.

Em relacdo ao primeiro, esses tém como objetivo demonstrar de maneira simplificada

como 0s ministérios estdo organizados, apresentando as principais funcGes de suas

secretarias e demais 6rgaos que os compdem. No caso do MS, no recorte temporal da

pesquisa, foram editados nove decretos, embora nem todos tenham revogado o inteiro

teor de seu antecedente, conforme pode ser verificado na tabela:

Tabela 9. Decretos presidenciais que autorizam a Estrutura Regimental e Quadro Demonstrativo dos
Cargos do Ministério da Satude (2003-2010)

Data

NUmero

Ementa

Decreto Revogado

Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das
Funcbes Gratificadas do Ministério da Salde,
integra 0 Centro de Referéncia Professor Hélio
Fraga a estrutura da Fundagdo Oswaldo Cruz
FIOCRUZ, altera e acresce artigo ao Anexo | e altera
0 Anexo Il ao Decreto no4.725, de 9 de junho de
2003, que aprova o0 Estatuto e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das
Funcdes Gratificadas da FIOCRUZ

09/06/2003 | 4.726 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro | Decreto n° 4.194, de 11 de abril de
Demonstrativo dos Cargos em Comissdes e das | 2002
Fungdes Gratificadas do Ministério da Saude

03/12/2003 | 4.907 Altera a redacéo do art. 33 do Decreto n®4.726, de 9 | O art. 33 do Anexo | ao Decreto n°
de junho de 2003, que aprova a Estrutura Regimental | 4.726, de 9 de junho de 2003
e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo
e das Funcdes Gratificadas do Ministério da Saude

18/01/2006 | 5.678 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro | Decretos nos 4.726, de 9 de junho de
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das | 2003, e 4.907, de 3 de dezembro de
Funcoes Gratificadas do Ministério da Saude 2003

13/07/2006 | 5.841 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro | Decreto no 5.678, de 18 de janeiro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das | de 2006.
Funcoes Gratificadas do Ministério da Saide

29/11/2006 | 5.974 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro | Decreto no 5.841, de 13 de julho de
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das | 2006
Funcgdes Gratificadas do Ministério da Saide

27/05/2009 | 6.860 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro | Decreto no 5.974, de 29 de

novembro de 2006.
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29/03/2010

7.135

Dispde sobre remanejamento de cargos em comissdo
do Grupo de Direcdo e Assessoramento Superiores
DAS; aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das
Funcdes Gratificadas do Ministério da Saude; altera
0 Anexo Il ao Decreto no 4.727 de 9 de junho de
2003, que trata do Estatuto e do Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das
Funcbes Gratificadas da Fundaco Nacional de
Saude; e d4 outras providencias.

art. 10, os incisos | e Il do art. 20, 0s
arts. 3° e 4° e os Anexos | e Il ao
Decreto no 6.860, de 27 de maio de
2009.

06/05/ 2010

7.171

Altera 0 Decreto no 4.725, de 9 de junho de 2003,
que aprova o Estatuto e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissdo e das Funcdes Gratificadas da
Fundagdo Oswaldo Cruz — FIOCRUZ, no tocante ao
Centro de Referéncia Professor Hélio Fraga

alinea “0” do inciso VIdo art. 3°e o
art. 30% do Anexo | ao Decreto n°
4.725, de 9 de junho de 2003;art. 60
do Decreto no 6.860, de 27 de maio
de 2009, na parte em que acrescenta
a alinea “0” ao inciso VI do art 3° do
Anexo | ao Decreto no 4.725, de 9
de junho de 2003; e arts. 7° e 8° do
Decreto n° 6.860, de 27 de maio de

2009

19/11/2010 | 7.336 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das

Funcdes Gratificadas do Ministério da Salde

Decreto no 7.135, de 29 de marco de
2010

Fonte: site do Pal4cio do Planalto (http://www.planalto.gov.br/ccivil - Acesso em 26 de abril de 2005)*

O site da Biblioteca Virtual em Saude possui publicados os regimentos internos e
organogramas basicos compilados pelo proprio ministério, contendo informacdo mais
detalhada das atribuicdes de todas as suas secretarias e 6rgdos internos. Entretanto, ndo
houve publicacdo similar para o ano de 2009, apenas para 2005 (criado a partir do decreto
de junho de 2003), 2006 e 2010. Por essa razdo, para compreender o periodo inicial sera
utilizado o primeiro decreto de 2003 em comparacdo com o ultimo de 2010, a fim de
verificar as alteracGes para o periodo todo. Olhando para os resultados, de maneira geral,
as principais alteraces dizem respeito aos orgaos singulares, mais especificamente a

alteracéo no niimero de departamentos no interior de algumas secretarias®?.

*1 Decreto n°4.726 de 9 de junho de 2003 disponivel em: hitp:wwiplanalto.govbriooivil 03decretn/2003/D4726 himy Decreto n° 4.907 de
3dedezembrode 2003 disponivel em http:/Amwwplanalto.gov.br/ccivil 03/decreta/2003/D4907.htm/ Decreton®5.678 de 18 de janeiro
de 2006 disponivel em: http:/Awwvplanalto.gov.brfocivil 03/ Ato20042006/2006/Decreto/D5678 him /Decreto n° 5.841 de 13 de julho de 2006
disponivel em: hitp:/Awwvplanalto.govibrfocivil 08/ Ato20042006/2006/Decreta/D5841.him /Decreto n° 5.974 de 29 de novembrro de 2006
disponivel em: hitp:/Awwvplanalto.govibriocivil 03/ Ato2004200672006/Decreta/D5974htm/ Decreto n® 6.860, de 27 de maio de 2009
disponivel em: http:/Awwvplanalto.gov.brfodivil 03/ Ato20072010/2009Decreto/D6860 htmtanexaii/ Decreto n° 7.135, de 29 de margo de 2010
disponivel em: hitpzAwwvplanalto.govbrocivil 08/ Ato20072010/2010Decret/D7135htmy Decreto n® 7.171 de 06 de maio de 2010
disponivel em: hitp:/Amwiplanalto.govbricdvil 03/ Ato20072010/2010Decreta/D7171 hin#arty/ Decreton® 7.336 de 19 denovembro de 2010
disponivel e http:/Awwplanatto.gov briccivil 08/ Ato20072010/2010/Decreta/D7336 Hm

2 Na Secretaria de Atencéo a Satide, foram incluidos os Departamentos de Gestdo Hospitalar no Estado do
Rio de Janeiro; de Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social em Salde. Na Secretaria
de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos, foi criado o Departamento do Complexo Industrial e
Inovacdo em Salde. Na Secretéria de Vigilancia houve a criacdo do Departamento de Vigilancia, Prevencdo
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N&o obstante, quando se observa de modo mais detido as competéncias em politica

externa, foi possivel perceber que o nimero de 6rgdos com tal prerrogativa permaneceu

praticamente inalterado*®, conforme demonstrado na tabela abaixo:

Tabela 10. Competéncias em Politica Externa dos Decretos presidenciais que autorizam a Estrutura

Regimental e Quadro Demonstrativo dos Cargos do Ministério da Satde (2003 e 2010)

2003

2010

Art. 3° Ao Gabinete do Ministro compete:

V exercer as atividades de comunicacdo social, bem como de
relagBes internacionais relacionadas com a cooperagdo em
saude, de interesse do Ministério;

Art. 30 Ao Gabinete compete:

V exercer as atividades de comunicacdo social, bem como de
relagbes internacionais relacionadas com a cooperacdo em
satde, de interesse do Ministério da Satde;

Art. 4° A Secretaria Executiva compete:

VIl assessorar a direcdo dos o6rgdos do Ministério na
formulacdo de estratégias de colaboragdo com organismos
financeiros internacionais;

Art. 40 A Secretaria Executiva compete:

VIl assessorar a direcdo dos 6rgdos do Ministério na
formulacdo de estratégias de colaboragdo com organismos
financeiros internacionais;

Art. 19. A Secretaria de Gest&o do Trabalho e da Educagéo na
Saude compete:

IX fomentar a cooperagao internacional, inclusive mediante a
instituicdo e a coordenagéo de féruns de discusséo, visando a
solugdo dos problemas relacionados a formagdo, ao
desenvolvimento profissional, & gestdo e a regulagdo do
trabalho em sadde, especialmente as questOes que envolvam os
paises vizinhos do continente americano, os paises de lingua
portuguesa e os paises do hemisfério sul.

Art. 24. A Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educacdo na
Salde compete:

IX fomentar a cooperacao internacional, inclusive mediante a
instituicdo e a coordenagio de féruns de discussdo, visando a
solugdo dos problemas relacionados a formagdo, ao
desenvolvimento profissional, a gestdo e a regulagdo do
trabalho em sadde, especialmente as questdes que envolvam os
paises vizinhos do continente americano, os paises de lingua
portuguesa e os paises do hemisfério sul.

Art. 29. A Secretaria de Vigilancia em Saide compete:

IX promover o intercambio técnico-cientifico, com organismos
governamentais e ndo-governamentais, de ambito nacional e
internacional, na 4rea de epidemiologia e controle de doengas;

Art. 36. A Secretaria de Vigilancia em Salde compete:

IX promover o intercambio técnico-cientifico, com organismos
governamentais e ndo governamentais, de ambito nacional e
internacional, na area de Vigilancia em Salde

Art. 40. Ao Departamento de Vigilancia, Prevencédo e Controle
das Doengas Sexualmente Transmissiveis,

Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida e Hepatites Virais
compete:

IV prestar assessoria técnica e estabelecer cooperagdes
nacionais e internacionais. (este Departamento pertence a
Secretaria de Vigilancia em Saude)

Fonte: Ministério da Satide, 2005; 2010b*.

e Controle das Doengas Sexualmente Transmissiveis, Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida e Hepatites
Virais. Além disso, é importante destacar a criacdo da Secretaria Especial de Saide Indigena. No &mbito
das entidades vinculadas, a alteracdo encontrada foi a entrada da empresa publica de hemoderivados e
biotecnologia. A Unica extingdo, percebida no periodo, foi a do Departamento de Articulacdo e
Acompanhamento da Reforma Sanitéria, tarefa que ficou a cargo da Secretaria de Gestdo Estratégica e
Participativa.

3 A (nica alteracdo foi a incorporagio do Departamento de Vigilancia, Prevencdo e Controle das Doencas
Sexualmente Transmissiveis, Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida e Hepatites Virais, pertencente a
Secretaria de Vigilancia em Salde, para tratar de questdes internacionais. Mas isso pode ser facilmente
explicado pelo fato de que o decreto que aprovou a Estrutura Regimental em 2003, ndo contava com a
presenca deste Departamento.

“ Disponiveis no site da Biblioteca Virtual em Satde
(http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/regimentos_internos _organogramas_ministerio_saude.pdf e

http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/regimentos _internos _organogramas basicos ms.pdf - Acesso
em 30 de maio de 2006).
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Entretanto, tem-se um cenario bem diferente quando se compara a distribuicdo de
competéncias em politica externa entre os dois regimentos internos. A tabela seguinte
demonstra que as secretarias que possuiam tal prerrogativa em 2003 continuaram a ter
em 2010%°, mas é expressiva a quantidade de 6rgdos no interior delas que se tornaram

legalmente competentes para tratar também de assuntos internacionais:

Tabela 11. Comparagao entre 0s 6rgdos que possuem competéncia em politica externa entre os
Organogramas Internos do Ministério da Satde (2003 e 2010)
2003 Art. 13. Assessoria de Assuntos Internacionais de Salde

Art. 14. Divisdo de Projetos

Art. 15. Servicos de Projeto I, 11 e 111

Art. 16. Divisdo de Anélise Técnica

Art. 17. Servigos de Analise Técnica I, Il e 11l

Anexo VI - Art. 1.° Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educagéo na Saude
Anexo IX - Art. 1.° Secretaria de Vigilancia em Saude

Art. 14. Coordenacdo-Geral de Documentagéo e Informagéo

2010 Art. 12. Assessoria de Assuntos Internacionais de Salde

Art. 13. Divisdo de Projetos

Art.14. Servigos de Projeto I, 11 e 11

Art. 15. Divisdo de Analise Técnica

Art. 16. Servicos de Analise Técnica I, Il e 11l

Art. 40. Secretaria-Executiva

Art. 51. Coordenacdo-Geral de Documentagéo e Informacéo

Art. 53. Coordenacdo de Biblioteca

Art. 59. Coordenacdo de Arquivo e Gestdo de Documentos

Art. 71. Centro Cultural do Ministério da Satde

Art. 72. Diviséo de Produgdo Cultural

Art. 262. Coordenagdo-Geral de Sangue e Hemoderivados

Art. 502. Secretaria de Gestéo do Trabalho e da Educacéo na Saide

Art. 521. Coordenagao-Geral de Gestdo do Conhecimento em Ciéncia e Tecnologia
Art. 522. Coordenacdo-Geral de Fomento e Avaliacdo de Tecnologias em Salde
Art. 525. Coordenagdo-Geral de Assuntos Regulatérios

Art. 548. Coordenagéo de Desenvolvimento

Art. 551. Secretaria de Vigilancia em Saude

Art. 556. Coordenagao-Geral de Doengas Transmissiveis

Art. 558. Coordenagao-Geral do Programa Nacional de Imunizagdes

Art. 571. Departamento de Vigilancia, Prevencéo e Controle das Doengas Sexualmente
Transmissiveis, Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida e Hepatites Virais

Art. 572. Coordenagdo-Geral de Agdes Estratégicas em DST/AIDS

Art. 576. Coordenagdo-Geral de Vigilancia em Saide Ambiental

Art. 578. Instituto Evandro Chagas

45 Mesmo a Coordenacdo-Geral de Documentacéo e Informagao, que em 2010, aparece desmembrada em
Coordenacdo-Geral de Documentacdo e Informacéo, Coordenacdo de Biblioteca, Coordenacédo de Arquivo
e Gestdo de Documentacéo.
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| | Art.579. Servico de Administragao
Fonte: Ministério da Saude, 2005; 2010.

Posto isso, agora comparando o decreto presidencial com o regimento interno, conclui-se
que no ano de 2003, este ultimo respeitou as competéncias atribuidas pelo primeiro -
ainda que em um nivel formal — de onde conclui-se que o0 ministro Humberto Costa pouco
langou mao da discricionariedade posta a sua disposicdo para dotar suas secretarias de
maior capacidade para tratar a tematica. Isso porque dos oito rgdos com competéncia
para atuar em politica externa, descritos na tabela, cinco deles estavam reunidos no
Gabinete do Ministro*®, sendo que os constantes nos artigos 14, 15, 16 e 17 estdo todos
subordinados a Assessoria de Assuntos Internacionais (AISA). Como a Coordenacdo-
Geral de Documentacdo e Informacéo pertence a Secretaria-Executiva, tem-se que apenas
as outras duas secretarias, com fungdes muito especificas, ou seja, de carater mais técnico,

possuiam prerrogativa legal para tratar de assuntos internacionais.

Em 2010, entretanto, este quadro de total cumprimento sofreu algumas alteracées. Como
visto, todas as secretarias estabelecidas no decreto presidencial em 2003 como
competentes para atuar em politica externa foram mantidas*’; e se neste ultimo, apenas
elas desempenhavam atividades internacionais, tal qual previsto pelo decreto, os dados
recolhidos para 2010 apresentaram que, com excecao da Secretaria Especial de Saude
Indigena (SESAI), todas as outras sete secretarias do ministério (mais o Gabinete do
Ministro) possuiam capacidade para tal; destacando-se a Secretaria de Vigilancia em

Saude (SVS), conforme pode ser observado na figura sintese a seguir:

6 Assessoria de Assuntos Internacionais de Saude; Divisdo de Projetos; Servigos de Projeto I, Il e 1lI;
Divisdo de Analise Técnica; Servicos de Anélise Técnica l, 1l e I11.

* Foi adicionada uma secretaria especifica, que néo existia naquele ano e aparece no organograma interno
apresentando estas competéncias, a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE),
através da Coordenacéo-Geral de Gest@o do Conhecimento em Ciéncia e Tecnologia, Coordenacao-Geral
de Fomento e Avaliacdo de Tecnologias em Salde, e da Coordenagao-Geral de Assuntos Regulatorios, da
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos Além destes casos, a Coordenacdo de
Desenvolvimento, pertencente a Secretaria de Gestdo Estratégica e Participativa, que mudou de nome e
recebeu outras atribui¢es. Os demais 6rgdos que entraram sdo da Secretaria de Vigilancia em Salde.
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Figura 7. Unidades do Ministério da Salde que possuiam competéncia em politica externa em 2010
organizados por Secretarias

wem  Gabinete do Ministro

« Assessoria de Assuntos Internacionais de Saulde
» Diviséo de Projetos

* Servicos de Projeto I, 11 e 111

« Divisdo de Analise Técnica

» Servicos de Analise Técnica I, Il e Il

meml  Secretaria-Executiva - SE

» Coordenagao-Geral de Documentacéo e Informacéo
» Coordenacdo de Biblioteca

+ Coordenacdo de Arquivo e Gestdo de Documentos
« Centro Cultural do Ministério da Satde

* Diviséo de Producdo Cultural

e Secretaria de Atencdo a Salde - SAS

» Coordenagdo-Geral de Sangue e Hemoderivados

I_ Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educagdo na Sadde - SGTES

sl Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos - SCTIE

» Coordenagao-Geral de Gestdo do Conhecimento em Ciéncia e Tecnologia
» Coordenagao-Geral de Fomento e Avaliagdo de Tecnologias em Saude
» Coordenagdo-Geral de Assuntos Regulatérios

s SeCretaria de Gestdo Estratégica e Participativa - SGEP

+ Coordenagéo de Desenvolvimento

mmmml  Secretaria de Vigilancia em Saude - SVS

+ Coordenagdo-Geral de Doengas Transmissiveis
+ Coordenagdo-Geral do Programa Nacional de Imunizacdes

+ Departamento de Vigilancia, Prevencdo e Controle das Doengas Sexualmente Transmissiveis, Sindrome da
Imunodeficiéncia Adquirida e Hepatites Virais

« Coordenacdo-Geral de Acdes Estratégicas em DST/AIDS

+ Coordenacdo-Geral de Vigilancia em Saiude Ambiental

« Instituto Evandro Chagas

* Servigo de Administragéo

Fonte: Ministério da Saude, 2005; 2010b.

