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5 Mocambique no campo: a cooperagao Sul-Sul como
uma “politics machine”?

Esta dissertacio buscou explorar tensdes emergentes do crescente
engajamento dos chamados provedores Sul-Sul no campo da cooperacio
internacional para o desenvolvimento, discutindo alguns de seus efeitos sob o
comportamento de governos receptores, doadores Norte-Sul e estruturas de
governanga no espago social em questdo. Beneficiamo-nos principalmente das
nocdes de “campo” e “cultura de auditoria” de Pierre Bourdieu e Marilyn
Strathern, respectivamente. Por meio dessas, descrevemos a trajetéria da
cooperagdo internacional para o desenvolvimento a partir da segunda metade do
século XX, ressaltando o papel do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento
(CAD) da Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
na elabora¢do e manuten¢do de principios organizadores e praticas dominantes no

campo.

Enfatizamos o plano simbolico ao narrar a oposicdo histérica entre
cooperacdo Norte-Sul e Sul-Sul, sugerindo conexdo inextricavel entre a
emergéncia da ultima e a critica no campo a agenda da eficidcia da ajuda.
Exploramos os efeitos das tensdes entre cooperacdo Sul-Sul e Norte-Sul na
dimensdo local a partir de um estudo de caso sobre Mogambique, avangando as
nocdes de “dependéncia simbolica” e “efeito BRICS” a fim compreender
tendéncias e impactos sob o comportamento do Governo do pais, doadores Norte-
Sul e suas condicionalidades, e o processo de consolidagdo democratica no pais.
Recuperamos nas paginas seguintes argumentos centrais de nosso trabalho a fim
de tracar reflexdes sobre o estado de fluxo do campo e apontar possiveis linhas de

pesquisa futura.

No capitulo anterior, argumentamos que a dominancia do CAD e seus
integrantes no campo fundamenta-se em praticas semelhantes aquelas que
subjazem a cooperagdo internacional para o desenvolvimento dos mesmos em
Mogambique. Estas representam parcialmente realizagdes da cultura de auditoria
que permeia o espaco social em questdo. Mostramos que uma analise dos Planos
Estratégicos de Reducdo da Pobreza e do Memorando de Entendimento que
formalizou e regulamentou o PAP revela o vetor histérico de alinhamento entre

governo de Mogambique e doadores. Concluimos, assim, que apropria¢do, no
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contexto da agenda de eficdcia da ajuda, tinha como fim principal solucionar
problemas de legitimidade enfrentados pelo Comité e seus membros no campo, ao
invés de representar um principio destinado a garantir a autonomia de paises

receptores na determinac¢do de suas politicas de desenvolvimento.

A partir das consideragdes realizadas, propomos que a noc¢do de
dependéncia simbodlica da ajuda capturaria melhor o posicionamento do governo
de Mocambique nos anos 1990 e inicio dos anos 2000 no campo. Ainda que
baseada no volume de apoio financeiro recebido de doadores, particularmente
através das modalidades de apoio direto ao orgamento, a dependéncia simbdlica
revelar-se-ia também na voluntariedade com que Mocambique seguiria politicas
determinadas exteriormente, bem como auséncia de alternativas de
desenvolvimento possiveis ao Governo. Contudo, demonstramos que a relacao de
dependéncia simbdlica, ainda que hierdrquica, ¢ relacional e mutua. Em outras
palavras, doadores precisariam de que o governo de Mogambique convencesse
como “owner”, dada a fragilidade crescente do posicionamento de provedores

Norte-Sul no campo.

Em livro seminal intitulado The Anti-Politics Machine: "Development,"
Depoliticization and Bureaucratic Power in Lesotho (1990), James Ferguson
argumentou que o discurso empregado por profissionais e agéncias de
desenvolvimento teria como uma de suas fungdes construir seu objeto como
passivel de intervengdes “técnicas”, fundamentadas em representacdes descoladas
da realidade local. Em seu estudo de caso, o autor demonstrou como o que ele
denominou a “inven¢do do isolamento”, associado simbolicamente a0 modo de
producdo baseado em agricultura de subsisténcia “tradicional”, forneceria
justificagdo para “‘introduce’ roads, markets and credit (...) [to] bring about the
‘transformation’ to a ‘developed’, ‘modern’ economy which would enable
Lesotho’s agricultural production to catch up with its burgeoning population and

cut labour migration” (FERGUSON & LOHMANN, 1994, p.177).

