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Fruxos pE PrRATICAS DE (FJOVERNO EM
Escara GLOBAL: SOBRE TECNOLOGIAS DE
DESENVOLVIMENTO E ALGUNS

DE SEUS EFEITOS

Kelly Silva

1 — INTRODUCAO

Proponho-me a identificar e discutir, no presente artigo, certas
tecnologias pelas quais se disseminam prdticas de governo em escala glo-
bal. Tangencio tal problemdtica por meio da abordagem de dinimicas do
campo da cooperagdo internacional para o desenvolvimento (RIBEIRO,
2007) e do modo como ele se impde sobre estruturas estatais de paises de
independéncia recente dele dependentes. Considero tais tecnologias fer-
ramentas fundamentais de governanca global (ROSENAU, 2000), a qual
se configura de modos difuso (MOSSE, 2005) e polinucleado (BARROS,

2005), mediante prdticas de institui¢des pablicas e privadas, governamen-
https://doi.org/10.36311/2020.978-85-7983-968-9.p351-386
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tais e nao-governamentais locais, nacionais ou internacionais; de pequena,
média ou grande escala’.

Fago uso da nogio de governo nos termos em que ¢ definida por
Foucault (2008): trata-se de uma forma particular de exercicio de poder
que tem como fim a gestao da diversidade constitutiva de formagoes sociais
complexas como cidades, nagoes e impérios. O governo ¢é assim conside-
rado uma forma de poder do Estado que tem como objeto primordial as
populagées. Ele objetiva a manutencao da seguranca, entendida como uma
certa ordem das coisas passivel de previsio e controle, tendo em vista deter-
minados fins. Os sistemas legais, os mecanismos disciplinadores e os dispo-
sitivos de seguranca sao, para Foucault, fontes de governo fundamentais,
que ganham vida social objetivados em poderes (instituicoes, leis, politicas
publicas), saberes (formas de produgio e transferéncia de conhecimento)
e moralidades (valores) que conformam novas modalidades de subjetiva-
¢ao. Adoto um olhar desinstitucionalizante e desfuncionalizante do Estado
(FOUCAULT, 2008), das institui¢oes e modos de gestao do social a fim de
capturar o rizoma de fluxos e nds interligados que condiciona e participa
da configuragao do mesmo. Ao mesmo tempo, interessa-me reconhecer os
efeitos, previstos e imprevistos, produzidos por tais fluxos, em suas multi-
plas dimensoes de existéncia.

Os fluxos de préticas de governo sao aqui considerados produtos
de processos histéricos de longa e média duracio (ELIAS, 1972), relacio-
nados a expansao do sistema capitalista em razao do qual o controle de
populacées e territérios (FOUCAULT, 2008) se fez e se faz necessdrio.
Até o final da II Guerra Mundial, os fluxos promovidos pelos coletivos
coloniais (ROQUE, 2004) foram fundamentais na constituicio e circula-
¢ao de modos de governo. No pés-guerra tal papel foi assumido, em uma
escala global, pelo campo da cooperagao internacional para o desenvolvi-
mento. A institucionalizagio do campo da cooperacio internacional para

1 Este texto ¢ a versio em lingua portuguesa do artigo originalmente publicado em 2012 sob o titulo Global
Sflows of government practices. Development technologies and their effects, na Revista VIBRANT — Virtual Brazilian
Anthropology 9(2). Ele foi produzido como produto final de minha participago no projeto de pesquisa inti-
tulado "Modelos e seus efeitos sobre fluxos de desenvolvimento: Uma abordagem etnografica e comparativa da
transmissdo do conhecimento e de estratégias de subsisténcia’, financiado pela Unido Europeia. Registro meu
agradecimento 4 Gustavo Lins Ribeiro, Fldvia Lessa de Barros, Gonzalo Diaz Crovetto, Tais Sandrim Julido e
Sandro Almeida pela interlocugao e parceria na execugio da pesquisa. O presente artigo vincula-se ainda a linha
de pesquisa intitulada “Processos de invencao, transposi¢io e subversao da modernidade”, por mim coordenada
no Departamento de Antropologia da Universidade de Brasilia.
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o desenvolvimento no pés-guerra (do qual fazem parte os préprios Esta-
dos nacionais) ¢ tributdria das instituicoes, saberes e valores conformados
pelas préticas de colonizagao europeia (ESCOBAR, 1988; MITCHELL,
2002). A titulo de promover o desenvolvimento, formas e estratégias de
governo sao elaboradas e introduzidas em diferentes contextos. Assim, nos
horizontes deste artigo o termo desenvolvimento serd abordado como um
mobilizador politico, apropriado por diferentes atores em multiplas arenas
de embate para legitimar prdticas diversas.

As andlises apresentadas ao longo do texto tomam como obje-
to principal as prdticas oficiais de assisténcia/cooperagio técnica para o
desenvolvimento internacional (AID), ou seja, executadas por érgaos go-
vernamentais, bi ou multilaterais em paises de independéncia recente de-
pendentes de recursos internacionais. Assumo que tais prdticas tém tido
influéncia marcante na edificagio dos Estados de tais paises. A eleigao da
cooperagio técnica oficial para desenvolvimento para reflexdo ancora-se
no preceito de que ela figura como forga politica articuladora do siste-
ma mundial contemporineo, da globalizacio (MOSSE, 2005; ONG;
COLLIER, 2010), impondo uma vinculagao especifica dos paises ditos
em desenvolvimento com os centros hegemonicos de poder (ESCOBAR,

1988; MONTUFAR, 2001).

Montifar (2001) sugere que a dinimica do campo da AID deve
ser abordada a partir do modo como ela se configura na articulacio de trés
elementos: 1) os interesses dos doadores; 2) as estruturas organizacionais
por meio das quais os recursos circulam e, 3) as ideias e modelos de desen-
volvimento®. As discussoes abaixo focam aspectos da segunda dimensao
proposta pelo autor e frisam a importancia de técnicas de gestao do social,
como projetos e programas de desenvolvimento internacionais na edifica-
¢ao da ordem global. Estao excluidas do horizonte de reflexao deste artigo
formas de alianga politico-militares e de integracio econdmica regional,
tal como manifestas na Unido Europeia ou no Mercosul, embora saibamos
que as mesmas operam de modo conjugado com o campo da AID.

2 Considero, contudo, que seja necessdrio a insergao de mais um elemento na andlise: as apropriagoes e sub-
versoes locais dos recursos disponibilizados pela AID que, a médio prazo, podem implicar na reformulagio das
préprias dindmicas de configuragio do campo.
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Outra categoria que merece um comentdrio inicial é a de Estado.
Adoto a acep¢io de Barkey & Parikh (1991, p. 524), que o qualifica como
“um aparato administrativo no qual administragao significa extragao de
recursos, controle e coer¢ao e manutengio de uma ordem normativa, legal
e politica na sociedade”. Assim, por oposicao a abordagens substantivistas
do que seja ou deva ser um Estado (e inspirando-me mais uma vez em Fou-
cault), o tomo como um conjunto mais ou menos articulado de técnicas
administrativas para fins de governo.

Articulagoes particulares de técnicas administrativas podem dar
origem a modelos de governo associados a um ou outro Estado ou coalisao
politica internacional, assim reconhecidos uns diante dos outros a partir
de certas varidveis. No entanto, muitos sao os custos politicos implicados
na difusio de préticas de governo via modelos, a qual implica um ali-
nhamento mais fechado dos paises/populacoes receptores a certos pacotes
de tecnologias sociais, como ocorreu na guerra-fria, politizando sobrema-
neira as préticas de cooperagao técnica internacional’. Parece-me, assim,
que a difusdo internacional de modos de governo, sobretudo apés 1989,
se d4 pela circula¢io de técnicas administrativas estatais, mais ou menos
isoladas. Assim denominadas e organizadas, tais técnicas administrativas
contribuem para geracio do efeito de despolitizagao tao caracteristico do
campo da cooperagao internacional para o desenvolvimento (RIBEIRO,
1991; FERGUSON, 1994; OLIVIER DE SARDAN, 2005), artimanha

fundamental para seu trabalho politico.

As anilises que seguem foram construidas a partir do didlogo
com literatura de inspiracao histérica e etnogréfica, bem como a partir de
minhas pesquisas de campo a respeito do processo de formagao nacional
em Timor-Leste. O artigo estd estruturado em duas grandes partes. Na
primeira se¢do, abordo aspectos gerais da configuragio desenvolvimentis-
ta contemporinea e seus modos tipicos de por em circulagio praticas de
governo por meio de tecnologias como projetos, programas, condiciona-
lidades, documentos etc. Na segunda parte, discuto alguns dos efeitos das

3 As tecnologias de governo empregadas para gestio da economia tém sido um dos sinais diacriticos mais pri-
vilegiados nas ciéncias sociais para elaborar tipologias de Estado a saber, Estado liberal, neoliberal, socialista,
estado de bem-estar social etc. No entanto, esse é somente um dos critérios possiveis para se discutir o perfil dos
Estados, uma vez que a economia é uma dimensao de ago social produzida pela agao de outros dispositivos de
governo, como o direito, por exemplo.
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préticas desenvolvimentistas para os processos de construgao de Estado e
para outras dinimicas politicas, seja entre paises recipientes ou entre pa-
ises donatdrios da AID. Dentre as implicacoes da circulacao de praticas
de desenvolvimento abordadas, destaco aquelas relacionadas a politicas de
construgdo de capacidades e o que denomino efeito de desconsideragao.
Finalizo o artigo sugerindo que os efeitos advindos da cooperagao técni-
ca internacional sao gerados pela atuagao conjunta de outras formas de
alianca (militares, econdmicas) e de modos mais difusos de circulagio de
discursos e praticas de governo.

