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Prefacio

Prefacio’

Em 2020, a SEGIB e a Unido Europeia lancam o projeto denominado “Uma cooperacao
triangular inovadora para uma nova Agenda de Desenvolvimento” que busca contribuir a
construcao de um modelo inovador de Cooperacao Triangular (CT) UE-ALC alinhado com a
Agenda 2030 e sob 0 marco de uma concepcao multidimensional, integral e dinamica dos
processos de desenvolvimento, assim como gerar ferramentas inovadoras para uma melhor
gestao da cooperacao em geral e dos projetos de CT em particular, com o convencimento
de que o trabalho em ambas as direcdes permitird avancar para uma CT mais eficiente como
meio de implementacao da Agenda 2030.

Como parte de tal projeto, se elabora uma série de estudos que abordam diversas facetas
desta modalidade de cooperacdo: a CT e sua vinculacdo com as cidades e a cooperacao
descentralizada, a CT no marco da Agenda 2030, a CT e as populacbes indigenas e
vulneraveis. Siga este estudo sobre o potencial estratégico da CT, visto desde os doadores da
UE, entendida aqui como a soma da Comissao Europeia e de uma dezena de Estados Membro
(EM). Os principais resultados e conclusdes deste conjunto de trabalhos sao resumidos na
publicacao sobre uma CT inovadora para uma nova agenda de desenvolvimento.

O estudo que aqui é apresentado, elaborado entre os meses de fevereiro e julho de 2022, é,
pois, um insumo a mais para uma reflexdo mais ampla sobre o potencial da CT, financiado
no marco do acordo entre a UE e a SEGIB.

1 As autoras agradecem os comentarios e sugestoes de Carlos Malamud e Ignacio Molina, do Real Instituto Elcano, de
Martin Rivero, Rocio Rodriguez e Natalia Vargas, da SEGIB e de Javier Cebrian.
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Resumo

Resumo

A cooperacao triangular (CT) surgiu ja faz décadas a raiz da cooperacdo Sul-Sul (CSS),
como modalidade de cooperacao articulada através de, ao menos, trés atores com papéis
diferenciados: doador tradicional ou segundo oferente, doador emergente ou primeiro
oferente e beneficiario. Ainda que a CT da Unido Europeia (UE) e seus Estados Membro (EM)
¢ ainda limitada e os dados em ocasides incompletos, destacam as mais de cem experiéncias
triangulares de Alemanha e da Espanha. Além disso, a CE lancou em 2015 seu primeiro
programa explicitamente dedicado a CT com a ALC, Adelante, seguido mais recentemente
de Adelante II. Pelo mais, a reduzida CT do resto de EM se encontra repartida entre América
Latina e o Caribe (ALC) e a Africa, com um forte foco setorial nos temas de governanca e
sociedade civil.

Neste policy paper sao revisados os trabalhos prévios sobre CT e sdo realizadas umas
vinte entrevistas a pessoas com responsabilidades em CT de dez EM, além da Comissao
Europeia, para explorar o valor estratégico da CT, entendido aqui como a capacidade — real
ou potencial — da CT para contribuir aos objetivos politicos dos paises da UE. Seguindo
as opinides expressadas pelos entrevistados, o potencial estratégico da CT seria maior
qgue do que se aproveita, apesar dos desafios desta modalidade de cooperacao e dadas
suas fortalezas. Sao extraidas pois, uma série de recomendacdes dirigidas a (/) avancar na
definicdo e medicao da CT, (ii) elevar seu perfil politico -extraindo-a do nicho técnico no que
se localiza- e (/i) aumentar seu impacto em desenvolvimento.
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Introducéo

Alguns dos fatores que fazem da Cooperacao Triangular (CT) uma modalidade de ajuda
crescentementerelevante sao oincremento e a diversificacdo dos polos de influéncia mundiais,
a denominada “graduacao” de um grupo importante de paises em desenvolvimento, a
evolucdo da AOD de uma mera transferéncia de recursos para uma ferramenta de didlogo
politico, ou as debilidades da cooperacao tradicional que, a crise como a da Covid-19 pdem
de manifesto (Alonso et al., 2011; Ashoff, 2010; Langendorf, 2012; Piefer, 2014; UNOSSC,
2021a).

A CT foi concebida ja faz décadas. Suas origens e os principios pelos quais se rege emanam
da Cooperacao Sul-Sul (CSS), cujos inicios se situam, por sua vez, nos anos sessenta (com o
Movimento de Paises ndo Alinhados, a criacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o
Comeércio e o Desenvolvimento (UNCTAD) e a constituicdo do G77). De fato, alguns paises,
como a Alemanha e o Japao, ja acumulam bastante experiéncia em projetos de CT. No
entanto, com as crises energéticas dos anos 70 e a crise de divida dos 80, tanto a CSS como
sua variante triangular perderam protagonismo no didlogo sobre desenvolvimento global e
forca em sua pratica. Seu ressurgimento recente, impulsionado pelos fatores mencionados
anteriormente e por um, cada vez maior, reconhecimento das vantagens comparadas da CT,
foi acompanhado de extensos debates acerca de seu impacto e eficacia e a probabilidade de
gue se consolide como modalidade de cooperacao relevante nas préximas décadas.

Tais debates se alimentam de uma série de desafios da CT, como a falta de informacao,
as duvidas sobre sua eficacia ou de sua capacidade transformadora e elevados custos de
transacao. O valor estratégico final que a CT possa ter dependerd da correta identificacdo
de suas vantagens, da medida na qual a CT sirva aos objetivos estratégicos dos atores
envolvidos e de se as vantagens que forem obtidas através desta modalidade de cooperacdo
compensam os obstaculos que estes desafios representam.

Em anos recentes, a Unido Europeia (UE - constituida pelas instituicoes europeias e os 27
Estados Membro (EM)) comecou a formular ou fortalecer sua CT, a maior parte da qual se
realiza com socios da América Latina e o Caribe (ALC). Esta forma de cooperar com a ALC
dota a UE e seus EM a oportunidade de perpetuar relacées de confianca e trabalho conjunto
que foram se forjando com sécios da regiao, ao longo dos anos, (em grande parte mediante
a cooperacao ao desenvolvimento tradicional), e de aproveitar agora essas aliancas para dar
solucao aos desafios de desenvolvimento global. Ainda assim, a CT com o conjunto do Sul
Global e, em concreto, com esta regido, continuam representando uma carteira de projetos
muito pequena quando se compara com o resto da cooperacao ao desenvolvimento da UE.
O objetivo deste estudo é, precisamente, identificar o valor ou importancia estratégica da CT
com a ALC para os paises da UE; isto é, a capacidade potencial ou real da CT para coadjuvar
ao cumprimento dos objetivos politicos que os atores envolvidos tenham programado
para si, tanto no ambito da cooperacdo ao desenvolvimento, como fora dele. E com esta
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definicdo do que constitui o valor estratégico — ao qual também nos referiremos como
importancia ou relevancia estratégica ou politica, potencial estratégico ou valor agregado
politico — com a qual se trabalhara ao longo desta analise.

A falta de informacao sistematizada e comparavel sobre CT gera um vazio importante no
momento de perfilar seu valor agregado. Até agora, os distintas tentativas de preencher este
vazio centraram-se, fundamentalmente, em extrair licdes dos projetos de CT implementados
para determinar seu impacto em desenvolvimento, eficacia e boas praticas. Nao obstante,
por um lado, se desconhece quao generalizaveis sdo as conclusdes extraidas dos casos que
analisados. Por outro lado, ainda que os beneficios da CT, em matéria de forja de aliancas,
é mencionado amiude na literatura, a maneira especifica na qual a CT pode contribuir aos
objetivos estratégicos dos distintos sdcios, particularmente os doadores tradicionais, ndo
estd explorada em profundidade. E estes sdo os vazios que este policy paper pretende
preencher.

Examina-se, pois, uma analise em profundidade do valor estratégico da CT para a UE, que
participa nesta modalidade de cooperacao como doador tradicional. Para isso, em primeiro
lugar, é realizada uma revisao da literatura sobre o estado da CT, com um foco particular na
CT da UE. A partir desta revisdo, sdo identificadas tanto as vantagens como os desafios da CT
que podem contribuir a determinar o potencial desta para avancar os objetivos politicos dos
doadores ou, em outras palavras, seu potencial estratégico. Em segundo lugar, sao reunidas
as cifras da CT da UE e seus EM para esbocar seus perfis como doadores triangulares quanto
a volume, distribuicdo geografica e setorial. A continuacdo, sdo expostos os objetivos
politicos das cooperacdes dos distintos paises com o proposito de entender quais sao as
prioridades as quais a CT deveria contribuir para se consolidar como ferramenta estratégica.
Em quarto lugar, sdo estudadas as opinides e percepcoes, sobre da CT, de representantes
das cooperacdes europeias, sobre a base de uma série de entrevistas semiestruturadas
com representantes das cooperacoes ao desenvolvimento dos distintos EM e da Comissao
Europeia (CE). A todos eles é solicitado responder um questionario sobre os principais
desafios associados a CT (previamente identificados mediante a revisao da literatura), seus
maiores obstaculos e suas visdes pessoais sobre o possivel futuro fortalecimento da CT em
suas respectivas cooperacoes. Desta andlise derivam as conclusdes e recomendacdes, na
Ultima secao.
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1 Estado da Cooperacéao Triangular

1.1. O que é como se articula e como surge a Cooperacao Trianqular

S&o vdrias as tentativas de definir a CT. Implica a participacdo de, ao menos, trés atores
de desenvolvimento diferentes, a horizontalidade, o aproveitamento das fortalezas e
experiéncias de cada ator, o intercambio de conhecimentos e a combinacao de elementos
da Cooperacdo Norte-Sul (CNS) e a Cooperacdo Sul-Sul (CSS). Baseia-se na ideia de que
nenhum pais é pobre demais, economicamente, como para nao partilhar experiéncias, e
gue nenhum pais é rico demais para nao aprender de outros (Moreira da Silva e Chediek,
2020).

Os projetos de CT costumam se dar entre um pais desenvolvido e dois paises em
desenvolvimento, um dos quais alcancou um nivel de desenvolvimento maior e atua como
socio oferente, ainda que também pode se dar entre distintas combinacoes de paises em
desenvolvimento e desenvolvidos atuando como sdcios receptores, oferentes ou doadores,
ou inclusive com algum organismo multilateral como doador (Ashoff, 2010; Alonso et al.,
2011). Recentemente, além disso, os projetos de CT estdo contando, cada vez mais, também
com a participacao de atores nao governamentais, tais como a sociedade civil, o setor
privado ou as universidades, além das organizacdes internacionais (GPI, s.f.b; BMZ, 2022).
Em qualquer caso, desta presenca de, ao menos, trés atores, deriva a sua denominacao.

Estas estruturas de cooperacao podem surgir ao incluir um doador tradicional do Comité de
Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) em uma relacdo de cooperacao prévia entre dois paises do Sul Global
para obter, principalmente, maior apoio financeiro (Piefer, 2014). Também podem surgir
ao reconverter a relacao de cooperacao de um doador tradicional com um antigo receptor
(agora novo doador) em uma alianca de doadores que passam a cooperar com um terceiro
pais, o beneficidrio ou sécio receptor (ibid.). Outro modo em que pode se formular a CT
¢, ao incluir em uma relacao prévia entre um doador tradicional e um sécio receptor,
um novo doador que atue como intermediario, ja que costuma ter umas experiéncias de
desenvolvimento, proximidade geogréafica e proximidade linguistica e cultural ao sécio
receptor que Ihe permitem atuar como tal (ibid., Alonso et al., 2011).

A CT se concebe, pois, como uma ferramenta para responder as realidades dos novos
doadores (paises em desenvolvimento que tradicionalmente receberam ajuda internacional
e agora estdo em posicdo de partilhar seus recursos e licbes ao respeito) (Ashoff, 2010) e
aos desafios de desenvolvimento atuais, cuja natureza é cada vez mais complexa (Alonso
e Santander, 2021) devido, entre outras coisas, a interconectividade e interdependéncia
mundiais, que fazem com que a defesa e preservacdo dos bens publicos globais requeiram
da colaboracdo de todos os atores (Alonso et al., 2011). Ainda assim, a experiéncia de
cooperacao ao desenvolvimento demonstrou o maior sucesso de projetos nos quais existe
uma relacao de igualdade entre participantes e nos quais o socio receptor toma um papel
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ativo na definicao, implementacao e seguimento das acoes, favorecendo assim a apropriacao
e o0 alinhamento com suas estratégias nacionais de desenvolvimento; todos os elementos
centrais da CT.

Os principios da CT emanam dos principios da Cooperacao Sul-Sul e incorporam certa
influéncia da agenda de eficacia da Declaracdo de Paris de 2005 (Esteves et al., 2019).
Incluem o respeito pela soberania nacional, a apropriacdo e independéncia, a igualdade/
horizontalidade, a ndo condicionalidade, a ndo ingeréncia, o beneficio mutuo, a importancia
de que os projetos surjam a partir da demanda, a prestacao de contas mutua e transparéncia,
a efetividade, a coordenacao da execucao e iniciativas baseadas em resultados e o enfoque
multiator (Piefer, 2014, Ramos Rollén e Lopez Cabana, 2020).

O surgimento da CSS como modalidade de cooperacdo costuma se situar na década
dos sessenta, que viu o Movimento de Paises nao Alinhados, a criacdo da UNCTAD e a
constituicdo do G77 (Alonso et al., 2011). Desde entdo, a CSS comecou, muito lentamente,
a ter uma presenca maior nos debates sobre cooperacao ao desenvolvimento, até que em
1978 foi aprovado o Plano de Acdo de Buenos Aires para a Cooperacdo Técnica entre Paises
em Desenvolvimento (PABA) (ibid.). O PABA ja perfilava os principios da CSS que foram
posteriormente evoluindo até os principios atuais da CSS e CT, ja mencionados (Ramos
Rolléon e Lopez Cabana, 2020).

Desde o0s anos 2000 — momento em que foram adotados os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio-, a conversa sobre CSS comecou a contemplar também o apoio financeiro de um
doador tradicional, dando lugar ao debate sobre CT (ibid.). Nas cUpulas e conferéncias sobre
financiamento do desenvolvimento - e posteriormente também sobre eficacia da ajuda -
celebradas na primeira década do século foram sendo reconhecidas, progressivamente, as
vantagens comparativas da CSS e CT (Alonso et al., 2011).

No contexto internacional, em 2009, foi celebrada a Conferéncia de Alto Nivel das Nacoes
Unidas sobre a CSS em Nairobi para avaliar o percurso da CSS (e CT) desde o PABA, e
se concluiu que seus sistemas de informacao deviam ser desenvolvidos e reforcado o
intercambio de licdes aprendidas (ibid.). A CT ja nao se considerava como um mero apoio
financeiro do doador a CSS, senao que também era reconhecido o aporte de conhecimentos,
capacitacoes, experiéncias e recursos adicionais que podia representar (Ramos Rollén e
Lopez Cabana, 2020). Isto, junto com a “graduacao” de alguns paises latino-americanos da
AQOD tradicional, deu lugar a reformulacao de seu papel no sistema global de cooperacao
ao desenvolvimento (Delzangles et al., 2020), principalmente desde a crise econdmica
atravessada pelos doadores tradicionais desde 2008 e sua maior atencdo a paises da Africa
e da Asia como principais receptores de AOD (Ramos Rollén e Lépez Cabana, 2020).

A tendéncia nos ultimos anos foi destacando o valor estratégico da CT para todos os
participantes (Langendorf, 2012), pois permite diversificar suas prioridades setoriais, ampliar
seu alcance e multiplicar seu nimero de sécios e projetos (Alonso et al., 2011; Delzangles
et al., 2020; OCDE, 2016). A Agenda 2030 adotada em 2015 finalmente reconhecia,
explicitamente, a CSS e a CT como meios adicionais para a consecucao dos Objetivos de
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Desenvolvimento Sustentavel (ODS) (Ramos Rollon e Lépez Cabana, 2020). Estes e outros
motivos para participar em CT serao explordos mais adiante. Nao obstante, cabe mencionar
que, ainda que a producao académica sobre CT cresceu ligeiramente nos Gltimos anos, esta
é ainda muito limitada, como podera se observar neste documento. De fato, uma parte
importante da literatura mais atual sobre o valor estratégico da CT ndo provém do ambito
académico ou dos think tanks, sendo do Ministério Federal de Cooperacdo Econémica e
Desenvolvimento da Alemanha (BMZ).

1.2. Arquitetura institucional da Cooperacao Triangular

O panorama atual da CT sofre de uma falta de institucionalidade que, como sera explorado
neste estudo, dificulta a harmonizacdo quanto a sua definicao, elaboracao, boas praticas
comuns e seguimento e monitoramento consistentes, entre outros, ainda que nos ultimos
anos foram realizados avancos significativos ao respeito. Alonso et al. (2011) identificam
as Nacoes Unidas, o CAD/OCDE e a Secretaria-Geral Ibero-americana (SEGIB) como os
principais candidatos para liderar a institucionalizacdo da CT a nivel global, sequidas da UE,
a Organizacao dos Estados Americanos (OEA) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID).

No que diz respeito as Nacoes Unidas, cabe destacar o papel da UNCTAD, o Programa
das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Conselho Econémico e Social das
Nacdes Unidas (ECOSOC) na promocao, coordenacao, assessoramento e apoio a CSS e
a CT. No entanto, o Escritério das Nacdes Unidas para a Cooperacao Sul-Sul (UNOSSCQ),
estabelecido como unidade especial dentro do PNUD, foi o principal porta-voz e promotor
da CSS e CT das Nacoes Unidas desde sua criacao em 2013, seguida de ECOSOC (Nac¢oes
Unidas, s.f.). Outros organismos internacionais, como a FAO e o BAsD, também foram
aumentando seu foco na CSS e CT e desenvolvendo suas capacidades ao respeito (Alonso
e Santander, 2021; Ashoff, 2010).

Os recentes marcos em CT incluem a Conferéncia de Alto Nivel das Nacoes Unidas sobre
Cooperacao Sul-Sul e Triangular que foi celebrada em Buenos Aires em 2019 com motivo
do 40° aniversario do PABA (PABA +40) e que reiterou o compromisso da comunidade
internacional com a CSS e a CT como motores de implementacao da Agenda 2030
(UNOSSC, 2020). Ainda assim, desde 2016, a UNOSSC e a OCDE lideraram a Iniciativa da
Alianca Global (GPI) para uma Cooperacao Triangular Eficaz, da qual formam parte paises
do Norte e do Sul Globais, representantes de autoridades locais e cidades, representantes
da sociedade civil e atores do setor privado (Moreira da Silva e Chediek, 2020; GPI, s.f.a).