Andlises que pautaram a cooperagdo internacional em Mogambique, tanto
nos anos 1980 como apds o o Acordo Geral de Paz de 1992, poderiam ser
descritas de modo semelhante. Segundo Ferguson, o resultado das praticas e

linguagem do desenvolvimento seria, inevitavelmente, o fracasso dos projetos
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realizados. Paralelamente a sua reinven¢do como sucessos, projetos fracassados
promoveriam despolitizagdo e fortalecimento burocratico do Estado em questao.
David Mosse vai além de Ferguson ao ressaltar que a construcdo social do sucesso
por agéncias de desenvolvimento também tem como efeito o fortalecimento
burocratico dessas mesmas agéncias (no campo). Nesse sentido, fracasso ou
sucesso nao fazem sentido se ndo se levar em conta os efeitos de uma sua
representacdo no campo. Do ponto de vista da burocracia, fracassos e sucessos sdo
felizes na medida em que possibilitam as burocracias mais recursos, sejam estes
financeiros ou simbdlicos. Nesse sentido, buscamos compreender dindmicas em

dois sentidos: do campo a Mocambique e de Mogambique ao campo.

De acordo com Ferguson, projetos de desenvolvimento impediriam, ou ao
menos limitariam, a possibilidade de desafios politicos (democraticos) emergirem,
processo que ocorreria independentemente das motivagdes subjacentes as acdes
dos profissionais estrangeiros envolvidos. Por isso associar a nog¢do de
desenvolvimento a expressdo “anti-politics machine” (FERGUSON &
LOHMANN, 1994, p. 180). Mosse tende a equacionar a perspectiva de Ferguson
ao que ele denomina visdo critica da policy, que terminaria por negar a agéncia no
local e velar a complexidade de uma interven¢do pela énfase na dominacao
resultante de politicas de desenvolvimento. A mesma visdo o autor associa os

escritos de Escobar contemporaneos as obras de Ferguson em questao.

Como discutido anteriormente, afastamo-nos da visdo critica da policy tal
como formulada por Mosse pela recusa de uma abordagem funcionalista
pessimista em favor da énfase em contestagio e disputa no campo'. Nossa
abordagem permite salientar dominacdo e ilusdo do controle — sob acdes e efeitos
— bem como contemplar complexidade e subversdo criativa. Nesse sentido,
aproximamo-nos de Mosse pela énfase em complexidade e agéncia, sem
desacentuar dindmicas de dominacdo. Tal aproximacao ¢ possibilitada crencga na
homologia parcial entre estruturas sociais € mentais, discutida mais amplamente

no capitulo 2.

"' A visdo critica explicaria policy como a racionalizagdo de um discurso técnico que esconderia
propositos de domindncia burocratica, que constituiriam a ‘“verdadeira inten¢do” do
desenvolvimento. Esse autores tomariam, portanto, o fracasso dos projetos de desenvolvimento
como autoevidente. Retornar as se¢des 1.2 ¢ 2.1 para breve discussdo sobre as visdes instrumental
e critica da policy.
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Em nosso estudo de caso, sugerimos que o maior engajamento de paises que
mobilizam o regime simbolico da CSS em Mocambique, particularmente os
BRICS, estaria propiciando a reversao da consolidacdo democratica em dire¢do a
um maior autoritarismo por parte do governo. Estimulada por recentes
descobertas de recursos naturais em Mogambique, principalmente gas e minérios,
tal inflexdo seria possibilitada pela reducdo da dependéncia simbolica de
Mogambique em relagdo a doadores. Associamos a esta o efeito BRICS, que, no
ambito da estratégia da cooperagdo Sul-Sul mobilizada por esses agentes, vem
tensionando categorias e principios que fundamentam a dominancia dos membros
do CAD no campo. Caso aplicassemos a 16gica de Ferguson de maneira estrita,
seriamos levados a concluir que a CSS promoveria logica de desenvolvimento
semelhante a “anti-politics machine” elaborada pelo autor. Entretanto, isso
significaria ignorar as implicacdes do maior engajamento de agentes que
mobilizam o regime simbdlico da cooperacdo Sul-Sul para o campo da
cooperagdo internacional para o desenvolvimento, elemento que discutimos a