2 — A COMPLEXA FIGURACAO DESENVOLVIMENTISTA

Se é verdade que a palavra desenvolvimento compusesse, pelo me-
nos desde o século XVIII, parte do repertério da filosofia politica ocidental
em sua tentativa de compreender o nascimento do capitalismo nos séculos
XV e XVI e seu crescente complexar e afinidades eletivas com o aden-
samento dos espagos urbanos e migragoes (EDELMAN; HAUGERUD,
2008), é somente em meados do século XX que o termo passa a ser objeto
de saber, originando um campo discursivo justamente quando ¢ al¢ado a
condi¢ao de importante mobilizador politico. Tal campo de saber-poder
(FOUCAULT, 1979) produz seus proprios objetos de intervengio, os pa-
ises e/ou populagdes subdesenvolvidas (ou em vias de desenvolvimento)
(ESCOBAR, 1995). Embora o termo desenvolvimento evoque préticas de
dinamizagao social em prol do bem publico, sua concretizagao em projetos
e programas ¢, na maioria das vezes, realizada tendo em conta também in-
teresses de capitais privados; uma reedigao dos ja conhecidos vinculos entre
exploragao capitalista e processos de formacio do Estado.

O desenvolvimento, como um mobilizador politico, tem dado
origem a um complexo emaranhado institucional, cujos limites sao de difi-
cil reconhecimento. Tais institui¢des e suas tecnologias politicas sdo instru-
mentos de governanga global por cujas priticas se impdem aos Estados que
lhes sao membros (e a suas respectivas populagoes) sensibilidades morais
e juridicas negociadas entre elites transnacionais. Segundo Ribeiro (2007)
tal emaranhado institucional constitui um campo de poder no qual sio dis-
putados modelos de desenvolvimento, em minha terminologia, modos de
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governo de populagoes e territérios. Tal campo é conformado pelo univer-
so cosmopolita de especialistas, burocratas, funciondrios de organizagdes
nao-governamentais, pesquisadores, técnicos, agentes de campo e chefes
de projeto e as instituigdes nacionais e internacionais de que sio parte,
bem como pelas populagdes-alvo dos projetos, que a eles resistem ou nao.
Em outros termos, pode-se considerar que o campo do desenvolvimento
¢ conformado por redes politicas e epistémicas (HAAS, 1992; MOSSE,

2005), pelas quais se disseminam praticas de governo.

Com vistas a domesticar minimamente nossa apreensio desse
campo, a classificacao de Barros (2009) das variadas instituiges que o
compoem ¢ de muita utilidade. Ela classifica as diversas instituigoes do
campo da cooperagdo internacional para o desenvolvimento em quatro
grandes categorias: 1) Agéncias de cooperagao multilateral (AM); 2) Agén-
cias financeiras de cooperagao multilateral (AFM), 3) Agéncias de coopera-
¢ao bilateral (AB) e 4) Agéncias de cooperagio nio-governamentais.

Compdem o quadro das agéncias de cooperagao multilaterais as
institui¢oes responsdveis pela negocia¢iao de principios morais e estabe-
lecimento de metas globais ou regionais consensuais relacionados com a
edificagao e manutenc¢io da ordem global hegemoénica e promogao do de-
senvolvimento. Sao exemplares dessa categoria a ONU e a Organizacao
dos Estados Americanos (OEA). As agéncias financeiras de cooperagao sao
aquelas responsdveis pela provisao de recursos financeiros e regulamenta-
¢ao de suas condigoes de empréstimo e transferéncia em escala interna-
cional tendo em vista a manuten¢io da ordem econdmica mundial hege-
monica. Tais entidades sao responsdveis pelo financiamento das politicas
de desenvolvimento lideradas por seus Estados-membro, bem como pela
formulagao das diretrizes politicas para o financiamento das préticas de
desenvolvimento, em escala global ou regional. O Fundo Monetério In-
ternacional e o grupo Banco Mundial enquadram-se nesta categoria. As
Agéncias de cooperagao bilaterais se caracterizam por serem bragos de Es-
tados soberanos que tomam para si a fungao de execu¢io de programas e
projetos de desenvolvimento em territérios extranacionais que respondem
a seus interesses de politica externa. Por fim, as agéncias de cooperacio
nao-governamentais internacionais sao entidades de cardter privado com
fins publicos, que administram fundos, programas e projetos.
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2.1 — MODALIDADES DE ASSISTENCIA E COOPERACAO TECNICA
INTERNACIONAL

Niao hd um consenso na literatura a respeito do que caracterize,
strictu senso, a cooperagao técnica internacional (SOARES, 1994). De fato,
técnica é uma palavra que denota procedimentos dos mais diversos. Técni-
ca é, antes de tudo, um meio de produzir diferentes coisas, pelo que pode
se aplicar aos mais diferentes campos e objetos. Prdticas tao diversas como
empréstimos financeiros, transferéncia de tecnologia nuclear e de capacity
building podem ser tomadas como diferentes faces da cooperacio técnica
internacional. Seguindo a tipologia de Soares (1994) a cooperagao técni-
ca internacional objetiva-se mediante: 1) transmissao de conhecimentos e
tecnologias (de produgio e de gestao social, publicas e privadas) e; 2) trans-
feréncia de capitais. A natureza dos recursos transferidos através da coope-
racdo técnica internacional se ampliou a medida que a prépria nogio de
desenvolvimento foi sendo complexificada e novos regimes morais e legais
vao sendo construidos como alicerces para praticas de governanca global.

a) Fluxos de conhecimento e tecnologias

Ofertas de bolsas de estudos nos paises doadores, cursos de mé-
dio e curto prazo para desenvolvimento de capacidades locais para gestao
publica, treinamentos em técnicas legislativas, doacio de equipamentos
administrativos — como computadores, carros, méveis — cursos de linguas,
transferéncia e/ou desenvolvimento de politicas pablicas e projetos de lei,
financiamento de assessores técnicos estrangeiros atuando como conselhei-
ros de autoridades politicas nacionais, entre outros, tém sido alguns dos
meios pelos quais os Estados doadores e outras agéncias, multilaterais e
bilaterais, vém, a um s6 tempo, promovendo, intervindo e controlando os
processos de edificagdo institucional dos paises de independéncia recente.
Esse conjunto de préticas passou a ser denominado também, a partir da

década de 1970, capacity building.

Técnicas legislativas e outras modalidades de técnicas governa-
mentais — dentre as quais se destacam a educagao, o planejamento, as prd-
ticas punitivas — foram e continuam a ser parte fundamental do repertério
de recursos transferidos por meio da cooperagao internacional, a partir dos
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quais os Estados doadores cultivam sua hegemonia sobre determinados
territérios. A transferéncia de tais técnicas e conhecimentos estd sujeita a
fontes diversas de financiamento.

Os regimes internacionais de patentes, bem como de propriedade
industrial, de direitos de marca sio dimensées fundamentais da expansio
do capitalismo e das prdticas de governanga global, com implicagdes di-
reitas na democratizagio do acesso e irradia¢do de tecnologias das mais
variadas, necessdrias & promogao do desenvolvimento em suas vérias fren-
tes. A esse respeito, Soares (1994, p. 186) identifica a tendéncia dos pai-
ses industrializados a substituir os lucros advindos pela circula¢ao indireta
de tecnologia no comércio internacional (quando embutidas nos bens de
troca) “pelos movimentos de comércio da prépria tecnologia, enquanto
bem vélido por si mesmo”. O mesmo autor chama ainda atengio para a
polivaléncia seméntica do termo transferéncia: ele pode implicar comércio,
passagem de titularidade, passagem de posse®. Além disso, destaca as difi-
culdades que atravessam a transferéncia de tecnologia produtiva, em escala
internacional. Isso porque tais prdticas so reguladas por contratos regidos
por direito privado que devem ser compatibilizados com as configuracoes

de um direito internacional publico (SOARES, 1994).

b) Transmissao de Capitais

A transferéncia de capitais para fins de promogio do desenvol-
vimento também pode ser considerada uma modalidade de cooperagio
técnica, viabilizada por meio de assisténcia financeira com fins diversos,
desde incremento de investimentos produtivos, até busca de equilibrio da
balanca de pagamentos de um determinado pais. Para tanto, os Estados ou
agentes privados podem recorrer a agéncias multilaterais globais e regionais
(note-se que alguns paises dispoem de institui¢des nacionais para tanto)
especializadas no repasse de recursos para cada um desses fins ou se socor-
rerem em entidades de perfil privado, como os bancos.

No Sistema das Nagoes Unidas hd uma divisiao social do tra-
balho entre o grupo Banco Mundial ¢ o FMI no que diz respeito ao
fluxo de capitais. Ao FMI cabe o provimento de recursos para man-

4 Para uma andlise das vdrias modalidades de contrato para transferéncia de tecnologias produtivas ver Soares, 1994.
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ter estdvel o sistema financeiro mundial. Ao Grupo Banco Mundial®
cabe a disponibilizagiao de capitais, mediante empréstimos, para fins
de investimento para incremento da produgio e do desenvolvimento,
o que engloba, inclusive, agdes para provisio de infraestruturas para o
crescimento econémico. As condicionalidades impostas por ambas as
institui¢oes para a disponibilizacio de recursos sio poderosos instru-
mentos de governo.