Quantificacdo da Cooperacao Triangular

Apesar de os dados sobre CT serem muito limitados, a observacao e a analise de casos
de CT permitem uma quantificacao aproximada de algumas de suas caracteristicas gerais,
como sua distribuicdo geografica e setorial, participantes mais frequentes e orcamento;
todos os elementos que desenham o atual cenario da CT.
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Grafico 1.1. Distribuicdo geografica dos projetos de CT

M América Latina

m Africa
2%

3% \ Asia-Pacifico

B Oriente Médio e Norte de Africa

12%

m Outros

16% B Multirregionais

Fonte: OCDE, s.f. citado em GPI, 2019.

O setor ao qual sao destinadas mais acdes de CT é o de governo e sociedade civil, o que
indica seu potencial para o didlogo politico (entre 24 e 30% das acdes, segundo a fonte
que se consultar). Continuam a agricultura e seguranca alimentar (16-18%), a saude (11-
13%), a protecao meio ambiental (7-9%) e a energia (7%) (Alonso e Santander, 2021).
Outras areas que recebem atencado, ainda que algo menor, sdo o apoio ao setor privado,
as infraestruturas e servicos sociais, a educacdo, o fornecimento de dgua e saneamento, a
gestao do risco de desastres, o turismo ou o desenvolvimento urbano (GPI, 2019; OCDE,
2016).

Entre os paises que mais participam em CT, em qualquer um dos papéis, destacam
Alemanha, Japao, Chile, México, Brasil, Espanha, Colémbia, Estados Unidos, Guatemala,
El Salvador, Costa Rica, Republica Dominicana, Quénia, Peru, Bolivia, India, Noruega,
Honduras, Indonésia, Uganda e Africa do Sul, ainda que a ordem varie, ligeiramente, de
umas fontes a outras (GPI, 2019; OCDE, 2016; Alonso e Santander, 2021). Dentro disso,
estima-se que em 66% dos projetos de CT o fornecedor é um governo, reforcando-a ainda
mais como ferramenta de didlogo politico, enquanto em 20% dos casos o doador principal
é uma organizacao internacional, e nos demais casos ha varios fornecedores (ibid.).

Os orcamentos destinados a projetos de CT oscilam entre os 100.000 e os mais de 10
milhdes USD.
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Quadro 1.1. Projetos de CT por rangos de orcamento

Orcamento (em USD) Proporcao de projeto de CT

Menos de 100 mil 23-32%
100 mil = Um milh&o 42-45%
Um milhao — Cinco milhdes 18-23%
Mais de cinco milhoes 8-9%

Fontes: GPI, 2019; OCDE, 2016.

Relevancia atual da Cooperacao Trianqular

Ha varios argumentos que defendem que, se a CT ndo ganhou uma maior centralidade no
debate ou na pratica da cooperacao internacional, apesar de o conceito ja ter surgido ha
varias décadas, pode ser que a crescente atencao que esta recebendo agora acabe sendo
também algo passageiro (Alonso et al., 2011). No entanto, ha também fatores que sugerem
que sua importancia como promotora do desenvolvimento inclusivo e sustentavel e como
ferramenta estratégica para os atores envolvidos vai continuar em aumento.

Porum lado, a CT permite que distintos paises em desenvolvimento adotem papéis diferentes
na cooperacao, que respondam mais as suas capacidades e experiéncias e nao classifiquem
todos os paises em desenvolvimento em uma mesma categoria, posto que se trata de um
grupo muito heterogéneo (Alonso et al., 2011). Por outro lado, esta reformulacdo dos
papéis na CT é um reflexo mais preciso da realidade do cenario mundial, que, precisamente
por essa heterogeneidade de caracteristicas e experiéncias, se afasta cada vez mais da
tradicional divisao Norte-Sul (Schulz, 2010). Além disso, frente ao crescimento de muitos
paises em desenvolvimento e sua transicao de receptores a doadores, esta no interesse dos
doadores tradicionais manter sua influéncia e relevancia na arquitetura global da cooperacdo
ao desenvolvimento, para o qué, necessitam se adaptar as novas caracteristicas destes paises
com aliancas reformadas (Alonso et al., 2011). E aqui poderia estar uma faceta do valor
estratégico da CT, na medida em que contribui ao possivel objetivo politico dos doadores
tradicionais de preservar sua relevancia em um panorama internacional de cooperacao ao
desenvolvimento cambiante.

Ainda assim, a natureza cada vez mais global dos bens publicos — meio ambiente, estabilidade
financeira, saude — faz necesséria a colaboracdo de todos os paises em um formato mais
horizontal de responsabilidades partilhadas (ibid.). A centralidade dos ODS na agenda
global de desenvolvimento também faz pensar que a CT (junto com a CSS) vai continuar
se consolidando como formato de cooperacdo complementar a tradicional, ja que em seus
principios esta recolhida a horizontalidade que caracteriza os ODS (Ramos Rollén e Lépez
Cabana, 2020). Em particular, a CT promove o ODS 17 de associacao, j& que se articula
mediante a participacao e coordenacao de distintos atores do desenvolvimento (UNOSSC,
2020).

Real Instituto Elcano - 2023 pagina | 15



Elcano Policy Paper

Cooperagéao, desenvolvimento e valor politico

Por ultimo, a crise do coronavirus acentuou os desafios de desenvolvimento em muitas partes
do mundo, e colocou em evidéncia que os modelos de ajuda ao desenvolvimento atuais e
as respostas fragmentadas ndo podem responder a todos eles (UNOSSC, 2021a). Neste
contexto, a CT representa uma oportunidade para repensar a ajuda de forma inovadora,
inclusiva e sustentavel, tanto desde um ponto de vista técnico como politico. De novo,
encontrariamos valor estratégico da CT em sua capacidade para promover responsabilidades
partilhadas, como maneira de avancar na consecucao dos ODS e de adaptar a cooperacao
ao desenvolvimento ao contexto cambiante.

1.3. A Cooperacao Trianqular da Uniao Europeia

A UE, como doador, se entende como o conjunto das instituicbes da UE e os 27 EM
gue a compdem. Quanto as instituicdes da UE, a CT recebeu mais atencdo nos ultimos
anos como nova modalidade de associacdo e cooperacdo com os paises de renda média
(principalmente da ALC) para os quais, por seu crescimento econdémico e avancos em
desenvolvimento, a AOD tradicional perdeu vigéncia (Ramos Rollén e Lopez Cabana, 2020).
Isto se viu acompanhado de um enfoque maior por parte da AOD da UE em outras regides
como a Africa, tanto por suas maiores necessidades de desenvolvimento como pela fusao
dos objetivos de desenvolvimento da UE com outros objetivos estratégicos de sua politica
exterior; entre eles o controle dos fluxos migratérios.

O marco da UE para sua CT se encontra no Novo Consenso Europeu do Desenvolvimento de
2017, cujos principios emanam da Agenda 2030 e da ideia de trabalhar com todo o mundo
(ibid.). A CT é formulada, na UE, como uma modalidade complementar a outras formas de
cooperacao, e se estrutura através de uma série de incorporacdes ad hoc a outros projetos
de desenvolvimento, da convocatéria de propostas de projetos triangulares e da delegacao
em EM (ibid.).

Até a criacao do programa Adelante em 2015, houve varios programas de cooperacao da
UE que contavam com elementos de CT, como Eurosocial, PALOP, Socieux ou Bridging the
Gap, ainda que nao se tratasse de programas concebidos como triangulares por definicao.
Nao obstante, desde entdo, o programa Adelante — com um orcamento plurianual de dez
milhdes de euros - serviu como plataforma para coordenar e recopilar a informacao e licoes
aprendidas de oito projetos de CT implementados pela UE na ALC, e é agora sucedido por
Adelante 2 para o periodo 2021-2023 (Programa Adelante, 2020).

Os EM que desenvolveram mais experiéncia nesta modalidade de cooperacao séo a Alemanha
e a Espanha, sequidos de Portugal. E importante ter em conta que, ao nado haver uma
metodologia unificada de registro de projetos de CT, os dados aqui mencionados devem
ser tratados com cautela e ser tomados como orientativos. A Alemanha, um dos paises
com mais trajetoéria (desde os anos 90), criou um Fundo de Cooperacao Triangular com a
ALC que conta com, entre trés e quatro milhées de euros anuais (Ramos Rollon e Lépez
Cabana, 2020). Os sécios oferentes com os quais mais colabora em CT sao Chile, Costa
Rica, Argentina e México (ibid.), e os principais destinatarios sao El Salvador, Colémbia,
Paraguai, Republica Dominicana, Bolivia e Equador (Alonso et al., 2011).
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A CT da Espanha, ainda que mais recente (2005), cresceu nos Ultimos anos, particularmente
na ALC. Entre os Relatérios anuais da Cooperacdo Sul-Sul na Ibero-América e os dados
proporcionados pela AECID, em 2006 foram registradas um total de 21 iniciativas de CT,
enguanto em 2014 ja eram 183, entre iniciativas, projetos e acdes (Ramos Rolldon e Lopez
Cabana, 2020). No periodo entre 2006 e 2018, os principais receptores da CT espanhola
foram El Salvador, Haiti e Paraguai, e os maiores sécios oferentes, Costa Rica, Argentina,
Meéxico, Brasil e Chile (ibid.). Entre os 59 projetos cujos memorandos de entendimento
(MdE) previam o aporte de fundos espanhois entre 2006 e 2018, a Espanha mobilizou
algo mais de trés milhdes de euros (ibid.). Por sua parte, Portugal foi se consolidando como
promotor do debate sobre esta modalidade de cooperacao, j& que albergou, até a data,
quatro eventos internacionais sobre CT em Lisboa, organizados conjuntamente com a OCDE
ou com o Programa Ibero-americano para o Fortalecimento da Cooperacao Sul-Sul (PIFCSS).
Além disso, firmou o MdE para o desenvolvimento de acées de CT com Argentina, Chile,
Uruguai e Brasil (Instituto Camoes, s.f.c).

2 Note-se que “Ibero-América” designa a soma dos paises da América Latina, Espanha, Portugal e Andorra.
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2 Vantagens e desafios da Cooperacao Triangular

2.1. Vantagens

Quanto ao valor agregado da CT, a literatura identifica, por um lado, as motivacdes para
a CT, em forma de beneficios diretos de desenvolvimento para cada um dos participantes
e, por outro, uma série de caracteristicas que diferenciam a CT de outras modalidades
de cooperacao e que podem, em uma ultima instancia, resultar vantajosas para todos os
atores desde um ponto de vista mais estratégico. Fazendo referéncia ao primeiro, o seguinte
quadro realiza uma breve revisdo do que foi argumentado em trabalhos anteriores sobre
as motivacoes dos distintos sécios para participar em CT, as quais ajudam a compreender
melhor a razao de ser da mesma.

Quadro 2.1. Motivacoes para participar em CT

Motivacoes para participar em Cooperacao Triangular

Para o doador tradicional

Perspectiva global

- Promocao da agenda de eficacia da ajuda entre doadores emergentes

- Aliancas para a protecao dos bens publicos globais

- Controle de fluxos migratérios e seguranca internacional

- Fortalecimento do sistema internacional de cooperacao

- Fortalecimento do multilateralismo

Respeito aos programas de ajuda préprios

- Amplificacdo ou conversao de seus programas de ajuda

- Desenvolvimento de capacidades técnicas

Respeito aos doadores emergentes

- Aproveitamento das vantagens comparativas de doadores emergentes

- Relacoes com doadores emergentes adaptadas a nova realidade e continuacdo de sua influéncia
em tais paises

- Aproveitamento das relacdes de confianca ja estabelecidas com doadores emergentes

- Aprendizagem de experiéncias dos doadores emergentes

- Compartilhamento de custos de cooperacao com doadores emergentes

Respeito aos sdcios receptores

- Acesso a novos mercados

- Influéncia e visibilidade em receptores que preferem os doadores emergentes

Para o socio oferente/doador emergente

Perspectiva global

- Promocao da integracdo e cooperacao regionais
- Aliancas estratégicas regionais e inter-regionais
- Fortalecimento do multilateralismo
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Motivacoes para participar em Cooperacao Triangular

Respeito aos programas de ajuda proprios/desenvolvimento préprio

- Apoio em sua transicdo de receptor a doador

- Desenvolvimento de capacidades técnicas para a cooperacdo ao desenvolvimento
- Incorporagao de financiamento adicional (de doadores tradicionais) a sua CSS
- Maior visibilidade como doadores e como poderes globais

Respeito aos doadores tradicionais

- Aproveitamento da experiéncia de cooperacdo dos doadores tradicionais

- Aliancas com doadores tradicionais

- Partilhamento de custos de cooperacdo com doadores tradicionais

Respeito aos socios receptores

- Aliancas com sécios receptores

- Acesso a mercados em socios receptores

Para o socio receptor

Perspectiva global

- Promocao da integracao e cooperagao regionais

- Fortalecimento do multilateralismo

Respeito ao desenvolvimento proprio

- Desenvolvimento de capacidades técnicas para a gestdo do desenvolvimento

Respeito aos doadores tradicionais

- Relagoes e aliangas mais equilibradas com doadores tradicionais

Respeito aos doadores emergentes

- Contratacdo de especialistas menos onerosos (de doadores emergentes em vez de tradicionais)

- Aproveitamento para aaprendizagem das similitudes com as experiéncias de desenvolvimento dos
doadores emergentes

- Aproveitamento das similitudes culturais e linguisticas com os doadores emergentes

- Continuacdo do contato com especialistas de doadores emergentes ap6s a finalizacdo dos projetos

- Relagoes e aliancas mais equilibradas com doadores emergentes

Fontes: Ashoff, 2010; Knodt e Piefer, 2012; OCDE, 2016; Alonso et al., 2011; Schulz, 2010; Ramos Rollén e Lépez Cabana,
2020, Gomez Galan et al., 2011; Zoccal, 2021; Chediek, 2021.

Mais além destas vantagens diretas que a CT representa para cada um dos sécios envolvidos,
tal como se mencionava anteriormente, a literatura identifica que a CT conta também com
uma série de caracteristicas que podem converté-la em um instrumento valioso para todas
as partes desde um ponto de vista estratégico. Trata-se de uma modalidade de cooperacao
interessante quanto a relacdes, recursos, solucoes e, inclusive, como meio para alcancar
outros objetivos, como sera explicado a continuacao.

Com respeito as relacdes, a CT apresenta uma nova forma de parceria entre paises (Alonso
e Santander, 2021), através da qual os participantes — em particular os doadores — mantém
ou forjam novas relacées de confianca — em vez de competicdo- com certos paises aos
quais interessa ter como sécios, por razdes geoestratégicas, principalmente ao evoluirem as
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relacoes Norte-Sul tradicionais (Piefer, 2014; Alonso et al., 2011). A CT pode contribuir na
criacdo de um espaco de didlogo politico e negociacdo no qual as narrativas dos doadores
tradicionais se encontrem e harmonizem com as dos paises do Sul Global e vice-versa (Zoccal,
2021; BMZ, 2022). Além disso, a CT promove o compartilhamento das responsabilidades
de desenvolvimento com paises do Sul (Zoccal, 2020a) e fomenta a cooperacdo regional
(Alonso et al., 2011).

A CT representa uma mobilizacdo de recursos adicionais para o desenvolvimento, ao se
entender como modalidade complementar a cooperacao tradicional. Estes recursos podem
ser econdmicos, como o financiamento local ou internacional, mas também podem ser ideias
inovadoras, estratégias, formas de trabalho, capacidades, experiéncias/conhecimento/licdes,
visibilidade e, inclusive, as relacbes mencionadas anteriormente (Abdelnaiem e Kindornay,
2020; Moreira da Silva e Chediek, 2020; UNOSSC, 2020; UNOSSC, 202 1b; Delzangles et al.,
2020; Programa Adelante, 2020). Da posta em comum de ideias e conhecimento surgem,
além disso, solucdes inovadoras, mais flexiveis, adaptadas ao contexto e sustentaveis
(Abdelnaiem e Kindornay, 2020; UNOSSC, 2020; GPI, s.f.b). Por ultimo, a CT pode contribuir
a consecucao de outros objetivos estratégicos dos participantes, como podem ser os ODS
ou interesses nacionais ou regionais em matéria de migracdo, meio ambiente ou saude
global (SEGIB, 2018; Delzangles et al., 2020).

2.2. Desafios

A continuacao, sao expostos os principais desafios nos quais sao centrados os debates sobre
CT, até a data. O valor estratégico final que a CT possa ter para qualquer um dos atores
que nela participarem — e, portanto, sua decisao sobre se investir ou nao nesta modalidade
de cooperacao - dependera, em grande medida, de as vantagens obtidas através desta
participacao conseguirem esquivar, resolver ou superar os custos que estes desafios podem
representar.

Falta de informacdo e dados sobre Cooperacao Triangular

Um dos desafiosda CTmaisresenhados é afaltadeinformacao e dados reunidos e processados
sistematicamente seguindo uns padrdes comuns. Esta falta de dados comprovados e
comparaveis dificulta a tarefa de determinar o volume exato de projetos e recursos, assim
como sua distribuicao setorial e geografica (Ramos Rollén e Lopez Cabana, 2020; Alonso
e Santander, 2021; UNOSSC, 2021b; Zoccal, 2020b). Ao ndo haver informacao suficiente
sobre os recursos que realmente mobilizam os projetos de CT (Ramos Rollén e Lopez Cabana,
2020), o conhecimento que se tem para fazer um seguimento destes projetos vem tao sé
dos casos de CT ja implementados (Alonso e Santander, 2021; UNOSSC, 2021b). De fato,
também nao ha metodologias comuns estabelecidas para abordar esta falta de informacao
(ibid.), ainda que as discussdes ao respeito vao em aumento (Vega Sanchez, 2022).

Esta falta de informacao e dados sistematizada se deve, entre outras coisas, a dificuldade para
isolar os recursos destinados a estes projetos (posto que interagem com outras modalidades
de cooperacao), ao investimento requerido, as distintas praticas de seguimento que os
atores envolvidos possuem (Ramos Rollén e Lépez Cabana, 2020), a falta de capacidade
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institucional para fazer um seguimento consistente destes projetos (UNOSSC, 2021b) e aos
altos niveis de fragmentacao da CT.