seguir ao recuperar os capitulos 2 e 3 deste trabalho.

Ao longo desta dissertagdo, procuramos demonstrar que aquilo que
Ferguson denomina discurso de desenvolvimento, assim como o carater de suas
representacdes passiveis de intervengdes técnicas, ¢ produzido e renegociado
historicamente no ambito de uma estrutura social — o campo da cooperagdo
internacional para o desenvolvimento. Esta estrutura dota determinados agentes de
influéncia e orienta, em maior ou menor grau, suas agdes. Ao apresentar o modo
pelo qual se constituiu o campo e sua trajetoria historica, ressaltamos o papel do
CAD e algumas de suas praticas (definicdo, monitoramento e avaliagdo).
Sugerimos que estas seriam fundamentadas em uma cultura de auditoria, cujo
desenvolvimento no campo foi causa permissiva e condi¢do de possibilidade da
emergéncia da agenda da eficidcia. A agenda da eficacia, transubstanciada em
institui¢des particulares de gestao, planejamento, aquisi¢do e outras, assim como a
énfase em indicadores numéricos/quantitativos, possibilitaram a despolitizacao de

debates sobre desenvolvimento no campo a partir da tecnificacao.

Embora possamos identificar pequenas divergéncias historicas, os termos
basicos que pautaram as negociagdes simbodlicas que permitiram transformacdes

na agenda do desenvolvimento internacional durante a segunda metade do século
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XX permaneceram inalterados. Mais que isso, nunca foram seriamente ameagados
até¢ o inicio dos anos 1990. Retrospectivamente, ainda que no plano simbolico
MNA, NOEI e G77 tenham representando desafios, seu carater revisionista era
demasiado amplo e suas implicagdes financeiras muito pequenas, possuindo
impacto pouco relevante na domindncia Norte-Sul no campo da cooperagdo
internacional para o desenvolvimento. Entretanto, movimentos semelhantes ndo
foram sem significagdo, tendo possibilitado as bases simbolicas que potencializam
hoje o desafio representado por provedores de cooperagao como os BRICS. Além
disso, seus efeitos em outros ambitos da politica internacional foram bastante

importantes (e.g. comércio internacional).

Ao nos referirmos a principios que permaneceram em larga medida
inalterados, podemos citar como exemplo a associagdo entre fornecimento de
AOD, fluxo até entdo caracteristico do campo, € o grau de compromisso de
provedores para com o desenvolvimento internacional. A explicacdo reside no
fato de que principios semelhantes assumiram ao longo da segunda metade do

3

século XX carater universal, naturalizando-se como “verdades” e limitando a
possibilidade de alternativas. Em outras palavras, sua consolidacdo permitiu a
despolitizacdo do campo. Isto implica, em certa medida, reconhecer que a
trajetoria particular do campo, tida internamente como Unica possivel,

correlacionou-se ao fortalecimento burocratico de instituicdes como o CAD.