No campo da cooperagio financeira, é importante também
destacar o papel das organizagdes regionais interestatais, que Soa-
res (1994) classifica entre: a) organizacoes de integragao econdmica
para constitui¢do de mercados comuns, como a Comunidade Eco-
ndmica Europeia (EEC) e o Mercosul e; 2) institui¢des financeiras
regionais, formadas por capitais de Estados de uma determinada
regiao do mundo e voltadas a assisténcia monetdria emergencial ou
para promogio do desenvolvimento, tais como o Banco Interameri-
cano de Desenvolvimento, Banco Asidtico de Desenvolvimento e o
Banco Europeu de Desenvolvimento.

Ha que se considerar ainda o suporte das agéncias bilaterais de
desenvolvimento na provisao de recursos financeiros para os paises em si-
tuagao de crise ou mesmo para investimentos ordindrios para promogio
do desenvolvimento. Os bancos comerciais privados figuram como fonte
de recursos adicionais importantes na cooperagao técnica internacional.
Tais entidades podem oferecer recursos a agentes publicos e privados, mas
o fazem sob condi¢oes de mercado, reguladas por for¢a de contratos nio
suscetiveis de imposi¢des de Estados.

Discuto abaixo certas formas tipicas pelas quais a transferéncia
de conhecimento, de tecnologias e capitais tem se dado na cooperagao
técnica internacional. Proponho que tais formas sejam tomadas como
importantes conduites dos fluxos contemporaneos de modos de governo
em escala global.

5 O Grupo Banco Mundial é composto pelas seguintes instituicoes: International Bank for Reconstruction and
Development (IBRD), International Development Association (IDA), International Finance Corporation (IFC),
Multilateral Investment Guarantee Agency (MIGA) and International Centre for the Settlement of Investment
Disputes (ICSID).
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2.2 — Os CONDUITES DOS FLUXOS

As transferéncias de saberes, tecnologias, moralidades e capitais realizadas
por meio da cooperagio internacional tém se realizado através de
véarios conduites, que guardam entre si relagoes hierdrquicas e com
distintas implicagdes vinculantes. Meu objetivo nesta se¢io do texto é
caracterizar alguns desses conduites, com énfase nos projetos, programas e
condicionalidades.

Instrumentos juridicos do direito internacional publico como
tratados, convengdes, pactos, declaragoes e regimes manifestam disposi-
coes e objetivos que servem de referéncia para a implementacio das mais
diferentes atividades de cooperagio técnica. A adesdo a tais instrumentos
juridicos implica a internalizagdo doméstica dos mesmos entre suas partes
signatdrias. Entre outras coisas, tal fato traz como consequéncia a reformu-
lagao de discursos, legislagoes e politicas publicas nacionais de modo a se
adaptarem aos preceitos morais e técnicos inscritos em tais instrumentos
(CORTELL; DAVIS, 2000). Para tanto, desenvolvem-se programas e pro-
jetos que, entre outras coisas, procuram catalisar a internalizagao domésti-
ca dos tratados internacionais.

Os recursos que circulam por meio do campo da cooperagao téc-
nica sao regulados por dispositivos administrativos intitulados protocolos
que tragam, em linhas gerais, os objetos e objetivos da cooperacao entre
as partes envolvidas. Tais dispositivos sdo orientados por estratégias de co-
operacio dos doadores. A transfiguragio de tais intengoes em atividades
préticas se d4 por meio de programas e projetos de cooperagao. Os pro-
gramas tem um cardter mais englobante que os projetos, sendo compostos
por multiplos projetos.

As unidades elementares das préticas de coopera¢io técnica inter-
nacional so os projetos. Assentes no pressuposto de que a dindmica social
¢ coerente, sistémica e passivel de apreensdo e controle, os projetos obje-
tivam-se como um conjunto de agdes planejadas e, a seguir, executadas,
voltadas a um fendmeno especifico, cuja performance espera-se que traga
certos efeitos esperados. Os projetos tém um cardter focalizado, podendo
fazer parte ou nio de programas mais abrangentes. O projeto é estrutura-
do em uma visdo relativamente ideal do mundo, que nao corresponde a
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realidade. Em termos sintéticos, Olivier de Sardan (2005) sugere que os
projetos estio sujeitos a védrias mediagdes: 1) coeréncia interna do modelo
técnico que o inspira; 2) compatibilidade do projeto com a politica econd-
mica nacional; 3) conformidade com as normas dos doadores; 4) dinAimica
interna do préprio projeto.

Grosso modo, os programas sao um conjunto de agdes arti-
culadas, realizadas em vdrias frentes, cuja sinergia tem por objetivo
produzir um efeito especifico. Certos programas, como aqueles volta-
dos ao ajuste estrutural das economias nacionais impostos pelo Banco
Mundial e pelo Fundo Monetdrio Internacional na década de 1990
como condicionalidades para provisio de recursos podem, inclusive,
ser considerados formas globais, na acep¢ao que Ong e Collier (2010,
p.11) atribuem a tal categoria:

[...] they have a distinctive capacity for decontextualization and recon-
textualization, abstractability and movements, across diverse social and
cultural situations and spheres of life. Global forms are able to assimilate
themselves to new environments, to code heterogeneous contexts and 0b-
jects in terms that are amenable to control and valuation. At the same
time, the conditions of possibility of this movement are complex. Global

Jforms are limited or delimited by specific technical infrastructures, ad-
ministrative apparatuses or value regimes, not by the vagaries of a social

or cultural field.

Concebidas como formulas tecnocientificas, as formas globais
podem ser transportadas e reterritorializadas. No campo da cooperagio
técnica internacional, tais formas globais podem tomar por objeto diferen-
tes dominios de agdo social: desde técnicas de planejamento estratégico de
projetos — como o ZOOP (Zielorientierte Projektplanung) ou planejamen-
to de projeto orientado por resultado), difundido nas décadas de 1990 e
2000 pela cooperacao alema ao redor de todo mundo — até o know-how de
administracio eleitoral, tal como o existente na ONU. Em outros casos,
0 que estd em causa ¢ a pretensdo de reorganizar as relacoes entre as partes
que compdem a prépria ideia de sociedade, como nos programas de ajuste
estrutural, em que os papéis do Estado e da sociedade civil estao em jogo.
Assim, reformas legais e tributdrias no campo do direito trabalhista, enxu-
gamento dos aparelhos e pessoal da administragao publica, flexibilizacao
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das condicionalidades para circula¢iao de capitais sao priticas que traba-
lham para conformar a sociedade 4 imagem de mercado.

As condicionalidades constituem-se como um conjunto de préti-
cas colocadas pelos doadores como requisitos para os receptores se engaja-
rem em programas e projetos de cooperagao internacional. Constituem-se
em uma das ferramentas mais eficazes para circulagio e imposi¢ao de prd-
ticas de governo em escala mundial, na medida em que as respostas a elas
normalmente implicam a configuragao das administragées publicas locais
aos moldes do que os doadores consideram ser boa governancga.® Nio hd,
no entanto, consenso sobre o que seja boa governanga. O que se pode ob-
servar, a partir das andlises de Nanda (2006) ¢ Dunning (2004) ¢ que tal
categoria ¢ mais uma mobilizadora politica no campo do desenvolvimen-
to, utilizada para justificar diferentes posigoes de poder ao longo do tempo.

Outra técnica de governo cada vez mais presente no campo da
cooperagdo para o desenvolvimento é o principio de seletividade, como
apontam Mosse (2005) e, de certa forma, Li (2009). Tal principio estru-
tura a prética de provisao de recursos a Estados e populacoes levando-se
em conta resultados demonstrados em politicas executadas anteriormen-
te, de modo a impor, ao longo do tempo, uma antecipagao dos resul-
tados buscados pelos doadores entre os atores que recebem recursos da
cooperagdo. Mosse (2005) indica também a consolidagao de um novo
idioma no campo do desenvolvimento, baseado em ideias de apropria¢io
e co-responsabilidade. E certo que tais valores estio na base da ideia de