Por sua vez, a fragmentacdo nas praticas de CT e seu seguimento emana de um desafio
prévio: o da falta de definicdo. Nao ha uma definicao clara e aceita a nivel global sobre a CT,
posto que costuma ser caracterizada de muitas diferentes maneiras, desde como conjunto
de ferramentas técnicas até como narrativa (geo)politica (Haug, 2021). Assim as coisas,
as intervencdes que podem ser categorizadas como triangulares se classificam de forma
distinta em distintos lugares (OCDE, 2016) e as responsabilidades de seguimento de cada
ator envolvido nao estao claramente definidas (Alonso et al., 2011; Delzangles et al., 2020).
Uma consequéncia imediata é que, ao ndo poder se falar com clareza dos fluxos de CT nem
das areas ou zonas geograficas as que se destinam (principalmente em comparacao com
outros tipos de cooperacao) seguindo padrdes estabelecidos, é dificultada a identificacdo
do valor politico agregado (UNOSSC, 2021b), com o qué, governos e instituicoes perdem
incentivos para dedicar recursos e financiamento, gerando-se um circulo vicioso pelo qual o
possivel valor estratégico da CT fica desaproveitado (UNOSSC, 2021b).

Houve, ndo obstante, varias tentativas para sistematizar, de alguma maneira, a informacao
que se tem sobre os projetos de CT, procedente majoritariamente de experiéncias e estudos
de caso. Por exemplo, a SEGIB elabora um relatério anual sobre a CSS e CT na Ibero-
Ameérica no qual mede seu volume quanto a numero de projetos e acdes de CSS e CT, e
que se alimenta de seu Sistema Integrado de Dados da Ibero-América sobre Cooperacao
Sul-Sul e Triangular (SIDICSS), que recolhe as iniciativas de CSS e CT no ambito geografico
(Ramos Rolléon e Lépez Cabana, 2020). A OCDE e a UNOSSC contam também com
repositérios nos quais recolhem iniciativas e dados sobre CT (Programa Adelante, 2020).
Além disso, alguns paises, como o Brasil, o Chile e o México, elaboraram documentos nos
quais refletem suas metodologias de medicao e analise, baseando-se em suas experiéncias
(PIFCSS, 2016; Agéncia Brasileira de Cooperacao, 2019). A cooperacao alema, por sua parte,
realiza esforcos de coleta e sistematizacao das licbes aprendidas em suas, cada vez mais
numerosas, experiéncias triangulares (Vega Sanchez, 2022). Outras iniciativas se centraram
em desenvolver as capacidades estatisticas de alguns paises (identificado mais acima como
um dos obstaculos para a sistematizacao global da informacdo) (UNOSSC, 2020).

Uma tentativa adicional de compilar o que vai se aprendendo sobre CT é o banco de
informacao do programa Adelante da UE, no qual estdo incorporadas as licdes e informacao
relevantes sobre os oito projetos que configuraram sua primeira fase (UNOSSC, 2020). Além
disso, o programa Adelante empregou, a modo de piloto, uma metodologia desenvolvida
pela OCDE para identificar e monitorar o valor agregado da CT (ibid.). O piloto mostrou seus
méritos para identificar as licdes aprendidas e ressaltar o valor estratégico das aliancas dos
projetos de Adelante, pelo qué, tal metodologia poderia se aplicar a outros projetos de CT.
Apesar destes avancos, continua havendo uma série de obstaculos na sistematizacao do
conhecimento sobre CT. Para capturar toda a sua realidade, teria de ser possivel recolher
informacao também sobre sua transferéncia de conhecimentos, capacidades e tecnologias.
As tentativas ao respeito, até a data, revelam resultados diferentes em funcao do proxy
que for utilizado (Ramos Rollén e Lépez Cabana, 2020). Inclusive, se fosse possivel definir
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e recolher de maneira padronizada os volumes e aportes da CT em termos econdmicos,
suas facetas técnicas e estratégicas e outras derivadas nao econémicas poderiam se ver
ignoradas (SEGIB, 2018; Chediek, 2021). Estes desafios, junto com o numero limitado de
projetos de CT dos quais possam ser extraidos os dados e licdes, faz com que a realidade da
CT e o seu potencial concreto como ferramenta estratégica sejam ainda dificeis de precisar.

Cooperacdo Triangular e eficacia da ajuda

Um foco de debate sobre a CT, de especial interesse para doadores do CAD/OCDE como
a UE e seus EM e, portanto, para o valor estratégico que, finalmente, possa ser atribuido
pelos tais doadores a modalidade, é o da agenda de eficacia da ajuda. Em parte, este debate
deriva da falta de informacao suficiente sobre o estado da CT, exposto anteriormente.
Trata-se de um debate em dois planos: as duvidas acerca da eficacia da CT, mas também
acerca da prépria necessidade de que a CT seja eficaz, no sentido padronizado do termo.

Este debate identifica que, o fato de a CT ser implementada por doadores que firmaram
a agenda de eficacia da ajuda como receptores, mas ndo como doadores, faz com que a
agenda possa nao formar parte da narrativa oficial da ajuda triangular, ja seja por falta de
compromisso com seus principios ou por falta de capacidade para aplica-los (Bancet, 2012;
Ashoff, 2010). Isto pode afetar a qualidade da cooperacao internacional e, inclusive, minar
0s progressos realizados até agora quanto a eficacia pelos doadores tradicionais (Bancet,
2012).

Nao obstante, argumenta-se também que a participacdo de um ou mais doadores do Norte
em CT pode assegurar e promover a preservacao dos principios de eficacia da ajuda na
mesma, posto que estes doadores costumam incorporar, explicitamente, tais principios em
toda sua cooperacao (ibid.). Outros argumentos indicam que, inclusive quando a agenda de
eficacia nao forma parte do marco explicito da CT, esta sim é respeitada implicitamente na
pratica, dado que existem similitudes entre os principios da agenda de eficacia da ajuda e
os principios da CT. Por exemplo, a agenda de eficacia defende o principio de apropriacdo
por parte do socio receptor e os principios da CSS e CT advogam para que 0s projetos
respondam a demanda do sécio receptor; ambos os principios se traduzem, na pratica,
em uma participacao mais ativa do socio receptor na definicdo dos projetos (Bancet, 2012;
Piefer, 2014; Esteban e Olivié, 2021). Nao obstante, anélises mais recentes estao, inclusive,
identificando a eficacia da ajuda ndo s6 como uma série de principios implicitamente
respeitados na CT, sendo de maneira explicita como uma das grandes fortalezas da mesma,
gracas a sua natureza participativa (BMZ, 2022), o que inclusive, poderia potencializar
mais o valor agregado politico da CT. Estas analises coincidem com os resultados do nosso
estudo, como se vera mais adiante.

O debate sobre CT e eficacia da ajuda, ainda assim, vai mais além. Bancet (2012) questiona
que a agenda de eficacia seja um marco apropriado para a CT e CSS, modalidades horizontais
de cooperacao, ao se tratar de uma agenda estabelecida por paises do Norte; se bem é certo
que, desde o quarto Foro de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda de Busan (2011), a agenda
deixou de recolher exclusivamente as prioridades do Norte (Esteban e Olivié, 2021). Em
seu lugar, é formulada a CT (e CSS) como um espaco de didlogo no qual abordar possiveis
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dissensos entre doadores tradicionais e novos doadores e buscar solucdes inovadoras que
respondam aos interesses de todas as partes (Bancet, 2012). A isto se soma o fato de que
a agenda de eficacia da ajuda tenha ido perdendo perfil politico (Gulrajani e Swiss, 2020).
Em qualquer caso, em linha com a ideia de que os principios da agenda de eficacia
beneficiam todos os envolvidos, sao identificadas varias propostas para assegurar que a
CT dé resultados positivos em linha com estes. Destaca-se a importancia de identificar as
vantagens comparativas de cada ator e repartir as responsabilidades em funcao disso, de
superar 0s papéis tradicionais de doadores e receptores, de promover a apropriacao, a
coordenacao e a sistematizacdo das boas praticas e os resultados positivos (ibid.). Ainda
assim, é importante alinhar a CT com as estratégias nacionais dos receptores (Yamashiro
Fordelone, 2009; Piefer, 2014), complementa-la com outras formas ou ambitos de
cooperacao, envolver atores do setor privado também, e incorporar a CT como uma
modalidade a mais de cooperacéo (ibid.). Tudo isso, além de resumir o espirito da agenda
de eficacia da ajuda (o que por sua vez mostra o valor estratégico da CT pois coadjuva na
consecucao desta agenda politica) permite compensar os altos custos de transacao da CT,
0s quais serdo abordados mais abaixo.

Capacidade transformadora da Cooperacao Triangular

Outra preocupacao relevante sobre a CT é sua capacidade real para promover relacées mais
horizontais que gerem um desenvolvimento transformador e inclusivo. Tal preocupacao
emana do debate anterior, posto que isto depende em grande medida de sua eficacia e
impacto. Segundo como a CT for projetada e implementada, pode existir um risco alto de
reproduzir relacdes verticais Norte- Sul (Alonso e Santander, 2021), nas quais as prioridades
do doador do Norte se anteponham as do sécio receptor (Alonso et al., 2011), o que pode
afetar negativamente a legitimidade, valor diferencial e, portanto, importancia estratégica
final da CT. Isto pode se dar, por exemplo, quando a relacdo estratégica preexistente entre
o doador e o sécio oferente tem uma maior centralidade na CT do que os interesses do
beneficiario ou sécio receptor (Piefer, 2014).

Nestes casos, os projetos de CT podem acabar respondendo mais a oferta dos doadores
do que a demanda e necessidades reais do pais receptor (Alonso et al., 2011; Kamwengo,
2020). Assim, o soécio oferente atua mais como subcontratado do doador do Norte e o
socio receptor adota um papel mais passivo no estabelecimento das prioridades. Este risco
existe, principalmente, quando os objetivos e interesses dos distintos atores envolvidos ndo
coincidem (Ashoff, 2010; Muller e Langendorf, 2012).

Nao obstante, ha também varios argumentos que relativizam este risco. Além do fato de
que o palis receptor pode aproveitar a competitividade entre os doadores tradicionais e
novos em servico de seus interesses (Piefer, 2014), ja existem variaveis identificadas que
podem ser monitoradas e que podem determinar a capacidade da CT para abordar as
necessidades reais do receptor de forma transformadora. A variavel central é o tipo de
relacdo que for estabelecida entre os atores, que depende tanto de fatores estruturais como
estratégicos (Alonso e Santander, 2021), e que determinarad os espacos de trabalho que
forem construidos entre eles (Gomez Galan et al., 2011).
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A maneira em que forem estabelecidos os objetivos, os papéis, o valor agregado de cada
socio e o tipo de associacao também influem no tipo de relacdo —igualitaria ou vertical — que
serad entabulada entre os sécios (ibid., Alonso et al., 2011). O aporte, tanto de financiamento
como de pessoal, e outros recursos por parte de todos os sécios e a construcao de ferramentas
partilhadas mediante as contribuicoes diferenciadas de cada sécio ajudam também a forjar
uma associacdo mais igualitaria (Piefer, 2014; Seaman Cuevas e Kern, 2020). No entanto,
defende-se e é possivel uma relacdo igualitaria entre todos os atores, que facilite uma maior
apropriacao por parte do socio receptor do que a cooperacao tradicional (ibid.; Alonso et
al., 2011).

Custos de transacao da Cooperacao Triangqular

Um debate central, que em certo modo resume o dilema principal sobre se apostar pela CT,
é o de ser mais vantajoso estrategicamente do que oneroso ou vice-versa, e tem a ver com
0s custos de transacao. Parece haver bastante consenso respeito a que, na CT, sdo maiores
do que na cooperacao bilateral, devido a uns processos de planejamento mais longos
(Alonso et al., 2011), negociacdes mais prolongadas e onerosas por se darem entre mais
atores (Alonso e Santander, 2021) e a necessidade de criar os marcos legais e institucionais
necessarios (Ashoff, 2010). De fato, os poucos estudos existentes identificam os custos de
transacao como o problema principal — para todos os participantes, em especial os doadores
—da CT (Alonso et al., 2011; Alonso e Santander, 2021), e, portanto, como um obstéculo
maior para a sua plena contribuicao aos seus objetivos estratégicos.

Também existem multiplos argumentos que defendem que os beneficios da CT sdo maiores
do que os custos, inclusive em termos econémicos. Afirma-se que os custos de transacdo
mais elevados que a CT representa sdo, tdo somente, em suas fases iniciais, sendo maior o
valor agregado que obtido posteriormente (Piefer, 2014), que a CT poupa custos gracas a
proximidade geografica e a linguistica entre o socio oferente e o sécio receptor (Alonso e
Santander, 2021; Alonso et al., 2011), e que uma orientacdo estratégica clara pode diminuir
os custos de transacao (OCDE, 2016). Além disso, as licdes aprendidas, o desenvolvimento de
capacidades e a projecao de influéncia contribuem aos retornos, tanto de desenvolvimento
como mais politicos ou estratégicos, da CT, ainda que nao seja diretamente de maneira
econdmica (Alonso et al., 2011).

Contudo, os custos associados a implementacao da CT sao considerados por muitos como
um investimento em relagdes de confianca e mecanismos que podem se converter em
aliancas globais de desenvolvimento (Moreira da Silva e Chediek, 2020). O desenvolvimento
de mais e melhores bases de dados, assim como da analise de impacto e valor estratégico
final dos projetos de CT que foram implementados até agora, poderao arrojar luz a este
debate.
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Quadro 2.2. Vantagens e desafios da CT

Desafios da Cooperacao Triangular Vantagens da Cooperacao Triangular
Falta de informacédo e dados Nova forma de parceria entre paises
Preocupacdes sobre eficacia da ajuda Partilhar responsabilidades de desenvolvimento
Duvidosa capacidade transformadora Fomento da cooperacao regional
Altos custos de transacao Mobilizacdo de recursos adicionais para o desenvolvimento

Surgimento de solucdes inovadoras

Contribuicdo a outros objetivos estratégicos

Fonte: elaboracao prépria.

2.3. Recomendacbes

Apesar de, como foi explicado, o valor estratégico da CT ser reconhecido, cada vez mais,
tal reconhecimento nao é ainda suficientemente contundente como para que a CT receba
financiamento e pessoal suficientes para se expandir a escala global (Piefer, 2014), devido
aos debates que foram identificados anteriormente. Assim, distintos autores e instituicoes
ja tratam de determinar quais aspectos da CT devem ser fortalecidos ou receber especial
atencdo para se assegurar de que as vantagens superem os custos e, portanto, que a CT
se estabeleca como modalidade de cooperacao consolidada, além de estrategicamente
vantajosa.

Foi proposto entender a CT como uma mudanca de mentalidade que reconhece a
importancia das associacoes fortes e o beneficio mutuo para a consecucdo dos objetivos
de desenvolvimento, e mais concretamente, da Agenda 2030 (Moreira da Silva e Chediek,
2020). Para eles , se necessita vontade e incentivos politicos, uma visao clara e uma
concepcao da CT como um processo de aprendizagem (ibid., Ashoff, 2010; BMZ, 2022).
Outra proposta é que os paises desenvolvam estratégias de CSS e CT a nivel nacional
gue sejam explicitas e holisticas, para evitar a incoeréncia e a fragmentacao e alcancar os
objetivos de desenvolvimento (IsDB e South Centre, 2021).

Também resulta essencial a visibilidade da CT. Seu valor agregado deve ser capturado
e comunicado como resposta aos ceticismos que a rodeiam (OCDE, 2016), entre outras
coisas, mediante sua incorporacao ao conjunto de ferramentas e praticas da cooperacdo
ao desenvolvimento (Zoccal, 2020b), e mediante a atencao ativa ao possivel surgimento
de oportunidades de CT (BMZ, 2022). O comprometimento de todos os atores ajudaria,
ainda assim, a aumentar o impacto positivo da CT. Para isso é necessaria a participacao
da sociedade civil, do setor privado e da academia (ibid., UNOSSC, 2020), mas também é
necessario ampliar o leque de beneficidrios para incluir populacées mais vulneraveis (SEGIB,
2018; Delzangles et al., 2020).
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Propostas distintas para fortalecer o potencial da CT incluem a identificacdo dos interesses
de cada sécio e o uso de suas vantagens comparativas mediante um enfoque multiator,
o fortalecimento das capacidades de gestao dos sécios, a mobilizacdo de financiamento
adicional e sua gestao eficiente (UNOSSC, 2021a; Zoccal, 2020b; BMZ, 2021), o fomento
da agenda de eficacia (principalmente a apropriacao, a gestao de resultados e a prestacdo
de contas) (Ashoff, 2010; Alonso et al., 2011), o desenvolvimento de fontes inovadoras de
financiamento (UNOSSC, 2021b), o aproveitamento de novas ferramentas tecnoldgicas e
digitais (BMZ, 2022; Walsham, 2020) e a formulacao de soluces triangulares adaptadas
as particularidades de cada contexto (Zoccal, 2020b). Para identificar como sao traduzidos,
na pratica, os equilibrios entre o potencial (de impacto em desenvolvimento, mas também
estratégico) da CT e sua realidade, os progressos realizados quanto a medicao de impacto
e eficacia e a cabida das ideias aqui mencionadas, resulta essencial analisar casos de CT ja
implementados (Ashoff, 2010).
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3 A cooperacao triangular da Unido Europeia

3.1. A Uniao Europeia como doador

A UE é o maior doador mundial, em termos de Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (AOD). Nos
ultimos anos, foi se desenvolvendo uma visao mais ampla da cooperacao ao desenvolvimento
no ambito politico e estratégico.

A maior amplitude da visado da cooperacao europeia pode se ver refletida na progressiva, mas
inequivoca aposta por uma maior integracao e coeréncia entre esta politica e outras areas
da acao exterior da UE. A vertente exterior do Pacto Verde Europeu, pela qual os principios
do Pacto sao aplicaveis também as acdes de cooperacao ao desenvolvimento, constitui um
exemplo desta tendéncia (Conselho da UE, 2021). No entanto, outro exemplo de grande
significancia é o da incorporacdo de objetivos de seguranca, como o controle de fronteiras
e de fluxos migratérios, na narrativa europeia de cooperacao (Olivié e Santillan, 2021). Isto
ultimo manifesta, além disso, uma maior geopolitizacdo da ajuda ao desenvolvimento da
UE.

Esta paulatina integracao dos objetivos de desenvolvimento com outros objetivos politicos
da UE se materializa com a criacdo do Europa Global ou Instrumento de Vizinhanca,
Desenvolvimento e Cooperacao Internacional (IVDCI), que conta com um orcamento de
79.500 milhoes de euros para o periodo 2021-2027. Com a constituicao do Europa Global,
foram agrupadas as competéncias de cooperacao para o desenvolvimento que, previamente,
estavam atribuidas a instrumentos diferentes. Entre outros, o IVDCl absorveu os mandados do
Fundo Europeu de Desenvolvimento, o Instrumento Europeu de Vizinhanca, o Instrumento
de Financiamento da Cooperacdao ao Desenvolvimento e o Instrumento da UE em prol da
Estabilidade e da Paz (Europa, Parlamento e Europa, Conselho, 2021). Esta repolitizacdo
da ajuda ou, inclusive, giro geopolitico, se manifesta também, mais recentemente, com
a iniciativa Global Gateway com a qual a UE busca, em certo modo, dar uma resposta a
estratégia da Iniciativa da Franja e a Rota impulsionada desde a China.