A discrepancia entre o previsto no decreto e 0 que € apresentado no regimento interno em
2010, é que o primeiro estabelecia que apenas trés delas, alem do GM (Secretaria
Executiva, Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educacdo na Salde e a Secretaria de
Vigilancia em Satde*®), possuiam competéncias legais para atuar em politica externa. E
possivel aventar duas possibilidades para este descompasso. Por um lado, ele pode ser

resultado do esforco do ministério em organizar sua estrutura interna para garantir o

* Na qual se inclui o Departamento de Vigilancia, Prevencéo e Controle das Doencas Sexualmente
Transmissiveis, Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida e Hepatites Virais.
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cumprimento dos compromissos assumidos pelo governo brasileiro no que diz respeito a
agenda de PEB adotada pelo presidente Lula, visto que as demandas tornaram-se cada
vez maiores e em diferentes areas; por outro pode significar que ele buscou aperfeicoar-
se institucionalmente para ampliar ainda mais a sua participagdo no cenério internacional,
utilizando-se do seu poder discricionario para garantir maior autonomia as suas
secretarias para lidar diretamente com as questdes correspondentes as suas respectivas
competéncias e que eram de seu interesse direto. Outrossim, uma ndo exclui a outra, ao
contrério, sdo antes duas estratégias complementares, e que, em Ultima instancia,
permitiram que ao mesmo tempo em que O ministério consolidasse sua
internacionalizacdo, ele também se tornasse responsivo as diretrizes de governo

estabelecidas pelo presidente.

Ainda em relacdo a primeira hipotese, os achados por um lado demonstram que o arranjo
institucional do MS tornou-se mais complexo em relacdo aos assuntos internacionais,
quando comparado ao ano de 2003, e por outro complementam e sugerem respostas as
questdes colocadas pelo trabalho realizado por Cepik e Sousa (2011), um dos mais

importantes estudos que alia a PEB com a politica externa implementada pelo MS.

No bojo da discussédo teorica adotada pela dissertacdo e com o intuito de verificar a
simetria entre as iniciativas de CT por parte do ministéerio e as diretrizes da PEB no inicio
do primeiro mandato de Lula (primeiro semestre de 2003), os autores realizaram uma
andlise dos levantamentos preliminares a respeito da cooperacéo técnica que foi feita pela
Assessoria Internacional do Ministério da Salde (AISA-MS) e pela Diretoria de
Investimento e Projetos Estratégicos (DIPE) da Secretaria-Executiva. Este levantamento
dizia respeito as iniciativas de diferentes 6rgdos e agéncias do ministério com paises ou

organismos internacionais, esforco este do qual os autores fizeram parte.

Estes o6rgdo e agéncias responderam a um questionario no qual era solicitado que eles
indicassem cinco iniciativas internacionais mais importantes em andamento até junho de
2003, que foram enviadas pelos seguintes 6rgdos: a Assessoria Internacional do
Ministério da Saude (AISA-MS), o Programa de Doengas Sexualmente Transmissiveis
(DST/AIDS), o Instituto Nacional do Cancer (INCA), a Fundacdo Nacional de Saude
(FUNASA), a Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), a Agéncia Nacional de Saude
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Suplementar (ANS) e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), que

totalizavam vinte e nove programas e acoes.

A conclusdo a que eles chegaram € que as iniciativas de cooperacao internacional quando
comparadas as diretrizes de politica externa do governo Lula, ainda que possuissem
algumas prioridades transversais, eram sensiveis a alguns desafios comuns a todas as
areas e 6rgaos do MS. O principal obstaculo com o qual o governo deparava-se, naquele
momento, decorria muito mais da inércia institucional caracteristica de periodos de
transicdo presidencial e de dificuldades oriundas da tentativa de produzir pontos de
encontro entre politicas publicas de setores diversos, do que aqueles relativos a
implementacdo de uma nova ordem para a politica externa. 1sso explica-se, sobretudo,
em funcdo do fato de que ao longo dos anos subsequentes, as dificuldades estiveram
associadas a formacdo de coalizdes em que figuravam interesses contrarios, além de

elementos especificos da politica*.

Além disso, eles apontaram para dificuldades no que dizia respeito ao orgcamento, a
organizacdo e as praticas institucionais. Para que a politica de CT obtivesse sucesso, seria
necessaria uma maior sinergia entre o MS e os demais ministérios, tais como o0 MRE, o
da Ciéncia e Tecnologia, e 0 Desenvolvimento, Industria e Comeércio Exterior (MDIC),
aléem de uma maior integracdo com 0s governos estaduais, municipais, empresas e
sociedade civil. Como exemplo, eles levantaram o fato de que em 2009 ja existiam mais
de 150 ac¢Bes de cooperacdo internacional em sadude, sendo que apenas em julho daguele
ano, foi constituido um Grupo Tematico de Cooperacdo Internacional em Cooperagéo

Internacional em Saude.

Cabe ressaltar que eles concluiram alertando para a caréncia apresentada em 2003 no que
diz respeito a estrutura institucional mais capacitada para atuar na area internacional, ndo
apenas em seus aspectos formais, mas também em relacdo a “garantia de um nimero
adequado de técnicos e especialistas ou a continuidade administrativa nas areas

internacionais dos oOrgdos relevantes, mas também um esforco continuado de

49 Conforme foi demonstrado na introdugéo deste trabalho e no capitulo 2, permanecia até o0 momento das
entrevistas que foram realizadas para esta pesquisa, muitas duvidas e incertezas entre os quadros dos
Ministérios (MRE e MS), a respeito da gestdo da CTPD, muito em razdo de seu carater inovador que
requeria ainda ajustes para sua consecucao.
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capacitacao e planejamento conjunto de atividades. No caso dos paises prioritarios para
a cooperacdo internacional na area de salde, seria necessario estreitar os processos de
discussdo e treinamento conjunto das proprias equipes responsaveis pela conducéo das
iniciativas, pois muitas iniciativas importantes para o Brasil esbarram nas dificuldades
dos interlocutores e gestores dos outros paises” (p. 126-127). Essa questdo aparece em

2010 melhor desenvolvida.

Mas, apenas comprovar que em 2010, José Gomes Tempordo, utilizando-se de seu poder
discricionério, assinou o regimento interno autorizando um maior envolvimento das areas
técnicas do MS com a politica externa, ndo equivale a afirmacdo de que as atividades de
suas secretarias - quando tomadas em sua totalidade-, tenham adentrado por isso a esfera
da politica burocratica, tornando o ministério, por sua vez, um ator politico atuando para
alem de seu papel de implementador. 1sso porque, se por um lado, a agenda presidencial
passou a englobar cada vez mais ac¢Oes internacionais de carater técnico, entende-se que
a estrutura do MS como um todo, deveria responder a este novo fluxo, como ocorre
frequentemente com as politicas domésticas. Agora, empreender uma leitura das
competéncias atribuidas a essas secretarias, utilizando como referencial tedrico o ciclo
das politicas publicas a partir de um plano concreto especifico, possibilita responder se o
ministério foi ou ndo, no periodo analisado, também um formulador de politica externa,

movendo-se autonomamente a partir da delegacéo presidencial.

Este, entretanto, € um problema que corresponde a trés niveis distintos de analise, sendo
0 primeiro deles a observacao da atencdo presidencial dedicada ao Haiti, concentrando a
maior parte das decises a esse respeito na figura do presidente; o segundo, relativo ao
momento da delegacdo ao MS para tratar da questdo e o terceiro, o grau de autonomia
conferido ao MS para organizar sua estrutura institucional para atuar também na arena
politica. A préxima e Ultima secdo do trabalho buscara justamente verificar, a partir do
estudo de caso do Projeto Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do Haiti —
PRODOC- BRA/10/2005, assinado em 29 de novembro de 2010, trés principais pontos
que perpassam este questionamento: i) a presenca ativa do ex-presidente Lula na
consecucdo da CTPD realizada pelo MS no Haiti; ii) a delegacdo de poderes ao ministério
a partir das decis6es tomadas no interior do Gabinete de Crise instaurado apds o terremoto

de 2010 e iii) como o MS, a partir de seu poder discricionario mobilizou as competéncias
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de secretarias especificas para a consecucao do projeto, trazendo para a arena decisOria
sua consolidada expertise.

4. A Cooperagdo Técnica do Ministério da Saude no Haiti: Um Estudo de Caso do
Projeto Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do Haiti — PRODOC-
BRA/10/2005

Muito tem sido discutido sobre as dificuldades que o sistema de salde haitiano encontra
em fomentar politicas publicas capazes de atender sua populagdo, um problema
intimamente relacionado a permanéncia de precarias condigdes de pobreza e
marginalizacdo que o coloca na posi¢do de pais mais pobre das Américas. No que tange
a saude, 0 2005 — 2011: National Strategic Plan for Health Sector Reform, publicado pela
OMS em novembro de 2005, mostrou que o0 acesso a salude basica era inadequado ao
pontuar que menos de 40% da populacdo possuia acesso aos servicos basicos em algumas
localidades, obrigando que 80% dos haitianos recorressem a medicina tradicional local

para o tratamento das enfermidades. Ainda de acordo com o relatorio:

“For many Haitians, the need to pay before receiving treatment precludes their getting
any health care. Some organizations are promoting the idea of offering free services to
increase access to treatment. Health costs (consultations, hospitalization, medical care,
and drug purchases), too, have risen precipitously and can no longer be borne by people
of limited means. Forty-seven percent of the population lacks access to basic health
care; 50% lacks access to basic drugs. A medical consultation that cost 25 Haitian
Gourdes (HTG) in the late 1980s now costs 1,200 HTG—48 times more” (OMS, 2007).

Ainda que parciais — devido a extensdo do relatorio -, estas informagdes demonstram que
a saude naquele pais apresentava caréncias graves ainda no periodo anterior ao terremoto
e, por essa razdo, necessitava com urgéncia de atencdo da comunidade internacional. Com
a entrada do Brasil na MINUSTAH, estes desafios tornaram-se parte integrante da forca-
tarefa empreendida pelo governo para auxiliar na estabilidade social do pais, uma vez que
no Comunicado Conjunto assinado pelo presidente Lula e pelo presidente haitiano
Boniface Alexandre, em 18 de agosto de 2004, a saude aparecia entre as areas
contempladas para receber uma missédo de avaliagdo com o intuito de iniciarem-se 0s

projetos de cooperacao técnica.
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Os poucos trabalhos teoricos sobre a CTPD realizada pelo MS no Haiti, entretanto,
possuem como marco temporal a assinatura do Memorando de Entendimento Brasil-
Cuba-Haiti para o fortalecimento do sistema e dos servicos publicos de salde e de
vigilancia epidemiolégica no Haiti, em marco de 2010, ou seja, no periodo pos-terremoto
(Pessoa et al., 2013; Misoczky et al., 2015; Gomes e Oliveira, 2015); dentre eles, alguns
chegam a apontar que anteriormente ao desastre, 0 MS ndo realizava atividades de
cooperacao naquele pais (Misoczky, 2015; Goulart e da Costa, 2015). Porém, de acordo
com o Ministério do Planejamento®, o MS informou em 2010 que:

“O Ministério da Saude do Brasil considera o Projeto de Cooperacao em Saude Brasil-
Haiti como uma de suas prioridades na area internacional. Esta cooperagao situa-se
em dois modelos: cooperacdo bilateral, a qual ja vinha em andamento, como por
exemplo, o Projeto do Banco de Leite, e outras aces que surgiram apds o terremoto
de 12 de janeiro de 2010, o que reforcou a atuacao deste Ministério em acdes bilaterais
de reestruturagédo e multilaterais” (p. 34).

Além disso, estdo registradas as assinaturas de trés Ajustes Complementares e uma

Declaracdo de Intencdo no periodo anterior ao terremoto®. A listagem de atos

internacionais celebrados antes de 2010 é demonstrada na tabela seguinte:

Tabela 12. Atos Internacionais para o desenvolvimento de cooperacéo técnica pelo Ministério da
Salde entre Brasil e Haiti (2006-2009)

Tipo de Natureza Projeto Autoridade Brasileira Funcéo
Acordo
Triangular .
. . . Ministro das
Brasil- Ajuste Aprimoramento do Programa | 45506 Celso Amorim Relacdes
Canada- Complementar Haitiano de Imunizagdes ;
. Exteriores
Haiti
. . Ministro das
Bilateral Ajuste Aprimoramento do Programa. |, 36 Celso Amorim Relagdes
Complementar Haitiano de Imunizagdes ;
Exteriores
Triangular .

. . St A Ministro das
Brasil - Ajuste Combate & Violéncia contra 28/05/2008 Celso Amorim Relagdes
UNFPA- Complementar as Mulheres Exteriores

OXFAM

%0 Interface Ministério da Saude - Sub-eixo: Politica Externa (e) Cooperagdo Internacional. Disponivel
em:https://i3gov.planejamento.gov.br/balanco/4%20%20INSERCAO%20NO%20CENARIO%20MUNDA
%20E %20SOBERANIA/1%20%20Politica%20externa/f%20%20Cooperacao%20Inter%20Seq%20Alimn
%20e%20Assistencia%20Humanitaria/MS _interface Coopera%E7 %E30%20Internacional.doc (Acesso
em 05 de junho de 2016).

51 Um problema de desencontro e/ou caréncia de informagdes a respeito da CTPD ocorre com o Projeto
para o Fortalecimento das Atividades de Controle da Raiva Humana Transmitida por cdes no Haiti, para
o qual ndo foi encontrado registro oficial da assinatura de acordo, tampouco no site da ABC na listagem de
projetos executados, mas que, no entanto, aparece no relatdrio da AISA como sendo iniciado no ano de
2009 (AISA/MS, 2009).
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Triangular Declaracio de Apoio a Implantacéo e Ministro das
Brasil- Inten gées Implementagdo de Banco de 18/09/2009 Celso Amorim Relaces
Franga-Haiti ¢ Leite Humano no Haiti Exteriores

Fonte: Sistema Consular Integrado — Sistema de Atos Internacionais (SCI). Disponivel em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/ (Acesso em 04 de novembro de 2014)

De fato, 0 MS ndo era proeminente na CT com o Haiti no periodo anterior ao terremoto,
quando destacaram-se 0s projetos de agricultura e seguranca alimentar e nutricional, que
dialogavam mais de perto com a agenda de combate a fome, uma das agendas prioritarias
estabelecida pelo presidente Lula. Dados do projeto Promocéo de ac¢des de fortalecimento
da agricultura familiar e da seguranca alimentar e nutricional no Haiti, coordenado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), apontam para o fato de que existiam
aproximadamente 2,5 milhGes de pessoas em situacdo de inseguranca alimentar no pais
em 2008. O projeto previa entdo, a adocdo de programas e agdes de parte do governo
haitiano que fossem capazes de retomar a producdo agricola nacional e diminuir,
consequentemente, os indices de inseguranca alimentar e nutricional, o que incluia uma
estratégia intersetorial da area agricola, seguranca alimentar e nutricional, aliadas a
promogcé&o e protecdo social. Deste modo, a questdo nutricional e de mortalidade estavam
relacionadas as competéncias préoprias ao MS (Documento de Projeto - Cooperacgao

Técnica entre Paises em Desenvolvimento: Brasil — Haiti)®.

Uma das primeiras iniciativas do MS brasileiro no intuito de reduzir a mortalidade de
recém-nascidos foi a implementacdo do Banco de Leite Humano®3, que, ndo obstante, foi
precedida por outros trés projetos em diferentes areas, seguidos de uma atividade isolada,

conforme demonstrado a seguir:

52 Documento disponivel em: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/internacional/projetos-
de-cooperacao-tecnica-e-financeira-com-organismos-internacionais (Acesso em 15 de outubro de 2014).

53 Este projeto foi realizado em triangulagdo com a Franga sob a coordenacdo da Fiocruz mas ndo foi
localizado o respectivo registro no sistema integrado de atos internacionais do MRE, de modo que a
existéncia de uma Declaracdo de Inteng@es entre os dois paises foi citada no site da prdpria Fiocruz através do
endereco http://www.redeblh.fiocruz.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.ntm?infoid=953&sid=368 (acesso em 15 de maio
de 2016).
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Figura 8. Listagem dos projetos de CTPD desenvolvidos pelo Ministério da Satde entre Brasil e Haiti
(2006-2009)

— AV

« Aprimoramento do Programa Haitiano de Imunizag@es - Triangulagdo com o Canada
(CIDA)

mmm S/D

*Projeto de Cooperagdo Técnica (TCC) Brasil — Haiti para o Fortalecimento das
Atividades de Controle da Raiva Humana Transmitida por cdes no Haiti

— AV

«Enfrentando a Violéncia Contra as Mulheres no Haiti (triangulacdo com a UNFPA e a
OXFAM)

mmm 2009

« Apoio a Implantagdo do Banco de Leite Humano no Haiti (triangulagdo com a Franga —
AFD)

m  S/D
« Atividade Isolada em Intercambio de Experiéncias em Prevencéo e Controle de Dengue

Fonte: site da ABC. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/ (Acesso em 10 de outubro de 2014).