6 Ao analisar os significados atribuidos a esse termo entre algumas instituigoes financeiras multilaterais — que
apresentavam praticas de boa governanga como condicionalidade — Nanda (2006) indica o quanto eles tém se
alterado ao longo do tempo. Na década de 1980, boa governanga significava, para o Grupo Banco Mundial,
capacidade de aplicar reformas que implicassem combate & corrupgao, ao nepotismo, ao excesso de burocracia
¢ & md administragiao. Nio se levavam em conta questoes politicas relacionadas a regimes de governo. A partir
dos anos 1990 boa governancga passou a ter um cardter mais englobante, referindo-se & maneira pela qual o
poder e a autoridade so exercidos para o desenvolvimento em relagio aos recursos econdmicos e sociais de um
pais. A partir de 2005, na mesma institui¢do, novos critérios foram eleitos para mensuragio de boa governanca:
acountability; estabilidade politica, efetividade do governo, qualidade regulatéria, Estado de direito, e controle
da corrupgio. No perfodo em que prevaleceu o consenso de Washington, boa governanca, no FMI, significa-
va, sobretudo, austeridade, liberalizacdo, politicas orientadas para o mercado e privatizagao, incentivos para a
poupanga e investimentos privados. Ao discutir o papel das condicionalidades nas dinimicas de configuragao
estatal na Africa entre 1975 e 1997, Dunning (2004) sugere que seu impacto foi bastante diferente nos periodos
de guerra-fria e pés-guerra fria. Durante a guerra fria, quando os interesses estratégicos dos doadores ligados a
OCDE em ampliar suas zonas de influéncia eram mais importantes, fazia-se vistas grossas as condicionalidades
relacionadas a democratizagio dos regimes politicos. Com a dissolugiao da URSS, as condicionalidades rela-
cionadas & democratizagio passaram a ser mais cobradas. No caso da cooperago soviética, Arefieva e Bragina
(1991) indicam que se impunham condicionalidades somente aos paises de orientagdo claramente socialista
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cooperagdo. Sabemos, contudo, que muitas das prdticas realizadas em
nome da cooperagio configuram-se como transferéncias ou imposigoes
(0 que nao exclui subversio) de conhecimento ou capitais. Assim, Mosse
(2005) sugere que ideias de parceria e apropriagio sio instrumentos de
governo que visam comprometer ainda mais as populagdes ou Estados
alvo das prdticas de desenvolvimento com objetivos concebidos pelos do-
adores. Ademais, permitem também maior controle dos doadores sobre
as praticas de seus recipienddrios.

A pretensa falta de recursos humanos devidamente capacitados
para empreender reformas legais e administrativas implicadas em respos-
tas a condicionalidades e programas financiados por meio da cooperacio
internacional transformaram as prdticas de construgio de capacidades em
tecnologias fundamentais de cooperacio internacional. Embora sistemati-
zados pela primeira vez ainda na década de 1970, foi somente a partir de
1990, aproximadamente, que os programas em prol do desenvolvimento
de capacidades ganharam forca na cultura institucional das agéncias de
cooperagio técnica (CAMPOS, 2002). Estdo compreendidas nos projetos
de construgao de capacidades a¢oes que permitam a disponibilizacao de re-
cursos humanos competentes para implementagao e reproducio legitima e
sustentada de certas priticas institucionais. Nesse contexto, a formagao da
prépria burocracia do Estado ¢, ela mesma, objeto de um processo de ca-
pacitagao levada a cabo por agentes estrangeiros. Considero as priticas de
construgao de capacidades um dos principais instrumentos de difusao de
modos de governo em operagao contemporaneamente, as quais sao dina-
mizadas por comunidades epistémicas cujas préxis tém efeitos importantes
nas dinAmicas de configuracio estatal. Na préxima se¢ao discutirei alguns
de seus efeitos’.

Cabe ressaltar ainda o papel de técnicas de produgio e difusao
de informagodes tais como semindrios, workshops, consultas populares,

7 Haas (1992) destaca a crescente influéncia de comunidades epistémicas transnacionais, operantes no campo da
cooperagio técnica internacional, nas dindmicas estatais contemporineas, as quais sdo frequentemente chama-
das a se pronunciar sobre os mais diferentes eventos. Tal comunidade epistémica é produto de: 1) um conjunto
de principios normativos que operam como base de sua racionalidade e agdo; 2) crengas de causas compartilha-
das, derivadas de andlises precedentes e que servem de base para esclarecimentos dos mltiplos vinculos possiveis
entre agdes politicas e resultados desejados; 3) nogoes partilhadas de validade; 4) uma agenda politica comum.
Para o autor, as comunidades epistémicas sio canais pelos quais novas idéias circulam de sociedades para gover-
nos, entre governos e de palfs para pais.
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pesquisas, relatérios, documentos de projeto etc. nas préticas de governo
realizadas pelo campo do desenvolvimento. Parte significativa dos recursos
votados a promoc¢io do desenvolvimento sio aplicados na producao de
tais técnicas, pelo que se faz necessirio perguntar pelos seus efeitos. Elas
tém sido abordadas como instrumentos importantes de difusao de siste-
mas classificatérios e de construciao de consensos entre elites transnacionais
(MOSSE, 2005). Por meio de tais técnicas sao forjados os préprios objetos
de desenvolvimento e se legitimam escolhas politicas (ESCOBAR, 1995;
FEGURSON, 1994; MICHELL, 2002; SIMIAO, 2007). Dada a hege-
monia da linguagem escrita, dos textos, no campo do desenvolvimento,
Mosse (2005) sublinha a importincia de apreendermos a vida social dos
mesmos, analisando-os ora como epifendmenos de outros processos ora
como catalizadores de novas agéncias.

Vale mencionar que programas, projetos, condicionalidades, se-
letividade, semindrios, documentos, entre outras tecnologias, dao origem
a mediagdes e mediadores pelos quais o campo da cooperagao técnica atua
em diferentes lugares. Organizacoes ndo-governamentais, liderancas locais,
entre outros, compéem a performance de mediagoes (HOLMES; MAR-
CUS, 2010) pela qual diferentes agentes procuram induzir figuragoes so-
ciais particulares e pela qual a globalizagao se constréi.

3 — PRATICAS DE DESENVOLVIMENTO E DINAMICAS DE CONSTRUCAO
EstATAL

Meu objetivo nesta segao é explorar alguns dos efeitos produzidos
em razao das apropriacoes locais e nacionais de recursos disponibilizados
via cooperacio internacional para o desenvolvimento. As priticas de coo-
peragdo técnica tém consequéncias diversas entre seus depositdrios, algu-
mas das quais imprevisiveis. Do ponto de vista metodolégico, podemos
classificd-las em politicas, econdmicas e identitdrias. No entanto, sabemos
que hd uma relacio de retroalimentacio entre elas, de modo que muitas
vezes sao produzidas concomitantemente ou a partir de efeitos domind.

-

E consenso na literatura critica a respeito das prdticas desen-
volvimentistas que os impactos da coopera¢io técnica devem ser ava-
liados prioritariamente pelos efeitos colaterais que elas geram, os quais
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raramente aparecem de maneira explicita no repertério dos objetivos a
serem alcancados com os projetos de cooperagdo. Assim, os efeitos mais
significativos das politicas de desenvolvimento sdo aqueles advindos de
suas apropriagoes sociais reais.

Nio é minha intengio aqui indicar relagdes de causalidade di-
reta ou generalizdveis entre prdticas de cooperagio técnica e processos de
formacio de Estado. As correlagdes entre tais fendmenos sio complexas
uma vez que dependentes de configuracoes histéricas e mediagoes sem-
pre particulares. E preciso alimentar uma vigilancia epistemoldgica que
nos habilite a escapar de meta-narrativas que dificultam a compreensao
da vida social dos recursos colocados em circulagao por parte da coope-
racao internacional, para além dos objetivos que lhes sao formalmente
atribuidos. Além disso, uma vez que a ideia de desenvolvimento estd em
constante disputa, os objetos de cooperagao se alteram, bem como os
efeitos por eles produzidos.

A discussao a respeito do papel da cooperagao técnica nas dina-
micas de configuragio estatal estd organizada em trés partes. Na primeira
delas abordo alguns de seus efeitos politicos, econdmicos e identitdrios
mais imediatos nas estruturas estatais receptoras. Entre outros, discuto cer-
tos impactos das praticas de construgao de capacidades. Na segunda se¢io,
abordo o que denomino de efeitos de exclusao moral. Residualmente, ana-
liso alguns dos efeitos das priticas de coopera¢ao técnica entre os paises do-
adores ou sobre os féruns multilaterais de negociacao politica. A compar-
timentagao da discussao nestas trés se¢oes ¢ uma estratégia metodoldgica.

3.1 — EFEITOS E APROPRIACOES DA COOPERACAO TECNICA ENTRE OS
PAISES BENEFICIARIOS

Anilises vinculadas as mais distintas tradi¢oes intelectuais a res-
peito da AID indicam que os principais beneficiados com as préticas de co-
operacio técnica oficiais nos paises de descolonizacio recente so as elites
locais e a administra¢ao publica na qual estao envolvidas (FEGURSON,
1994; MITCHELL, 2002; OLIVIER DE SARDAN, 2005; UVIN, 1998;
SILVA, 2012 entre outros). Em muitos paises da Africa e na Asia, o Estado
figura como principal fonte de recursos financeiros e atua como mediador
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importante na organizacio de fluxos de bens, capitais, saberes e moralida-
des que circulam em escala global. A titulo de exemplo, Mitchell (2002)
demonstra que metade da assisténcia econdémica provida pela Agéncia dos
Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID) ao Egito
com o fim de apoiar o setor privado ¢ o pluralismo, entre 1985 ¢ 1990, foi
de fato canalizada ao Exército nacional, reforgando a principal instituicio
do Estado a0 mesmo tempo em que permitia o escoamento da producao
da inddstria bélica americana, uma vez que obrigava a instituigao egipcia a
compra de vérios insumos militares dos EUA.

Sendo o campo da cooperacio técnica internacional um campo
de saber-poder, um de seus principais instrumentos de produgio e repro-
ducio sio os diagnésticos e prognésticos por ele produzidos. Tal campo de
saber ¢ alicercado em um sistema classificatério apologético que reflete e
projeta modelos de como as sociedades deveriam ser e nao de como elas de
fato sdo. A apropriagao de tais discursos pelas elites locais a fim de legiti-
mar-se no poder é parte fundamental dos efeitos gerados pela cooperacao
técnica para o desenvolvimento. Na verdade, os discursos produzidos pelo
campo da cooperagao técnica internacional participam, em muitos casos,
dos processos de elaboragio de narrativas nacionais que passam a ser utili-
zadas para justificar diferentes politicas.