Deste modo, a cooperacao ao desenvolvimento foi dotada de uma maior riqueza de
objetivos, areas tematicas e prioridades geograficas (com a correspondente assignacao de
recursos). Explicita-se, assim, uma visdo europeia da cooperacao ao desenvolvimento que
abandona seu nicho e se consolida como um braco mais relevante da projecdo e acao
exterior da UE.

Nao obstante, este fortalecimento da ajuda ao desenvolvimento como uma area de acao
mais ampla, politica, polifacética e crescente em recursos, ndo foi acompanhado de uma
visao geogréfica, até agora centrada na Africa e na Vizinhanca, que se estende até uma
maior priorizacao da ALC. Esta regido nao é considerada prioritaria para a cooperacao da
UE, em grande parte devido a que se trata de paises com niveis de renda mais elevados do
que a Asia e, principalmente, do que a Africa, quem se mantém como principal destinatéria
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de ajuda europeia. Assim, dos 60.380 milhdes de euros com os quais o Europa Global conta
para programas geogréaficos, 29.180 milhdes sao assignados a Africa Subsaariana, 19.320
milhdes aos paises da Vizinhanca, 8.480 & Asia e ao Pacifico e, somente, 3.390 milhoes
as Américas e o Caribe (Comissao Europeia, 2021). Em outras palavras, o orcamento da
cooperacao europeia explicitamente dedicado a ALC representa 4% do Instrumento (ou
6% da programacao geografica), 12% do destinado a Africa Subsaariana e 17,5% da ajuda
para os paises da Vizinhanca.

Enquanto esta Ultima tendéncia pode ser explicada em termos de necessidades prioritarias
estritamente associadas a Ajuda Oficial ao Desenvolvimento, pode também ser interpretada
como uma possivel contradicao para com os esforcos mencionados anteriormente, no intuito
de integrar e ampliar os campos de atuacdo e impacto — tanto de desenvolvimento como
estratégicos — da cooperacao da UE por dois motivos. Por um lado, desde o ponto de vista
de impacto em desenvolvimento, os paises da ALC ainda enfrentam importantes desafios
de desenvolvimento associados a muitos dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, tais
como o fortalecimento institucional, a igualdade de género, ou em alguns casos, a paz. Por
outro lado, desde um ponto de vista estratégico, esta regiao, que acolhe aproximadamente
8% da populacao mundial e cujas economias somam 8% do Produto Interior Bruto (CEPAL,
2020), pode constituir uma fonte importante de aliancas e dialogo politico para a UE,
baseados nas relacdes, na confianca e no trabalho conjunto estabelecidos ao longo dos
anos através da cooperacao.

Quanto aos EM da UE, entre os muito distintos orcamentos de apoio ao desenvolvimento de
cada um deles emerge um elemento comum a maioria: o proporcionalmente baixo volume
de apoio destinado a ALC. A Unica excecdo a isto é Espanha, para quem a cooperacao com
a ALC representa quase a metade do seu volume total de ajuda.

Quadro 3.1. Fluxos de Ajuda Oficial ao Desenvolvimento dos Estados Membro da UE,
total e por regides (média dos ultimos trés anos, 2018-2020, em milhdes de

dolares)*

AOD total AOD Africa AOD América AOD Asia
Alemanha 20.448,88 4.958,45 (24%) 1.367,69 (7%) 5.990,65 (29%)
Instituicoes 17.650,8 7.633,49 (43%) 1.158,88 (7%) 4.023,86 (23%)
Europeias
Franca 8.610,92 3.375,61 (39%) 1.016,61 (12%) 1.578,4 (18%)
Paises Baixos 3.690,11 789 (21%) 20,82 (<1%) 319,8 (9%)
Suécia 3.653,18 1.175,22 (32%) 124,02 (3%) 637,14 (17%)
Dinamarca 1.769,39 495,61 (28%) 13,6 (<1%) 324,65 (18%)
Italia 1.592,58 407,98 (26%) 50,27 (3%) 242,01 (15%)
Bélgica 1.220,68 461,83 (38%) 57,74 (5%) 111,92 (9%)
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AOD total

AOD Africa

AOD América

AOD Asia

Espanha 753,73 88,44 (12%) 326,52 (43%) 36,96 (5%)
Finlandia 582,66 185,13 (32%) 5,22 (<1%) 146,98 (25%)
Irlanda 539,76 265,73 (49%) 11,89 2%) 57,62 (11%)
Austria 502,67 93,66 (19%) 31,01 (6%) 108,46 (22%)
Luxemburgo 345,99 161,82 (47%) 20,37 (6%) 71,75 (21%)
Polonia 219,21 27,14 (12%) 1,67 (<1%) 44,43 (20%)
Hungria 170,19 25,7 (15%) 5,47 3%) 83,89 (49%)
Portugal 140,43 67,36 (48%) 8,44 (6%) 38,47 (27%)
Republica 91,08 13,94 (15%) 1,37 2%) 21,38 (23%)
Checa

Grécia 88,61 0,62 (<1%) 0,01 (<1%) 0,48 (<1%)
Roménia 67,12 1,73 (3%) 0,25 (<1%) 4,37 (7%)
Malta 33,64 1,02 (3%) 0,04 (<1%) 0,35 (1%)
Eslovaquia 30,85 2,88 (9%) 0,16 (<1%) 3,01 (10%)
Eslovénia 30,49 0,53 (2%) 0,05 (<1%) 1,45 (5%)
Croacia 19,02 0,09 (<1%) 0,02 (<1%) 1,51 (8%)
Estonia 18,42 0,76 (4%) 0,09 (<1%) 4,44 (24%)
Lituania 12,14 0,35 (3%) 0,09 (<1%) 2,08 (17%)
Bulgaria 9,37 0,07** (<1%) - 1,08 (12%)
Letonia 4,79 0,12 (3%) 0,01 (<1%) 0,97 (20%)
Chipre 4,19 0,1 (2%) 0,01 (<1%) 1,64 (39%)

* Considere-se que a OCDE contabiliza os fundos canalizados via instituicdes europeias como ajuda destinada regionalmente
a Europa, o que pode distorcer a distribuicdo geografica real dos doadores representados na tabela.

** Os dados de fluxos de AOD bulgara & Africa se referem a 2019.

Fonte: elaboracao propria com dados da OCDE. Note-se que o total dos porcentagens de AOD por regides de cada doador
nao soma 100% devido a AOD destinada a paises na Europa, Oceania, ou a AOD nao especificada.

3.2. A cooperacao triangular da Unido Europeia e os Estados Membro

Com o objetivo de estudar a CT da UE, selecionamos uma amostra de EM cujo volume e
prioridades geograficas e setoriais de CT serdo analisados junto aos da CE. A mencionada
selecao responde a quatro critérios principais para garantir a representatividade da mostra.
Estes critérios sao o volume de AOD (a amostra inclui tanto pequenos como grandes
doadores), o nivel de cooperacao com a ALC (EM que tém e que nao tém), a experiéncia
em CT e a relevancia da CT (desde nenhuma a muita experiéncia) e a localizacdo geografica
dentro da UE (de maneira que distintas sub-regides da Uniao estejam representadas). Assim,
a amostra para a andlise est4d composta por Alemanha, Austria, Bélgica, Espanha, Hungria,
Italia, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal e Suécia, além da CE.

Real Instituto Elcano - 2023 pagina | 31



Elcano Policy Paper

Cooperagéao, desenvolvimento e valor politico

Como foi indicado na secdo 1.3, apds a aparicdo de certos elementos triangulares em
programas como Eurosocial, a CT da CE se materializou pela primeira vez de maneira
explicita e exclusiva no programa Adelante. Este programa contou com um orcamento de
10 milhdes de euros (que provinham do Instrumento para o Financiamento da Cooperacao
ao Desenvolvimento) para uma primeira fase que teve lugar entre 2016 e 2020. Neste
periodo sdao executados oito projetos de CT com paises da ALC. Seguiu-se o programa
Adelante |l, iniciado em 2021, que se articula através de trés eixos: apoio operacional
mediante uma Janela Adelante que seleciona e apoia projetos de CT, apoio analitico
para estudar as distintas facetas e o potencial do tipo de cooperacdo junto com a SEGIB
e apoio institucional mediante fundos bilaterais de CT com uma série de paises da ALC
(Adelante2, s.f.).

Quanto a CT dos EM, existem sérias dificuldades no momento de captar os volumes exatos.
Como se mencionava anteriormente, a falta de métricas acordadas para quantificar esta
modalidade de cooperacdo de forma sistematica gera uma insuficiéncia de dados claros
e comparaveis quanto a quantidade exata de projetos e orcamentos dedicados a mesma.
Um dos esforcos mais compreensivos para recolher a informacao relativa a experiéncias
triangulares é o da OCDE, que conta com um repositério de CT ao qual os distintos paises
podem reportar projetos, sécios, setores e rangos de orcamento.

No entanto, resulta essencial ter em conta as fortes limitacbes desta base de dados. Em
primeiro lugar, ao nao contar com um processo sistematico ou critérios oficiais para a
filtragem ou comparacao dos dados reportados pelos distintos atores, pode suceder que
cada entidade aporte informacao em funcao de seu préprio entendimento do que constitui
CT. Este entendimento, amiude, varia de um ator a outro, pelo qué, a informacéo reportada
e as possiveis comparacoes derivadas desta, devem ser tratados com cautela. Além disso,
esta mesma falta de filtragem sistematica em ocasides leva a situacdo de que mais de um
ator envolvido reporte a informacao relativa ao mesmo projeto e, portanto, a duplicidades.
Por ultimo, uma proporcao relevante dos projetos reportados figuram com informacao
incompleta, o qual contribui a necessidade de contrastar os dados nos casos nos quais seja
possivel.

Apesar destas limitacdes, nao obstante, a universalidade do repositério o converte em um
dos poucos e mais sélidos pontos de referéncia disponiveis para quantificar e comparar
a CT dos distintos paises. E por isso que o seguinte quadro toma o repositério da OCDE
como fonte para estabelecer a ordem da quantidade de CT dos EM selecionados, ainda que
esta informacdo deva ser considerada como meramente orientativa e sera contrastada mais
adiante.

pagina | 32 Real Instituto Elcano - 2023



Elcano Policy Paper

A cooperagao triangular da Uniao Europeia

Quadro 3.2. Quantidade de projetos de cooperacao triangular dos paises selecionados

Projetos de Cooperacao Triangular Paises

> 140 Alemanha
80 - 100 Espanha
20 - 40 InstituicOes europeias
15-20 Italia
5-10 Paises Baixos, Austria

Portugal, Bélgica

Suécia

<5 Hungria

Luxemburgo

Fonte: elaboracdo prépria com dados da OCDE.

3.3. Distribuicao geografica

A maior parte dos projetos de CT dos paises selecionados sao realizados com sécios da ALC.
Esta é a regido prioritaria das cooperacoes triangulares alema, espanhola, luxemburguesa,
portuguesa e da CE, de maneira que os paises com mais CT coincidem, em grande medida,
com os que mais trabalham com a ALC nesta modalidade.

De fato, ainda que se registrem experiéncias triangulares com sécios africanos e asiaticos
tanto para a Alemanha como para a Espanha, ndo pareceram formar parte, até agora, de
uma visdo estratégica explicita. As experiéncias triangulares da Espanha com paises nao
americanos costumam consistir em grandes projetos que contam com a participacao de
muitos outros paises e que sao canalizadas através de organizacoes internacionais. No caso
da Alemanha, esta cooperacdo se articula fundamentalmente através do Fundo regional
para a CT com socios da ALC, e inclusive as acoes na Africa costumam envolver, ao menos,
um sécio latino-americano, ainda que, atualmente, esteja se trabalhando em desenvolver
ferramentas similares ao Fundo em outras regioes.

A CT da CE, como indicado anteriormente, esta dedicada a ALC, pelo qué, as experiéncias
registradas com outras regides devem ser interpretadas como casos particulares ou elementos
de projetos mais extensos. A CT portuguesa, por outra parte, sim engloba frequentemente
paises africanos de fala portuguesa que costumam ser beneficiarios de projetos nos quais o
Brasil atua como primeiro oferente.

O caso de Luxemburgo podera ser analisado com maior consisténcia ao contrastar os dados
da OCDE com os dados do Sistema Integrado de Dados da Ibero-América sobre Cooperacao
Sul-Sul e Triangular (SIDICSS) mais adiante, posto que a OCDE registra um s6 projeto de
CT com a participacao deste doador. Trata-se de um projeto com dois paises africanos. Isto
reflete que a base de dados esta incompleta, pois a CT luxemburguesa esteve articulada,
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principalmente, através de seu importante apoio ao Fundo Salvadorenho de Cooperacao
Sul-Sul e Triangular.

Nos casos dos Paises Baixos, da Suécia e da Austria, o foco dos projetos de CT se encontra
na Africa (ainda que se registrem alguns casos de participacao neerlandesa em projetos
na Asia). No entanto, a limitada experiéncia triangular de todos estes paises mostra que
se trata de uma preferéncia pela regido em toda sua cooperacdo em geral, e ndo deriva
necessariamente de uma aproximacao explicitamente triangular ao continente. Por ultimo,
as cooperacdes triangulares italiana e belga se encontram mais repartidas entre a ALC e
a Africa, segundo a base de dados da OCDE, e a muito limitada experiéncia hungara se
centrou, até agora, na Africa ou na Asia.

3.4. Distribuicao setorial

Ainda que ao estudar a distribuicao setorial dos projetos de CT registrados no repositorio
da OCDE se aprecie uma preponderancia de uma série de setores ou outros, segundo o
doador em questao, tal distribuicdo nao parece coincidir com o tamanho nem com as
caracteristicas da CT de cada um. Em outras palavras, ndo é necessariamente certo que os
paises com mais CT se centrem mais em uns setores determinados ou que os paises com
menos experiéncia optem com mais frequéncia por outros. E por isso que a identificacdo
de setores prioritarios ndo se realiza aqui por tipos de doadores triangulares, sendo para o
grupo de paises selecionados em conjunto.

O setor mais favorecido nas acoes triangulares é o de governanca e sociedade civil, que
agrupa uma parte importante dos projetos triangulares de todos os paises da amostra exceto
a Hungria (cuja experiéncia é muito escassa) e Luxemburgo (cujos dados, como indicado
anteriormente, requerem ser contrastados). De fato, a area de governanca e sociedade civil
agrupa a maior parte dos projetos triangulares de Paises Baixos, Portugal, Suécia, Alemanha,
Austria e Espanha.

Outros setores que cabe destacar sao o de agricultura e seguranca alimentar, relevante para
as cooperacoes triangulares da CE, italiana, neerlandesa, portuguesa, espanhola e hingara;
infraestrutura social e servicos, no qual destacam a CE, Italia, Portugal, Suécia, Alemanha
e Bélgica, e protecdo meio ambiental. Este Ultimo constitui o setor mais frequente para a
ltalia, e se encontra entre os prioritarios para Alemanha, Austria, Espanha e Hungria. Por
outra parte, a energia lidera a CT dos Paises Baixos, acompanhado da Italia e da Austria.
O setor educativo é relevante para Italia, Suécia e Espanha; o apoio ao tecido produtivo o
é para a CE, Alemanha, Bélgica e Hungria; e na area de saude predominam Italia, Paises
Baixos, Espanha e Luxemburgo.
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Quadro 3.3. Principais setores de cooperacao triangular por paises segundo o repositério
de cooperacao triangular da OCDE
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Alemanha X X X X
Austria X X X X
Bélgica X X X
Com|ss§o X X X X X
Europeia
Espanha X X X X X
Hungria X X X
Italia X X X X X | X
Luxemburgo
Pa|lses X X X X X
Baixos
Portugal X X X X
Suécia X X X X

Fonte: elaboracao propria com dados da OCDE. Note-se que, devido ao incompleto dos dados de cooperacao triangular
luxemburguesa registrados no repositorio da OCDE, mencionado anteriormente, a informacao relativa a Luxemburgo
deve ser tomada com cautela.

Desta distribuicdo podem se deduzir duas visdes distintas da CT como ferramenta. Enquanto,
em alguns casos, parece estar significativamente associada a um ou alguns setores (Portugal,
Suécia, Austria, Bélgica e Hungria concentram suas experiéncias triangulares em nao mais
de duas ou trés areas tematicas), em outros casos se percebe como uma modalidade em
termos mais amplos e ndo necessariamente destinada a um numero reduzido de setores.
A Italia e a Espanha sao os doadores da amostra que abrangem um leque maior de areas
tematicas em sua acao triangular.

3.5. Comparacao de dados

Ndo obstante, as limitacoes estatisticas da base de dados da OCDE, mencionadas
anteriormente, fazem necessaria a verificacdo destes dados com outras fontes. O SIDICSS,
criado e operado pela SEGIB, conta com vérias vantagens comparativas com respeito ao
repositério da OCDE. A SEGIB realiza uma filtragem da informacdo que os paises sécios
inserem, de forma que os dados sao apresentados de maneira uniformada e comparavel, o
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gue evita duplicidades e que, além disso, responde a uma mesma conceitualizacdo e a uns
mesmos critérios sobre o que constitui a CT. Ainda assim, inclui um maior nimero de pontos
de informacao sobre cada projeto. A principal desvantagem do SIDICSS no momento de
realizar uma analise universal da CT é que s6 recolhe as experiéncias nas quais participam
paises ibero-americanos. Ainda assim, neste caso constitui uma fonte Gtil para contrastar a
informacao aportada pela OCDE e, deste modo, entender melhor seu nivel de fiabilidade.

O contraste com os dados do SIDICSS corrobora, a grandes rasgos, os volumes de CT
esbocados pelo repositério da OCDE em quase todos os casos. Ha, no entanto, duas
excepcoes importantes: Espanha e Luxemburgo. Enquanto a informacao reportada a OCDE
refletia a participacdo espanhola em menos de uma centena de projetos triangulares, o
SIDICSS recolhe mais de 150 experiéncias e o situa, portanto, significativamente mais perto
da Alemanha neste sentido (que aparece registrada em mais de 160 projetos no SIDICSS).
Por sua parte, Luxemburgo figura como segundo oferente em mais de uns trinta de projetos
de CT com paises ibero-americanos que nao se encontram registrados na base de dados
da OCDE. Entre seus projetos triangulares destacam os dedicados ao fortalecimento de
instituicoes e politicas publicas, sequidos daqueles focados em saude.