A partir de 2010, entretanto, grande destaque passou a ser conferido a cooperacao
realizada com o Haiti, impulsionada pelo Memorando de Entendimento®*, assinado pelo
ministro José Gomes Tempordo cujo objetivo era o de fortalecer os servicos de saude
publica haitiano. Apds ele, foram assinados ainda cinco Ajustes Complementares que
possibilitaram em conjunto, a elaboracdo e implementagéo de projetos de cooperacdo em

saude.

Tabela 13. Atos Internacionais para o desenvolvimento de cooperagéo técnica pelo Ministério da
Salde entre Brasil e Haiti (2010)

Tipo de Natureza Projeto Data Autoridade Funcdo
Acordo Brasileira
Trianqular Fortalecimento do Sistema e
ang Memorando de | dos Servicos Publicos de José Gomes Ministro da
Brasil-Cuba- . . o 27/03/2010 ~ ,
o Entendimento Saude e de Vigilancia Temporéo Saude
Haiti ; L -
Epidemioldgica no Haiti
Aiuste Apoio a Implantacdo de Ministro das
Bilateral J Banco de Leite Humano no | 29/09/2010 Celso Amorim Relacdes
Complementar L ;
Haiti Exteriores
Fortalecimento da
Capacidade Politica e
Institucional de  Agentes .
Ajuste Governamentais e  Né&o- Ministro das
J - - 29/09/2010 Celso Amorim Relacdes
Complementar Governamentais do Haiti para :
x Exteriores
Promogdo e Defesa dos
Direitos das Pessoas com
Deficiéncia
Aiuste Programa de Capacitagdo em Ministro das
J Reabilitacdo de Pessoas com | 29/09/2010 Celso Amorim Relagdes
Complementar N ;
Deficiéncia Exteriores

54 Este Memorando n&o consta no Sistema de Atos Internacionais (SCI) do MRE, tendo sido disponibilizada
pela Secretaria-Executiva do Ministério da Satde, copia digital para o e-mail da autora.
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Capacitacdo, Modernizagéo e
auste | Operacional do Laboratero | Ministro das
. 29/09/2010 Celso Amorim Relages
Complementar | do  Centro de  Salde :
. Exteriores
LuceliaBontemps, em La
Plaine - Haiti
Aiuste Instituto  Haiti-Brasil  de Ministro das
Com Jlementar Reabilitacdo de Pessoas com | 29/09/2010 Celso Amorim Relages
P Deficiéncia Exteriores

Fonte: Sistema Consular Integrado — Sistema de Atos Internacionais (SCI). Disponivel em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/ (Acesso em 04 de novembro de 2014).

Os Ajustes constantes na tabela foram todos complementares ao Memorando de
Entendimento de 27 de marco de 2010, embora este Gltimo também seja reconhecido
como complementar a um Acordo-Quadro. Mas ele foi o primeiro passo para a
formalizacdo do desenvolvimento magico de projetos de CT estruturantes, aos moldes
privilegiados pela ABC, ainda que trouxesse em seu bojo atividades de cooperacao
humanitaria, como a doacdo de medicamentos e o envio de profissionais da saude
brasileiros. Seu Artigo | estabelecia que seu objetivo era 0 de conjugar esforgcos para
viabilizar projetos especificos para recuperacdo da infraestrutura e capacitacdo de
profissionais da area da saude, por meio da divisdo de tarefas entre os governos brasileiro,
haitiano e cubano (Memorando de Entendimento para o Fortalecimento do Sistema e dos

Servicos Publicos de Saude e de Vigilancia Epidemioldgica no Haiti)®°.

A escolha na triangulacdo com Cuba, por sua vez, ocorreu por trés principais razdes: i) as
reconhecidas experiéncia e técnica que o pais possui na area da saude; ii) o partilhamento
da mesma concepcdo do governo brasileiro em relagdo a universalidade dos sistemas de
salde, e iii) o fato de Cuba estar presente desde 1998 no Haiti, desenvolvendo atividades
de atencdo a salde, quando da ocorréncia do furacdo George. Assim, seu Artigo 3
determina que os projetos decorrentes do acordo deveriam ser coordenados por um
Comité Gestor Tripartite (CGT), constituido por um representante do Ministério da Saude

de cada um dos paises envolvidos (Misoczky et al., 2015).

Né&o obstante, resultaram deste Memorando dez projetos que compdem um esfor¢o maior
concentrado no Projeto Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do Haiti —
PRODOC- BRA/10/2005, assinado em 29 de novembro de 2010 em conjunto com o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), e que englobou os

demais. Foram eles:

%5 O Memorando foi disponibilizado pela Secretaria-Executiva do Ministério da Satde.
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Figura 9. Listagem dos projetos de CTPD desenvolvidos pelo Ministério da Satde entre Brasil e Haiti
(2010)

mmmm  13/05/2010

» Apoio as Iniciativas de Protecdo a Crianca no Haiti - Pastoral da Crianca - Fase 1
et 05/08/2010

« Programa de Cooperacéo Brasil-Haiti Pos-Terremoto: Inclusdo Social de Pessoas com
Deficiéncia
mm  17/09/2010

« Apoio as Iniciativas de Protecdo da Crianca no Haiti - Pastoral da crianca — Fase 2
s 28/10/2010

+ Capacitacdo de Profissionais de Salde Haitianos em Técnicas de Tratamento e
Prevencéo do Colera

e 01/11/2010

» Programa de Capacitacdo em Reabilitacdo de Pessoas com Deficiéncia
e 05/11/2010

« Instituto Haiti - Brasil de Reabilitacdo de Pessoas com Deficiéncia
s 23/11/2010

» Treinamento de Profissionais de Salde Haitianos em Técnicas de Tratamento e
Prevencao do Célera — Fase Il

e 29/11/2010

« Projeto de Cooperacdo Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do Haiti
e 02/12/2010

« Apoio a Implantacéo e Implementacdo de Banco de Leite Humano no Haiti
s 15/12/2010

+ Fortalecimento da Capacidade Politica e Institucional de Agentes Governamentais e
Né&o-governamentais do Haiti para Promogao e Defesa dos Direitos das Pessoas com
Deficiéncia

Fonte: site da ABC. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/ (Acesso em 10 de outubro de 2014).

O PRODOC - BRA/10/005 apontava para os baixos indicadores de saude no pais,
demonstrados através dos elevados coeficientes de mortalidade materna e infantil;
desnutricdo e a alta prevaléncia de doencas infecto-contagiosas. Além disso, assinalava
que apos o terremoto, 60% dos hospitais haviam sido danificados ou completamente

destruidos, além dos prédios e unidades que faziam parte do Sistema de Salude Haitiano.

Como resposta, foram contempladas trés frentes de acdo selecionadas a partir das
demandas de urgéncia do governo haitiano: a) investimento em infraestrutura (hospitais,
ambulancias, equipamentos, etc.); b) treinamento e capacitacdo de recursos humanos
(formacdo de agentes comunitarios de saude e técnicos de nivel médio) e c) vigilancia

epidemioldgica e imunizacdo. Esta mobilizacdo de diferentes areas da salde evidencia o
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carater multidisciplinar que do lado brasileiro envolveu além de diferentes Ministérios e

instituicOes parceiras, uma multiplicidade de secretarias do MS para sua consecugao.

Esclarecido o escopo do projeto, na sequéncia serd empreendida uma leitura analitica do
processo correspondente a sua consecucdo, desde a definicdo do agenda-setting
presidencial pro-Haiti apds o terremoto, culminando no trabalho empreendido pelas

secretarias do ministério, que trouxeram para a arena deciséria sua consolidada expertise.

4.1. O Papel do ex-Presidente Lula

Conforme foi analisado no capitulo 1, Rosati (1981) atribui relevada importancia ao papel
desempenhado pelo presidente no que diz respeito ao nivel de atencdo que ele deposita
em determinada questdo a ser decidida, um fator critico para a estrutura do processo de
tomada de decisdo. Decorre disso trés possibilidades que, em ultima instancia, séo
responsaveis por definir a existéncia ou ndo de conflitos intra-burocraticos, quais sejam,

os Dominios Presidencial, Burocratico e Local®®.

Também foi demonstrado anteriormente que a escolha técnica, segundo a qual, de acordo
com o presidente Lula, baseou-se a nomeacdo de Tempordo para a pasta da saude - e
constituiu-se como um mecanismo de controle ex ante - possibilitou ao Ministério
alcancar em 2010 elevado grau de discricionariedade quanto a agenda de politica externa,
mais que dobrando a quantidade de unidades de suas respectivas secretarias com

competéncia para atuarem em pautas internacionais quando comparado a 2003.

Obviamente que o modo assertivo da atuacdo do presidente Lula na questdo haitiana,
desde o envolvimento brasileiro com a MINUSTAH e a relacdo que se estabeleceu com
seus ministérios responsaveis pela implementacdo da cooperacdo técnica naquele pais,
foi um dos elementos-chave para que o Haiti recebesse durante praticamente todo o
periodo de seus dois mandatos, um lugar privilegiado em sua agenda de governo, tanto

que, no periodo de realizacdo das entrevistas para este trabalho, ja no governo de Dilma

% Para definigdo de cada um deles, ver capitulo 1.
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Rousseff, tanto o MRE quanto o MS reconheciam o menor envolvimento brasileiro com

0 Haiti, obtendo espaco apenas a continuidade dos projetos na area de saude.

Deste modo, empregando o modelo proposto por Rosati (1981), é possivel verificar a
ocorréncia de um Dominio Local, posto que a gestdo de Tempordo, além de privilegiar o
aumento do escopo das relagdes internacionais do ministério, muito em funcdo de sua
consolidada trajetdria em organismos internacionais, também buscava seguir o plano de
governo estabelecido por Lula, como ficou evidenciado pelo discurso de posse do entdo

ministro.

Figura 10. Natureza dos Dominios do Presidente Lula e do Mimistério da Saude para o PRODOC-
BRA/10/2005 de acordo com Rosati

Dominio Local

Haiti

Fonte: Adaptado de Rosati, 1981.

Com enfoque para 2010, isso pode ser observado quando na primeira reunidao ministerial
do presidente Lula realizada no dia 21 de janeiro em Brasilia, ele tratou o terremoto no
Haiti como uma questdo de prioridade; ocasido em que 0s entdo ministros da Defesa,
Nelson Jobim, do Gabinete de Seguranca Institucional, Jorge Félix e o secretario-geral
do Itamaraty, Antonio Patriota, relataram a todos os presentes os trabalhos que vinham
sendo realizados pela MINUSTAH, bem como as condi¢bes de vida na cidade de Porto

Principe.

Lula anunciou entdo que enviaria uma mensagem de urgéncia ao Congresso Nacional
solicitando autorizacdo para o envio de novo contingente militar ao Haiti, bem como a
edicdo de uma Medida Provisoria para a liberacdo de R$ 375 milhdes para a realizacdo
de agdes, incluindo US$ 15 milhdes que seriam doados pelo pais. Deste montante, R$

205 milhdes seriam repassados ao Ministério da Defesa, R$ 35 milhdes, para o MRE e
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R$ 135 milhdes para o MS. Neste feito, ele determinou ao ministro Temporao que fossem
instaladas dez Unidades de Pronto-Atendimento de Satide (UPAS) no Haiti®’.

Entretanto, é imprescindivel ressaltar que essas medidas tdo somente foram tomadas pelo
presidente Lula mediante avaliagdes técnicas realizadas pelo proprio MS logo apds a
ocorréncia do terremoto, e que foram resultado das decisbes tomadas no interior do
Gabinete de Gerenciamento de Crise instaurado pelo presidente e do qual o ministério

fazia parte; o qual seré visto na sequéncia.

4.2. O Gabinete de Gerenciamento de Crise

Na mesma noite em que ocorreu o terremoto em 12 de janeiro de 2010, o Centro de
Comunicacéo Social do Exeército (CComSEX), 6rgao central do Sistema de Comunicagéo
Social do Exército Brasileiro, no Haiti, enviou as informagdes ao Brasil, a partir das quais
decidiu-se pela criacdo de um Gabinete de Gerenciamento de Crise, coordenado pelo
Gabinete de Seguranca Institucional (GSI), que foi responsabilizado pela organizacdo da
assisténcia humanitaria que seria a partir dali, prestada aquele pais. Integravam esse
comité, os Ministérios da Saude, da Defesa, das Relacdes Exteriores, do Planejamento e

da Defesa Civil, além da Casa Civil da Presidéncia da Republica (Agostinho, 2011).

As discussdes ocorridas no interior desse Gabinete definiram as prioridades a serem
tomadas para prestar um socorro imediato ao Haiti na area da salde, como o envio de
medicamentos e profissionais para atuar no hospital de campanha do exército brasileiro,
sendo que em reunido ocorrida no dia 19 de janeiro, foi determinado que o MS deveria

enviar uma missio de avaliaco do risco epidemioldgico®®.

5" Informagdes disponiveis em: http://internacional.estadao.com.br/noticias/geral,por-mp-lula-libera-r-
375-mi-para-acoes-brasileiras-no-haiti,499380 e http://www1.folha.uol.com.br/poder/2010/01/682738-
em-reuniao-ministerial-lula-determina-edicao-de-mp-para-liberar-r-375-mi-ao-haiti.shtml_(Acesso em
27 de junho de 2016).

%8 Notas a imprensa publicadas pelo Gabinete de Gerenciamento de Crise para o Haiti no dia 14 de janeiro
de 2010 e 19 de janeiro de 2010. Disponiveis em: http://www.gsi.gov.br/.arquivos/nota_14012010.pdf e
http://www.gsi.gov.br/.arquivos/nota_19012010.pdf (Acesso em 27 de junho de 2016).
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A partir destes encontros, ainda em janeiro de 2010, o coordenador de Vigilancia em
Saude Ambiental e Satde do Trabalhador do MS, Guilherme Franco Netto, visitou o Haiti
a fim de avaliar inicialmente a situagdo da saude, bem como a capacidade de atendimento
no local para subsidiar a atuacao e o0 consequente apoio do ministério, o que resultaria na
instituicdo de um Grupo de Trabalho (GT) do interior do ministério, a partir da edi¢do da
Portaria GM n° 151, de 15 de janeiro de 2010°° para deliberar sobre as iniciativas a serem

empregadas no auxilio aquele pais.

O documento elaborado a partir da instituicdo deste GT foi chamado Plano de Auxilio a
Reestruturacdo do Sistema de Salde do Haiti, que incluia, entre outras acfes, a
construcdo de dez UPAS, além da aquisicdio de 50 ambuléncias do Servico de
Atendimento Movel de Urgéncia (Samu); a organizacdo da atencdo basica que
possibilitasse o atendimento de 80% dos agravos de salde; a estruturacdo do programa
de Saude da Familia, e o reforco para a Pastoral da Crianca (Ministério da Saude, 2011).
Foi justamente este o plano técnico que embasou as deliberacbes de Lula apresentadas a
sua equipe na reunido ministerial de 21 de janeiro, somente ap6s a qual, foram entéo

anunciadas publicamente por Tempor&o®°.

Apo0s o0 anancio das medidas, no dia 27 de mar¢o, 0 ministro visitou o Haiti para avaliar
a situacdo e conhecer as instalacdes do Hospital de Campanha da Forca Aérea Brasileira,
que funcionava desde janeiro®’. Naquele mesmo dia, ele assinou 0 Memorando de
Entendimento Brasil-Cuba-Haiti, que foi o documento responsavel pelo inicio da macica

cooperacdo em salide naquele pais.

O que se pode observar desse encadeamento de acontecimentos que culminaram na
assinatura do Memorando e posterior elaboracdo e implementacdo de projetos? No que

se refere ao processo decisorio dois pontos merecem atencdo: i) o poder burocréatico do

% Disponivel em: http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2010/prt0151 15 01 2010.html (Acesso
em 28 de junho de 2016).

8 Ele declarou publicamente em entrevista ao programa de radio “Bom dia, Ministro”, que foi ao ar em 28
de janeiro de 2010. Informacdo disponivel em: http://noticias.uol.com.br/ultimas-
noticias/terremoto-haiti/2010/01/28/28brasil-vai-ajudar-haiti-a-reestruturar-sistema-de
saude-ditemporao.htm (Acesso em 27 de junho de 2016).

81 Informag&o disponivel em: http://fab.mil.br/noticias/mostra/5032/Ministro-da-Sa%C3%BAde-visita-
instala%C3%A7%C3%B5es-do-Hospital-de-Campanha-no-Haiti (Acesso em 27 de junho de 2016).
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MS exercido pela detencéo de uma tecnicidade, refletido, por sua vez, pela sua capacidade
em formular propostas para politicas emergéncias e estruturantes no Haiti, tarefa esta,
realizada a partir de visitas técnicas coordenadas ndo pela AISA ou pela Secretaria-
Executiva, mas pelo coordenador de uma unidade do Departamento de Vigilancia em
Saude Ambiental e Salide do Trabalhador, pertencente a Secretaria de Vigilancia e Salude;
e ii) a mobilizacdo de sua estrutura institucional para lidar com a questdo, que em Ultima
instancia resultou da delegacdo principal-agente. Em relagdo ao primeiro aspecto, a
discusséo acerca da impossibilidade do presidente em lidar com todas as informacées nas
quais se baseiam as politicas publicas a fim de solucionar determinado problema torna-se

evidente. A segunda por sua vez, apenas sera discutida no item seguinte.