Ferguson (1994), por exemplo, indica que a cooperagao técnica
internacional teve um papel fundamental na inven¢io do Lesotho como
uma unidade politica autdnoma, supostamente dotada de uma economia
nacional prépria. Tal fato foi possivel pela producio sistemdtica de silen-
ciamentos, dos quais se destaca a exclusdo das relacoes de dependéncia
do Lesoto com a Africa do Sul. Nos documentos produzidos pelo campo
da cooperagio internacional, o Lesoto era apresentado como um pais de
economia agricola, tradicional, a despeito da maior parte de sua economia
ser movimentada pelo fluxo de recursos advindos do trabalho migrante
assalariado nas minas da Africa do Sul. Somente 6% de seu PIB advinham
de produgio agricola. Na mesma dire¢ao, Mitchell (2002) sublinha que
a abordagem do Egito como um pais caracterizado por um descompasso
entre grande crescimento populacional e pequena drea agricultdvel é parte
fundamental da retdrica que justifica os programas de cooperagio técnica.
Em ambos os casos silenciam-se as relagoes de natureza transnacional e
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as disputas entre segmentos populacionais domésticos que condicionam
os fatos que passam a ser objetos de politicas de desenvolvimento. Entre
os efeitos colaterais gerados, as economias nacionais aparecem como fatos
sociais discretos.

A) A INVENCAO DAS ECONOMIAS NACIONAIS

Um dos efeitos mais importantes da cooperagao técnica interna-
cional tem sido seu papel na conformagio das economias nacionais. Uma
vez que o crescimento econdmico foi considerado, por muito tempo, um
sindbnimo de desenvolvimento, parte importante dos recursos disponibili-
zados pela cooperacao voltou-se para constituigao desta entidade chama-
da “economia nacional”. Diferentes formas de domesticar e gerenciar esta
economia nacional constituiram a base para elaboracio do socialismo e do
capitalismo como modelos de governo distintos.

No entanto, desde hd muito sabemos que o que se chama de eco-
nomia contemporaneamente — a soma das trocas financeiras realizadas em
determinado espaco — ¢ uma produgio social, elaborada a partir de estra-
tégias de exclusao e de normatividade das mais distintas. Mitchell (2002)
nos lembra que as leis, o direito de propriedade, o direito administrativo,
as convengoes internacionais, as poh’ticas governamentais sao todas con-
digbes para que a economia possa existir como um campo relativamente
autdnomo. Assim, as prdticas envolvidas na estruturagao da economia nao
sio somente aquelas que regulam os atos de troca mercantil, mas também
vérias outras técnicas de governo. Se assim o ¢ proponho que reflitamos so-
bre a emergéncia de economias nacionais de fora para dentro, ou seja, dis-
cutindo certos fatos extraeconémicos (chamados de externalidades no pen-
samento econdmico contemporineo) que se impuseram na conformagio
de suas constituigdes, particularmente aqueles relacionados a configuracao
do Estado nacional e suas correlagoes com a cooperagio internacional.

A nacionalizag¢io das economias foi um desafio administrativo
com o qual muitos dos Estados pés-coloniais formados apds 1945 se de-
frontaram. Na verdade, esse é um desafio que se fez presente em todos os
processos de formagao nacional. Um fato que de inicio faz-se necessdrio
relembrar é que as estruturas de governo pds-coloniais nao foram cons-
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truidas sobre uma tdbua rasa. Elas foram produzidas em didlogo com as
préticas e instituigdes coloniais de governo que as antecederam e com as re-
des nas quais as economias imperiais estavam enredadas. Robinson (2009)
sugere que a formagio de uma economia nacional relativamente autdbnoma
foi um dos principais objetivos perseguidos pelo governo de Sukarno na
Indonésia a partir da independéncia. Para tanto, era necessdrio desman-
telar a estrutura da economia colonial e incentivar a emergéncia de novas
forgas socioecondmicas. Isso implicava substituir a economia colonial de
base exportadora para uma economia industrializada e autossuficiente, es-
truturada no mercado doméstico. Para tanto, nacionalizaram-se os bancos,
disponibilizaram-se certos servigos bdsicos de infraestrutura, investiu-se na
implantagao de industria de base e se dissolveu o controle holandés do sis-
tema comercial de exportagio e importagao (SANDRIM 2010).

Mamdani (1998) classifica as posturas cultivadas por certos Es-
tados pds-coloniais diante de legados coloniais em conservadora e radical.
As posturas conservadoras foram aquelas em que se equacionou a ordem
que se desejava construir com o legado colonial, reformando, readaptando
preceitos que vigoravam anteriormente. A resposta radical, por sua vez,
caracteriza-se pelo projeto de ruptura com a ordem anterior. Considerando
que as vérias formas de administragao dos Estados coloniais tinham por
objetivo, entre outros, promover a manutengio e expansio da exploracio
capitalista, adotaram uma resposta radical todos os Estados que aderiram
a um regime socialista. De todo modo, em qualquer das posturas adotadas
pelas elites responsdveis pela edificagao institucional de novos Estados a
cooperagio técnica internacional oficial tem tido papel fundamental.

Como ressaltei acima, a a¢do da cooperagao internacional sobre
seus chamados beneficidrios se faz mediante condicionalidades, programas
e projetos que so justificados em razio de diagnésticos e progndsticos re-
alizados em resposta a demandas politicas internas e externas advindas de,
entre outras, adesoes a tratados, protocolos, regimes e mesmo contratos de
empréstimos internacionais (nos casos de fluxo de capitais). Uma vez que
os atos oficiais do Estado moderno devem ser regulados por lei, um dos
primeiros passos para a internalizacdo doméstica de prdticas de governo
negociadas (ou impostas) internacionalmente ¢ a realizagio de reformas
legais. Para tanto, é comum a contrata¢io de profissionais especializados
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em tais prdticas, aos quais é muitas vezes também atribuida a funcio de
construgao de capacidades. Dada a importincia de tais fendmenos no
campo da cooperagao técnica internacional abordo, a seguir, certos tragos
e implicagdes das praticas de constru¢io de capacidades. Tais andlises sdo
baseadas em minha pesquisa sobre tal problemdtica em Timor-Leste, onde
a cooperagio técnica internacional pode ser tomada como um fato social

total (MAUSS, 1974) no processo de constru¢io do Estado.

B) POLITICAS DE CONSTRUCAO DE CAPACIDADES

As politicas de construgio de capacidades sio executadas por
meio de vdrias estratégias: cursos, treinamentos, worshops, on-the-job trai-
ning, etc. Designa-se de on-the-job training ao método de transferéncia de
conhecimento através do qual um advisor treina sua contraparte local en-
quanto ambos estdao envolvidos na execu¢io de uma mesma tarefa. A ideia
¢ que, ao fazé-la em conjunto com sua contraparte local o assessor a habi-
lite a, no futuro, executd-la sozinha.

Os cursos e demais treinamentos podem ser realizados no pais
beneficidrio ou no exterior e podem ser financiadas por um ou mais do-
adores ou serem pagos pelo préprio Estado beneficidrio. Podem durar de
uma semana a alguns anos, quando implicam, no dltimo caso, a formacao
de quadros em nivel superior em universidades ou institutos de alta tecno-
logia. Os objetos de tais treinamentos podem ser os mais diversos: desde o
manejo de técnicas de mensuragio de custos e planejamento de politicas
publicas até a operagao de mdquinas pesadas para construgao militar e
civil, passando por cursos de linguas e de técnica legislativa. No caso da
formagao académica, as agendas de capacitagao sio ainda mais amplas e
geralmente implicam, potencialmente, algum tipo de identificagio do es-
tudante com o perfil nacional da formacio que ele recebe.

Embora formalmente voltados para a transferéncia de conheci-
mentos ditos puramente técnicos, as praticas de construgao de capacidades
sao informadas por uma agenda moralizadora, que busca imprimir sobre
aqueles que tomam como “alvo” certos padrées de conduta considerados

ideais. Operam, assim, como mecanismos de construgio de subjetividades,
de cultivo de certas disposi¢oes (BOURDIEU, 2002) Estimulo a discipli-

369



SERrGI0 Luiz CRUZ AGUILAR E IsaBELA ZORAT ALONSO (ORGS.)

na no trabalho, condenacio da corrupgio, entre outros, constituem metas
de muitos programas dessa natureza em paises de independéncia recente.
Além disso, as prdticas de construgao de capacidades sao instrumentos fun-
damentais para a construgio da hegemonia dos doadores sobre os Estados
aos quais prestam cooperagao. Tal fato é consequéncia do modo pelo qual
as politicas de desenvolvimento de capacidades sao implementadas.