Ora, a dindmica exposta possui aspectos semelhantes aqueles explanados
por Ferguson. A diferenga fundamental reside na dimensdo discutida. Assim,
poderiamos associar o conjunto de implicacdes da re-visibilizagdo crescente da
cooperagdo Sul-Sul no campo, amplamente relacionada a emergéncia de paises de
renda média entre os quais os BRICS desempenham papel central, a re-politizacao
do campo da cooperagdo internacional para o desenvolvimento. Por re-politizacao
devemos entender o desvelamento de um particular naturalizado historicamente
como universal, permitindo a rediscussdo dos principios que devem fundamentar
o jogo da cooperagdo internacional. Ou seja, mostramos que o campo ¢
caracterizado por dindmicas de dominagdo e subversdo, tecnificacio e re-
politizacdo. Ao contrario do que parecem sugerir analises como a de Ferguson e
Escobar, a cooperagdo internacional para o desenvolvimento ¢ um campo, ndo um

aparato. Nesse sentido, a “anti-politics machine” de Ferguson ndo deveria ser
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tratada como a “maquina infernal” de Bourdieu (BOURDIEU & WACQUANT,
1992, p.102). Ou seja, as condig¢des historias especificas que permitiriam um
campo funcionar, no limite, como aparato, nunca se apresentaram no espaco

: ~ 2
social em questao”.

Ao apresentarmos o estudo de caso de Mocambique, denominamos a
dindmica de re-politizagdo referida de efeito BRICS, destacando o papel desse
grupo de paises no movimento em questdo. Ao insinuarmos, portanto, que a
cooperagdo Sul-Sul atua como uma “politcs machine”, ressaltamos dinamicas
relacionadas a intensidade e duracdo/permanéncia do seu efeito politizador, sem
no entanto, deixar de verificar agéncia. Cabe comentar que, a primeira vista, a re-
politizacdo bem-sucedida do campo em meados dos anos 2000 parece ser
consequéncia direta de um reposicionamento dos grandes provedores de
cooperagdo Sul-Sul, inclusive na forma pragmatica de mobilizar simbolicamente o
passado. Parece-nos que isso se contrapde diretamente ao projeto da NOEI ou da
Comissao Sul, no seio dos quais a re-politizagdo do campo parece ter sido tratada

desde o inicio como um objetivo.

De maneira possivelmente contra-intuitiva, sugerimos que o efeito BRICS
nao necessariamente traduz-se diretamente em consolidagdo democratica em nivel
de Estados e de governos que ocupam posi¢des subalternas no campo. Pelo
contrario, a agressividade empresarial de paises emergentes em Mocambique, em
larga medida permitida simbolicamente por principios da CSS como beneficios
mutuos e relacionamentos win-win, cria incentivos a transformacdo na relagdo
Estado-sociedade civil em Mocambique, impactando, possivelmente, os niveis de
corrupcdo no pais, por exemplo. Entretanto, argumentamos que dinamicas

negativas semelhantes ndo podem ser analisadas sendo a luz do papel que a ajuda

* Segundo Bourdieu, a nogdo de aparato seria o “cavalo de Troéia” do que ele chama de
funcionalismo pessimista, uma maquina infernal programada para alcangar objetivos especificos
independentemente de qualquer coisa, tempo ou lugar. Ainda que dominantes no campo possam,
em certa medida, fazer com que este funcione de modo a favorecé-los, precisam lidar com a
resisténcia e reivindicagdes de dominados. Ou seja, dominantes também precisam fazer politica.
Nesse sentido, aparatos puros representariam um caso limite, que poderia ser considerado um
estado patologico dos campos. Contudo, mesmo nos ambientes mais repressivos, tal limite — que
implicaria o cessar da histdria e dialética constitutivas do campo — ndo seria nunca atingido de fato
(BOURDIEU & WACQUANT, 1992, p. 102).
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condicionada do chamado Norte desempenhou na estruturagdo do Estado
mogambicano, e entrincheiramento prévio de determinadas elites. Nao apenas ndo
cremos que as tendéncias observadas em Mogcambique sejam irreversiveis, mas
também ndo cremos ser possivel realizar extrapolacdo direta para outros
contextos. Ainda que a dindmica ocorra no campo em sua dimensao global, os
efeitos sob o local dependem do sitio em que ocorrem — algo que podemos chamar
de refracdo. Introduzimos a no¢ao de refracdo na se¢do 2.3 a fim de nos referir as
particularidades adquiridas pela cultura de auditoria no campo da CID’. Aqui, no
entanto, generalizamos esta ideia, sugerindo que efeitos externos sao desviados ao
se realizarem num campo particular, adquirindo caracteristicas peculiares

relacionadas a estrutura do mesmo.