Antes de tratar desta questdo, entretanto, cabe ressaltar que este exemplo possui um
carater extremamente particular, por tratar-se de decisdes tomadas em um momento muito
especifico de uma tragédia humanitaria de grandes proporcdes, quando se exige maior
rapidez e eficiéncia por parte do governo para solucionar os problemas, sobretudo em um
pais com o qual o Brasil mantinha intimas relacbes desde 2004. E visto que, 0
departamento supramencionado chamado por Tempordo para realizar a visita de
reconhecimento do Haiti, possui uma coordenacdo em particular, a Coordenacdo-Geral
de Vigilancia em Saude Ambiental (CGVAM), que possui como foco a atuagdo em

desastres, € compreensivel que tenha sido nomeada a coordenadora dos trabalhos.

N&o obstante, ele ilustra com muita clareza dois elementos importantes para a discusséo,
um que diz respeito a caracteristica intrinseca da CTPD com o Haiti, via de regra, erigida
a partir de acontecimentos-chave, ora por ocasido da MINSTAH ora pelo terremoto; e
outro, como uma possibilidade de ilustrar o processo de definicdo de politicas intra-
Executivo, elevando o papel exercido pelos Ministérios para a formulacdo destas a partir

da necessidade do emprego de suas respectivas competéncias técnicas.

Desde que ocorreu o terremoto (12 de janeiro), quando foi instituido o Gabinete de
Gerenciamento de Crise, até a elaboracdo de um plano de acdo de emergéncia pelo MS,
gue contou ainda para tal, com a viagem de um de seus representantes ao Haiti, passaram-
se apenas trés dias, e do dia 15 até o dia 21 (data da primeira reunido ministerial), apenas

mais seis, ou seja, em menos de um més, respondendo a demanda prioritaria da agenda
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de politica externa do presidente Lula, Tempordo consolidou uma forca-tarefa de seu
ministério naquele pais, a fim de responder a contento ao que Ihe era solicitado.

Além disso, um outro aspecto muito importante, é que o fato exemplifica ao que a
literatura se refere quando diz que as decisdes politicas ndo sdo normalmente tomadas em
condi¢des rotineiras, - em que pese a auséncia de elementos técnicos e de tempo para
considerar uma multiplicidade de alternativas para uma questdo em particular — o que faz
com o presidente delegue aos demais agentes governamentais que estdo sob sua
coordenacao, autoridade suficiente para processa-las paralelamente (Rourke 1976; Moe,
1993; Moe and Wilson, 1994; Lupia, 2001).

Esquematizando essas informacdes a partir do quadro geral do ciclo de politicas publicas,
tem-se um primeiro nivel de andlise, entendido como resultado da delegacdo de Lula a
partir do Gabinete de Crise, e que culminou com a assinatura do Memorando de
Entendimento, por Tempordo, no qual podem ser percebidas trés etapas. A primeira
constitui-se na identificacdo do problema; a segunda diz respeito a busca de alternativas
capazes de contorna-lo; e a terceira a resposta encontrada para tal, fases que podem ser

representado da seguinte forma:

Figura 11. Processo para o estabelecimento do Memorando de Entendimento para o Fortalecimento do
Sistema e dos Servicos Publicos de Saiide e de Vigilancia Epidemiologica no Haiti entre Brasil e Hait1

sugestio de
alternativas

» condighes de
saude

decorrentes do
terremoto

identificacio do
problema

» envio da equipes
de szide &
medicameanto;

= anvio de técnicos

para avaliagao

= MP n® 480

* Memocrando de
Entendimento

Fonte: elaborado pela autora.

Conforme tem sido afirmado, estas etapas correspondem a uma fase anterior a formulacao

do projeto em si, e dizem respeito mais especificamente ao processo de tomada de
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decis&o, ocorrido a partir da discussao intra-executivo, que se deu entre o presidente Lula
e 0 ministro Temporado, aqui observados no ambito do Gabinete de Gerenciamento de
Crise para o Haiti. Deste modo, atribuindo as devidas competéncias a cada um dos atores

envolvidos nas fases, tem-se a seguinte representacdo grafica:

Figura 12. Processo para o estabelecimento do projeto BEA/10/005 entre Brasil e Haiti a partir do
reconhecimento da presenga dos atores em cada etapa

Presidente
Ministério da Sadde

= resultado

Ministério da Sadde

+identificagio * sugestdo de

do problema alternativas = decisdo

Presidente e Gahinete
de Gerenciamenta de Ministério da Saide
Crize

Fonte: elaborado pela avtora.

O que a figura acima demonstra, € que em todas as etapas do processo decisorio até a
assinatura do Memorando de Entendimento, o MS esteve presente em todas as fases,
evidenciando o ja mencionado processo de horizontalizacdo de competéncias que aponta
para o fato de que, com cada vez mais frequéncia, o presidente delega aos ministérios
setoriais capacidade para atuar em politica externa, principalmente em um contexto
marcado pelo desenvolvimento e ampliagdo da cooperacéo brasileira no ambito Sul-Sul.
A questdo que se levanta a partir desta colocacdo é como o MS, internamente, formulou

e implementou esta politica.

4.3. As Competéncias das Secretarias e Orgdos do MS no ambito do Grupo de
Trabalho Projeto Haiti

Silva et al. (2010) destacam o novo arranjo institucional decisorio, tanto para formular
como executar a PEB, o que, por sua vez, evidencia a sua horizontaliza¢do. Ainda
segundo as autoras, as fases que compdem o processo pela qual as politicas publicas sao

implementadas, antes de ser um modelo muito bem definido, apresentam fronteiras muito
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ténues entre uma e outra. Ainda assim, reconhecer 0s atores responsaveis pela conducgao

de cada etapa torna-se muito Util para saber como de fato ela ocorre.

Como ja havia sido observado por Cepik e Sousa (2011), alguns desafios entre as etapas
foram percebidas no tocante ao MS, sobretudo em relacdo a falta de sintonia entre os
orgdos envolvidos na politica de CT. Quando se analisa as competéncias das secretarias
e demais 6rgaos no ano de 2010, percebe-se que houve uma preocupag¢do com a maneira
como estes se articulam, centralizando as decisées no gabinete do ministro, ao qual
pertence a AISA, o que poderia significar um avanco diante do quadro caoético ilustrado
pelos autores no ano de 2003. N&o obstante, ndo é dificil encontrar secretarias aptas a
formular e implementar politicas de cooperacdo, 0 que demonstra como a expertise de
cada uma delas atua de maneira decisiva neste processo. Ainda que seja tentador dizer
que a autonomia esta enraizada nos diferentes niveis hierarquicos do MS no ambito da
politica externa, € de extrema importancia um emprego analitico menos enfatico nesse
sentido, pois como se verd na sequéncia, estes 6rgdos buscam atuar em conformidade

com a agenda macro do MS (anexos 4, 5 e 6).

Essa dificuldade de distingéo entre as fases, no caso em particular da CTPD, é ainda maior
pelo fato de que ela é gerida a partir de modelos normatizados pela ABC que devem
respeitar as etapas apresentadas no capitulo anterior, a saber: identificacdo; prospeccao;
formulacdo e enquadramento; implementacdo e monitoramento; avaliacdo e
encerramento®. Interessa ao trabalho, particularmente as quatro primeiras fases, pois s&o

aquelas nas quais se pode observar melhor a interacdo entre os atores do Executivo. Para

82 \Jer tabela 6 (capitulo 2). As atribuicBes de competéncia reconhecidas no regimento interno do MS
apontam que estas secretarias, através de suas unidades, estdo aptas a atuar em politica externa. N&o
obstante, tendo em vista que o principal objeto da dissertacéo é a CTPD, seria importante verificar quais
deles lidam diretamente com a temdtica. Nos quadros apresentados nos Anexos 4, 5 e 6 foram feitos grifos
nos termos cooperagao ou cooperagdo técnica, na tentativa de focalizar as unidades que atuam em CT,
entretanto, o trabalho mostrou-se ineficaz quando realizada uma anélise detida em uma unidade especifica,
a Coordenacdo-Geral do Programa Nacional de Imunizac@es, da SVS, responsavel por uma das principais
politicas de saude adotada no Haiti a partir de 2010 mas para a qual ndo aparece nenhuma competéncia
especifica em CTPD. Adotar, pois, este critério para definicdo de secretarias aptas a tratar da tematica,
pareceu arbitrério.
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fins de andlise, as trés primeiras foram agrupadas no estagio de formulacao e a outra em

implementacdo®?, resultando na seguinte representago:

Figura 13. Representacio grafica dos grupos das unidades do Ministério da Saude segundo suas
competéncias em 2010

Formulacio Implementagio

DEMATS

SECEETARIAS |CGDT CGPNI
E UNIDADES

Fonte: Brasil, 2010.

*(5P) Servigos de Projeto/ (CGAR) Coordenagio-Geral de Assuntos Regulatorios’ (CGDT) Coordenacio-Geral de
Doengas Transmissiveis’ (CGPNI) Coordenagio-Geral do Programa Nacienal de Imunizagdes/ (IEC) Instituto Evandro
Chagas/ (SA) Servigo de Administragio. (Para ver respectivas secretarias, vide Figura. 7).

Fica demonstrado que existe uma grande dificuldade em isolar cada uma das duas
atribuicdes. Em entrevista com um representante do MS, foi possivel verificar que nao
existe, de forma clara, uma divisdo de competéncias no que diz respeito a politica de
CTPD, de modo que as informac6es encontram-se dispersas em cada uma das secretarias,
que entendem a AISA como o nacleo concentrador de todas as informacGes a este
respeito. Os resultados da cooperacdo com o Haiti, por exemplo, somente foram
sintetizados e organizados a partir da iniciativa dos proprios técnicos da Secretaria-

Executiva inseridos no projeto de cooperacao haitiano.

% Na auséncia de uma descricdo explicita de formulacdo, o critério para que se atribuisse esta funcio
baseou-se nas competéncias de natureza mais geral como a de “assessoramento”, ou “participa¢do” em
discussdes técnicas no ambito do MS e/ou organizagdes internacionais e o “encaminhamento” para as areas
competentes das solicitagdes de CT. Por outro lado, a implementacdo foi reconhecida como a fase de
consecucdo destes projetos, descritas no organograma de competéncias, como promocao, execugao,
participacgdo, controle, desenvolvimento e gerenciamento. Quando presentes ambas as defini¢fes, o 6rgao
foi caracterizado pelas duas fases. As tabelas com todos os érgdos e competéncias encontram-se nos Anexos
4,5, ¢e6.
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N&o obstante, o Grupo de Trabalho do Projeto Haiti, instituido pela Portaria GM n° 151,
de 15 de janeiro de 2010%, integrou o Gabinete do Ministro (GM); a Secretaria-Executiva
(SE); a Secretaria de Atencdo a Saude (SAS); Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e
Insumos Estratégicos (SCTIE); a Secretaria de Vigilancia em Satde (SVS)®. Observando
as competéncias de cada uma delas (anexos 4, 5, e 6) bem como de suas unidades que

constam na referida portaria, tem-se o0 seguinte resultado:

Tabela 14. Competéncias das Secretarias e suas Unidades Integrantes do Projeto Haiti de acordo com
Regimento Interno (2010)

Competéncia Competéncia
Secretaria em politica Unidade em politica Formulagdo Implementagéo
externa externa
Departamento de Vigilancia em
Satde Ambiental e Satide do SIM X X
. Trabalhador (DVSAST)
Secretaria de
Vigilancia em SIM
Saude (SVS)
Departamento de Vigilancia
Epidemiologica (DEVEP) SIM X X
Secretaria de x
amgor | s | DgEmewiesmde | o
Satide (SAS) P
Secretaria de
Te%r:?)r;glz R Departamento de Assisténcia -
Insum%s SIM Farmacéutica e NAO
-— Insumos Estratégicos (DAF)
Estratégicos
(SCTIE)
Assessoria de Comunicacéo
1 66
Gabinete do Social .(ASCOM)
Ministro (GM) SIM Assessoria de Assuntos
Internacionais de Satde SIM X X
(AISA)
Secretaria Departamento de Logistica %
Executiva (SE) SIM (DLOG) NAO

Fontes: Portaria n® 151, de 15 de janeiro de 2010 e Ministério da Saude, 2010b.

O que a tabela demonstra € que, embora o0 regimento interno ndo estabelecesse
prerrogativas para tratar de assuntos internacionais, os departamentos especificos das

secretarias chamadas a somar esforcos no pos-terremoto, foram também incorporados ao

64 Este documento sofreu posteriormente duas alteracdes, sendo uma a Portaria n° 1.406 GM/MS de 15 de
junho de 2011 e a outra Portaria n°® 1.584 GM/MS de 20 de julho de 2012.

8 Além das secretarias foram chamadas as seguintes entidades: a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz); a
Fundacéo Nacional de Salde (Funasa), as quais ndo serdo abordadas pela pesquisa.

% A Assessoria de Comunicagédo Social (ASCOM), ndo é mencionada no regimento interno do ministério
de 2010.
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desenvolvimento das agdes, muito provavelmente amparados pela elegibilidade de suas

secretarias para tal. A tabela seguinte, por sua vez, expde as fungdes exercidas por cada

um deles no referido projeto.

Tabela 15. Funcgdes Exercidas pelas Secretarias e suas Un

Secretaria

Unidades

Atividades Realizadas

Secretaria de Vigilancia em
Saude (SVS)

Departamento de Vigilancia
em Salde Ambiental e Satde
do Trabalhador (DVSAST)

Coordenacdo do GT através de seu Centro de Informacdes
Estratégicas e Resposta em Vigilancia em Sadde (Cievs).

Departamento de Vigilancia
Epidemioldgica (DEVEP)

Fornecimento de 100.000 doses de vacinas contra a Hepatite B.

Secretaria de Atengdo a
Salde (SAS)

Departamento de Atencdo
Especializada (DAE)

(1) realizacdo de consultorias a partir do Termo de Cooperagéo
n°® 43 (TC43) firmado com a OPAS para o Desenvolvimento e
Organizacdo de Sistemas e Servicos de Salde, no Projeto
Instituto Haiti - Brasil de Reabilitacdo de Pessoas com
Deficiéncia., do qual resultaram quatro produtos: i) proposta do
planejamento fisico de uma Unidade Mista de Saude, relativa
as atividades a serem desenvolvidas pela unidade; ii) proposta
de programagéo arquitetonica da Unidade, no que se refere a
definicdo das areas do espaco fisico; iii) documento técnico
contendo proposta de planejamento fisico de uma Unidade de
Reabilitacio relativa as atividades a serem desenvolvidas pela
unidade e iv) documento técnico contendo propostas da
programagdo arquitetonica desta Unidade. (3) a SAS possui
ainda em sua composicédo a Coordenagdo-Geral de Sangue e
Hemoderivados para a qual consta a responsabilidade por
tragar um plano de contingéncia de ajuda ao Haiti a partir de
seu grupo técnico de Captagédo de Doadores.

Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Insumos
Estratégicos (SCTIE)

Departamento de Assisténcia
Farmacéutica e
Insumos Estratégicos (DAF)

(1) Envio de quatro toneladas de medicamentos para apoiar o
combate a epidemia de cdlera. (2) integrou a equipe de uma
missdo do MS que visitou o Programa de Medicamentos
Essenciais da Organizacgdo Pan-Americana da Saulde
(PROMESS) no Haiti. Na ocasido, a delegagdo brasileira
apresentou 0s aspectos mais gerais da Politica de Medicamentos
do Brasil a fim de auxiliar nas discussdes sobre o acesso a
medicamentos e insumos estratégicos essenciais nas Unidades
de Atencdo a Saude.

Gabinete do Ministro (GM)

Assessoria de Comunicacédo
Social (ASCOM)

Né&o foi encontrado nenhum registro de atividades especificas
com o Haiti; além disso, no regimento de 2010, suas atribuigdes
ndo sdo demonstradas. Pode-se aventar, entretanto, que por
tratar-se de uma Assessoria de Comunicacdo, coube a ela a
funcéo de publicizar as iniciativas de cooperacéo estabelecidas
pelo MS. Ainda assim, optou-se por ndo dota-la de agBes, das
quais ndo se tem registros oficiais.

Assessoria de Assuntos
Internacionais de Salde
(AISA)

Coordenacao das diferentes areas tematicas do MS a partir das
demandas oriundas do governo haitiano. Em entrevista
realizada com a Secretaria-Executiva, foi levantando que todas
as decisdes que se relacionam com a cooperacdo haitiana, sdo
resultantes de discussdes ocorridas no interior do préprio GM,
com a presenca, entre outros, do Ministro, de representante da
AISA para o Haiti e do MRE, que uma vez definidas sdo
repassadas as respectivas areas técnicas no Ministério, com
interesses nas questdes.

Secretaria Executiva (SE)

Departamento de Logistica
(DLOG)

Em articulagio com o DAF, ele responsabilizou-se
imediatamente pela logistica dos medicamentos e insumos
estratégicos com a montagem e posterior envio de kits de
calamidade para o Haiti.

Fontes: Ministério da Saude, 2010a; 2011a; 2011b; 2012; 2014.
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Complementando as competéncias da SE expressas na tabela, é importante dizer que no
momento da elaboracdo deste trabalho, a unidade responsével pela gestdo do Projeto Haiti
era 0 Departamento de Economia da Saude, Investimentos e Desenvolvimento
(DESID)®, com o qual foi realizada a entrevista. Ele responsabilizou-se por prestar apoio
técnico para a compatibilizacdo dos projetos executivos e no desenvolvimento de
protocolos de recebimento dos equipamentos médico-hospitalares e materiais
permanentes adquiridos pelo PNUD (geradores de energia, envio de equipamentos de
informacdo e comunicacdo, trés caminhGes da Rede de Frio, fornecimento do gas
propano). Além disso, realizou viagens técnicas para supervisionar e acompanhar as
atividades ali realizadas pelas demais unidades técnicas do MS, como a construcdo dos
hospitais, centros de reabilitacdo e laboratério; e a capacitacdo de profissionais para atuar
nos servicos de salde e prevencdo de doencas (relatdrio de atividades).