Decisoes relacionadas ao perfil dos programas de construgao de
capacidades a serem executados no Ambito de um determinado Estado
sdo consequéncias de diferentes niveis de negociagao politica. Alguns po-
dem ser impostos pelos doadores como condi¢io para a disponibilizacao
de recursos via cooperagao internacional. Outros se objetivam a partir de
demandas do préprio Estado beneficidrio, baseados em diagnésticos siste-
matizados em programas de desenvolvimento nacional, por exemplo. O
papel das preferéncias das elites locais na defini¢ao das estratégias e per-
fis de capacitagio a serem adotadas também varia muito e estd conectado
ao menos a dois condicionantes: 1) o grau de confianca que os governos
domésticos gozam entre os membros da comunidade internacional; 2) as
conexoes informais entre autoridades politicas locais e estrangeiras. Uma
vez que muitos dos programas de constru¢do de capacidades sao emprega-
dos em paises marcados por fragilidade institucional, os mesmos acabam
por ter papel importante na edificagio da prépria administragio publica.
Nesses casos, construcao de capacidades implica também construgio de
institui¢oes de Estado.

A execugio de programas de constru¢io de capacidades implica,
muitas vezes, a contratacdo de um ou de uma equipe de especialistas es-
trangeiros. Em sua atuagao em empreendimentos de capacitagao, os asses-
sores internacionais tendem a reproduzir iz loco os principios de fundagao
e gestao da mdquina publica existentes em seu pais de origem, nos contex-
tos cosmopolitas nos quais adquiriram sua maior capacitagao profissional
ou mesmo aqueles operantes nas institui¢des que o contrataram. Em mui-
tos casos, as capacidades a serem desenvolvidas estao relacionadas a mode-
los particulares de relagio Estado-sociedade. As reformas trabalhistas e de
flexibilizagao da circulagio de capital presentes no modelo neoliberal de
desenvolvimento, implantadas em diferentes regides do mundo na década
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de 1990, sao exemplares de tal tendéncia. Vejamos outros exemplos, que
tém como base o caso leste-timorense.

Até 2004, o Sistema de Orcamento do Estado de Timor-Leste
era bastante semelhante aquele praticado na Austrdlia, a comegar pelos
periodos que definiam o inicio e o fim de um ano fiscal. Isso se explica
pelo fato de ele ter sido elaborado por assessores técnicos formados e com
experiéncia no Estado australiano, os quais treinavam suas contrapartes
locais em técnicas de gestao tipicas de seu pais de origem. A mesma rede
de causalidade explica similaridades entre o Projeto de Lei Organica da
Defensoria Pablica Timorense proposta pelo Poder Executivo em 2003
com aquele que regula as agoes de drgaos congéneres no Brasil: ele foi
formulado por um assessor brasileiro. Da mesma forma, se compreende o
fato de a Constituigao timorense ser tao similar a portuguesa. A lei maxima
do pais foi elaborada com base em um projeto de lei apresentado por um
jurista portugués a pedido de autoridades timorenses, e com a colaboragao
de uma grande missao de cooperagio bilateral portuguesa. Tais fatos sao
potencializados pela existéncia de novas tecnologias de comunicagao como
a internet, que permitem o acesso aos dispositivos juridicos operantes nos
paises de origem dos assessores de maneira muito rdpida e ficil. Muitos
diplomas juridicos de paises de independéncia recente sao adaptacoes de
legislagoes operantes em outros paises.

Tais implica¢des podem se impor em projetos financiados bi ou
multilateralmente e podem chegar a extremos, de modo a condicionar o
sucesso de certas opgdes politicas e identitdrias das elites nacionais, como
aquelas relacionadas as linguas oficiais e nacionais de um pais. Assim, a
lingua de trabalho escolhida pelo assessor internacional para interlocucio
com suas contrapartes tém impacto no fortalecimento ou enfraquecimen-
to das linguas nacionais no cotidiano de trabalho. Servidores publicos ex-
postos a treinamentos mais ou menos constantes com assessores angléfo-
nos terdo suas habilidades linguisticas reforcadas nesse idioma. Se essa for
a lingua nacional, tanto melhor. Contudo, se nio for, tal fato pode gerar
constrangimentos, desconfianga politica, uma vez que a lingua é muitas
vezes tomada como parte importante da inveng¢ao da identidade nacional
(SILVA, 2012). Tais questoes se mostram de forma ainda mais evidente
quando as praticas de cooperagao implicam deslocamento para um outro
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pais, oportunidade pela qual as habilidades linguisticas em um ou outro
idioma serao ainda mais aprofundadas. Tais efeitos sao gerados, entre ou-
tras coisas, pelo fato de as elites nacionais serem os objetos privilegiados das
politicas de constru¢io de capacidades em contextos nacionais em que sio
tomadas como modelos de sociabilidade.

Uma vez que muitos dos Estados ditos beneficidrios da AID nao
dispéem de instrumentos de monitoramento e coordenagido centralizados
das praticas de constru¢ao de capacidades, é muito comum a existéncia de
projetos de capacitagio incoerentes e por vezes contraditérios. O caso ti-
morense ¢ mais uma vez muito bom para pensar nisso. Os especialistas que
tém atuado nas préticas de construgao de capacidades sdo das mais diferen-
tes origens nacionais. Assim, os modos de governo por eles propostos para
organizar as agoes do Estado sdo muito distintos e por vezes, em seu con-
junto, incoerentes. Em 2003, os assessores de origem angléfona atuantes
no Estado local formulavam dispositivos legais inspirados em um sistema
de justica de common law, enquanto os assessores de origem latina inspi-
ravam-se em um modelo civilista de justica. Nesse contexto, é importante
sublinhar que a cultura burocritica de 6rgaos multilaterais de cooperacao
como a ONU e outros baseados nos EUA tem forte influéncia anglo-saxa,
fato que tende a se reproduzir nos diferentes contextos em que a ONU
atua.® Ademais, vale lembrar que uma vez que as préticas de constru¢io de
capacidades sao instrumentos de politica externa entre os doadores, nem
sempre hd entre eles a disposicio de harmonizar suas préticas em razio
dos interesses nacionais. Ao contrario, as praticas de COOperagao sao trans-
formadas em municio em disputas entre diferentes projetos civilizatérios

(ELIAS, 1993).

Ao abordar a configuragio e influéncia de modelos de governo
americanos na New Order proposta por Suharto na Indonésia, Cribb &
Kahin (2004) destacam a importincia da atuagio dos economistas nor-
te-americanos lotados na Agéncia de Planejamento e Desenvolvimento
Nacional (National Development Planning Board). A chamada “méifia de
Berkeley” teve grande influéncia nas decis6es nacionais do periodo, sobre-
tudo aquelas relacionadas a liberalizacao e financeiriza¢io da economia in-

8 Sobre o Banco Mundial, ver Ribeiro, 2002.
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donésia. No entanto, com a crise do Petréleo nos anos de 1970, as relagoes

entre esse grupo e os idedlogos da New Order passaram a ser mais tensas:
new order ideologues use this notion to argue that any state economic policy
is formed in the national interest and is based on objective and universal
economic’ criteria, therefore casting critics as subversive in their actions
and sectional in their interests. In contrast, Western liberal economists im-
plicitly assign the labels objective’ and ‘economic’ only to specific policies:
those which are guided by free-market, private-enterprise, open-door eco-
nomic principles as argued by IBRD and the IMF (ROBINSON, 2009,
p. 108-109 apud SANDRIM, 2010, p. 52).

Sao quase auto-evidente os efeitos de hegemonia que as préticas
de construgao de capacidades podem gerar nas relagoes entre os Estados,
mesmo quando financiadas multilateralmente. A internaliza¢io de tecno-
logias de governo por um Estado receptor transforma o doador na prin-
cipal referéncia de know-how a respeito das mesmas. Ao mesmo tempo,
ao disponibilizar ao pais receptor conhecimentos para execugio de certas
politicas publicas o pais doador torna-se um dos principais conhecedores
dos modos de governo empregadas por seu parceiro, o que potencializa seu
poder diante dele.

Muitos projetos de constru¢ao de capacidades vém acompa-
nhados de condicionalidades que aprofundam a dependéncia do pais re-
ceptor diante dos recursos oferecidos pelo doador. Dentre as estratégias
apoiadas pela USAID para potencializar a produgio agricola no Egito
entre 1979 e 1987, por exemplo, destacava-se a mecanizacao da produ-
¢ao agricola. Ao analisar os impactos de tais projetos, Mitchell (2002)
indica que os recursos providos para constru¢ao de capacidades locais fo-
ram aplicados, sobretudo, na compra de tratores americanos e no treina-
mento de treinadores egipcios nos EUA para manuseio das mdquinas. Os
principais beneficiados com tais projetos foram as empresas produtoras
de tratores nos EUA e os importadores dos mesmos no Egito. Situagao
similar configurou-se em Timor-Leste, no que diz respeito aos progra-
mas de desenvolvimento de capacidades levados a cabo pelo Japao para a
construgao de capacidades na drea de infraestruturas e construgao civil.
Ao se incumbir da reconstrugido de infraestrutura vidria (estradas, pontes,
etc.), o Japdo treinou a mio-de-obra local no manejo de tratores e gran-
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des mdquinas fabricados no Japao, de modo a torni-la dependente da
disponibiliza¢ao deste tipo de equipamento, construindo assim um novo
mercado para escoamento da produgio japonesa. Ao constatar que parte
significativa da cooperagio americana para o desenvolvimento no Egito
tem sido aplicada na compra de bens industriais americanos, quando nao
¢ utilizada mesmo para o pagamento da divida egipcia junto ao Estado
americano, Mitchell (2002, p. 240) qualifica a USAID como “/...] a form
of state support to the American corporate sector, while working in Egypt to
dismantle state support.”