Extrapolando o argumento de Ferguson, podemos equacionar a
despolitizacdo do campo (e do discurso do desenvolvimento) a despolitizacao
local. Entretanto, buscamos mostrar que a re-politizagdo do campo nao se traduz
automaticamente em re-politizagdo local. Um olhar sobre Mocambique demonstra
indicios de que, a0 menos no curto prazo, a dindmica estaria conectada a
intensificacdo da despolitizacdo anterior. Isso evidencia que verificar logicas de
domina¢do nas praticas no campo ndo implica ignorar criatividade e
transformagdo. Mais do que isso, a despolitizacdo ndo ¢ sempre menos
propositada do que a politizagdo, e dindmicas de resisténcia podem ser tao
(in)conscientes quanto dindmicas de dominacdo. Dito de outro modo: ndo existe

controle total, nem pelos agentes nem pela estrutura.

Esta ¢ uma linha de pesquisa aberta. Questdes semelhantes possuem
importancia significativa para formulagdo de politicas de desenvolvimento.
Analisar o engajamento de paises emergentes e seus efeitos sob o comportamento
de governos e doadores em paises historicamente subalternos no campo da
cooperagdo internacional permitiria identificar de maneira mais clara fatores
ligados ao comportamento do efeito BRICS em contextos variados. A
complexidade do espaco social ndo nos impede de divisar variaveis

particularmente relevantes na orientagdo de uma refragdo particular do efeito

? Naquela sugestdo, sugerimos que as particularidades e impactos gerados pela refragdo revelar-se-
iam no objeto controlado — os fluxos de cooperag@o internacional —, no modo distinto de
racionaliza-la — como necessaria a promogao eficaz da ajuda com vistas a reducdo da pobreza, — e
nas praticas e sistemas por meio das quais a cultura de auditoria seria realizada.
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BRICS. Desde de que se reconhega os limites do analista e das ferramentas
analiticas utilizadas, o empreendimento poderia contribuir para melhor avaliagdo
prospectiva de possiveis consequéncias do efeito BRICS e, ao menos, melhor

formulacdo de politicas flexiveis destinadas a orienta-las.

Tal como na introducdo, a narrativa centrada nas transformagdes em
andamento nos leva a refletir sobre seus resultados, possiveis e provaveis. Ainda
que ndo parega ter havido uma re-acomodacdo da estrutura, e, portanto, nio
possamos discernir com clareza seus saldos, podemos observar algumas
tendéncias gerais. O reinado da AOD como fluxo caracteristico do campo esta em
fase decadente e sua re-ascensdo sem transformacdes significativas ¢ mais do que
duvidosa. Discussdes sobre o que significa promover desenvolvimento
internacional e, consequentemente, acerca de mecanismos de mensuracao de graus
de compromisso para com o desenvolvimento internacional, sdo acompanhadas de
preocupagdes com outros fluxos e fontes de geracao de divisas. Discussdes novas
e renovadas abordam comércio, investimento publico e privado, mobiliza¢do de
recursos domésticos a partir de estruturas fiscais e impostos, € remessas

internacionais.

O contexto ¢ também propicio a inovagdo, ou a apresentacdo de ideias
antigas enquanto tal. Agentes como fundos de investimento de impacto social,
mega-entidades filantropicas, parlamentares e prefeitos vem reivindicando espaco.
A exemplo dos development impact bonds®, emergem novos produtos financeiros
portando grandes promessas. Ao promover adaptacdo em terrenos movedicos,
agéncias de desenvolvimento tradicionais despendem crescentemente recursos e
esfor¢os em se mostrarem como inovadoras. Parte importante da energia tem sido
gasta no desenvolvimento de conceitos pertinentes ao novo relacionamento dessas
agéncias com o setor privado: Global Development Partnerships (USAID), aid as
a business partner (DfID), e Development Partnerships with the Private Sector

(GIZ) sdo apenas algumas das nog¢des em jogo.