Estas significativas diferencas, junto com o fato de que a base de dados do SIDICSS tao
sO recolhe os projetos reportados por paises Ibero-americanos, contribuem a dificuldade
de identificar volumes exatos de CT a nivel global, tal como se explica na secao 2. As
derivadas desta problematica, assim como possiveis solucdes, serao exploradas na analise e
nas recomendacdes nas secoes 5 e 6, respectivamente.

3.6. Institucionalidade

Resulta relevante ter em conta a institucionalidade da CT dos paises sob estudo para
compreender melhor o marco dentro do qual se definem e delimitam as cifras e a designacdo
de prioridades geograficas e setoriais mencionadas anteriormente.

Como pode se observar no quadro 3.4, todos os paises selecionados, exceto a Hungria,
contam com uma agéncia de cooperacao para o desenvolvimento (ainda que no caso da
CE nao se trate de uma agéncia como tal, devido a distinta configuracdo da prépria CE
respeito aos paises). Desta maneira, a grande maioria destes paises contam, a priori, com
ferramentas institucionais equivalentes para a gestdo e implementacao da cooperacao ao
desenvolvimento, se bem que, a sua capacidade estara inevitavelmente determinada, entre
outras coisas, pelos distintos volumes de apoios mencionados anteriormente.

Além disso, a maioria destes paises tém em comum o fato de as suas agéncias de
cooperacao dependerem legalmente de seus ministérios de assuntos exteriores, ainda que
o grau de coordenacado entre umas e outros pode variar em funcao do pais em questao. As
excecdes neste sentido sao Luxemburgo, Paises Baixos e Portugal, posto que as agéncias
de desenvolvimento encarregadas de implementar a cooperacao oficial destes paises
nao estao ligadas diretamente aos seus respectivos ministérios de assuntos exteriores. A
maior centralidade, comparativamente, outorgada a cooperacao ao desenvolvimento na
administracao alema, assim como sua maior disponibilidade e execucao de recursos, se
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veem refletidas também na dependéncia de sua agéncia, o GIZ, do ministério de financas,
além do de assuntos exteriores. Isto responde, em boa medida, ao peso da cooperacao
financeira reembolsavel deste doador e indica uma coordenacdo mais estreita da acdo do
desenvolvimento com a area das financas, assim como um perfil politico mais elevado desta.

Quadro 3.4. Institucionalidade da cooperacdo ao desenvolvimento

Cooperacao ao desenvolvimento

Paises Agéncia de cooperacao Institucionalidade da agéncia
BMZ
Gz Ministério Federal de Cooperacao
Alemanha Sociedade Aleméa para a Cooperagao Econpmma @ Dl menien (e el
Internacional Conmiteiits)
BMF
Ministério Federal de Financas
« . ADA BMEA, .
Austria . Ministério Federal para a Europa,
Austrian Development Agency - .
Integracao e Assuntos Exteriores
FPS
el Enabel Servico Publico Federal de Assuntos

Exteriores, Comercio Exterior e
Cooperacao ao Desenvolvimento

Comissao Europeia

Europa Global

Instrumento de Vizinhanca,
Desenvolvimento e Cooperacao
Internacional

DG INTPA
Direcdo Geral de Associacoes
Internacionais

AECID

MAEUEC

Espanha Agéncia Espanhola de Cooperacao Ministério de Assuntos Exteriores, Unido
Internacional para o Desenvolvimento Europeia e Cooperacao

Hungria
AICS MAECI

[talia Agéncia ltaliana de Cooperacdo para o Ministério de Assuntos Exteriores e
Desenvolvimento Cooperacao Internacional

Luxemburgo LuxDev Governo de Luxemburgo
SNV

Paises Baixos

Netherlands Development Organisation

Governo dos Paises Baixos

Portugal Instituto Camoes Governo de Portugal
SIDA
Suécia Agéncia Sueca de Cooperacao para o Ministério de Assuntos Exteriores

Desenvolvimento Internacional

Fonte: elaboracdo prépria baseada na informacao extraida das paginas webs oficiais das agéncias e/ou ministérios de cada
pais, localizaveis na bibliografia.
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A institucionalidade da CT pode ajudar a entender melhor o peso desta modalidade dentro
das cooperacoes dos EM selecionados, o qual por sua vez pode contribuir a esclarecer o valor
estratégico percebido da CT para cada pais. Mais concretamente, a configuracao da CT e as
mencdes (ou falta de mencao) a mesma nos documentos estratégicos e paginas web oficiais
das agéncias e ministérios revela muito diferentes niveis de priorizacdo da CT, desde os
paises que contam com programas ou fundos particulares para este tipo de cooperacao até
0s que nao a contemplam em absoluto, passando por aqueles que a percebem como uma
ferramenta que forma parte de sua identidade como doadores e pelos que a consideram
um elemento mais tangencial dentro de sua acao de desenvolvimento.

Tao somente a Alemanha, a CE, a Espanha e Luxemburgo se dotaram de instrumentos,
programas ou fundos especificos dedicados a CT, apesar de que ha outros que também a
mencionam em seus documentos estratégicos, como sao os Paises Baixos e Portugal. Nos
documentos equivalentes das cooperacbes austriaca, belga, hungara, italiana e sueca, no
entanto, a CT ndo aparece mencionada.

Ao comparar esta informacdo com as mencdes a CT nas paginas web das agéncias e
ministérios, no entanto, se manifestam certas dissonancias em alguns casos entre os marcos
normativos mais amplos e o trabalho mais pratico das agéncias. O quadro 3.5 recolhe, além
da institucionalidade da CT dos paises selecionados e das mencdes a mesma nos documentos
estratégicos, também as mencdes nas paginas web. Dentro disto, cabe mencionar que
estas Ultimas podem ser de muito distinta natureza. Por um lado, existem mencdes que
evidenciam uma alta importancia da CT, por exemplo, mediante a dedicacdo de um item a
explicacdo da modalidade e/ou do trabalho da agéncia nela correspondente.

Por outro lado, e isto ocorre com maior frequéncia, ha uma série de mencdes a CT nas
paginas web que nao podem se interpretar como reconhecimentos explicitos a seu valor
estratégico. Em muitos casos, a CT aparece mencionada como elemento tangencial em
notas de imprensa, comunicados ou publicacdes cujo foco é inteiramente outro, ou em
documentos relacionados com projetos especificos, mas que também nao ressaltam a
modalidade e sua importancia, e/ou em entradas antigas. Assim, estas instancias estao
recolhias no quadro 3.5 em cinza, posto que nem constituem alusdes a relevancia outorgada
a modalidade nem pode se afirmar, por outro lado, que haja uma auséncia absoluta de
mengao, COMO sim ocorre em outros casos.
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Quadro 3.5. Institucionalidade da cooperacao triangular

Cooperacao triangular

Mencao
Paises Programa ou financiamento especifico Documentos .
L Pagina web
estratégicos

Alemanha Fum,:iq Regpnal para a ICooperagao Triangular na Sim - Ag.elnc[a'

América Latina e o Caribe - Ministério

. - - Agéncia

Austria i et - Ministério
Bélgica - Nao -
Comissao . - Comissao/
Europela Programa Adelante Sim DG INTPA

Fundos mistos ou programas de CTr bilaterais com - Agéncia
Espanha paises concretos (Chile, México, El Salvador, Costa Sim - Ministério

Rica)

Hungria - Nao - Governo
AF < - Agéncia
Italia - Nao - Ministério

Apoio ao Fundo Salvadorenho de Cooperagao Sul-Sul . - Agéncia
Luxemburgo . Sim 2
e Triangular - Ministério
Paises Baixos | - Sim - Ministério
. - Agéncia
Portugal - Sim - Ministério
Suécia - Nao - Ministério

Fonte: elaboracao prépria baseada na informacao extraida das paginas webs oficiais das agéncias e/ou ministérios de cada
pafs, localizaveis na bibliografia.

Assim pois, tendo em conta as nuances ja assinaladas, encontram-se mencdes claras a CT
nas paginas web das cooperacdes alema (agéncia e ministério), da CE, da Espanha (agéncia),
de Luxemburgo (agéncia) e de Portugal (agéncia). Esta lista se corresponde com a dos paises
que tém ja mais experiéncia em CT (Alemanha, Espanha, CE) ou estao a desenvolvé-la
ativamente de forma mais recente (Luxemburgo, Portugal), ainda que também reflita em
quase todos 0s casos uma interpretacao desta como um instrumento mais técnico do que
politico ou estratégico. Ou seja, nos casos da Espanha, Luxemburgo e Portugal, a relevancia
outorgada a CT nas mencdes nas paginas das agéncias nao permeia as dos ministérios,
e, portanto, se mantém localizadas no nivel mais técnico, o qual ndo ocorre no caso da
Alemanha. A CE ndo é comparavel neste sentido por nao depender de um ministério.

Resulta interessante o caso dos Paises Baixos, posto que pode se encontrar a CT mencionada
em seus documentos estratégicos, mas ndo na pagina de sua agéncia, e a mencao na pagina
do ministério nao pode se considerar como tal por ser antiga, tangencial e remota, o que
pode se interpretar como uma falta de aposta clara pela modalidade e/ou de reconhecimento
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de como sua implementacdo pode ser valiosa estrategicamente. Os Paises Baixos e a Suécia,
por outra parte, sdo os Unicos paises da amostra que, tendo agéncia, ndo contam com
mencdes a CT nas paginas web das proprias agéncias (e as dos ministérios, como ja foi
explicado e no caso sueco, ndo podem se considerar referéncias reais).
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Os objetivos politicos da cooperacao triangular € da
cooperacao com a América Latina e o Caribe

Com o objetivo de identificar e compreender o valor estratégico da CT com a ALC para os
paises da UE, é necessario definir, em primeiro lugar, o préprio conceito de valor estratégico.
Entendemo-lo, neste policy paper, como a capacidade — real ou potencial — da CT para
contribuir aos objetivos politicos dos paises da UE, representados aqui em uma amostra de
dez paises e a CE, cuja logica se detalha mais acima.

E por isso que resulta essencial identificar quais s&o os objetivos politicos da cooperacao
destes paises, os quais podem ser extraidos dos documentos oficiais de cada um deles
(detalhados mais adiante na bibliografia). Nesta secao serao expostos (i) os objetivos da
cooperacao ao desenvolvimento dos paises selecionados e a CE, (ii) os objetivos especificos
de suas cooperacdes triangulares, se existirem, e (iii) 0s objetivos de suas cooperacdes com
a ALC, se existirem. Deste modo, podera se calibrar ndo so o valor estratégico da CT para os
objetivos especificos da modalidade, sendo também seu potencial para contribuir a outros
objetivos — gerais ou para a ALC — que nao estejam expressamente vinculados a este tipo
de cooperacao.

4.1. Os objetivos da cooperacao ao desenvolvimento

O seguinte quadro reflete os principais objetivos de cooperacao ao desenvolvimento dos
paises selecionados para ilustrar a variedade de prioridades expressadas, assim como as areas
prioritarias nas quais os paises coincidem ou divergem. Cabe mencionar que os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel e a Agenda 2030 ndo aparecem na lista porque se encontram
recolhidos, explicita ou implicitamente, como ldgica transversal na cooperacao de todos os
doadores.
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Quadro 4.1. Objetivos principais de cooperacao ao desenvolvimento dos paises
selecionados, por nivel de experiéncia em cooperacao triangular

Alemanha

Espanha

UE

Luxemburgo °

Italia

Paises Baixos

Austria

Portugal
Bélgica
Suécia
Hungria

Luta contra a
pobreza, a fome e as
desigualdades.Justica
social

x

X

x

Saude

Agua e saneamento

Educacao e
conscientizacao

Igualdade de género,
empoderamento das
mulheres

Direitos das criancas e das
pessoas vulneraveis

Direitos Humanos

Crescimento e
desenvolvimento
inclusivo e sustentavel,
trabalho

digno

Governanca, Estado de
Direito

Democracia

Mobilidade

Urbanizacédo (inclusiva e
sustentavel)

IndUstria e inovacao

Paz e estabilidade

Justica

3 Note-se que Luxemburgo, que segundo a base de dados da OCDE pareceria ndo ter uma significativa experiéncia em CT,
foi relocalizado junto com os paises que sim praticam mais CT apés os dados terem sido contrastados com o SIDICSS na

secao anterior.

pagina | 42

Real Instituto Elcano - 2023



Elcano Policy Paper

Os objetivos politicos da cooperacéao triangular

o v
o 2
Py 5 ‘T
= = <) m © = ©
[ c £ n o) = o © =
= 5] 7] © @ 5 3 = 5 o
[} o X = R o £ S b <
= 0 w = © © > o ‘o =) S
< w o] ] x (- <L o o w I
Protecdao do meio
ambiente, acesso a
energias sustentaveis, X X X X X X X
acao climatica
Aliancas econdémicas X
Aliancas para o
cas p X X X
desenvolvimento
Bens publicos globais e X N
governanca mundial
Ajuda humanitaria X X
Papel internacional do
préprio pais, promocao X X
de valores e interesses
préprios
Prosperidade e paz X
n a Vizinhanca

Fonte: elaboracdo prépria baseada na informacao extraida dos documentos oficiais de cada pais, localizaveis na bibliografia.

Como pode se observar no quadro 4.1, existe uma ampla variedade de objetivos de
cooperacao ao desenvolvimento. Ainda assim, ha cinco areas prioritarias nas quais coincidem,
ao menos, a grande maioria de doadores. Estas sdo a luta contra a pobreza, a fome e as
desigualdades; a igualdade de género e o empoderamento das mulheres; o crescimento
e desenvolvimento inclusivo e sustentavel e o trabalho digno; a paz e a estabilidade; e a
protecdo do meio ambiente, acesso a energias sustentaveis e acao climatica.

A distribuicao de coincidéncias e divergéncias de objetivos principais entre paises nao parece
responder necessariamente ao nivel de experiéncia em CT em termos gerais, ainda que,
efetivamente, se destaguem duas areas nas quais 0s principais cooperantes triangulares
coincidem em maior medida que os demais paises. Trata-se da promocao da democracia e
da forja de aliancas para o desenvolvimento.

4.2. Os objetivos da cooperacao triangular

O quadro 4.2 recolhe os objetivos da CT dos EM que os explicitam, além dos da CE. Italia,
Austria, Bélgica, Suécia e Hungria nao mencionam explicitamente a CT em seus documentos
oficiais.
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Quadro 4.2. Objetivos principais da cooperacao triangular dos paises selecionados, por
nivel de experiéncia em cooperacao triangular

Paises Baixos
Portugal

Alemanha
Espanha
UE
Luxemburgo

Partilhar conhecimento,
expertise e boas praticas, X
aprendizagem mutua

x
X
X
X

Aproveitar recursos, mobilizar
recursos adicionais, efeito X X
multiplicador do investimento

Complementariedade de agoes X
Eficacia X X X X
Harmonizacao X

Aliancas multiator para o
desenvolvimento, dialogo

para a Agenda 2030 e lideranca X X X X X X
conjunta para bens publicos

globais

Diversificacdo de inovacao em X X
aliancas

Relacdes com novos atores e sua
expertise, relacoes mais além da X X
cooperacao ao desenvolvimento

Desenvolvimento socioecondmico X
inclusivo e sustentavel

Luta contra a pobreza X

Desenvolvimento de
capacidades de

desenvolvimento e X X X
fortalecimento

institucional

Presenca em paises prioritarios X

Fonte: elaboracao prépria baseada na informacao extraida dos documentos oficiais de cada pais, localizaveis na bibliografia.

Novamente, emerge uma série de objetivos que se repetem com uma frequéncia
notavelmente maior. Neste caso, se trata do compartilhamento conhecimento, expertise e
boas praticas e realizacdo de aprendizagem mutua; a eficacia; as aliancas multiator para o
desenvolvimento, o didlogo para a Agenda 2030 e a lideranca conjunta para a defesa dos
bens publicos globais; e o desenvolvimento das capacidades para o desenvolvimento dos
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socios e seu fortalecimento institucional. Nao se observa, por outra parte, um padrdo de
prioridades que responda necessariamente ao nivel de experiéncia triangular.

A aparicao de objetivos especificos relacionados com a maneira de trabalhar e as caracteristicas
proprias desta modalidade podem ser lidas como um entendimento, em geral, da CT como
um instrumento com aplicacées ou vantagens claramente diferenciadas a outras formas
de cooperacdo, e ndo meramente como um caminho alternativo para chegar aos mesmos
resultados que mediante outros instrumentos, como pode ser a cooperacao bilateral.

Um caso interessante é o da CT portuguesa. Existe um certo contraste entre as mengoes
a CT em seus documentos oficiais e a identificacdo de objetivos especificos para esta
modalidade, que sao abundantes, por uma parte, e a baixa quantidade de projetos
triangulares executados até agora, por outra. Isto parece sugerir uma clara compreensao
das vantagens comparativas e, portanto, valor estratégico desta modalidade, apesar da
pouca experiéncia registrada até a data.

4.3. Os objetivos da cooperacao com a América Latina e o Caribe

Por ultimo, o quadro 4.3 tem por finalidade reunir os objetivos da cooperacao ao
desenvolvimento com a ALC dos distintos paises e da CE. Os documentos consultados dos
Paises Baixos e da Hungria nao incluem objetivos especificos para esta regiao.

Quadro 4.3. Objetivos principais da cooperacao ao desenvolvimento com a América Latina
e o Caribe dos paises selecionados, por nivel de experiéncia em cooperacao

triangular
o
2 o 2 © © ©
L= — ©
s c i 2 © £ 2 g .
E © ) E = wn - > ‘@
) o Q s 2 o p A
E a § = < a (=2
—
Luta contra a pobreza,
as desigualdades e a X X X X X X
opressao
Emprego e
desenvolvimento X X
econémico
Desenvolvimento rural X
Desenvolvimento e X X
€0oesao sociais
Saude X
Ig_ua_ldade de Género e N N N X
direitos das mulheres
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Alemanha

Espanha

UE

Luxemburgo

Italia

Austria

Portugal
Bélgica
Suécia

Estado deDireito,
democracia,
governanca eDireitos
Humanos

Luta contra a corrupgao

Migracoes e
desenvolvimento

Infraestruturas
sustentaveis

Protecao meio
ambiental e acao
climatica

Energia renovavel

Prevencao de Desastres e
reducao de risco de
desastres

Prevencao de conflitos

Prevencao de violéncia
juvenil

Ciéncia, tecnologia,
inovacao, cultura,
formacao e pesquisa

Desenvolvimento
de capacidades
institucionais (e da
sociedade

civil - Espanha)

Mobilizacdo derecursos
domésticos

Integracao e cooperacao
regional no Caribe

Bens publicos globais

Relacdo especial
com paises (de fala
portuguesa)

Relevancia do espaco
Ibero-americano

X

Fonte: elaboracdo prépria baseada na informacao extraida dos documentos oficiais de cada pais, localizaveis na bibliografia.
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Os objetivos que predominam de maneira geral sdo a luta contra a pobreza, as desigualdades
e a opressao; a igualdade de género e os direitos das mulheres; o Estado de Direito, a
democracia, a governanca e os direitos humanos; a protecdo meio ambiental e a acdo
climatica; e o desenvolvimento de capacidades institucionais e/ou da sociedade civil.
Adivinha-se, portanto, um leque tematico nos objetivos de cooperacao com a ALC de uma
amplitude similar aos objetivos de cooperacao mais genéricos.