Nesse contexto, é importante observar a agéncia de outros fa-
tores, para além dos interesses de doadores e receptores da AID, condi-
cionando os fluxos e impactos das praticas de cooperagao internacional.
Entre eles destaco: 1) os vinculos politicos e identitérios legados pelo
passado colonial e; 2) as trajetérias de didspora e circulagio internacional
das elites em posi¢oes de comando nos Estados de formagio recente. O
passado colonial ¢ parte fundamental dos processos de formagao dos Es-
tados de independéncia recente. Muitas das legislacoes subsididrias ope-
rantes em paises com tal perfil sao herangas do periodo colonial. Outros
tragos da cultura politica hegemoénica e das posi¢coes alimentadas por
diferentes grupos das elites lotadas na administragao publica diante das
préticas de constru¢io de capacidades tém como referéncia modelos e
préticas de governo existentes no periodo colonial, sobretudo nas primei-
ras décadas que seguem 2 independéncia (SILVA, 2012). No entanto, a
medida que a memoria do passado colonial vai se diluindo no tempo, a
circulagdo internacional das elites passa a ter precedéncia na formagio de
disposicoes de maior abertura ou critica a certas politicas de desenvolvi-
mento associadas a distintos perfis nacionais.

Obviamente, tais disposi¢des operam junto a interesses politicos.
Assim, é importante observar que os recursos providos pela cooperagio
internacional sdo muitas vezes subvertidos pelos diferentes grupos de elites
locais em disputa para fortalecer seus respectivos projetos de Estado e de
poder, com maior ou menor anuéncia, explicita ou implicita, das agéncias
e Estados doadores.
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3.2 — EFEITOS DE EXCLUSAO MORAL

Ao discutir o papel da cooperagio técnica internacional na ges-
tagao dos conflitos étnicos que ocorreram em Ruanda em 1994, Uvin
(1998) demonstra que a promogao do desenvolvimento foi transformada
em ideologia de construgio nacional, entio retratada como uma revolu-
¢ao étnica de Hutus contra Tutsis. As elites de Hutus que controlavam o
Estado associavam as politicas publicas por ele implementadas como uma
revolugao que tinha por objetivo fazer justiga as discriminagoes que Hutus
haviam sofrido ao longo da coloniza¢io belga do territério, impingindo,
em decorréncia disso, uma exclusao moral em massa de populagoes de ori-
gem Tutsi do acesso ao Estado e a suas politicas publicas. A partir da andlise
das préticas do modus operandi local da cooperacao técnica, Uvin (1998)
sugere que a forma pela qual o desenvolvimento ¢ definido e promovido
interage com os processos de reprodugao das elites, diferenciago social, ex-
clusio politica e mudanga cultural. A AID daria assim origem a uma classe
de Estado (state class) que se reproduz a partir da apropriacao dos recursos
disponibilizados pela cooperagao. Mitchell apresenta insights semelhantes
quando aborda os efeitos que a execugio de politicas de descentralizacao
administrativa teve na zona rural do Egito. Em vez de ampliar a base de
apropriacao de recursos disponibilizados pelo Estado, a descentralizacao
aumentou o grau de concentra¢do dos mesmos nas mios dos grandes pro-
dutores rurais. Nos termos do autor:

when they transferred resources to an existing system of inequality, des-
centralization and privatization were liable to reinforce that inequality.
The profits went to a large farmers and local state officials, and the poor

received at best only certain opportunities of wage labors (MITCHELL,
2002, p. 228).

Embora seja abundante na literatura critica sobre o campo da co-
operagao internacional indicagoes de como ele agudiza as desigualdades so-
ciais — sobretudo apds a crise do consenso de Washington — pouca atenc¢io
¢ dada ao que proponho chamarmos aqui de efeito de desconsideragao, o
qual considero fundamental para entender seu papel nas dinAmicas de for-
macao do Estado. Denomino de efeito de desconsideragao aos sentimentos
de exclusio moral que emergem entre populagoes consideradas alvo dos
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projetos de desenvolvimento em decorréncia da afirmagio sistemdtica da
inadequacio de uma ou vdrias dimensées de seus modos de vida diante de
narrativas de boa vida veiculadas por agentes e agéncias do campo do de-
senvolvimento. Este efeito performa papel central na difusio e imposicio
de modelos em escala global. No limite, o efeito de desconsideracao ame-
aca a nagio como uma comunidade politica particular, caracterizada por
sujeitos que se pensam como portadores dos mesmos direitos.

Para construgdo desta ideia inspiro-me, sobretudo, nas andli-
ses de L. Cardoso de Oliveira (2007, 2007a) a respeito da desconside-
ragio e na discussao de Uvin sobre o papel da coopera¢ao internacional
no genocidio em Ruanda em 1994. Levo em conta também a cldssi-
ca discussao sobre colonialismo interno inaugurada por Stavenhagen

([1969],1996) na antropologia.

Tendo como objeto de anilise os conflitos juridicos e deman-
das politicas nos Estados Unidos, Canadd e Brasil, L. Cardoso de Oliveira
(2007) sugere que dimensdes importantes dos embates existentes nas so-
ciedades contemporineas sao produzidas pela percep¢io de desconsidera-
¢40, como o reverso do reconhecimento, apreendida por parte dos sujeitos
sociais como um tipo de insulto moral. Embora indicando que a percep¢ao
do insulto moral se configure de maneira diversa em cada caso etnogrifico,
o autor sugere que normalmente ela é construida mediante a mobilizacao
de sentimentos que destacam uma atitude de distanciamento ou auséncia
de deferéncia a identidade de um interlocutor, a qual condiciona o acesso
do mesmo a determinados direitos.

Ao retratar a postura de funciondrios puablicos ruandenses no
exercicio de suas fung¢oes em projetos de desenvolvimento, Uvin (1998)
identificou uma atitude de desprezo e desconsideragio por certos tragos
dos modos de vida das populagdes que eram tomadas como objetos das
politicas de desenvolvimento. Ele indicou que era comum os “evolué’,
funciondrios do Estado, abordarem as populacoes rurais de modo humi-
lhante, uma vez que apresentavam caracteristicas de seu modo de vida (na
cidade) como tinico modelo de sociabilidade legitimo. Havia assim uma
associacio entre desenvolvimento e estilo de vida urbano (celebrado pela
possibilidade de acesso a determinados servigos e bens) que promovia uma
diminuigao da autoestima das populac¢oes as quais as praticas de desen-
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volvimento eram voltadas, vulnerabilizando-as ainda mais. Tal fato, asso-
ciado 2 violéncia estrutural (percep¢io de exclusao sistemdtica produzida
em razao de desigualdade de expectativas de vida, injustica, discriminagao,
fome) a qual as pessoas estavam sujeitas e & convivéncia com as elites nacio-
nais e quadros estrangeiros que atuavam na industria do desenvolvimento,
geraria uma auto-percep¢io de exclusio moral ou de desconsideragio que,
manipulada politicamente, teria tido papel importante na catilise do en-
gajamento das pessoas em atos de violéncia que somados, caracterizaram o
que veio a ser chamado de genocidio. O genocidio, por sua vez, promoveu
uma reconfiguragio da dinimica de formagio do Estado e de reproducio
das elites nacionais.

Os efeitos de desconsideragao produzidos em razao da implemen-
tagao de um estado socialista em Mocambique pela Frente de Libertacio
de Mogambique (FRELIMO), na década de 1970, parecem também estar
na base do modos operandi pelo qual a Resisténcia Nacional Mogambicana
(RENAMO) mobilizou a oposi¢ao ao regime socialista entre as populagoes
rurais do pais (FLORENCIO, 2005). Parte importante das praticas de
governo implementadas pela FRELIMO tinha por objetivo a destribaliza-
¢ao de Mogambique e a invengio e cultivo do que era entao chamado de
Homem Novo. O Homem Novo era concebido como o africano liberto
de seus “usos e costumes”, de suas representagdes e praticas culturais pré-
prias, uma vez que elas eram tomadas pelas elites entao no poder como
sinais de atraso e ignorancia. Para tanto, entre outras coisas, o Estado criou
vérios campos de reeducagao, nos quais se aplicavam regimes de trabalho
compulsério e nos quais eram proibidas praticas religiosas associadas a ma-
gia, bruxaria, culto dos ancestrais etc. (THOMAZ, 2007). Foram também
banidos, mais que tudo em termos formais, os preceitos que orientavam a
tenéncia da terra entre as populagdes rurais.

Virias dimensdes da sociabilidade das populagdes rurais eram
consideradas inadequadas para o pais que se desejava construir e deve-
riam ser assim substituidas por novas formas de comportamento e con-
duta considerados modernos. Um dos segmentos sociais mais perseguidos
pelo Estado FRELIMO em Mogambique foram os chefes tradicionais os
quais, em muitos lugares, acumulavam fungées politicas e religiosas em
razdo mesmo das funcoes a eles atribuidas pelo Estado colonial portugués
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(FLORENCIO, 2005)°. Destituidos de suas funcées 4 seguir 4 proclama-
¢ao da independéncia, muitos deles juntaram-se 8 RENAMO, cuja agen-
da politica era fortemente marcada pela restitui¢ao as autoridades locais
de seu poder e prestigio e por demandas de respeito a “cultura local”. As
disputas entre RENAMO e FRELIMO pela conquista do poder em Mo-
cambique deram origem a uma guerra civil que se estendeu até 1992. O
tratado de paz selado nesse periodo, mediado pelos EUA, Alemanha e Por-
tugal, implicou na reconfiguragio do Estado mogambicano, que deixou de
ser unipartiddrio, bem como de todo sistema politico que o estruturava.