A partir dessas informacoes, € possivel determinar que, embora o Gabinete do Ministro e
a Secretaria-Executiva, tenham se responsabilizado pela coordenagédo e acompanhamento
do Projeto Haiti, cada secretaria a partir de suas unidades correspondentes participaram
de ambas as etapas, fornecendo subsidios técnicos oriundos de suas expertises para a
formatacdo final do PRODOC - BRA/10/005, vinculado ao Memorando de
Entendimento. Porém, é salutar que embora possuam atribuicbes para implementar
politica externa, os dois primeiros possuem um espaco em separado das demais
Secretarias. Isso justifica-se pela propria natureza destes dois 6rgédos, com funcées muito

especificas de coordenacéo e assessoramento do Ministeério.

A questdo que se levanta em torno das outras secretarias, entretanto, € que as politicas
que definiram o escopo do projeto, foram ndo apenas implementadas, mas tambem
formuladas pelas equipes técnicas que as integram, evidentemente ndo com irrestrita
discricionariedade, uma vez terem sido pautadas nas referidas reunides mencionadas pelo
representante da SE (ver 15) que, em Gltima instancia, identificaram os problemas de

salide no Haiti e os informaram internamente.

"Todo o material fornecido pelo MS acerca da CTPD com o Haiti foi elaborado pelo DESID.
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Pode-se dizer que para esse projeto em particular - ainda que seja muito provavel a
possibilidade de extensdo da analise aos demais, guardadas suas devidas particularidades
— foram constituidos no interior do ministéerio dois polos de tomada de deciséo, o primeiro
em nivel politico-gerencial, integrando a fase de discussdes entre o ministro, a AISA e
em alguma medida a SE, orientados, ndo obstante, pelas deliberacdes presidenciais e 0
segundo, por sua vez, em nivel politico-técnico, entendido como a formulacdo e
implementacdo de atividades a partir das decisdes tomadas no interior do GT do projeto
Haiti, do qual participaram as mencionadas secretarias a partir de suas respectivas

unidades. A figura seguinte representa esses dados:

Figura 14. Atores Presentes nos Niveis Decisorios do Projeto Haiti

nivel politico- nivel politico-

gerencial \ _/ técnico
Projeto Haiti

l l

Gabinete do Ministro e SVE: DVSAST e DEVEP
SAS:DAE
SCTIE: DAF

Secretaria-Executiva

Fonte: elaborado pela autora.
Embora este esquema resuma as competéncias de cada um dos 6rgéos, ele apenas € valido
quando analisado a partir de uma viséo hierarquica mais geral, pois dois fatores causam
rupturas nesse fluxo: i) a instituicdo do Departamento de Vigilancia em Saude Ambiental
e Salde do Trabalhador da SVS enquanto 6rgao coordenador do GT e ii) o trabalho

técnico desempenhado pelo Departamento de Logistica (DLOG) da SE.

Evidentemente que o processo de tomada de decisGes em qualquer organizacdo, ainda
que possa ser amparado por regras legitimadas internamente, ndo é sempre continuo e
bem delimitado. Entre os estudos que tratam essa questdo, conforme pdde ser observado
no capitulo 1, ndo existe um consenso sobre as etapas e tdo pouco uma definicdo fixa
estabelecida para cada uma delas, ao passo que hoje trabalha-se mais sob a perspectiva
de um esquema ideal, que propriamente factual. Ndo obstante, o reconhecimento de um
problema, a formulacdo e a implementacdo de determinada politica, sdo as fases
constantes que em grande medida autorizam a consecucdo de qualquer decisdo. Em

termos praticos, isso significa dizer que no momento inicial de composicao do Grupo de
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Trabalho, a SE esteve também presente no nivel politico-técnico e a SVS no politico-
gerencial, o que corrobora com o argumento de que essas linhas fronteirigas sdo ténues e

discutiveis.

Outrossim, o segundo polo s6 pode ser entendido como politico, para além de sua
tecnicidade, quando se entende que os Departamentos e Coordenagdes-Gerais das
Secretarias operam também como decisores e formuladores. Todas as propostas de
projetos e, além disso, a propria celebragdo do Memorando de Entendimento, foram
definidas e implementadas a partir das visitas técnicas dos representantes do MS ao Haiti.
Este cenario ndo difere em absoluto daquele no qual estdo inseridas as politicas nacionais,
em que o processo decisorio inclui reiteradas discussdes com embasamento técnico de

especialistas no assunto.

Figura 15. Fases do Ciclo de Projetos de CTPD

Fonte: ABC, 2013.

Assim, em nivel politico-técnico, também ¢ estabelecido um fluxo decisério de
formulacdo e implementacdo. Dois exemplos deste estudo de caso em particular podem
ser utilizados para ilustrar esse argumento, sendo o primeiro a SAS. Um dos principais
problemas em saude no Haiti, e que ndo se iniciou com o terremoto de 2010, era a falta
de um programa de atencdo bésica, uma vez que como dito anteriormente, 80% da
populacdo ndo tinha acesso ao atendimento médico, recorrendo as praticas locais de cura.
No ambito do Ajuste Complementar para a implementacdo do projeto Instituto Haiti —
Brasil de Reabilitacdo de Pessoas com Deficiéncia, a Secretaria prestou consultoria em
parceria com a OPAS para a construcdo, equipagem e funcionamento de duas Unidades
de Saude, oferecendo quatro produtos técnicos, que possuiam avaliacdes e propostas para
essa demanda: i) planejamento fisico da Unidade Mista de Saude; ii) atividades a serem
desenvolvidas nela; iii) planejamento das atividades a serem desenvolvidas na Unidade

de Reabilitagdo e iv) propostas da programacdo arquitetbnica desta dltima. A
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implementacdo dessas inciativas, por sua vez, foram coordenadas e avaliadas pelo

DESID, da Secretaria-Executiva.

Figura 16. Fases do Ciclo do Projeto Instituto Haiti — Brasil de Reabilitacdo de Pessoas com Deficiéncia
na Secretaria de Atencéo a Saude (SAS)

v v v v

caréncia de conzultoria para a avaliagdo de implementago do
politicas e estrutura construgio de quatro projeto
para a atengio Unidades de Saide produtos
bézica em saide especializadas e técnicos em
treinamento de conjunto com o
pessoal DESID da SE

Fontes: ABC, 2013 e Ministério da Satde, 2011b.

O segundo exemplo € SCTIE, que atuou a partir de seu Departamento de Assisténcia
Farmacéutica e Insumos Estratégicos (DAF), que além da doagdo de medicamentos,
integrou a misséo de avaliagdo do sistema de medicamentos e insumos existente no Haiti
por iniciativa da OPAS/OMS, PROMESS. Nas reunifes subsequentes, foi apresentado a
Politica de Medicamentos do Brasil para discutir 0 acesso a estes itens pelas Unidades de
Atencdo a Saude, que mais tarde proporcionaria a construcdo, através de orcamento
executado pelo PNUD, da Rede de Frio e a doacdo de trés caminhdes equipados para
realizar o transporte destes medicamentos, que auxiliariam, por seu turno, o grupo de

Vigilancia Epidemioldgica e Imunizacéo, criado pelo Comité Gestor Tripartite.

Figura 17. Fases do Ciclo do Projeto para a internacionalizacio de Politica de Medicamentos Brasileira
pela Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE)

v v v v

caréncia de implementagio de construgio da implementagdo do
politicas e estrutura itens da Politica de Rede de Frio projeto e doaglo de
para a atengdo Medicamentos quatro caminhdes
bésica e vigilaneia brasileira equipados
em saide

Fontes: ABC, 2013 e Mimistério da Saude, 2011a,
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Pode-se concluir que, embora as atribuicfes das secretarias estejam muito mais
relacionadas ao elemento técnico, a proposta politica para o inicio das discussdes sobre
determinado problema, cabe exclusivamente a elas que, concentradas no nivel-politico
técnico, oferecem pareceres para a formulacdo e implementacdo de politica externa no
ambito da CTPD, confirmando a premissa de que cada vez mais deter informacdo,
significa deter também poder politico.

Consideracoes finais

Na tentativa de verificar o poder discricionario conferido pelo presidente a este ministério,
foi possivel concluir que o limite concedido & sua insercéo internacional, embora tenha
permanecido praticamente inalterado no que se refere aos decretos de estrutura
regimental, assinados pelo presidente, foi rompido quando se analisa 0s regimentos
internos que definem as competéncias no interior do ministério, assinados pelo ministro
responsavel. 1sso evidencia que o fato do principal cargo do MS ser ocupado por lideres
indicados a partir da barganha politica e/ou que compartilhavam os mesmos ideais
politicos do presidente Lula, acabou por conformar uma atuacao ndo conflitiva no que diz

respeito a imposicao de preferéncias.

N&o obstante, os trés pontos mais importantes que este estudo de caso possibilita levantar
sdo: i) a participacdo do presidente Lula se deu no momento relativo a defini¢cdo da agenda
ainda em 2004, sem a qual a CTPD ndo existiria com a ocorréncia do terremoto em 2010,
haja visto os lacos entre os dois paises terem se estabelecido profundamente somente apos
a MINUSTAMH; ii) a politica de cooperacéo técnica s6 pode ser realizada a partir de ampla
delegacéo de poderes ao ministério (até mesmo para a assinatura de atos internacionais),
uma vez que, se ndo é possivel prever de antemdo qual a politica que pode e deve ser
estabelecida com o pais com o qual se pretende cooperar, 0 arranjo institucional apenas
pode ser definido posteriormente a estas analises técnicas, que dirdo, em Gltima instancia,
quais secretarias estdo aptas a cooperar; e iii) seu desenvolvimento no interior do
ministério ndo obedece a um fluxo de formulacéo e implementacédo, rigidamente definido
entre 0s O0rgdos que o integram. Estas questdes, por sua vez, serdo desenvolvidas na

concluséo final.
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CONCLUSAO

Pelo menos nos ultimos treze anos, a literatura sobre a Politica Externa Brasileira (PEB),
vem constantemente apontando para o carater inovador desta Ultima, vinculada
profundamente aos dois mandatos de governo do ex-presidente Luiz In&cio Lula da Silva
(2003-2010). Para estes estudiosos, este periodo correspondeu a significativas alteracdes
na orientacdo diplomatica que até entdo vinha sendo adotada pelo pais, uma vez que a
tornou mais comprometida com a agenda politica doméstica de Lula, baseada na busca
pela supresséo de graves problemas sociais.

Atribui-se a este contexto, a ampla aproximacdo do governo brasileiro com paises em
desenvolvimento situados politicamente no eixo Sul, a fim de se estabelecer com eles
uma extensa rede de cooperacdo nunca antes observada na histéria da PEB. No interior
desta préatica, mais conhecida como Cooperacdo Sul-Sul (CSS), surgiu a Cooperacéo
Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), responsavel imediata pela

internacionalizacdo das politicas publicas brasileiras.

Importantes estudioso brasileiros atentos ao fenémeno, devotaram seus esforcos a fim de
compreendé-lo com maior precisao, cabendo destaque os estudos precursores de Maria
Regina Soares de Lima, ainda no inicio dos anos 2000, que buscaram criar o pano de
fundo do desenrolar da CSS, em que o Brasil passou a ser reconhecido como um system-
affecting state, participando de foros multilaterais a partir de uma perspectiva de insercao
ativa. Tem-se também os trabalhos de Carlos Milani, publicados entre 2013 e 2014, ja
muito preocupados com a multiplicidade de atores que passaram a participar da agenda
de politica externa do governo brasileiro, 0 que levou o autor a pensar esta mudanca a
partir do conceito de authoritativeness, no qual os 6rgdos publicos e entidades
subnacionais atuariam na CSS a partir da autorizacdo do presidente. Tem-se ainda Leticia
Pinheiro, que também vem contribuindo enormemente com essa agenda de pesquisa,
culminando particularmente em publicacdo de 2011, em que ela aborda em um capitulo
conjunto com Gregory Beshara, a maneira como o Ministério da Educacdo (MEC)
representa uma nova expressao na arena decisoria da PEB, a partir do desenvolvimento
de projetos no interior do Mercosul, sinalizando, desta forma, para um maior engajamento
dos ministérios em assuntos internacionais e consequentemente para o indubitavel

fendmeno da horizontalizacdo de competéncias em politica externa.
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Neste ensejo, € sem ddvida muito importante a contribuicdo de Pimenta de Faria ao
debate, a partir de trabalho publicado em 2012, a respeito da importancia dos ministérios
enquanto atores politicos no contexto da CSS. Ainda que esteja alinhado aos estudos de
difusdo de politicas publicas, este trabalho também possibilitou a analise da ampliagéo do
escopo da atuacdo dos ministérios na politica externa (Pimenta de Faria, 2012b). Alguns
outros trabalhos trataram também a questdo do envolvimento dos ministérios brasileiros
coma CSS (Albuquerque, 2013; Almeida et al., 2010; Milhorance, 2013), embora o Unico
que tenha conferido destaque ao arranjo institucional privilegiado pela presente
dissertagéo, foi aquele realizado por Cepik e Souza (2011), onde os autores analisam essa
questdo atraves do estudo de caso do Ministério da Saude.

Deste modo, a pesquisa desenvolvida aqui encontra-se em profundo didlogo com estes
estudos e busca contribuir com o desenvolvimento de novos procedimentos teoricos e
empiricos, a fim de somar esfor¢cos na ampliacdo das agendas de pesquisa da Ciéncia
Politica e das Relagdes Internacionais que tratam da PEB, a partir da analise do processo
decisorio, como visto, ainda pouco discutido no que diz respeito ao exercicio de funcbes

politicas por parte das burocracias ministeriais em politica externa.

Com este intuito, parte do trabalho empirico da pesquisa foi inspirado na pesquisa
desenvolvida por Franca e Badin (2010), que analisaram as competéncias em politica
externa atribuidas aos ministérios, chegando a conclusdo de que a grande maioria deles
possuiam, ainda em 2008, mais de 50% de suas estruturas comprometidas com questfes
internacionais. Estudo semelhante, foi realizado por Silva et al., em trabalho publicado
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), demonstrando, adicionalmente,
que grande parte desta estrutura institucional envolvida com a PEB tem também como

prerrogativa legal a sua formulacao.

Aferindo as contribuicdes tedricas, a presente dissertacdo amplia os estudos sobre a
atuacdo politica das burocracias estatais, analisada em contextos domésticos pela Ciéncia
Politica. Parte destes trabalhos apoia-se na teoria do principal-agente, que propde que
dada as multiplas tarefas executadas pelos Estados, grande parte das atividades relativas
a formulacdo e implementacdo de politicas sdo delegadas aos quadros burocraticos. A
partir disso, buscou-se contribuir com alguns estudos que ressaltam a limitacdo do

processo de delegacdo, uma vez entenderem que ela s pode ser praticada de modo a
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assegurar os interesses do principal, quando este estabelece mecanismos de controle ex
ante. Assim, foi demonstrado, através da relacdo entre o presidente Lula e o Ministério
da Salde, que a autonomia atribuida ao agente, apenas foi consolidada mediante o
reconhecimento adquirido por ele no exercicio de suas atividades ao longo de décadas,
resultando na confianga expressa do presidente, que, em Ultima instancia, foi responsavel

pela atribuicdo do seu crescente grau de discricionariedade.

O salto qualitativo, entretanto, diz respeito a transversalidade empregada entre estes
estudos e a politica externa, para a qual pouca atencdo fora dada até entdo neste sentido.
Uma ponto de encontro para este dialogo foram os trabalhos de Krasner (1972) e Rosati
(1981), no campo da Analise de Politica Externa (APE), em uma critica enderecada ao
Modelo Burocratico desenvolvido por Allison (1971), segundo a qual, o0 autor ao propor
seu modelo de barganhas e conflitos intra-Executivo, teria diminuido a importancia do
presidente que, além de ser o responsavel Ultimo pela escolha de sua equipe de governo,
dettm os mecanismos de controle supracitados para supervisionar 0S outputs
burocréticos, a fim de garantir o alinhamento entre aquilo que ele determina e o que €

entregue.

No plano empirico, por sua vez, o estudo de caso da CTPD empreendida pelo MS no Haiti
demonstrou como isso ocorre respondendo as duas hipoteses iniciais do trabalho, quais
sejam: i) mudancas institucionais promovem mudangas no rumo das politicas que sdo
adotadas, o que atribui ao presidente papel de grande importancia para a definicdo do
agenda-setting, a0 mesmo tempo em que, ao delegar poderes, ele assegura-se de seus
mecanismos de controle; e ii) dado o carater técnico da CTPD, ela apenas pode ser

empreendida a partir da delegacdo de amplo poder discricionario aos ministerios.

Em relacdo a primeira, ficou comprovado, no capitulo 2, mediante o emprego do modelo
tedrico do Ponctuated Equilibrium (Baumgartner e Jones; 1993), que desde a década de
1970, as alternancias de poder, quando conjugadas a contextos socioecondmicos
especificos — e ainda a elementos ideoldgicos -, resultaram em maior ou menor atencédo
presidencial a CTPD, medida através da analise quantitativa das proposi¢oes enviadas
pelos presidentes a Camara dos Deputados, entre 1970 e 2010. N&o obstante, foi

demonstrando que durante os dois mandatos do presidente Lula, 0 nimero de proposicoes

177



ascendeu paulatinamente, chegando a 108, quando comparadas aos dois mandatos de
FHC que somaram 72.