Ainda que, asimples vista, isto pareca transmitir uma certa relevancia assignada a esta regiao,
é necessario recordar seu pouco peso relativo na distribuicao da ajuda destes doadores, com
a unica excecdo da Espanha. De fato, os documentos oficiais de alguns paises reduzem os
objetivos de cooperacdo com a ALC a um numero muito reduzido de paises socios. Isto
ocorre, por exemplo, com a Italia, cujo apoio a regido se destina a América Central e o
Caribe (especificamente a Cuba e El Salvador) com algo de atencdo posta na Colémbia e na
Venezuela; e com Luxemburgo, que somente inclui a Nicardgua entre os sécios prioritarios
de sua cooperacao bilateral.
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Opinides e percepcdes acerca da cooperacao
triangular

O trabalho de campo para reunir opinides e percepcoes dos distintos doadores acerca da
CT, foi realizado mediante entrevistas estruturadas e semiestruturadas celebradas durante
0s meses de abril e maio de 2022, realizadas a 22 pessoas, em 20 entrevistas, representando
10 EM, além da Comissao Europeia (Alemanha, Austria, Bélgica, Espanha, Hungria, Itélia,
Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal e Suécia).

O fato de que em uma parte importante do questionario se solicita a pessoa entrevistada
sua valoracao (de 0 a 5) de uma série de afirmacoes relativas a CT facilita a anélise agregada
das mesmas.

Pode se dizer que a taxa de respostas aos distintos blocos e perguntas do questionario é
se dizer alta. Vérias das afirmacdes sao avaliadas por todos os pesquisados (obtendo-se 20
respostas) e nenhuma das perguntas obtém menos de 10 respostas.

Em termos gerais, sao reunidas menos respostas quando as valoracdes se fazem acerca
da CT com a ALC do que globalmente, para qualquer outra regido em desenvolvimento.
Enquanto nas perguntas sobre o conjunto do Sul Global sao obtidas 20 respostas acerca
de oito afirmacdes, para as perguntas sobre a ALC, exclusivamente, esta cifra cai para um.
O motivo desta diferenca estd em que em que varios dos paises incluidos no estudo existe
um numero limitado, ou inclusive nulo, de programas e projetos de CT com a ALC; projetos
que executam com paises de outras regides como o Oriente Médio e a Africa Subsaariana.
Em qualquer caso, como pode se observar no quadro 5.1, a taxa de respostas por pergunta
¢ elevada em ambos os casos, e similar, com 12 de 23 afirmacoes recebendo 18, 19 ou 20
valoracdes no caso do Sul Global e 15 de 23 no caso da ALC.

Quadro 5.1. Numero de respostas a pesquisa sobre CT

Eztri;i;ig?e;om as seguintes afirmacoes? (0 = em absoluto; 5 = Global LatAm
Conceito, informacéao e dados
Existe uma definicdo comum ou partilhada da CT 18 20
Ha uma falta de dados precisos e comparéaveis acerca da CT 19 18
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Esta de acordo com as seguintes afirmacdes? (0O = em absoluto; 5 =

completamente) Global Ll
Eficacia da ajuda e inovagao
A CT facilita partilhar responsabilidades de desenvolvimento 20 19
Comparada com a cooperacao bilateral ou multilateral, a CT nao se alinha
com a agenda de eficacia da ajuda 20 19
Ajuda a mobilizar recursos adicionais para o desenvolvimento 20 19
ACTé uma fonte de solucées inovadoras para a cooperacao ao 20 19
desenvolvimento
A CT tem uma capacidade transformadora limitada 20 19
Comparada com a cooperacao bilateral ou multilateral, a CT implica maiores 20 19
custos de transagao
Dialogo politico
A CT permite novas formas de parceria e didlogo entre paises 20 19
Promove o didlogo politico bilateral 12 12
Nos campos: - politico 16 18
- social 16 18
- meio ambiental 16 18
- econémico 16 18
Promove o didlogo politico birregional 11 10
Nos campos: - politico 14 16
- social 14 15
- meio ambiental 14 16
- econdmico 14 15
Importancia estratégica
Contribui aos objetivos estratégicos da cooperacdo ao desenvolvimento
deste doador 20 19
Contribui a outros objetivos politicos do doador 19 18
Contribui a outros objetivos politicos que nao foram previstos inicialmente 17 17
A aproximagao deste doador a CT aproveita seu potencial estratégico 18 17

Fonte: elaboracdo prépria.
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As respostas por blocos tematicos revelam que, em geral, os entrevistados nao tém opinides
igualmente formadas acerca de todos os aspectos da CT. Se, em geral, todos ou quase
todos eles tém uma opinido acerca da relacdo entre a CT e a agenda de eficacia da ajuda e
a inovacao, nao tantos querem opinar sobre alguns aspectos do didlogo politico no qual se
desenvolve a CT, particularmente quando se refere a identificar os campos (politico, social,
meio ambiental ou econédmico) nos quais este é promovido em maior medida ou quando se
refere ao dialogo birregional. O motivo pode radicar em que, em boa parte dos doadores da
UE, a CT tem hoje um perfil politico relativamente baixo, se comparado com a cooperacao
bilateral ou multilateral, com o qual as pessoas implicadas em seus programas se localizam
nos niveis mais técnicos do que politicos das instituicoes dos doadores, como veremos com
maior detalhe, mais adiante.

Quadro 5.2. Resumo de opinides e percepcdes de representantes de 10 EM e da CE
acercada CT

Minimo Maximo

Global LA Total | Global LA Total | Global LA Total

Esta de acordo com as sequintes afirmacdes? (0 =em absoluto, 5 = completamente)

Conceito, informacao e dados

Existe uma definicao 2,5 3,1 2,8 1 1 1 4 4 4
comum ou partilhada

da CT

Ha uma falta de dados 3,8 3,2 3.5 2 1,5 1,5 5 5 5

precisos e comparaveis
acercada CT

Eficacia da ajuda e inovacao

A CT facilita partilhar 4,3 4,5 4,4 3 4 3 5 5 5
responsabilidades de
desenvolvimento

Comparada com a 1,3 1,2 1,2 0 0 0 3 3 3
cooperacao bilateral ou a
multilateral, a CT ndo se
alinha com a agenda de
eficacia da ajuda

Ajuda a mobilizar 3,7 4,0 3,8 1 1 1 5 5 5
recursos adicionais para o
desenvolvimento

A CT é uma fonte de 3,9 4,0 4,0 2 2 2 4,7 5 5
solucoes inovadoras
para a cooperacao ao
desenvolvimento

A CT tem uma capacidade 2,2 2,1 2,2 1 1 1 3,5 3,5 3,5
transformadora limitada

Real Instituto Elcano - 2023 pagina | 51



Elcano Policy Paper

Cooperacéao, desenvolvimento e valor politico

Minimo Maximo
Global LA Total | Global LA Total | Global LA | Total
* *
Comparada com a 3,1 3,0 3,1 1 1 1 5 5 5
cooperacao bilateral
ou a multilateral, a CT
implica maiores custos de
transacao
Dialogo politico
A CT permite novas 4,3 4,6 4,4 3 4 3 5 5 5

formas de parceria e
didlogo entre paises

Promove o didlogo 4.1 4,3 4,2 2,5 3 2,5 5 5 5
politico bilateral

Nos campos: - politico 3,9 4,2 4,0 3 3 3 5 5 5

- social 4,1 4,3 4,2 g 4 3 5 5 5

- meio ambiental 4,0 4,3 4.1 3 3 3 5 5 5

- econdbmico 3,8 3,9 3,9 2 2 2 5 5 5

Promove o didlogo politico 3,5 3,8 3,6 2 2 2 4,7 5 5
birregional

Nos campos: - politico 3,5 3,9 3,7 2 2 2 5 5| 5

- social 3,5 3,9 3,7 2 2 2 5 5 5

- meio ambiental 3,4 3,8 3,6 2 2 2 5 5 5

- econdbmico 3,4 3,8 3,6 2 2 2 5 5 5

Importéancia estratégica

Contribui aos 3,4 3,8 3,6 1 1 1 5 5 5
objetivos estratégicos
da cooperacao ao
desenvolvimento deste

doador

Contribui a outros 3,4 3,7 3,6 2 2 2 4 4,5 4,5
objetivos politicos do

doador

Contribui a outros 3,3 3,5 3,4 2 2 2 4,5 4,5 4,5

objetivos politicos que
nao foram previstos
inicialmente

A aproximacao deste 2,6 3,0 2,8 1 1 1 3,5 4,3 4.3
doador a CT aproveita seu
potencial estratégico

* Média de valoracdes independentemente de que se deem acerca do Sul Global ou da ALC.

Nota: As respostas dos doadores sdo tabuladas, sendo a resposta por doador, a média das respostas de seus representantes. A
representatividade destas médias é limitada, dado o nimero de entrevistas e respostas. Este fato se assume e os dados médios
se mostram, mais exatamente, como uma forma de preservar o anonimato dos entrevistados.

Fonte: elaboracédo prépria.
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5.1. Nao existe uma definicao comum da cooperacgao triangular

Durante as entrevistas pode se comprovar que nao todos os doadores contatados para este
estudo tém um entendimento comum da CT como modalidade de cooperacdo. Alguns
exemplos de experiéncias de CT que sdo mencionados ao longo do estudo se referem a
projetos que envolvem um pais da UE, uma organizacdo multilateral -como por exemplo
um banco regional latino-americano- e um pais da regido latino-americana. No entanto,
na giria da cooperacao tradicional, um projeto destas caracteristicas se definiria melhor
como um projeto multi-bilateral. Em outros casos, como o de Luxemburgo, se diferencia a
participacdo do doador em projetos de CT de sua participacao em iniciativas de CSS, apesar
de que, pelo geral, como CSS se definem atuacdes que envolvam exclusivamente paises do
Sul Global, sem participacao alguma de doadores tradicionais.

A percepcao generalizada de que ha uma caréncia de uma definicdo comum para a CT
se faz visivel na pontuacdo média assignada a este aspecto do questionario: uma média
de 2,8/5 que se reparte desigualmente entre a valoracdo feita para a CT com o conjunto
do Sul Global (2,5) ou com a regiao latino-americana (3,1) (quadro 5.2). Esta valoracdao
se entende, naturalmente, aquela que se faz sobre da disponibilidade de dados precisos
e comparaveis acerca da CT, com uma pontuacdo média de 3,5, também neste caso
repartida desigualmente entre a apreciacao que se faz para o conjunto dos paises e regides
em desenvolvimento (3,8) e para a ALC (3,2). Estes sdo, de fato, os aspectos mais mal
valorados da modalidade de CT por parte dos doadores da UE junto com, em menor medida
e ndo poucas nuances, o0s custos associados a esta modalidade de cooperacdo, como sera
detalhado mais adiante.

Se bem tenha sido frequente que os entrevistados avaliem desigualmente diversos aspectos
da CT globalmente ou concretamente para a ALC, é neste bloco dedicado a definicao,
conceitualizacdo e seguimento estatistico onde as diferencas sdo maiores. Como pode
se ver no quadro 5.3, as diferencas nas respostas média para o Sul Global e para a ALC
chegam aos 0,6 pontos; brecha que ndo se da em nenhum outro item do questionario.
Varias das pessoas entrevistadas atribuem esta diferenca ao papel realizado pela SEGIB na
conceitualizacao e seguimento das atividades de CT na regiao latino-americana.

Quadro 5.3. Diferencas nas valoracbes médias sobre o Sul Global e sobre a América
Latina e o Caribe

Esta de acordo com as sequintes afirmacdes? (0 = em absoluto; 5 =completamente)

Conceito, informacao e dados

Existe uma definicdo comum ou partilhada da CT -0,61

H& uma falta de dados precisos e comparaveis acerca da CT 0,64

Eficacia da ajuda e inovacao

A CT facilita partilhar responsabilidades de desenvolvimento -0,17

Comparada com a cooperacao bilateral ou multilateral, a CT nao se alinha com a agenda de 0,09
eficacia da ajuda
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Ajuda a mobilizar recursos adicionais para o desenvolvimento -0,28
A CT é uma fonte de solucdes inovadoras para a cooperacao ao desenvolvimento -0,08
A CT tem uma capacidade transformadora limitada 0,10
Comparada com a cooperacao bilateral ou multilateral, a CT implica maiores custos de 0,14
transacao
Dialogo politico
A CT permite novas formas de parceria e didlogo entre paises -0,32
Promove o didlogo politico bilateral -0,19
Nos campos: - politico -0,23
- social -0,26
- meio ambiental -0,23
- econdmico -0,10
Promove o dialogo politico birregional -0,28
Nos campos: - politico -0,43
- social -0,45
- meio ambiental -0,38
- econémico -0,40
Importancia estratégica
Contribui aos objetivos estratégicos da cooperacao ao desenvolvimento deste doador -0,40
Contribui a outros objetivos politicos do doador -0,27
Contribui a outros objetivos politicos que ndo foram previstos inicialmente -0,16
A aproximacao deste doador a CT aproveita seu potencial estratégico -0,38

Fonte: elaboracédo prépria.

No primeiro bloco sobre conceitualizacdo, informacdo e dados, a pesquisa inclui uma
pergunta acerca de quais sao, a juizo do entrevistado, os principais obstaculos ou desafios
para uma maior e melhor conceitualizacao e definicdo estatistica da CT, comum a UE. (1)
Um dos argumentos mais esgrimidos é o da falta de clareza sobre os elementos necessarios
ou possiveis para que uma acao se considere triangular. As duvidas se referem tanto ao
numero de paises envolvidos - se devem ser trés ou podem ser mais de trés- ao tipo de
atores - se sdo consideradas como CT as acdes nas quais participa o setor privado, se uma
atividade de cooperacao com dois ou mais EM se considera CT- ou aos papéis - se devem
ser os distintos atores financiadores ou receptores-. Resulta interessante que, de algum
modo, esta resposta tenha algo de tautolégico -o problema para uma definicdéo comum
¢ a falta de uma definicio comum. Nossa interpretacao, pelas conversacbes mantidas no
marco das entrevistas realizadas para este estudo, é que este raciocinio, pode se dizer,
circular, pode responder o fato de nao se identificar nenhum fato individual, estrutural, que
opere como uma causa de forca maior que possa estar limitando maiores avancos em uma
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definicdio comum da CT. (2) Vinculado com o anterior, estaria o fato de que os doadores
da UE tendem a usar outras modalidades de cooperacao bilateral ou multilateral como
benchmark para a CT. Com frequéncia, a CT é definida pois, por padrao, com respeito a
cooperacao bilateral ou multilateral -de fato estabelecendo-se, amitde, uma comparacao
sobre a base de elementos dificilmente comparaveis. (3) Os especialistas assinalam também
como obstaculo para um maior avanco neste ambito a heterogeneidade, entre as préprias
cooperacdes europeias, de enfoques e objetivos da cooperacao, visdes, percepcdes acerca
das necessidades dos sdcios, processos administrativos, capacidades organizativas e sistemas
de informacao. Neste sentido, a heterogeneidade afeta também, vinculado com o primeiro
desafio ou obstaculo, a prépria definicdo da CT. Em ocasides, esta heterogeneidade pode
levar aos doadores europeus a se alinharem com o sistema estatistico e de informacdo dos
paises sécios, adaptando-se a este. Esta derivada, quase imprevista, pode estar contribuindo
positivamente a varios dos principios de eficacia da ajuda, como se detalha mais adiante.

(4) Ainda assim, assinalaram os entrevistados, ndo ha um grupo de pressao, no seio da UE,
que possa dar publicidade e visibilidade a esta modalidade de cooperacao e contribua, assim,
a ir forjando uma narrativa comum. (5) A CT se encontra de algum modo encapsulada em
uns departamentos sem localizacdo clara nas estruturas institucionais, com um mandado
incerto e com uma reduzida equipe humana. Em algumas ocasides, inclusive, com uma
orientacao geografica limitada a ALC. (6) Tudo o que foi anteriormente exposto é causa
e resultado de uma falta de priorizacdo estratégica e apropriacdo desta modalidade de
cooperacao por parte dos doadores tradicionais da UE, como também é causa e consequéncia
(7) que escasseiam determinadas capacidades, nos EM e na CE, necessarias para a CT.
Tais capacidades sao de tipo organizativo ou se referem também a recursos humanos e
materiais. Neste sentido, por exemplo, a CT implica uma carga administrativa adicional
necessaria para a coleta e comunicacao de dados.

(8) Alguns entrevistados assinalaram que, ao menos para alguns doadores, se trata de uma
modalidade de cooperacao relativamente nova. Nestes casos, (9) as redes institucionais com
0s palises sdcios ainda nao estdo tecidas e os EM carecem, pelo momento, de capilaridade
no terreno.

5.2. Custos de transacao ou inovacao e resultados de desenvolvimento?

Como se descreve nas primeiras secoes deste policy paper, boa parte da literatura académica
e cinza identifica os elevados custos de transacdo como uma das principais debilidades
desta modalidade de cooperacdo ao desenvolvimento. No entanto, varias das pessoas
entrevistadas manifestaram as dificuldades para definir ou calibrar adequadamente tal custo
de transacdo. A interpretacao generalizada é que se trata do volume extra de horas por
pessoa o0 que requer um projeto de CT frente a um de cooperacao bilateral ou multilateral.
Em qualquer caso, no geral, ainda que os entrevistados identifiquem os custos de transacao
como a principal debilidade da CT, fazem-no em um contexto no qual a maior parte das
valoracoes feitas da CT sao altamente positivas. Isto é, reconhecendo este problema, em
geral, discrepam do diagndstico de estudos prévios a este respeito. A valoracdo média da
afirmacao “comparada com a cooperacao bilateral ou multilateral, a CT implica maiores
custos de transacao” é de um morno 3,1 (quadro 5.2). Alias, se observamos a valoracao
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média das 20 opinides, ndo dos 11 doadores, esta cai a 2,7. E é que alguns entrevistados
avaliam muito negativamente esta afirmacdo. Dois entrevistados assignam um 0, outros
dois um 1, seis deles um 2.