Em alguma medida, considero que o revivalismo contempora-
neo em torno das nogoes de cultura e tradicao (HENLEY; DAVIDSON,
2008), por diferentes atores e agéncias, pode também ser pensado como
uma resposta estratégica aos efeitos de desconsidera¢io produzidos pelo
campo do desenvolvimento. Assim, parece-me que o efeito desconsidera-
¢ao pode ser ttil para pensarmos diferentes contextos de disputa ou transi-
¢ao politica em que a difusao e imposigio de modelos de desenvolvimento
€ governo existem.

3.3 — EFEITOS DA COOPERACAO TECNICA ENTRE AS AGENCIAS E
EsTADOS DOADORES

Sugeri, acima, que os efeitos da cooperacio técnica para os paises
receptores podem ser classificados em econémicos, politicos e identitdrios,
os quais guardam entre si relacoes dialéticas. Os efeitos econémicos se fa-
zem notar na construcio e dinamizacio de economias nacionais, com suas
politicas publicas associadas; os efeitos politicos se objetivam nos processos
de construgao do Estado, com suas institui¢des e normas correspondentes,
além de propiciarem disputas entre redes de poder; os efeitos identitdrios,
por sua vez, manifestam-se na potencial desconsidera¢io a cosmologias e
modos de vida locais, bem como nos movimentos de resisténcia que daf
surgem, os quais, muitas vezes promovem uma revivificagio/reinvengio de
culturas locais.

? O projeto de banir as autoridades locais das estruturas politicas locais nunca foi de fato alcangado pela FRE-
LIMO. O Estado pés-colonial de Mogambique nao tinha capacidade de estender seus tentdculos no interior do
pais. Segundo Almeida-Santos (2010, p.48) o poder local no territério era exercido mediante o “balanco entre
as politicas de linhagens e as boas relagdes com o poder centralizado”.
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Tal classificagao ¢ util também para apreendermos as implica-
¢oes da cooperagao para os seus doadores. Do ponto de vista politico e
identitdrio, as prdticas de cooperagdo técnica permitem que as agéncias
e Estados doadores reproduzam sua posi¢ao de centro irradiador e he-
gemonico de modos de governo no sistema internacional. Por consequ-
éncia, contribuem também para reproducio da imagem e posigiao dos
paises e populacoes “alvos” como subdesenvolvidos e atrasados. Assim, as
préticas de cooperagao oportunizam a reprodugao de um sistema classi-
ficatério hegemonico que estd a servigo dos interesses daqueles que nele
detém maior poder.

Estudos de vdrios matizes (HANCOCK 1994; NEVES; HAMU-
TUK 2007; SILVA, 2008) indicam que parte significativa dos recursos
nominalmente doados a titulo de cooperagio técnica retornam aos paises
doadores, inclusive aqueles classificados como fundo perdido. Como citei
acima, ¢ bastante comum que acordos bilaterais de cooperagao sejam es-
truturados por condicionalidades que impliquem compra de equipamen-
tos e contratagdo de pessoal técnico oriundo do pais doador. Desse modo,
a cooperagio técnica se configura como meio para escoamento da produ-
¢ao industrial dos paises doadores, por meio da qual se conquistam novos
mercados consumidores, bem como novos mercados de trabalho os quais,
no limite, permitem o aquecimento da economia nacional do préprio pais
doador. Tal fato se reproduz também, em certa medida, nas prdticas mul-
tilaterais, embora de modo mais ténue, complexo e mediado. Isso porque
muitas iniciativas oficialmente multilaterais sao financiadas por doadores
especificos, cujas predilecoes acabam por ter precedéncia na gestao de pro-
gramas e projetos por eles apoiados.

Ressaltei acima os efeitos de hegemonia produzidos pela AID nas
dinimicas de configuragio estatal de paises de independéncia recente. E
importante ressaltar que os recursos por ela disponibilizados estao longe
de ser consideradas como fatos meramente técnicos. H4 entre doadores e
beneficidrios da cooperagao uma constante politizagdo dos mesmos, por
meio da qual eles cultivam suas respectivas identidades. A associagdo entre
o doador ¢ o bem ofertado é uma regra compulséria no campo da AID,
e ¢ destacada publicamente em eventos rituais e cotidianos. Verifica-se,
assim, um tipo de personificagdo da rela¢io entre doador e a coisa doada,
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de maneira que o bem oferecido ¢, ele préprio, tomado pelos agentes deste
campo como parte da personalidade do sujeito que o doou (SILVA, 2008).
Neste contexto, recursos de natureza diversa, como pessoas, equipamentos
tecnoldgicos e mesmo dinheiro, sio tornados dddivas (MAUSS, 1974),
atuando como instrumentos de construc¢ao e mediacio de identidades (de
pessoas e coisas) e de relagoes sociais.

Se o vinculo entre a coisa doada e a identidade do doador ¢ mais
evidente em projetos que envolvem recursos humanos, isto também pode
ser observado de forma mais sutil quando analisamos as prioridades de
cooperacio de diferentes atores. Tipos diversos de politicas executadas
por variados doadores no campo da AID expressam interesses que se ma-
nifestam em projetos civilizatérios distintos. Assim, cada pais privilegia
modalidades especificas de projetos, especializando-se em dreas distintas
de cooperagio, as quais estao vinculadas a prépria imagem que querem
cultivar de si para o mundo. Essa especializagio da cooperagio remete, de
algum modo, a ideologias nacionais. Vinculada a narrativas de formacao
nacional, a especializa¢io da cooperacio de um pais expressa a imagem e
os interesses que ele busca projetar de si mesmo. A especializagao é produto
das diferentes prioridades de cooperagio que, por sua vez, sio definidas
em didlogo com os interesses dos parlamentos e dos governos que gerem
o Estado de cada pais doador e com os projetos de narragio nacional ali-
mentados por eles (SILVA, 2008). Mais uma vez, os efeitos politicos e
identitdrios da cooperagio se retroalimentam.

Ademais, as cooperagoes técnicas bi ou multilaterais enlagam os
paises dela dependentes em relagdes de obrigacio, que se manifestam em
espacos globais de negociagio politica. Nessas arenas, é muito dificil que
tais paises sustentem posicoes distintas daquelas de seus grandes doadores
sem sofrer algum tipo de san¢io no campo da AID. A assisténcia interna-
cional potencializa ainda os doadores em sua capacidade de exercer influ-
éncia sobre a condugio da politica doméstica dos paises nos quais atuam
com destaque. Em cendrios de crise ou de grandes desafios politicos, os
doadores sio muitas vezes convocados a didlogos junto aos governos lo-
cais. As doagdes figuram também como fonte de prestigio e poder de seus
agentes em arenas regionais e globais de negociagao, razao pela qual eles
disputam posicoes no ranking de grandes doadores em eventos de catds-
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trofe natural, como vimos no caso do Haiti, em 2010 e dos tsunamis que
atingiram regides do Sudeste Asidtico em 2004.

4 — CONSIDERACOES FINAIS

A crescente interdependéncia dos sistemas politicos e econdmicos
mundiais vem transformando a cooperagio técnica internacional em um
fato social total (MAUSS, 1974) nas dinimicas de configuragio estatal
em diferentes paises, doadores ou receptores da AID, além de ter papel
fundamental na construgao da ordem global. Por seu intermédio sao ne-
gociadas préticas de governo relacionadas a criagao e cultivo de econo-
mias nacionais, narrativas de identidade e formacao nacional, bem como
os dispositivos que regulam a forma racional-legal de legitimidade politica
contemporanea, somente para citar alguns exemplos. Os regimes, tratados,
programas e projetos de cooperagio sio os veiculos pelos quais se promo-
vem, a um s6 tempo, harmonizacao de legislacoes, de técnicas produtivas,
bem como novas formas de conflito pelos quais o sistema mundial vai se
reproduzindo a servico de interesses politicos localizados.

Tais efeitos, conduto, se configuram a partir dos modos pelos
quais a cooperagao técnica, em diferentes contextos, se conjuga com
outras modalidades de fluxos globais e de cooperagao internacional.
Para citar um contexto que estd na ordem do dia, a superagao da crise
econdmica que assolou o Egito entre os anos de 1990-91 passou pelo
perddo de parte da divida externa que ele tinha com os EUA e outros
membros da OTAN — o que permitiu aumentar bastante o seu nivel
de reservas monetdrias — em troca de seu apoio a invasio americana do

Iraque (MITCHELL, 2002).

Os modos difusos de circulagao de discursos tais como a midia,
a agdo missiondria, entre outros que, como sugere Ribeiro (2011), multi-
temporais, multilocais e multiescalares, sao todos condicoes para a sedi-
mentagio dos modos concentrados de disseminagao de prdticas de gover-
no, objetivados no campo da cooperagao internacional para o desenvolvi-
mento. Ambos os modos de difusdo sio fundamentais para os processos
de construgao de hegemonia que tém permitido a articulagao do sistema
politico mundial contemporineo.
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