Ainda em relacdo a primeira hipotese, os capitulos 2 e 3 demonstraram que o presidente
Lula desempenhou um papel de extrema importéncia para o estabelecimento da agenda
de cooperagdo com o Haiti; atengéo esta, por sua vez, verificada a partir do emprego do
modelo dos Dominios desenvolvido por Rosati (1981). No capitulo 2, isso foi visto
quando se observa a presenca ativa do presidente quando da decisdo de liderar a
MINUSTAH em 2004, que culminou na formulagdo macica de projetos de CTPD por
parte de diferentes ministérios naquele pais. No capitulo 3, por sua vez, verifica-se esse
alto grau de atencdo, quando da ocasido do terremoto em que o presidente determinou a
constituicdo de uma forca-tarefa reunida no Gabinete de Gerenciamento de Crise para
intensificar a ajuda brasileira ao Haiti, a partir do qual foi deliberada a necessidade do
envio de mensagem urgente ao Congresso, por parte do presidente, solicitando a liberagédo
de R$ 375 milhGes para a realizacdo de a¢des de reconstrucdo, além dos US$ 15 milhdes

que seriam doados pelo pais.

Além disso, quando se observou o processo ocorrido entre a definicdo da agenda pelo
presidente e a convocacdo de seus ministérios, seja em 2004 ou 2010, foi possivel
perceber que a delegacdo em CTPD ocorre com frequéncia e intensidade tal, como em
outras politicas domesticas, uma vez serem 0s ministérios os detentores da expertise
necessaria para sua consecucdo. N&o obstante, quando se analisou o processo de
nomeacao dos ministros, um dos mecanismos de controle ex ante apontado pela literatura,
percebeu-se de forma muito clara que, ainda que em um contexto marcado pelo regime
presidencialista de coalizdo, o ex-presidente Lula buscou garantir que os indicados a
chefia da pasta fossem responsivos as suas demandas, ora utilizando-se da centralizacdo
de decisBes através da Casa Civil ora da politizacdo, uma vez ter cedido o comando do
MS ao PMDB, partido forte de sua coalizdo, durante praticamente todo o periodo
compreendido entre seus dois mandatos, evidentemente que ndo sem criticos processo de
barganha politica entre o presidente e os lideres do partido, em que se buscou equilibrar

elementos politicos e técnicos para estas nomeacgoes.

Outro mecanismo de controle ex ante considerado capaz de demonstrar o controle do

presidente, foram os decretos presidenciais que autorizam as fun¢des no interior do
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ministério em comparag¢do com os regimentos interno destes. A pesquisa demonstrou que
esse controle ndo é efetivo, dado que em 2010, embora o decreto presidencial previsse
que apenas trés secretarias — mais 0 Gabinete do Ministro — poderiam atuar em politica
externa, todas elas, com excecdo da Secretaria Especial de Saude Indigena (SESAI),
realizavam atividades internacionais, de acordo com o previsto no regimento interno do
ministério naquele ano. Foram, entdo, levantadas duas possibilidades, que ndo obstante
sdo complementares, para este descompasso oriundo da comparacdo dos documentos. A
primeira é a que isso pode expressar o esforco realizado pelo ministério em organizar sua
estrutura institucional para garantir a execucdo dos compromissos assumidos pelo
governo brasileiro em relacdo a agenda de politica externa do presidente Lula, dada a
grande contingéncia de areas envolvidas para a consecucdo da CTPD. A outra é que este
dado pode representar a busca de um aperfeicoamento do MS a fim de ampliar a sua
participacdo na agenda externa, a partir do uso de seu poder discricionario, dotando suas
secretarias de autonomia para lidarem com as questdes de sua competéncia e que séo do

interesse do ministério.

A segunda hipdtese, finalmente, argumenta sobre a necessidade do poder discricionario
atribuido aos ministérios, devido a tecnicidade da politica de CTPD. Ela foi testada a
partir de dois testes empiricos: i) a andlise qualitativa dos atos internacionais e
documentos de projetos de cooperacdo, e ii) 0 emprego analitico de Silva et al. (2010),
na tentativa de dimensionar a prerrogativa de cada uma das secretarias do Ministério para

tratar das questdes internacionais.

Em relacdo ao primeiro, no capitulo 2 foi demonstrado que a CTPD possui uma base
juridica, que sdo os atos internacionais - de celebracdo resguardada ao presidente - e outra
politica, expressa atraveés dos documentos de projeto - sob responsabilidade dos
ministérios. A analise qualitativa dos atos internacionais celebrados com o Haiti levantou
dois pontos importantes, sendo o primeiro o fato de que o ex-presidente Lula, com
excecdo do Comunicado Conjunto, de 18 de agosto de 2004, ndo assinou nenhum deles,
ficando boa parte do encargo desta tarefa ao entdo ministro das Relagdes Exteriores, Celso
Amorim. Como parénteses aqui cabe ressaltar que este fato demonstra que, embora o
Ministério das RelacBes Exteriores (MRE) tenha, ao longo dos anos, perdido sua
capacidade de geréncia em politicas especificas, na qual se destaca a CTPD, ele continua

a desempenhar importante papel como mediador nas negociacGes entre 0s paises
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cooperantes e 0s ministérios, além de atuar como formulador de modelos normativos de

acdo para a cooperacdo através da Agéncia Brasileira de Cooperacéo (ABC).

O segundo ponto levantado, por sua vez, foi o de que trés ministros de Lula a época,
Patrus Ananias (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome), Fernando
Haddad (Ministério da Educacdo), e José Gomes Tempordao (Ministério da Saude),
assinaram atos internacionais com o governo haitiano, sendo o primeiro responsavel pela
assinatura de dois Ajustes Complementares, e 0s outros dois por um Memorando de
Entendimento cada um, demonstrando de que forma pode-se verificar na prética o
conceito de politica burocratica, em que a funcdo do agente rompe o limite da

implementacdo, tornando-os também um ator politico.

No que diz respeito ao Memorando celebrado por Tempordo em 27 de marco de 2010,
este foi 0 documento que possibilitou a ampliacdo do escopo da participacdo do MS no
Haiti, do qual resultou o Projeto Sul-Sul de Fortalecimento da Autoridade Sanitaria do
Haiti — PRODOC- BRA/10/2005, assinado em 29 de novembro de 2010 em conjunto com
0 Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que ndo obstante, foi
utilizado como a principal fonte de dados para o estudo de caso. O Memorando foi
assinado em um contexto muito especifico marcado pelo terremoto de 12 de janeiro de
2010, a partir do qual, foi instituido o Gabinete de Crise, integrado também pelo ministro

da saude.

A esse respeito, o capitulo 3 demonstrou que, em momento ainda anterior ao Memorando,
todo o processo de discussdo e avaliagdo no interior do Gabinete e que resultou nas
deliberacbes feitas pelo presidente Lula por ocasido da reunido ministerial de 21 de
janeiro de 2010, foram gestadas a partir de um Plano de Acéo desenvolvido pelo proprio
MS, consolidado a partir da viagem de seu representante ao Haiti, o qual tornou-se
também responsavel pela coordenacdo do Grupo de Trabalho no interior do MS,
instituido pela Portaria GM n° 151, de 15 de janeiro de 2010.

Estes acontecimentos comprovam o nucleo principal da terceira hipotese, qual seja, o de
que a politica de CTPD apenas pode ser realizada a partir de ampla delegacdo de poderes
aos ministérios, que irdo, por sua vez, cooptar as suas secretarias que estdo aptas a tratar

do problema em questdo, na busca de solugdes para 0 mesmo. Isso pdde ser observado
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através da formagéo do referido Grupo de Trabalho no Ministério, do qual fizeram parte:
Gabinete do Ministro (GM); a Secretaria-Executiva (SE); a Secretaria de Atencdo a Salde
(SAS); Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE) e a Secretaria
de Vigilancia em Salude (SVS). Cada uma delas, a partir de suas respectivas unidades,
exercem diferentes atribuicBess, em um primeiro momento, relacionadas a ajuda
emergencial mas, posteriormente, como formuladoras e implementadoras de projetos de
cooperacao estruturante reunidos sob o PRODOC- BRA/10/2005, que a titulo de nota, é
executado até os dias atuais, sendo periodicamente renovado.

Quando se analisou as competéncias dessas secretarias envolvidas foi possivel perceber
que algumas de suas unidades que apareciam inseridas no projeto ndo possuiam
prerrogativas legais para atuar em assuntos internacionais, mas ainda assim, integraram
os esforcos da cooperacdo com o Haiti. O mais ilustrativo neste caso foi que a divisdo
entre as acdes de cada uma delas a partir do ciclo de politicas publicas, demonstrou-se
ténue e passivel de discussdo, uma vez que o0rgdos como a SE, a quem cumpre a funcao
de coordenacdo no MS, atuou no GT como um ator politico-técnico, a partir de seu
Departamento de Logistica (DLOG), ao passo que o Departamento de Vigilancia em
Saude Ambiental e Saude do Trabalhador da Secretaria de Vigilancia em Salde, aparece
como ator situado no nivel politico-gerencial, ja que a referida Portaria o instituiu como

coordenador do GT.

Para finalizar este levantamento dos principais achados empiricos, € muito importante
frisar que, este arranjo institucional do MS s6 foi possivel devido ao poder discricionario
colocado a disposic¢éo do ministro Temporao para definir, de acordo com sua reconhecida
competéncia, a melhor maneira de atender a convocacdo do presidente Lula, o qual, por
sua vez, depositou sua inteira confianca na certeza de que as respostas encontradas pelo
ministério seriam satisfatdrias. Com isso, espera-se que esta pesquisa tenha sido capaz de
lancar luz sobre importantes aspectos da politica burocratica, fornecendo subsidios
tedricos e empiricos para o desenvolvimento de trabalho posteriores sobre o tema a fim

de contribuir ainda mais com a ampliacdo da agenda de pesquisa da PEB.
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ANEXO 1

Atos Internacionais Celebrados para Implementacéo de Cooperacao Técnica em prol do Haiti (2004 -

Natureza do ato

2010)

Projeto

Data

Autoridade

Fungéo

internacional Brasileira
Ramiro Ministro das
Acordo Basico* - 15/10/1982 Saraiva Relaces
Guerreiro Exteriores
. . . Ministro das
. Transferéncia de Tecnologias em Sistema Celso ~
Ajuste Complementar de Producéo e Processamento de Caju 20/12/2004 Amorim ;elagoes
xteriores
Celso Ministro das
Ajuste Complementar | Desenvolvimento da Cultura da Mandioca 20/12/2004 Amorim Relacdes
Exteriores
Memorando de entendimento entre o Fernando
Memorando de Governo do Brasil e a Organizagao das Ministro da
- " . . 17/10/2005 Haddad x
Entendimento Nagdes Unidas para a Agricultura e a Educacéo
Alimentacdo (FAO)
. . Ministro das
Ajuste Complementar Aprimoramento do I_Drog~r ama Haitiano de 23/05/2006 Celsp Relacdes
Imunizagdes Amorim :
Exteriores
. . Ministro das
Ajuste Complementar Aprimoramento do I_Drog~r ama Haitiano de 23/05/2006 Celsp Relacdes
Imunizagdes Amorim :
Exteriores
Celso Ministro das
Ajuste Complementar Insercdo Social pela Prética Esportiva 23/05/2006 ) Relacdes
Amorim :
Exteriores
Memorando de Entendimento entre o
Governo da Republica Federativa do
Memorando de Bras.ll e 0 Governo da Republlca 23/05/2006 Celso Mlnlstr(g das
- Argentina para o Desenvolvimento de . Relacdes
Entendimento ~ . N Amorim :
Acdes Conjuntas de Cooperagao Técnica Exteriores
em prol do Haiti
Memorando de Entendimento entre a
Republica Federativa do Brasil e o Banco Ministro das
Memorando de Internacional para a Reconstrucéo e o 23/05/2006 Celso ~
: - « - Relagdes
Entendimento Desenvolvimento para Implementacéo da Amorim :
. Exteriores
Fase Il do Programa Nacional de Merenda
Escolar no Haiti
Subsecretario-
Construgdo de Cisternas Familiares e Ruy Nunes Coﬁeg{: d;O e
Ajuste Complementar Validagéo Social de Cultivares de 30/11/2006 Pinto perag
. . Comunidades
Hortalicas Nogueira L
Brasileiras no
Exterior
Subsecretario-
Ruy Nunes Geral de
Ajuste Complementar Manejo e Reconstltu'lgao da Cobertura 30/11/2006 Pinto Cooperggao e
Vegetal da Bacia do Mapou . Comunidades
Nogueira o
Brasileiras no
Exterior
Subsecretario-
Construgéo de Cisternas Familiares e Ruy Nunes Cogegrizla d;O e
Ajuste Complementar Validagéo Social de Cultivares de 30/11/2006 Pinto perag
p . Comunidades
Hortalicas Nogueira o
Brasileiras no
Exterior
Subsecretario-
Ruy Nunes Geral de
Termo de Cooperacéo Manejo e Recupgragao da Cobertgra 30/11/2006 Pinto Cooperggao €
Vegetal da Bacia do Mapou, Haiti Nogueira Comunidades

Brasileiras no
Exterior

196



Memorando de Entendimento entre o
Governo da Republica Federativa do

Memorando de Brasil e a Organizagdo Internacional do Celso MInISU'? das
- - 14/12/2007 - Relacdes
Entendimento Trabalho para o Estabelecimento da Amorim :
Lo - Exteriores
Iniciativa de Cooperacdo Sul-Sul no
Combate ao Trabalho Infantil
x Ministro das
Acordo_?gcgic:: zperagao Setor Educacional 28/05/2008 A%e;?m Relages
Exteriores
Programa Estratégico de Cooperagéao Ministro das
Acordo de Cooperagédo Técnica para o Periodo 2008-2010 nas 28/05/2008 Celso Relacdes
Técnica Areas de Seguranca Alimentar e de Amorim E ¢
1 xteriores
Agricultura
x x . Ministro das
. Proogdo da Producéo Sustentave de Celso ~
Ajuste Complementar Hortalicas na Regido de Kenscoff 28/05/2008 Amorim ;elagoes
xteriores
Celso Ministro das
Ajuste Complementar Combate a Violéncia contra as Mulheres 28/05/2008 Amorim Relacdes
Exteriores
Implementagdo do Programa Estratégico EE?:::&‘?:;:O
Ajuste Complementar 2008-2010 nas Areas de Seguranca 20/12/2008 Igor Kipman . o
. : Plenipotenciario no
Alimentar e Agricultura i
Haiti
Embaixador
Ajuste Complementar Formagdo de Multlp!lga_dores em Técnicas 29/10/2009 Igor Kipman E)gtraordl nario
Policiais Plenipotenciario no
Haiti
Estudo para a Formacéo de Agdes de Patrus Degg:lrsllgﬂl?rggnto
Ajuste Complementar Fortalecimento da Agricultura Familiar e 25/02/2010 - ) s
. i Ananias Social e Combate a
da Seguranga Alimentar e Nutricional Fome
Modernizacéo e Fortalecimento do Antonio Sei;?;a}:tz;ﬁ)eézgdo
Ajuste Complementar Centro-Piloto de Formagao Profissional 25/02/2010 ; ~
. e Patriota Relages
Brasil-Haiti ;
Exteriores
Construgdo de Cisternas para Captagao e Patrus Degg:lr\]/lgﬂl(i)rggnto
Ajuste Complementar Armazenamento de Agua de Chuva no 25/02/2010 - - s
Haiti Ananias Social e Combate &
Fome
Memorando de Entendimento entre o
Governo da Republica Federativa do Secretéario-Geral do
Memorando de Brasil e 0 Governo da Republica do Haiti Antonio Ministério das
° x . 25/02/2010 - ~
Entendimento para a Reconstrucéo, o Fortalecimento e Patriota Relacdes
Recomposicéo do Sistema de Educacéo Exteriores
Superior do Haiti
Memorando de Entendimento entre o
Governo da Republica Federativa do Ministro das
Memorando de Brasil e 0 Governo dos Estados Unidos da 03/03/2010 Celso ~
- o x - Relacdes
Entendimento América sobre a Implementacéo de Amorim :
g PR Exteriores
Atividades de Cooperacdo Técnica em
Terceiros Paises
Memorando de Entendimento entre o
Governo da Republica Federativa do
Memorando de Brasil, o Governo da Republica de Cuba e José Gomes
- 0 Governo da Republica do Haiti para o 27/03/2010 = Ministro da Satde
Entendimento . . - Temporéo
Fortalecimento do Sistema e dos Servicos
Publicos de Saude e de Vigilancia
Epidemiolégica no Haiti
Projeto de Criacéo do Centro de Formacéo nio
Ajuste Complementar Profissional no Dominio do Comércio e 26/04/2010 especificado ndo especificado
dos Servigos (CFPCS) P
Memorando de Entendimento entre o
Governo da Republica Federativa do Secretario-Geral do
Memorando de Brasil e 0 Governo Da Republica 26/04/2010 Antonio Ministério das
Entendimento Dominicana sobre Cooperagdo Técnica Patriota Relagdes
em Beneficio da Repablica do Haiti na Exteriores
Area de Defesa Civil
Embaixador
Ajuste Complementar Insercdo Social pela Pratica Esportiva em 20/09/2010 Igor Kipman E)gtraordl_n/a(lo
Futebol Plenipotenciario no
Haiti
Manejo e Reconstituigdo da Cobertura Celso Ministro das
Ajuste Complementar Vegetal da Bacia do Mapou, Haiti: 29/09/2010 - Relagdes
Amorim :
Segunda Fase Exteriores
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N x . Ministro das
Ajuste Complementar Apoio a Implantagdo de B:f\r)co de Leite 29/09/2010 CEISP Relaces
Humano no Haiti Amorim :
Exteriores
Fortalecimento da Capacidade Politica e
Institucional de Agentes Governamentais Celso Ministro das
Ajuste Complementar e Ndo-Governamentais do Haiti para 29/09/2010 - Relages
n L Amorim ;
Promogdo e Defesa dos Direitos das Exteriores
Pessoas com Deficiéncia
. A Ministro das
. Programa de Capacitagdo em Reabilitagdo Celso ~
Ajuste Complementar de Pessoas com Deficiéncia 29/09/2010 Amorim ;elagoes
xteriores
Capacitacdo, Modernizacdo e Ampliacéo .
/ . Ministro das
. da Capacidade Operacional do Celso ~
Ajuste Complementar Laboratério do Centro de Saide Lucelia 29/09/2010 Amorim ;elagoes
: " xteriores
Bontemps, em La Plaine - Haiti
Capacitacdo Técnica para Formagado de Celso Ministro das
Ajuste Complementar Instrutores de Téaticas Defensivas: Defesa 29/09/2010 - Relacdes
- Amorim :
Pessoal Policial Exteriores
. A . Ministro das
. Fortalecimento Institucional do Sistema Celso ~
Ajuste Complementar Judicidrio da Repablica do Haiti 29/09/2010 Amorim Relagdes
Exteriores
. - Ministro das
Ajuste Complementar Fortalecimento Inst_lt_uuonal em Defesa 99/09/2010 Cels_o Relacdes
Civil Amorim ;
Exteriores
. - . e Ministro das
Ajuste Complementar Instituto Haiti-Brasil de Rgfilbll_lta(;ao de 29/09/2010 Celsp Relacdes
Pessoas com Deficiéncia Amorim ;
Exteriores
CapaCIfa(;{:lo para a Elaboracédo dt_a Politicas Ministro das
. Publicas de Museus por meio da Celso ~
Ajuste Complementar ~ o 29/09/2010 - Relacdes
Reconstrugdo do Museu de Arte Haitiano Amorim Exteri
. i xteriores
do Colégio de Saint-Pierre
Memorando de Entendimento entre o
Memorando de Governo da Republica Federativa do Celso Ministro das
- Brasil e o Programa das Nagdes Unidas 29/09/2010 - Relacdes
Entendimento . . Amorim ;
para o Desenvolvimento sobre Partilha de Exteriores
Custos Relativos a Terceira Parte