A explicacdo a esta brecha entre as respostas por individuos ou por doadores radica em que
os doadores mais envolvidos na CT sdo também aqueles aos que podem ser realizadas um
maior numero de entrevistas. Coincide, além disso, que acumulam uma trajetéria mais longa
e um volume de recursos maior em CT. Assim, de algum modo, sao os doadores menos
especialistas em CT aqueles que percebem maiores custos de transacao. Dito de outro
modo, e como assinalam varios dos entrevistados, a medida que se acumula experiéncia na
CT, decrescem os custos, devido a que os contatos institucionais ficam ja estabelecidos, as
capacidades geradas e os modelos de projetos de CT potencialmente replicaveis, projetados.
Além disso, um representante de um doador notavelmente ativo em CT na ALC sublinha
que, o que se costuma entender por custo de transacao é reinterpretavel como um resultado
de desenvolvimento. Isto é, caso sejam considerados exclusivamente como resultados os
avancos que forem alcancados no receptor Ultimo da CT, qualquer atividade intermédia
sera definida como custo. Sendo assim, toda modalidade de cooperacao distinta da bilateral
acarretara, necessariamente, maiores custos. No entanto, as atividades realizadas por e com
o primeiro oferente ou pais pivd ndo sao, desde o ponto de vista do entrevistado, meros
custos, sendo, inclusive, resultados de desenvolvimento. Este seria o caso quando, por
exemplo, a CT resulta em um maior desenvolvimento institucional via o fortalecimento de
organismos como a Agéncia Chilena de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento.
Em linha com isto ultimo, a CT permite mobilizar recursos adicionais para o desenvolvimento,
segundo a maioria dos entrevistados e, sejam tais recursos financeiros ou nao. Esta afirmacao
obtém uma valoracdo média de 3,8.

Por Ultimo, vérios entrevistados identificam uma relacdo direta entre os custos da
cooperacao e sua capacidade inovadora. A muito necessaria inovacao na cooperacao ao
desenvolvimento, em um contexto cambiante e com a Agenda 2030 no horizonte, requer
processos de prova e erro, com altos custos em fases iniciais e sem os quais, ndo obstante,
nado poderao ser aplicadas solucbes adaptadas e com percurso a médio e longo prazo.
Assim, a valoracdo média a afirmacao de que a CT é uma fonte de solucbes inovadoras na
cooperacao ao desenvolvimento é de 4, com valores similares para o Sul Global e para a
ALC.

5.3. Uma Cooperacdo Trianqular hiper alinhada com a agenda de eficacia da ajuda

Como se indicava anteriormente, segundo andlises prévias, uma das debilidades da CT
pode estar em seu menor alinhamento com os principios de eficacia da ajuda -acordados
por um conjunto mais ou menos representativo da comunidade internacional e que, em
qualquer caso, interpelam os doadores membros da OCDE e, portanto, também os EM. Esta
falta de alinhamento pode se explicar, por uma parte, com a pior orientacao a resultados
de desenvolvimento da CT, se comparada com as cooperacdes bilateral ou multilateral, o
gue, por sua vez, pode ter relacdo com a percepcao (ou realidade) dos custos de transacao,
cuja problematica se desenvolve no subepigrafe anterior. Por outra parte, haveria um pior

pagina | 56 Real Instituto Elcano - 2023



Elcano Policy Paper

Opinides e percepgdes acerca da cooperagao triangular

cumprimento do principio de transparéncia e prestacdo de contas, dada a escassez de
informacao e estatisticas comparaveis e, portanto, dadas as dificuldades para estabelecer
sistemas de seguimento da CT.

Apesar do anterior, o grau de acordo dos entrevistados com a afirmacdo “comparada com
a cooperacao bilateral ou a multilateral, a CT ndo se alinha com a agenda de eficacia da

ajuda” é notavelmente baixo. Esta afirmacdo é avaliada, em média, pelo conjunto dos
doadores, com uma nota de 1,2 (quadro 5.2).

E é que, apesar das dificuldades que poderiam se dar no cumprimento dos principios de
orientacao a resultados de desenvolvimento ou de transparéncia e prestacdo de contas, 0s
entrevistados identificam, majoritariamente, um grau de apropriacdo por parte dos sécios
da cooperacao com a CT notavelmente maior do que o que pode se dar com a cooperacao
bilateral ou multilateral. Esta opinido se faz visivel no grau de acordo com a afirmacao “a CT
facilita partilhar responsabilidades de desenvolvimento”, que obtém uma pontuacao média
de 4,4 sobre 5 (quadro 5.2).

Os motivos argumentados, durante as entrevistas, desta maior apropriacdo sao varios.
(1) Um deles é que os socios da cooperacao, ja sejam primeiros oferentes (ou pivds) ou
beneficiarios finais, percebem a CT como uma extensao da CSS com a qual, portanto,
estao mais familiarizados. Tém, pois, maior capacidade para se envolver em seus objetivos,
definicdo e implementacdo. (2) Um segundo motivo é a capacidade da CT para engajar
um maior numero de atores que, além disso, sdo mais diversos -caracteristica que ja
assinaldvamos mais acima. A multiplicidade de atores facilitaria o concerto de interesses e
objetivos das partes, restando peso aos do doador tradicional frente aos do resto. Daria-
se, em definitiva, uma caracteristica amplamente documentada de boa parte da CSS, que
é uma maior horizontalidade frente a verticalidade da cooperacao tradicional. Este rasgo
facilita também, por certo, o alinhamento da CT com a Agenda 2030, pois abre a porta a
uma maior participacdo da sociedade civil e do setor empresarial, objetivo contido no ODS
17 sobre aliancas. (3) O terceiro motivo é o tamanho -pequeno- dos projetos da CT. O
que pode ser uma rémora em termos de impacto em desenvolvimento ou de capacidade
transformadora da cooperacdo joga aqui a favor da participacdo nos projetos de CT
atores que nao poderiam participar ativamente em projetos e atividades de cooperacdo ao
desenvolvimento a grande escala. Assim, a CT oferece maior capilaridade e, com ela, maior
apropriacao.

Varias das pessoas entrevistadas assinalam também que a maior apropriacdo nao se produz,
invariavelmente, em todos os projetos de CT. Uma inadequada formulacdo da CT que, por
exemplo, nao tenha suficientemente em conta as preferéncias do sécio receptor, vai limitar
sua apropriacao e sua capacidade para partilhar responsabilidades de desenvolvimento. Dito
de outro modo, segundo indica um representante de uma cooperacao ao desenvolvimento
centro-europeia, a CT pode herdar a verticalidade mais caracteristica da cooperacdo
tradicional se seu projeto emula o da cooperacao bilateral.
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Outra limitacao que poderia se produzir ao maior alinhamento com o principio de apropriacdo
e, em geral, com o fim Ultimo da eficacia da ajuda, esta nas condicdes de desenvolvimento
dos paises pivos da CT, incluindo seu percurso e maturidade na construcao de instituicoes
-instituicbes em geral, mas também as vinculadas mais diretamente as acoes de CT. Neste
sentido, assinalam alguns entrevistados, ndo é igual trabalhar com paises de renda média-
alta que com paises menos adiantados. Possivelmente esta apreciacao explique, ao menos
em parte, a distinta valoracao recebida pela afirmacao acerca do alinhamento da CT com a
agenda de eficacia da ajuda, segundo se refira ao Sul Global, ou mais concretamente a ALC,
onde o grau de desacordo é maior.

5.4. Uma capacidade transformadora limitada

Como indicado mais acima, o pequeno tamanho dos projetos, Util para uma maior
apropriacao, pode ser um dos motivos da fraca capacidade transformadora da CT, segundo
alguns dos pesquisados. Se bem a qualificacdio média da afirmacao “a CT tem uma
capacidade transformadora limitada” é de reprovacao (2,2), o grau de desacordo é menor
que para, por exemplo, a afirmacao sobre a falta de alinhamento com a agenda de eficacia
da ajuda, com, além disso, alguns entrevistados desviando-se sensivelmente da média para
a qualificacao mais alta.

Algumas pessoas entrevistadas comentam, ainda assim, que, mais além das caracteristicas
proprias da CT, o pequeno tamanho dos projetos pode ter a ver, também, com a falta
de incentivos politicos para impulsionar acbes a maior escala e pelo fato de que uma
parte importante dos recursos da CT se derivam a custos administrativos, pelos motivos
assinalados mais acima. Assim, de algum modo, a falta de prioridade politica, um dos
obstaculos que, segundo os entrevistados, seria causa e consequéncia do escasso avanco
na definicdo e conceitualizacao da CT, é também um fator que poderia estar explicando o
pequeno tamanho dos projetos e, com isso, uma capacidade transformadora mais limitada.
A fortaleza dos atores da CT e o grau de maturidade das instituicbes dos paises sécios, que
marca o grau de apropriacao da CT, também influi na capacidade transformadora desta.
Como resultado do anterior, pode se produzir um efeito de concentracdo da CT em paises
de renda relativamente alta, dentro do Sul Global.

Além de perguntar por seu grau de conformidade com uma série de afirmacoes relativas
a eficacia da cooperacao e a capacidade de inovacao da CT, foi solicitado que fosse feita
uma lista dos obstaculos que, a seu juizo, limitam um maior progresso nas mencionadas
eficacia e inovacao. Estes coincidem, em boa medida, com os que se descrevem mais acima
como desafios para uma maior e melhor definicdo e conceitualizacdo da CT. Ha, por uma
parte, (1) uma falta de vontade ou aposta politica mais decidida por esta modalidade de
cooperacao, identificada por representantes diversos de doadores da UE, o que por sua
vez explica que (2) ndo haja um marco de referéncia mais claro e uma estratégia coerente
de CT, o que deriva em (3) falta de experiéncia e (4) de pessoal formado que conheca a
ferramenta ou (5) de pessoal especializado para determinados ambitos da CT ou, como se
assinala mais acima, em (6) tentacao de fazer uma aproximacao muito vertical as acoes de
CT. Por outra parte, (7) as capacidades limitadas de governos socios e entidades receptoras
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podem supor um lastre para um maior avanco na eficacia da CT, ao igual que (8) as
dificuldades para sincronizar ou compatibilizar ao menos trés marcos distintos de politicas
publicas, processos institucionais e objetivos e visdes politicas. Por ultimo, como se indica
mais acima, em referéncia ao debate em torno aos custos de transacdo ou os resultados de
desenvolvimento, (9) a CT costuma arrojar resultados muito a médio e longo prazo, apos
extensos periodos de implementacdo nos quais, além disso, (10) é dificil poder mostrar e
medir a causalidade entre a acao realizada e o impacto em desenvolvimento.

Seja como for, no marco das conversas mantidas para completar os questionarios, surgiram
diversas apreciacdes sobre os elementos inovadores da CT, se comparada esta com outras
modalidades de cooperacao tradicional. Estes podem se resumir em: (1) a capacidade da
CT para forjar aliancas, (2) para intercambiar ideias e boas praticas, (3) para aproveitar e
exportar a experiéncia da UE em certos campos (digitalizacdo, género, mudanca climatica),
(4) para amplificar, extrapolar ou replicar sua capacidade inovadora a outras regides em
desenvolvimento, mais familiarizadas com a cooperacao tradicional, (5) para abrir a porta a
um grupo diverso de atores do desenvolvimento e da cooperacao. Para que se materialize
todo este potencial inovador, é necessario converter as acoes de CT em produtos replicaveis,
que envolvam o setor privado e instituicdes regionais. E, para isso, se requer do apoio
politico necessario, mais além da capacidade técnica.

5.5. Didlogo politico reforcado

Como assinalado nas primeiras secoes deste policy paper, uma das fortalezas da CT,
identificada em trabalhos prévios, é sua capacidade para criar parcerias entre atores o que,
potencialmente, pode levar a um dialogo politico reforcado entre os doadores tradicionais e
outros sécios da cooperacao. A este assunto foi dedicado um maédulo completo da pesquisa
realizada, com resultados que, como pode se observar no quadro 5.2, viriam a confirmar
esta potencialidade da CT. A afirmacao “a CT permite novas formas de parceria e didlogo
entre paises” obtém uma alta valoracdo média de 4,4 que, ao igual que ocorre com as
demais afirmacdes da pesquisa, é mais respaldada no caso da ALC (4,6) do que no caso
do Sul Global (4,2). As respostas por parte dos distintos doadores da UE sdo, além disso,
unanimes no caso da ALC e com escassa variacao nas respostas no caso do Sul Global, com
s6 dois doadores discrepando desta valoracao média -e tratando-se de cooperacdes que
nao estao ativas na CT via um grande volume de financiamento ou projetos.

Tal dialogo politico pode tomar, além disso, distintas formas. Pode se tratar do didlogo
bilateral entre o doador UE e qualquer um das partes em um projeto de CT -um primeiro
oferente, um sécio receptor. Ou pode se tratar também de alguma forma de didlogo
birregional, particularmente quando as partes envolvidas no projeto de CT sao mais de trés.
Isto ocorre, por exemplo, em projetos de ambito meio ambiental que interpelam trés ou mais
socios fronteiricos. Em geral, os pesquisados identificam mais claramente o potencial da CT
para o didlogo bilateral (4,2), frente ao birregional (3,6). A diferenca entre a capacidade
para estreitar lacos entre paises bilateral ou birregionalmente poderia se explicar, segundo
uma das pessoas entrevistadas, com as dificuldades no didlogo entre paises fronteiricos em
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algumas sub-regides latino-americanas ou, segundo outro especialista, com as limitacoes
do dialogo entre blocos.

No entanto, em termos mais gerais, também pode se dever a existéncia de um maior volume
de programas trilaterais frente aos multilaterais que envolvam mais de trés sécios. Sendo
assim, a diferenca ndo estaria tanto em que a CT apresente limitacoes intrinsecas para o
didlogo birregional que nao se dao no plano bilateral, sendo que a potencialidade de aliancas
birregionais via a CT talvez nao tenha sido inteiramente explorada nem materializada.

O didlogo entre paises pode se dar em muito diversos planos das politicas publicas. Em uma
categorizacao relativamente simples, a pesquisa os divide no politico, social, meio ambiental
e econdmico. Este detalhe se repete no bilateral e no birregional. Em termos gerais, 0s
doadores da UE identificam o ambito social como aquele no qual o didlogo politico via CT
é maior (4,2 no didlogo bilateral, 3,7 no birregional). Nos planos meio ambiental e politico
também se identificam possibilidades altas de didlogo politico que se dédo, em linha com o que
foi assinalado mais acima, particularmente no didlogo bilateral (4,1 e 4, respectivamente).
Observa-se uma diferenca resenhavel com o didlogo em matéria de politicas econémicas
que os pesquisados calibram com 3,9 no bilateral e 3,6 no birregional. Aqui, de novo,
as diferencas entre planos das politicas publicas poderiam estar mais relacionados com
a especializacdo setorial da CT do que com uma sorte de limitacao intrinseca ao didlogo
em matéria de politicas econémicas via esta forma de cooperacdo internacional para o
desenvolvimento. E o certo é que, pelo geral, o didlogo politico no ambito econémico se
produz, tanto na ALC como no conjunto do Sul Global, no marco da cooperacao financeira
e com instituicbes financeiras internacionais.

Este potencial da CT para o didlogo politico poderia se explicar, sequndo as conversas
mantidas no marco desta série de entrevistas, com uma caracteristica ja assinalada da CT:
que boa parte dos sécios do Sul a leem como uma extensdo natural da CSS, sendo esta
uma modalidade de cooperacdo aquela que sentem proépria e alinhada com a natureza
de sua insercao exterior. Com estas condicoes de partida, é mais facil se embarcarem em
um didlogo politico mais profundo do que com outras modalidades de cooperacdo, que
percebem como mais alheias.

Desde a perspectiva dos doadores da UE, este potencial de didlogo politico da CT
oferece vantagens, mais além, inclusive, da dimensdo da cooperacado internacional para o
desenvolvimento, para as relacoes internacionais em geral. (1) Em primeiro lugar, como foi
assinalado, permite a UE entrar na conversacao do Sul Global, um espaco do qual geralmente
fica excluida a Uniao, por sua prépria natureza, e no qual, no entanto, se desenvolvem com
fluéncia -também por sua propria natureza- poténcias como China, Russia ou [ndia. Sendo
assim, (2) a CT pode chegar a ser um dos poucos, ou inclusive, o Unico canal de comunicacdo
possivel da UE e/ou alguns de seus membros, com determinados paises, como é o caso de
Cuba ou da Venezuela. (3) O dialogo politico simultaneo em diversos ambitos politicos
facilita uma maior coeréncia de politicas para o desenvolvimento, segundo a experiéncia
de um doador centro-europeu no Sahel. (4) Por Ultimo, e apesar das limitacoes do didlogo
birregional frente ao bilateral, e a comunicacdo politica entre blocos, ou precisamente
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por este motivo, a CT tem a capacidade de limar as asperezas do didlogo entre blocos
institucionalmente pré-definidos, facilitando uma espécie de geometria variavel na CT, na
qual distintos blocos podem se configurar para distintas iniciativas de CT.

5.6. A cooperacao trianqular esta por baixo do seu potencial

O valor ou a importancia estratégica da CT pode se definir de diversas formas. Para este
policy paper, como assinalavamos com anterioridade, entendemo-la como a capacidade
que a CT tem para coadjuvar no cumprimento dos objetivos dos atores que nela participam
e, em concreto, os doadores da UE.

Apesar das numerosas vantagens e fortalezas da CT identificadas pelas pessoas entrevistadas,
as valoracoes feitas neste ultimo bloco da pesquisa, sobre sua importancia estratégica, sao
muito mais mornas. Quando se pede aos representantes das cooperacdes europeias que
indiquem, em uma escala de 0 a 5, em que medida a CT contribui aos objetivos estratégicos
da politica de cooperacdo ao desenvolvimento do doador, a valoracdo média se limita
a 3,6. Esta € a mesma pontuacdo média obtida pela afirmacdo acerca da contribuicao
da CT a outros objetivos politicos do doador, que ndo se localizem, necessariamente, no
campo da cooperacao ao desenvolvimento. Em outras palavras, apesar de se tratar de uma
modalidade de cooperacao internacional para o desenvolvimento, se considera que a CT
tem o mesmo potencial para alcancar objetivos que sdo do apoio como outros que ndo o
sao. Caberia também a possibilidade de que a CT contribuisse a objetivos politicos sem que
isso tivesse sido previsto no momento de projetar a atuacdo. Em varias entrevistas, foram
indicados diversos beneficios colaterais, imprevistos, em forma, por exemplo, do didlogo
politico descrito no ponto anterior. Aqui a valoracdo média cai algo com respeito a que
obtém as duas afirmacoes anteriores e se situa em 3,4. Como consequéncia de tudo o que
foi mencionado, nao é surpreendente que o conjunto dos entrevistados considere que nao
estad se aproveitando inteiramente todo o potencial estratégico da CT, obtendo este tema
uma pontuacao média de 2,8 (quadro 5.2).