Partimos do pressuposto de que a cooperagdo Sul-Sul teria sido o principal

disruptor simbdlico da AOD no periodo recente, o que implica afirmar que ela

*Ver http://www.cgdev.org/page/development-impact-bond-working-group. Acesso em: 29 abr.
2014.
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teria facilitado a reivindicagdo por espaco de outros agentes, bem como fluxos e
debates por eles defendidos. Analisar como esses agentes e suas pautas
rearranjam-se na agenda, e identificar suas “constituencies” ao longo do tempo,

torna-se uma agenda de pesquisa relevante.

Esta agenda de pesquisas conecta-se a0 acompanhamento dos mecanismos
de coordenagdo a nivel global no campo. Alias, reconhecer a perda de relevancia
da AOD enquanto fluxo caracteristico do campo ndo deveria se traduzir
automaticamente em autopsias do CAD. Sugerimos que a constitui¢do da Parceria
Global para uma Cooperagao Eficaz ¢ menos representativa da perda de influéncia
do CAD do que das mobilizagdes ainda ocorrentes pela manutencdo de sua
dominancia no campo. Independentemente seu sucesso ou fracasso nos proximos

anos, a Parceria tem representado um ameaga simbolica a paises como os BRICS.

Durante a redagdo desta conclusdo, realizou-se a primeira Reunido de Alto
Nivel da Parceria Global para uma Cooperagdo Eficaz. Como notou Jonathan

Gleenie, “China was the elephant not in the room [énfase do autor]™

, alegando-se
preocupada com as relagdes formais entre a Parceria e 6rgdos semelhantes nas
Nagdes Unidas. A India também ndo se fez representada, alegando passar por
processos eleitorais de altissima complexidade. Participantes demonstraram-se
frustrados com a pequena relevancia da delegacdo sul-africana. Por seu turno, o
Brasil, que ha muito explicita sua preferéncia pelo Forum de Cooperagao para o
Desenvolvimento da ONU, afirmou categoricamente na plendria que ndo era parte

da Parceria, o que ndo o impediu de fazer diplomacia por telefone durante a

reunido (GLEENIE, 2014).

Poderiamos analisar a fraca participacdo dos mais relevantes provedores de
cooperagdo Sul-Sul como um fracasso da Parceria. Contudo, pode-se também
enfatizar a contribuicdo do seu desenvolvimento para o enfraquecimento do
regime simbdlico mobilizado por tais cooperantes, na medida em que se consolida
a divisdo entre paises capazes de se autorrepresentarem como Sul integrantes e
ndo integrantes da Organizagdo. Com paises provedores de CSS como México,

Indonésia e Turquia e a grande maioria dos receptores tradicionais defendendo a

5 Disponivel em: http://www.theguardian.com/global-development/poverty-

matters/2014/apr/22/development-partnership-co-operation-conference. Acesso em: 23 abr. 2014.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1211340/CB


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1211340/CB

161

Parceria, torna-se mais dificil para os BRICS justificarem seu comportamento,
tanto global como localmente, a partir do guarda-chuva simbdlico que representa
seu pertencimento ao Sul. E possivel supor que danos simbélicos decorrentes
provoquem reversdo a conformacdo desses ultimos a normas constituidas no
campo, 0 que representaria um sucesso indireto da Parceria. Ambos os cendrios
existem na condicdo de possibilidade, e sua respectiva fruicdo depende de
negociacdes politicas imprevisiveis que serdo realizadas nos proximos anos. Em
outras palavras, por conta da cooperagdo Sul-Sul, dificilmente se chegara a um
consenso significativo no futuro préximo a partir de discussdes “técnicas’; havera

que se fazer politica.
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