Fonte: Sistema Consular Integrado — Sistema de Atos Internacionais (SCI). Disponivel em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/ (Acesso em 04 de novembro de 2014).
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ANEXO 2

Projetos de Cooperacdo Técnica com o Haiti (2005 — 2010)

Institui¢Bes Executoras

Hortalicas no Haiti

- . . Data de Data de L
Cabdigo ABC Titulo do Projeto Inicio Conclusio Brasileiras
Transferéncia de Tecnologias em Empresa Brasileira de
N Sistema de Producéo e Processamento 01/01/2005 30/12/2007 Pesquisa Agropecuéria
BRA/04/043-5001 de Caju para o Haiti (EMBRAPA)
. Empresa Brasileira de
BRAI04/043-5002 Desenvolvimento da Sultura da 01/01/2005 | 31/10/2005 | Pesquisa Agropecudria
(EMBRAPA)
Implementagdo da Participacdo do
Brasil no Ambito do Acordo entre a
Republica Federativa do Brasil e 0 -
BRA/04/043-S014 Banco Mundial para a Execucdo do 01/02/2005 30/06/2009 sem inf
Projeto Solid Waste Management
Strategy
Implementagdo da participagdo do
Brasil no &mbito do acordo entre a
Republica Federativa do Brasil e 0
BRA/04/043-S015 Banco Mundial para a execucédo do 01/02/2005 31/12/2005 sem inf
Projeto Haiti Building Institutional
Capacity and Strengthening Provision
of School Feeding Program
BRA/98/004-A041 Capacitacdo Técnica em defesa Civil 02/04/2005 20/04/2005 Ministério da Integracéo
Proposta de Cooperagédo Técnica junto
BRA/04/043-A002 ao Governo do Haiti Para 19/07/2005 | 03/08/2005 Ministério da Satde
Reestrutura¢éo dos Servicos de
Imunizacéo
Apoio ao Instituto Nacional de . .
Formacéo Profissional do Haiti: Servigo Nacional de
BRA/98/004-A045 - - ) 23/07/2005 30/07/2005 aprendizagem Industrial
Formulagéo de Projeto para o Centro de
x o (SENAI)
Formacéo Profissional de Jacmel
. . . Faculdade de Ciéncias
Desenvolvimento agro-industrial sucro- Agrondmicas da
BRA/04/043-A001 alcooleiro do Departamento do Norte 30/07/2005 05/08/2005 AAdro
(Cap Haitien) do Haiti Umver~5|dade do Estado
de S&o Paulo (USP)
. . Empresa Brasileira de
Reciclagem Operacional para Infra-estrutura
BRA/04/043-A009 Bombeiros em Contra-Incéndio e 15/01/2006 31/03/2006 o
Salvamento em Aer6édromos Aeroportuaria
(INFRAERO)
Recuperacéo de infraestrutura
sem inf rodovidria da zona metropolitana de 02/2006 04/2007 sem inf
Porto Principe, Haiti - Fase |
Capacitacdo de Técnicos haitianos em Empresa Brasileira de
BRA/04/043-A020 construcao de cisternas na Embrapa 09/08/2006 10/09/2006 Pesquisa Agropecuaria
Semi-Arido(Petrolina-PE) (EMBRAPA)
Capacitacdo em Software Livre e Servico de
BRA/04/043-A025 . S 19/09/2006 20/09/2006 Processamento de Dados
Instalacdo de Telecentro Comunitario
(SERPRO)
Construgéo de Cisternas Familiares e Empresa Brasileira de
BRA/04/043-S020 Validacdo Social de Cultivares de 27/09/2006 30/03/2008 Pesquisa Agropecuaria

(EMBRAPA)
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Sub-project to Support the Organization

BRA/04/043-S021 of Local and Legislative Elections in 30/11/2006 01/03/2007 sem inf
Haiti
Manejo e Reconstituigdo da Cobertura Universidade Federal
BRA/04/043-S038 ! HtuIG: o 27/04/2007 27/04/2009 Rural do Rio de Janeiro
Vegetal da Bacia do Mapou, Haiti
(UFRRJ)
Recuperagdo de infraestrutura
sem inf rodoviaria da zona metropolitana de 05/07 12/2011 sem inf
Porto Principe, Haiti - Fase 11
IntercAmbio de conhecimentos na area EMBRAPA Sede -
BRA/04/043-A047 de seguranca alimentar e nutricional 01/07/2007 10/07/2007 EMBRAPA
Ministério da Saude
A A (Brasil) - MS ||
sem inf Combate a violencia contra as mulheres | o1 148/5007 | 01/08/2009 | Secretaria de Politicas
no Haiti
para as Mulheres -
SEPM/PR
Eliminacéo e prevencao das piores
formas de trabalho infantil no Haiti/ R
HAI/07/02/BRA Cooperacdo Técnica para Prote¢do de 23/11/2007 31/12/2010 Mmlsteréo do Trabalho e
- . mprego
Criancas contra o Trabalho Infantil -
BRASIL-OIT-HAITI
Promocéo da Sustentabilidade da Empresa Brasileira de
BRA/04/043-S057 Producio de Hortalicas na Regido de 29/07/2008 31/07/2011 Pesquisa Agropecuaria
Kenscoff, Haiti (EMBRAPA)
Curso em tecnologia de produgdo de Coordenacdo-Geral de
BRA/04/044-A260 sem_er_1tes organicas _de hortall_(;as coma | 0000008 10/04/2009 Acoes Interne}cmnals de
participacao de técnicos da Nicaragua e Combate a Fome
do Haiti (CGFOME)
Revitalizacdo da Fazenda do Ministério -
da Agricultura, Recursos Naturais e Emprfesa Brasileira d_e
BRA/IICA/ABC/09/01 ! L 05/03/2009 01/01/2014 Pesquisa Agropecuaria
Desenvolvimento Rural do Haiti (EMBRAPA)
(MARNDR) em Fond des Negres
Estudo para a promoc&o de a¢Oes de seminf
BRA/IICA/ABC/09/03 | fortalecimento da agricultura familiar e 20/10/2009 31/08/2012
da seguranca alimentar e nutricional
BRA/04/044-A475 Ap0|o as In|C|'a't|vas de Protega_o da 13/05/2010 23/12/2010 Pastoral da_l Crianca do
Crianca no Haiti Pastoral da Crianca Brasil - PC
Capacitacdo da Policia Nacional
sem inf Haitiana — PNH fase Il (Armamento e 07/2010 10/2010 sem inf
Tiro)
PROGRAMA DE COOPERACAO Ministério da Satde
BRASIL-HAITI POS-TERREMOTO: Secretaria de Direitos
BRA/04/044-A566 INCLUSAO SOCIAL DE PESSOAS 05/08/2010 81/12/2010 Humanos da Presidéncia
COM DEFICIENCIA da Republica - SDH/PR
BRA/04/044-5226 Capacitagdo Técnica para Formacao | 43570010 | 13/10/2010 Policia Federal - PF
Instrutores de Armamento e Tiro
Apoio as Iniciativas de Protecdo da pastoral da Crianca do
BRA/04/044-A604 Crianca no Haiti - Pastoral da criangca— | 17/09/2010 23/12/2010 Brasil - PCG
Fase 2
5294 Inclusdo social por melo dapratica | »,09/5010 | 20/11/2011 | Ole Brasil Futebol Clube
esportiva
Capacitacdo Técnica para Formacéo de Departamento da Policia
BRA/04/044-S278 Instrutores de Taticas Defensivas: 04/10/2010 04/10/2012 P
- Federal - DPF/MJ
Defesa Pessoal Policial
Capacitacdo de Profissionais de Salde Sociedade Beneficente
BRA/04/044-A622 Haitianos em Técnicas de Tratamento e | 28/10/2010 01/07/2011 Israelita Brasileira

Prevencéo do Colera

Hospital Albert Einstein
- SBIBHAE
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Policia Federal Fase Il - Capacitagdo
técnica para formacao de instrutores de

projeto de reciclagem de detritos
so6lidos, desenvolvido pelo Fundo IBAS

sem inf e L3 10/2010 10/ 2012 sem inf
taticas defensivas: defesa pessoal
policial
Ministério da Saude
Programa de Capacitacdo em Sociedade Beneficente
BRA/04/043-S153 Reabilitacdo de Pessoas com 01/11/2010 05/06/2013 Israelita Brasileira
Deficiéncia Hospital Albert Einstein
- SBIBHAE
Ministério da Saude
Instituto Haiti - Brasil de Reabilitacéo (Sociedade Beneficente
BRA/04/043-5155 de Pessoas com Deficiéncia 05/11/2010 04/11/2013 Israelita Brasileira
Hospital Albert Einstein
- SBIBHAE
BRA/04/044-A640 Apoio z:als Acoes d_e Fortale_ci_mento do 21/11/2010 21/05/2011 Conselh_o Nacional de
Sistema Eleitoral Haitiano Justica - CNJ
Ministério da Saude
Treinamento de Profissionais de Salde Sociedade Beneficente
BRA/04/044-A654 Haitianos em Técnicas de Tratamentoe | 23/11/2010 01/02/2011 Israelita Brasileira
Prevencéo do Coélera — Fase |1 Hospital Albert Einstein
- SBIBHAE
Projeto de Cooperagédo Sul-Sul de
BRA/10/005 Fortalecimento da Autoridade Sanitaria | 29/11/2010 - Ministério da Satde
do Haiti
Apoio a Implantacéo e Implementacéo Fundagio Oswaldo Cruz
BRA/04/044-5292 de Banco de Leite Humano no Haiti 02/12/2010 02/12/2012 - FIOCRUZ/MS
Fortalecimento da Capacidade Politica e
Institucional de Agentes Secretaria de Direitos
BRA/04/043-S159 Governamentais e N&do-governamentais 15/12/2010 30/06/2013 Humanos da Presidéncia
do Haiti para Promocao e Defesa dos da Republica - SDH/PR
Direitos das Pessoas com Deficiéncia
Projeto de Modernizacéo, Capacitacédo L .
: e Ampliacéo da %apacidpade ¢ . l\_/ll_nIS,t(?I’IO da S_aude €
BRA/04/044 . - 12/ 2010 sem inf Ministério das Cidades e
Operacional do Laboratério do Centro .
. - Nucleo Estadual do MS
de Saude Lucelia Bontemps, em La em Alagoas
Plaine/ Port-au-Prince/ Haiti
Cooperacdo Técnica para 0
sem inf Fortalecimento da Policia Rodoviaria no 12/ 2010 12/ 2012 sem inf
Haiti e Implementac&o do Plano de
Reducéo de Acidentes
. x . . Servigco Nacional de
sem inf Cooperacdo na rea de turismo e . . -
hotelaria sem inf sem inf Apre_ndlzagem
Comercial (SENAC)
. Recuperacéo de infraestrutura . . .
sem inf . - sem inf sem inf sem inf
rodoviéria da zona metropolitana de
Porto Principe, Haiti - Fase I11
. Pavimentacéo da via de acesso ao . . .
sem inf sem inf sem inf sem inf

Fonte: site da ABC. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/ (Acesso em 10 de outubro de 2014).
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ANEXO 3

MissOes de Avaliacdo e Prospec¢do Realizadas no Haiti (2004 — 2010)

Codigo ABC Titulo da Misséo Data de Data de
Inicio Concluséo
BRA/98/004- Missdo de Prospecgio ao Haiti na Area de Infra-estrutura
A038 Aeroportudria 04/11/2004 11/12/2004
BRA/04/043- ) O_b_servggéo do projeto eINeitotaI haitiano_ com vistas a
A008 identificar reas de cooperagdo técnica brasileira em matéria 01/12/2005 31/01/2006
eleitoral
Missdo de prospeccdo de técnicos brasileiros da Embrapa
BRA/04/043- Hortalicas (Brasilia-DF) e da Embrapa Semi-Arido (Petrolina-
A017 PE) ao Haiti com vistas a elaborar projeto de cooperagio 20/07/2006 10/08/2006
técnica
BRA/04/043- Misséq de prospecgé}o e capacitagéo_de técnicos haitianos a
A019 Reum_éo da Comun_ldade SuI-Am_erlcana_ de Nac;_c"»es sobre 10/08/2006 25/08/2006
Biocombustiveis na Perspectiva Sécio-Ambiental
BRA/04/043- Proposta de cooperacéo técnica junto ao Governo do Haiti
A038 para a reconstituicdo da cobertura vegetal da Bacia do Mapou 10/04/2007 10/05/2007
BRA/04/043- Misséo de apoio a cooperagdo técnica t(llatejal Brasil - Haiti - 20/07/2007 20/08/2007
A051 Canada na area de imunizagGes
BRA/04/043- Missédo ds prgsp_ecgéo para elaboragdo de propos~ta de
A0S0 cooperagao técnica para o incremento da prqd_ugao de 01/08/2007 15/09/2007
hortalicas na regido de Kenscoff, Haiti
¢ g :
Implementagdo da participacéo brasileira no ambito do
BRA/04/043 - Acordo entrea Republica ~Federativ_a do Br_agil eo I_3anco
5037 ) Myndlal para a Execucao do Projeto Haiti I_BUIIdmg 27/09/2007 31/12/2008
Institutional Capacity and Strengthening Provision of School
Feeding Program
Implementacéo da participagéo brasileira no ambito do
BRA/04/043- Acordo e_ntre a Republica ~Federativ_a do Br_agil eo Banco
5037 ) Mgndlal para a Execucdo do PrOJ_eto Halt! Bundlng 01/10/2007 01/10/2008
Institutional Capacity and Strengthening Provision of School
Feeding Program
BRA/04/043- Missdo para elaboragéo de~pr0postas d,e cooperacéo técnica na 07/04/2008 26/04/2008
A077 area de educacdo em beneficio do Haiti
BRA/04/043- Misséo de prospecéo para elaboracéo de projeto de
cooperacao técnica na area de educagéo profissional em 05/05/2008 01/11/2008
A081 L -
beneficio do Haiti
BRA/04/043- Missdo de apoio & insercéo da p'rat|§a da rizipiscicultura no 20/05/2008 21/06/2008
A087 Haiti e na Nicaragua
BRA/04/043- Misséo de representantes do Conselho Eleitoral Provisorio
A092 haitiano ao Tribunal Superior Eleitoral do Brasil 19/06/2008 29/07/2008
BRA/04/043- Missdo de especiali~stas ,bra_sileiros para elaboragéo ’d(')
A094 Programa de (;ooperagao Técnica _2008-2010 em b_eneflcm do 03/07/2008 03/09/2008
Haiti nas &reas de seguranca alimentar e de agricultura
BRA/04/043- Misséo de prospecgéo para estudo de V|a_b_|I|dade de 15/07/2008 15/08/2008
A099 construcéo de barragens no Haiti
BRA/04/043- Misséo de especialistas hfiiti_anos para finalizaqé}o do
A103 Programa de Cooperacdo Técnica 2008-2010 nas areas de 18/08/2008 18/10/2008
seguranca alimentar e de agricultura
BRA/04/043 - Part'icipagéo de representantes haitianos no 111 Congre_zsso
Al18 Mundial de Enfrentamento da Exploragéo Sexual de Criangas 14/11/2008 30/11/2008
e Adolescentes
BRA/04/043- Migséo tg’ecnica para Ievgntalme_nto de prqp_ostaslpara
A132 operacwnallzar_a cooperagao técnica no Haiti nas areas de 18/11/2008 30/12/2008
agricultura e seguranca alimentar
BRA/98/004 - Misséo de prospeccéo para elaboracéo de projeto de
A080 revitalizacdo da Fazenda Fond des Négres no Haiti 20/11/2008 05/12/2008
BRA/04/043- Mlgsao de Prospeccéo de projeto sobre S|st§m_as d? Captagz_u_) 15/01/2009 31/03/2009
Al156 de &gua de chuva para consumo humano e irrigacéo no Haiti
BRA/04/043- M_issé_o d_e prospec_géo de projetos nas areas de aqqisigéo e
Al53 distribuicdo de alimentos e fortalecimento da agricultura 15/01/2009 31/03/2009
familiar no Haiti
BRA/04/043 - Misséo de prospeccdo para IevanFamen'to de dados _e_anallse 15/01/2009 19/02/2009
Al131 mercadoldgica da economia agricola, no Haiti
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BRA/04/043-