Neste ultimo modulo do questionario, foi perguntado, ainda assim, aos entrevistados
sobre os obstaculos identificados para um enfoque mais estratégico a CT por parte de
seus respectivos doadores. As respostas foram ricas, extensas, variadas e, em muitos casos,
relacionadas com outras debilidades que sao identificadas em outras secoes do questiondrio.
Estes obstaculos podem ser agrupados em trés categorias. A primeira é relativa aos incentivos
e desincentivos na logica da cooperacdo ao desenvolvimento tradicional, a sequnda tem a
ver com o curto-circuito que pode se produzir entre o nivel técnico e o politico na gestao da
cooperacao e a terceira e Ultima com a dificil andlise custo-beneficio na CT.

Dentro da légica da cooperacdo ao desenvolvimento tradicional, a gestdo da CT apresenta
uma série de desincentivos para os doadores da UE. (1) Para alguns deles, os que executam
grandes orcamentos de cooperacdo ao desenvolvimento anualmente, a CT apresenta
o problema, frente a, por exemplo, o aporte a um fundo multilateral ou a execucao de
um projeto de infraestruturas, de que requer um tempo extenso para a execucao de um
projeto relativamente pequeno. Para os gestores e politicos com certa pressdo de execucao
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orcamentaria, este é um claro desincentivo. (2) Além disso, com frequéncia, estas outras
modalidades de cooperacao bilateral ou multilateral sdo mais faceis de explicar aos
representantes politicos e a opinido publica em geral. (3) O fato de que recursos financeiros
a CT sejam escassos resulta pouco atraente para os recursos humanos, sejam politicos ou
técnicos. Nao é, pois, um ambito da cooperacdo ao desenvolvimento que resulte funcional
para as carreiras profissionais. (4) Como resultado, também, faltam especialistas.

No que se refere ao curto-circuito entre os niveis técnico e politico da gestdo da cooperacao,
como ja se disse, o potencial da CT para gerar valor estratégico ndo estd completamente
visibilizado por parte dos responsaveis politicos, ainda que sim esteja pelos técnicos e
especialistas que, no entanto, nao conseguem, pelo momento, transladar sua percepgao
acerca do potencial da CT. Este processo se retroalimenta de forma que a CT ndo consegue
subir seu perfil politico, encapsulando-se em uma sorte de nicho dentro das cooperacoes
tradicionais. Um destes nichos é geografico: uma parte importante das iniciativas de CT se
produzem com a ALC sem que se contemple, de forma mais ou menos sistematica, sua
eventual extrapolacdo a cooperacao com a Africa, e isto apesar de j& existirem programas e
iniciativas neste sentido. Falta entdo um enfoque integral, e que participem nela um maior
numero de atores da cooperacao o que, de novo, também tem a ver com a falta de uma
definicdo clara do que é a CT.

Em terceiro e ultimo lugar, vista desde esta 6tica, a CT leva a uma dificil analise custo-
beneficio. Como ja assinalamos mais acima, o custo é percebido como alto - muitas horas-
pessoa, gastos administrativos e custos de coordenacdo- para um beneficio, em termos de
desenvolvimento, a longo prazo e/ou dificil de medir -como é o caso com o desenvolvimento
institucional. Além disso, parte destes beneficios, os que se ddo em matéria de didlogo
politico ou de valor estratégico segundo alguns doadores, ndo se encontram, em geral,
entre os resultados esperados da cooperacao ao desenvolvimento, mais relacionados com
metas nitidas como a reducdo da pobreza.

Como pode se observar, sdo produzidas coincidéncias importantes entre os obstaculos
identificados para uma maior e melhor conceitualizacdo da CT, para potencializar sua
capacidade transformadora e para ressaltar seu valor estratégico, o que de algum modo
orienta para umas conclusdes e recomendacoes e com efeitos nos distintos planos da CT.
Contudo, em geral, os entrevistados indicaram que os beneficios da CT superam seus custos
e que, em geral, as cooperacOes europeias estudadas se comprometerao em um crescente
numero de projetos de CT ainda que em alguns casos, sem uma aproximacao estratégica
clara e mais como resultado das preferéncias dos técnicos a cargo dos programas ou,
inclusive, da oportunidade, da conjuntura ou do acaso.
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6 Conclusdes e recomendacdes

Os trabalhos prévios sobre CT revisados para a elaboracao deste policy paper indicam que
a CT reveste uma série de fortalezas e debilidades, tanto no politico como no técnico. Tais
fortalezas poderiam se resumir em que constitui uma nova forma de parceria entre paises,
permite partilhar responsabilidades de desenvolvimento, fomenta a cooperacdo regional,
mobiliza recursos adicionais para o desenvolvimento, promove solucdes inovadoras e
contribui a objetivos estratégicos. Tudo isto faz frente as debilidades principais, que sdo a
falta de informacao e dados, as preocupacoes sobre eficacia do apoio, a duvidosa capacidade
transformadora da CT e seus altos custos de transacao.

Para a elaboracao deste documento, foram mantidas 20 entrevistas com representantes
técnicos e/ou politicos da CE e de 10 dos EM envolvidos, em maior ou menor medida,
em atividades de CT. De tais entrevistas -tanto dos questionarios preenchidos como das
conversas menos estruturadas que foram mantidas no marco deste estudo- é extraida uma
visao algo mais otimista da CT.

Sao identificadas, em resumo, uma série de virtudes ou fortalezas da CT: (1) vincula-se
diretamente com a Agenda de Eficacia da Ajuda posto que facilita a apropriacdo das atividades
de cooperacao por parte dos sécios nao europeus, e (2) promove assim a horizontalidade
nas relacbes de desenvolvimento. (3) Abre a porta a criacdo de aliancas com atores de
distinta natureza: governos nacionais ou locais, mas também empresas privadas ou atores
da sociedade civil, o que faz da CT uma modalidade particularmente interessante para a
consecucao dos objetivos definidos no marco da Agenda 2030. Por isso, (4) a CT resulta
ser particularmente inclusiva, mas também (5) uma espécie de laboratério de inovacao na
cooperacao ao desenvolvimento, do qual podem ser extraidos ensinamentos interessantes
para modalidades de cooperacao tradicionais como a bilateral ou a multilateral. (6) Uma das
fortalezas mais destacadas, ao longo das entrevistas, é o potencial de didlogo politico que
a CT oferece, em comparacao com outras modalidades de cooperacao. E as derivadas sdo
varias: (7) permite a UE se unir a conversacao do Sul Global e (8) abre canais de comunicacao
com sOcios com 0s quais outro tipo de relacao internacional é improvavel, ja seja por nao
se tratar de socios prioritarios da UE em qualquer uma de suas dimensdes da acao exterior
ou por se tratar de paises com os quais a relacao politica é complexa ou delicada. (9) Ainda
assim, tem o potencial de fortalecer o didlogo birregional, sem a necessidade de passar por
estruturas formais e com um enfoque de geometria variavel.

No entanto, como vimos ao longo deste trabalho, estas fortalezas da CT se veem diminuidas
por uma série de debilidades, amplamente documentadas em trabalhos prévios e sublinhadas
pela quase totalidade das pessoas entrevistadas para este trabalho. (1) A CT continua se
desenvolvendo em um marco incerto: nao existe uma definicdo comumente aceita pela
comunidade internacional ou pela UE. (2) Como resultado, também nao existe um sistema
estatistico e de seguimento que ofereca cifras de ajuda comparaveis, nem temporal nem
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internacionalmente. (3) Os custos de transacdo associados a CT sao altos ou, ao menos,
existe a percepcdo generalizada de que o sao por parte dos EM que nao embarcaram,
pelo momento, em atividades de CT de forma consistente e continua. (4) Como resultado
do anterior, a CT se encontra, em certo modo, oculta e encapsulada nos niveis técnicos
da cooperacao, em sistemas de cooperacdao da UE onde as cooperacdes bilaterais ou
multilaterais adquirem maior perfil.

Quadro 6.1. Fortalezas e desafios da cooperacao triangular

Fortalezas Desafios

Apropriacdo paises socios Falta uma definicdo comum
Horizontalidade Falta um sistema estatistico e de sequimento
Potencial para a criacdo de aliancas Percepcdo de custos de transacao elevados
Inclusao Encapsulada nos niveis técnicos (ndo politicos) da
Laboratério de inovacao ajuda

Dialogo politico
Porta da UE a conversacao do Sul Global
Canais de comunicacdo com sécios improvaveis
Dialogo birregional

Fonte: elaboracédo prépria.

Deste trabalho podem se extrair uma série de recomendacdes para um melhor e maior
aproveitamento do potencial da CT, ao mesmo tempo que sao polidas as suas debilidades.
Tais recomendacdes podem ser ordenadas em trés categorias gerais: as que tém a ver
com uma maior definicdo e melhor medicao da CT, as que se orientam a elevar o perfil
politico da CT e, por ultimo, aquelas que podem contribuir a aumentar seu impacto e sua
capacidade transformadora.

No que se refere a primeira categoria, relativaao avanco em uma definicdo e medicdes comuns
da CT, de acordo com a analise realizada neste policy paper, este esforco deveria se orientar
para uma série de fins. (1) O primeiro é que a definicao da CT seja consensuada e comum,
ao menos, para o conjunto da UE, e que (2) tenha em conta as diferencas com outras formas
de cooperacdo, como a bilateral e a multilateral, sempre dentro dos principios contabeis
gerais para o cOmputo do apoio ao desenvolvimento. Neste sentido, a CT vai mais além da
ajuda, com efeitos que incluem, mas transcendem, a ajuda oficial ao desenvolvimento. Esta
melhor definicao facilitaria também a criacdo de incentivos politicos positivos para a correta
coleta de informacao acerca das atividades de CT o que, além disso, facilitara seu posterior
seguimento e avaliacdo. Como foi possivel observar, existe uma certa confusdo com respeito
aos custos de transacdo implicados na CT. A percepcao de parte dos entrevistados neste
estudo é que sdo elevados. Nao obstante, ndo ha uma expressao clara de quais e quantos
sao estes custos e, de fato, para alguns dos entrevistados, estes nao sdo tais senao, mais
bem, resultados de desenvolvimento em parte dos sécios envolvidos na relacao de CT. A
definicdo mais precisa da CT requer, pois, de (3) uma reflexdo e debate em profundidade de
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quais sdo os custos de transacao -seu volume, sua natureza- diferenciando-os claramente
dos que poderiam ser resultados de desenvolvimento ou investimentos a médio e longo
prazo. Sobre isto ultimo, (4) um sistema de seguimento da CT mais depurado deveria ser
capaz de mensurar os resultados da CT que com frequéncia sao desenvolvidos no campo
do fortalecimento institucional -uma dimensdo menos visivel do desenvolvimento que, por
exemplo, a reducao da fome, e com resultados a maior prazo. Neste sentido, poderia ser de
utilidade (5) somar os avancos realizados na medicdo dos avancos em desenvolvimento, no
marco da Agenda 2030 e os ODS. Ainda assim, o trabalho para uma definicdo e medicao
comum da CT poderia (6) se nutrir dos avancos ja realizados nesta matéria por parte da
UNOSSC, da prépria OCDE, da UE, de alguns doadores da UE como a Alemanha - no marco
de sua estratégia de CT- e, particularmente, da SEGIB -dada sua experiéncia no seguimento
e coOmputo da CT-. (7) O resultado deveria ter seu correlato nas estatisticas da ajuda ou do
apoio total ao desenvolvimento da OCDE. Se bem boa parte da atividade de CT se realiza
na ALC, as experiéncias em outras regides e o potencial desta modalidade de cooperacao
fazem recomendavel que (8) a definicdo e medicdo que sejam comuns para os doadores
tradicionais o sejam também para o conjunto do Sul Global, incluindo também a Africa e a
Asia. Este processo de medicdo e de definicao deve, além disso, (9) poder se nutrir das licoes
aprendidas em um processo de prova e erro constante dado que, para varios doadores
tradicionais, esta é uma modalidade de cooperacao relativamente inovadora.

Uma melhor definicdo e cdmputo e um maior seguimento das atividades de CT poderiam
contribuir a elevar seu perfil politico, tirando a CT do nicho no qual se encontra em boa
parte das cooperacdes europeias e rompendo a divisao técnico-politica na aproximacao a
CT. Para alcancar este objetivo, seria Util nutrir (1) uma nova narrativa da CT que sublinhe
as fortalezas que sdo detalhadas mais acima: apropriacdo, horizontalidade, capacidade
para formar aliancas improvaveis em outras modalidades de cooperacao, capilaridade,
inclusdo, inovacao e didlogo politico. Por outra parte, (2) a experiéncia da Alemanha, que
publicou recentemente uma estratégia de CT pode ser um insumo interessante para outras
cooperacoes, com animo de superar a aproximacao de nicho que se faz a CT. Elevar o perfil
politico da CT deveria permitir fazé-la (3) mais transversal geograficamente -levando a CT
da ALC, em muitos casos, a Africa e a Asia ou fazendo a viagem em sentido inverso; (4)
dota-la dos recursos humanos necessarios, tanto em volume como em suas capacidades
e especializacdo -incluindo as capacidades de comunicacao e articulando processos de
formacao-; (5) elevar seu rango nas instituicdes, superando o nivel estritamente técnico;
(6) visibilizar em maior medida os resultados e efeitos da CT, o que se deriva também do
esforco conceitual e estatistico que assinalamos mais acima e permitira criar os incentivos
corretos para uma maior atencao por parte do pessoal técnico e politico das cooperagdes ao
desenvolvimento europeias e, por Ultimo, como causa e consequéncia do anterior, (7) dotar
um maior volume de recursos para esta modalidade de cooperacao.

Por ultimo, neste documento foi possivel identificar o potencial de impacto em
desenvolvimento e a capacidade transformadora da CT que, no entanto, ndo se capitaliza
inteiramente. Fazé-lo levaria a (1) aumentar a escala dos projetos de CT, sempre cuidando
gue uma maior escala ndo desloque duas de suas principais virtudes que sdo a capacidade
da CT para ser inclusiva e horizontal. Este aumento de escala poderia ser alavancado
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pela CE mediante a incorporacdo da CT em sua carteira de instrumentos de cooperacao
-como a concessao de cooperacdo delegada para projetos triangulares ou a promocao
de oportunidades de blending para financia-los. Também se poderia (2) elevar o nimero
de projetos e programas de CT o que poderia ser feito incluindo-os nas programacoes
conjuntas da UE e outras iniciativas de planejamento da CT. Ainda assim, por ultimo, varios
entrevistados insistiram na importancia de (3) trabalhar na replicabilidade dos projetos de
CT, que além de aumentar seu impacto, reduzem seus eventuais custos de transagao, o que
requer, como foi reiterado em distintas ocasides ao longo deste policy paper, a necessidade
de trabalhar em matéria de cooperacao ao desenvolvimento com uma visdo de médio e
longo prazo. Para estes esforcos de escalabilidade e replicabilidade poderia se aproveitar a
iniciativa Team Europe e a conseguinte aposta crescente pelo trabalho conjunto entre EM.

Quadro 6.2. Recomendacoes para a cooperacao triangular entre a UE e a América Latina e
o Caribe

Melhorar sua definicao e Definicdo em consenso

medicao Considerar suas diferencas estruturais com outras formas de cooperacao
Reflexao e debate sobre a magnitude de seus custos de transacao

Medir resultados

Incorporar avancos em medicao de Agenda 2030 e ODS

Incorporar avangos em medicao de UNOSSC, UE, OCDE, Alemanha
Incorporar estatisticas de ajuda oficial ao desenvolvimento ou de apoio
total ao desenvolvimento, OCDE

Definicdo comum para o conjunto do Sul Global

Avancos no marco de um processo de prova e erro

Elevar seu perfil politico Nova narrativa da CT, baseada em suas fortalezas

Aprender da experiéncia alema

Maior transversalidade geografica

Dotacéo de recursos humanos necessarios

Elevar seu rango nas instituicdes (do nivel técnico ao politico)
Maior visibilidade dos resultados e efeitos da CT

Maior volume de recursos

Melhorar seu impacto e Aumentar a escala
capacidade transformadora | Mais programas e projetos
Trabalhar em sua replicabilidade

Fonte: elaboracéao prépria.
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Lista de acrénimos

Lista de acrbnimos

AECID
ALC
AOD
BAsD
BID
BMZ

CAD

CE
CEPAL
CNS
CSS

cT
ECOSOC
EM

FAO

GPI

IVDCI
MdE
OCDE
ODS
OEA
PABA
PIFCSS
PNUD
SEGIB
SIDICSS

UE
UNCTAD
UNOSSC

Agéncia Espanhola de Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento
América Latina e o Caribe

Ajuda Oficial ao Desenvolvimento

Banco Asiatico de Desenvolvimento

Banco Interamericano de Desenvolvimento

Ministério Federal de Cooperacao Econdmica e Desenvolvimento
(em alemao)

Comité de Ajuda ao Desenvolvimento

Comissao Europeia

Comissao Econdmica para América Latina e o Caribe

Cooperacao Norte-Sul

Cooperacao Sul-Sul

Cooperacao Triangular

Conselho Econdmico e Social das Nacdes Unidas

Estado(s) Membro

Organizacao das Nacoes Unidas para a Alimentacao e a Agricultura
(em inglés)

Iniciativa (para a Cooperacao Triangular) da Alianca Global para uma
Cooperacao Eficaz ao Desenvolvimento (em inglés)

Instrumento de Vizinhanca, Desenvolvimento e Cooperacao Internacional
Memorando de Entendimento

Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econémicos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

Organizacao dos Estados Americanos

Plano de Acdo de Buenos Aires

Programa Ibero-americano para o Fortalecimento da Cooperacao Sul-Sul
Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
Secretaria-Geral Ibero-americana

Sistema Integrado de Dados da Ibero-América sobre Cooperacao
Sul-Sul e Triangular

Uniao Europeia
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Comercio e o Desenvolvimento
Escritorio das Nacdes Unidas para a Cooperacao Sul-Sul
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