Missédo de Prospeccdo de projeto para implementagéo de

26/01/2009

30/06/2009

Al61 Centro de Formacdo Profissional no Haiti
BRA/04/043- Missédo de Prospeccao de projeto para mp_lgmentagao deum 10/02/2009 30/06/2009
Al74 Restaurante-Escola no Haiti
BRA/04/043- Missédo de Prospe_cgao de projeto na area de agles de 10/02/2009 30/05/2009
Al76 Desenvolvimento Comunitario no Haiti
BRA/04/043- Missdo para Reunido sobre o Projeto Cotton-4 e inicio das
. atividades do Projeto de Revitalizagdo da Fazenda de Fond- 01/04/2009 10/05/2009
Cotton 4 + Haiti N
des-Négres
BRA/04/043- Misséo para definicdo de mecanismos de operacionalizacdo
A229 entre ABC e IICA para inicio da execucdo do projeto de 01/04/2009 30/06/2009
Revitalizacdo da Fazenda de Fond-des-Négres
BRA/04/043- Missdo de acompanhamento do processo de Revitalizacdo da
e, Fazenda de Fond-des-Négres — Haiti — para a implementacéo
Fc;\ln\d des de uma Unidade de Demonstracéo e Validacéo de 15/05/2009 30/08/2009
égres - p
Tecnologias Agricolas
BRA/04/043- Missédo de Prospeccao para implementacédo da segunda fase
A285 do Projeto de Transferéncia de Tecnologias de Producéo e 25/05/2009 31/10/2009
Processamento de Castanha de Caju no Haiti.
Missédo do Diretor-Geral do Ministério da Agricultura do
BRA/04/043- Haiti e de representante do IICA ao Brasil para fortalecimento
A276 da cooperacdo nas areas de tecnologia agricola, extensao rural 26/05/2009 31/08/2009
e seguranca alimentar.
BRA/04/043- Missdo de especialistas da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz)
Banco de Leite para elaboracgdo de proposta de projeto de cooperacéo técnica 25/06/2009 30/09/2009
Hait para implantacédo de redes de banco de leite humano no Haiti
BRA/04/044- X x . -
A291 Missdo de Prospeccao na area de seguranca publica 15/10/2009 15/12/2009
BRA/04/044- Misséo para finalizacdo do projeto "Desenvolvimento da
A309 cajucultura no Haiti: formacao de pomares e beneficiamento 02/11/2009 15/12/2009
da castanha de caju"
BRA/04/044- Missdo de Avaliagdo e Prospeccao de Projetos no Haiti -
A312 Novembro 2009 10/11/2009 10/12/2009
BRA/04/044- Participagdo na Conferéncia sobre Agricultura do Educational
A322 Concerns For Hunger Organization (ECHO). 13/11/2009 15/02/2010
BRA/04/044- Participagéo de Es_[fec!allstas Brasileiros no Debate sobre a 08/12/2009 08/03/2010
A333 Experiéncia da Pastoral da Crianca
BRA/04/044- Visita Técnica de Funcionario da Prefeitura de Salvador para
A357 Elaboracdo de Projetos de Cooperacao Brasil-Haiti 27/01/2010 20/09/2010
Programa de Cooperacéo Brasil-Haiti Pés-Terremoto.
BRA/04/044- Identificacdo de Condicdes in loco para Retomada da
Cooperacéo e Detalhamento de Novas Demandas nas Areas 22/02/2010 31/12/2010
A383 ; x N - .
de Agricultura, Educagdo/Formagdo Profissional, Saude e
Incluséo Social
BRAAlg‘l“SO““' Programa Brasil-Haiti de Cooperacio. CARICOM 15/03/2010 |  30/03/2010
Programa de Cooperagéo Brasil-Haiti Pés-Terremoto.
BRA/04/044- Identificagdo de Condigdes In Loco para Retomada da
Cooperacdo e Detalhamento de Novas Demandas nas Areas: 15/03/2010 31/12/2010
A412 - x h
Tecnologias de Construgdo de Baixo Custo, Saneamento,
Fortalecimento Institucional, Esportes e Cidadania
Aquisicdo de imagem orbital para viabilizar a elaboracéo da
BRA/04/044- proposta de segunda fase do projeto “Manejo e Reconstitui¢do
A449 da Cobertura Vegetal da Bacia do Mapou, Haiti" e do Plano 15/04/2010 15/10/2010
de Protecédo e Restauracéo da floresta de Pinus
BRA/04/044- Seminério “Para uma Cooperagdo Cruzada Franco-Brasileira
SEMINARIO peragao Lruzac 24/05/2010 30/08/2010
no Haiti e na Africa
FR-BR
BRA/04/044- Participagdo de Técnicos Brasileiros n'a'Cu pula Mundial sobre 24/05/2010 02/11/2010
A486 o0 Futuro do Haiti
BRA/04/044- Misséo de delegacdo do Haiti ao Brasil no contexto da
A488 “Conferéncia Internacional Infanto-juvenil: Vamos Cuidar do 24/05/2010 30/06/2010
Planeta”
BRA!O4/Of14— Misséo para negociagéo de prgjgto na area de inclusdo social 25/05/2010 24/08/2010
OléBrasil por meio da prética esportiva.
Apoio a Participacdo de Representantes do Ministério das
BRA/04/044- Comunicacdes e da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
A516 ANATEL na Mesa Redonda sobre Reconstrucéo do Setor de 10/06/2010 23/10/2010
Telecomunicagdes do Haiti
BRA/04/044- Misséo de Avaliagdo e Acompanhamento do Projeto de
A503 Revitalizacdo da Fazenda de Fond-des-Négres - Haiti 15/06/2010 30/07/2010
BRA/04/044- Missdo de Técnicos da Policia Federal para Coordenacéo de
A532 Atividades de Capacitagdo no Haiti 01/07/2010 81/12/2010
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BRA/04/044-

Misséo institucional para prospeccéo de projeto de

A559 capacitacdo em matéria de defesa civil 02/08/2010 01/11/2010
Misséo de prospeccédo da Globoaves (Kaefer Administragdo e
BRA/04/044 - Partlmpa}goes S.A)) para _elgboragao dg proleto na area de 14/09/2010 14/12/2010
AB603 producéo de aves coloniais em beneficio do Haiti e sua
populacédo
Missdo de representantes do Instituto Haitiano de Estatistica
BRA/04/044- (IHS) ao Brasil para elaboragdo de proposta de projeto, em
AB05 parceria com o IBGE, na area de pesquisa populacional das 16/09/2010 16/03/2011
pessoas com deficiéncia
) Misséo para apoio ao Nucleo de Cooperacdo da Embaixada
BRA/04/044 Brasileira em Porto Principe 17/09/2010 17/11/2010

Fonte: site da ABC. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/ (Acesso em 10 de outubro de 2014).
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ANEXO 4

Competéncia dos érgdos do Ministério da Salde para a formulacéo de iniciativas de politica externa

Art. 12, Assessoria de
Assuntos Internacionais de
Saude

em 2010

| - assessorar 0 Ministro de Estado e demais autoridades do Ministério da Saude, no pais e no
exterior, em assuntos internacionais de interesse do Ministério da Saude;

V - assessorar 0 Ministro de Estado da Saude, nos assuntos administrativos relacionados a missoes
no exterior, decorrentes de compromissos do Ministério da Sadude

Art.14. Servicos de Projeto
ILielll

| - acompanhar as discussdes técnicas na elaboracgéo de acordos, programas e projetos no ambito da
cooperagdo internacional, de aces de assisténcia humanitaria e de mecanismos de integragdo
regional e sub-regional;

11 - examinar e encaminhar as areas competentes do Ministério da Satde as solicitagdes relativas a
cooperagdo internacional, as acdes de assisténcia humanitaria e aos mecanismos de integracdo
regional e sub-regional; e

Il - acompanhar as discussdes técnicas conduzidas pelo Ministério da Saide no &mbito da
cooperagdo nas fronteiras

Art. 15. Divisdo de Analise
Técnica

| - promover, orientar e acompanhar, em articulacdo com o Ministério das RelagBes Exteriores,
negociacdes no Sistema das Nac¢des Unidas e nos demais foros, incluindo os ndo exclusivos para a
satde

Art. 16. Servigos de Andlise

Il - participar de Comissdes, Grupos de Trabalho e outros mecanismos internos ao Ministério da

Técnica l, Il e 11l Salde ou intergovernamentais que tratem de temas internacionais conduzidos no ambito da Divisao
de Anélise Técnica; e
111 - manter sistema de busca e identificacdo de temas novos e/ou emergentes de interesse para a
satde em foros internacionais

Art. 40. Secretaria- | VIII - assessorar a direcdo dos 6rgdos do Ministério na formulacéo de estratégias de colaboragéo

Executiva com organismos financeiros internacionais

Art. 53. Coordenagdo de
Biblioteca

IV -assessorar a CGDI na proposicao de agdes e projetos a serem realizados em cooperagao técnica
com organismos internacionais afins aos temas de informacéo e gestdo do conhecimento

Art. 71. Centro Cultural do
Ministério da Salde

Il - assessorar a Coordenacdo-Geral de Documentagio e Informagao no fomento e intercambio de
parcerias nacionais e internacionais que permitam a realizacio de exposicdes e eventos
socioculturais

Fonte: Ministério da Satde, 2010b.
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ANEXO 5

Competéncia dos érgdos do Ministério da Salde para a implementacdo de iniciativas de politica

Art. 15. Divisdo de Andlise
Técnica

externa em 2010

Il - participar, resguardada sua competéncia, de mecanismos internos que possuam interface com
temas internacionais de saide

Art. 16. Servigos de Andlise
Técnica l, Il e 111

| - acompanhar a internalizagdo de compromissos internacionais multilaterais pelas areas técnicas
do Ministério da Saude, no &mbito de suas respectivas competéncias

Art. 525. Coordenagao-
Geral de Assuntos
Regulatérios

1V - avaliar, orientar, supervisionar e controlar as agoes das politicas nacionais e internacionais nas
areas de biosseguranca, de biotecnologia, do patrimdnio genético e de propriedade intelectual

Art. 556. Coordenagao-
Geral de Doengas
Transmissiveis

1X - coordenar e/ou executar as agdes de prevencdo e controle das doencas transmissiveis e agravos
de interesse a satde publica em situagdes de emergéncias em salide publica de importancia nacional
ou internacional, de modo complementar ou suplementar, em articulagdo com as demais unidades
competentes

Art. 558. Coordenagéo-
Geral do Programa
Nacional de Imunizacdes

VIl - acompanhar os processos relativos a aquisicdo de imunobiol6gicos e outros insumos de seu
interesse, em ambito nacional e internacional, bem como a distribuigdo, em articulagdo com as
demais unidades competentes

Art. 578. Instituto Evandro
Chagas

X - prestar assessoria técnico-cientifica para o Sistema Unico de Sadde e colaborar com instituigdes
nacionais e organismos internacionais em sua area de atuagao;

Art.  579. Servico de
Administracao

111 - gerenciar administrativamente os acordos com organismos internacionais

Fonte: Ministério da Salde, 2010b.
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ANEXO 6

Competéncia dos érgdos do Ministério da Satde para a formulagdo e implementacéo de iniciativas de

Art. 12, Assessoria de
Assuntos Internacionais de
Saude

politica externa em 2010

Il - promover, articular, orientar e coordenar as agoes internacionais de interesse do Ministério da
Saude relacionadas a negociagfes com outros paises, organismos internacionais, mecanismos de
integracédo regional e sub-regional e convengdes internacionais;

Il - promover, articular e coordenar as acdes internacionais de interesse do Ministério da Sadde
relacionadas a cooperagao técnica, educacional, cientifica e tecnoldgica, nas areas de competéncia
do Ministério da Saude;

IV - atuar como interlocutor do Ministério da Saide em todas as atividades referentes as relagdes
internacionais, tanto no atendimento a demandas como na apresentacdo de propostas de seu
interesse

Art. 13. Divisao de Projetos

| - promover, articular, acompanhar e coordenar a elaboragdo de acordos, programas e projetos no
ambito da cooperacédo técnica, educacional, cientifica e tecnoldgica internacional do Ministério da
Saude;

Il - promover, articular, acompanhar e coordenar iniciativas de cooperacdo internacional do
Ministério da Saude;

Il - promover, articular, acompanhar e coordenar as atividades internacionais conduzidas pelo
Ministério da Saude nas regides fronteiricas, inclusive a negociagdo de acordos; e

1V - promover, articular, orientar e coordenar os mecanismos de integragdo regional e sub-regional
no &mbito da satde

Geral de Documentagdo e
Informacéo

Art. 40. Secretaria- | Xl - elaborar e acompanhar a execucdo dos termos de convénios e outros instrumentos de interesse

Executiva da Coordenacdo-Geral de Documentagdo e Informagdo (CGDI) relativos a organismos
internacionais

Art.  51. Coordenacdo- | VI - promover e coordenar agdes de intercimbio e de cooperacéo técnica nacional e internacional

junto a instituicdes de interesse da satde publica em prol da preservacéo e disseminagdo das
informacdes em saude

Art. 53. Coordenacdo de
Biblioteca

VI - propor, recomendar e promover a integracdo do conhecimento institucional do Ministério da
Salde com a informacéo técnico-cientifica nacional e internacional

Art. 59. Coordenacdo de
Arquivo e Gestdo de
Documentos

VIIl - promover intercimbio e acBes de cooperagdo técnica com instituicbes arquivisticas e
entidades do setor de salide em nivel nacional e internacional

Art. 71. Centro Cultural do
Ministério da Salde

111 - promover, desenvolver, acompanhar e coordenar parcerias ou cooperagdo técnica nacional e
internacional com instituigdes detentoras de acervos de interesse para a historia e o patriménio
cultural da saude, contribuindo para sua preservacao, organizagéo e acesso

Art.  72. Divisdo de
Producéo Cultural

| - promover e acompanhar as a¢des relativas a Rede Brasileira de Historia e Patrimonio Cultural
da Saude e apoiar agOes de cooperacéo técnica nacional e internacional

Art. 262. Coordenagéo-
Geral de Sangue e
Hemoderivados

V - promover programas de cooperagdo técnica com organismos e instituicdes nacionais e
internacionais, visando ao desenvolvimento da area

Art. 502. Secretaria de
Gestdo do Trabalho e da
Educagé&o na Saude

IX - fomentar a cooperacéo internacional, inclusive mediante a instituicdo e a coordenacéo de
féruns de discussdo, visando a solucdo dos problemas relacionados a formagao, ao desenvolvimento
profissional, a gestdo e a regulagdo do trabalho em saude, especialmente as questdes que envolvam
os paises vizinhos do continente americano, os paises de lingua portuguesa e os paises do hemisfério
sul

Art. 521. Coordenagéo-
Geral de Gestdo do
Conhecimento em Ciéncia
e Tecnologia

VIl - promover articulacdo institucional e parcerias nacionais e internacionais para o
desenvolvimento de redes colaborativas de divulgacéo do conhecimento cientifico e tecnol6gico

Art. 522. Coordenagéo-
Geral de Fomento e
Avaliagdo de Tecnologias
em Salde

XIV - articular parcerias com instituicdes internacionais de Ciéncia e Tecnologia e ATS visando a
cooperagdo técnica cientifica no &mbito da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio
em Salde

Art. 548. Coordenagdo de
Desenvolvimento

IV - fomentar, promover e participar de eventos nacionais e internacionais sobre auditoria, gestao
do SUS, salide publica e epidemiologia, atualizando-se e divulgando agdes do DENASUS/SGEP
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Art. 551. Secretaria de
Vigilancia em Saude

IX - promover o intercimbio técnico-cientifico, com organismos governamentais e nao
governamentais, de &mbito nacional e internacional, na area de Vigilancia em Saude

Art. 571. Departamento de
Vigilancia, Prevencdo e
Controle das Doengas
Sexualmente
Transmissiveis, Sindrome
da Imunodeficiéncia
Adquirida e Hepatites
Virais

1V - prestar assessoria técnica e estabelecer cooperagfes nacionais e internacionais

Art. 572. Coordenagao-
Geral de Acdes
Estratégicas em DST/AIDS

planejar e coordenar a implementacdo das politicas, diretrizes e projetos estratégicos, no que se
refere:
1V - a cooperagao técnica com organismos internacionais e governos estrangeiros;

Art. 576. Coordenagao-
Geral de Vigilancia em
Saude Ambiental

XIII - promover a cooperagao técnica internacional na area de vigilancia em satide ambiental;

Fonte: Ministério da Saude, 2010b.
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