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1. INTRODUCAO

A transparéncia das informacdes sobre o orcamento destinado as politicas publicas
é fundamental para o controle social da atuacdo do Estado. A informacgdo sobre
como sdo alocados os recursos publicos desvelam as opgles realizadas e as
prioridades de determinadas politicas, programas e a¢fes governamentais frente a
outras. Dados acessiveis e compreensiveis sdo necessarios para que a sociedade
possa debater e influenciar as politicas publicas. Considerando o contexto brasileiro,
fortemente marcado por desigualdades sociais e de acesso ao processo politico, as
informacfGes sobre a alocacdo de recursos permitem uma participacdo mais
gualificada e contribui para que o poder politico dos diferentes grupos de interesse
seja menos desproporcional.

O Brasil conta com um largo histérico de controle social sobre politicas publicas, nos
diversos niveis da federacgdo, e apesar de ainda persistirem desafios relacionados a
transparéncia, o Brasil avancou significativamente em politicas de acesso a
informacgéo. Entretanto, no ambito da politica externa e, mais especificamente, da
cooperagdo Sul-Sul, ainda resta um largo caminho a ser percorrido no que diz
respeito a transparéncia, controle e participacdo social. Por um lado, o crescente
engajamento do governo brasileiro na cooperagédo Sul-Sul ndo se viu acompanhado
de avancos em legislacdo especifica que defina claramente os objetivos, escopo,
mecanismos, competéncias e processos da cooperagdo para o desenvolvimento.

A cooperacao Sul-Sul brasileira € marcada por uma forte fragmentacéo e disperséao
institucional, na qual uma ampla gama de atores estdo envolvidos na formulagéo e
implementacdo da mesma (LEITE et al, 2014). Em outras palavras, com objetivos e
estratégias variadas, mdultiplos grupos de interesses competem pelo processo
decisério da cooperacdo governamental brasileira e, consequentemente, pela sua
alocacdo de recursos. Essa situacdo reflete, como esperado, as competéncias
constitucionais de diversos 6rgdos da estrutura do Poder Executivo para definir
agenda, formular e implementar politica externa (SANCHEZ et al 2006; FRANCA;
SANCHEZ, 2011; SILVA et al, 2010) e a necessidade de responder a dinamica e
multifacetada agenda global que abrange temas diversos e especializados (HIRST,
2011). Ainda que a cooperacao Sul-Sul se configure como instrumento de politica
externa, definitivamente esta ndo se encontra sob o monopélio do Ministério de
Relagbes Exteriores, tanto no que diz respeito a sua formulacdo como
implementacao.

Nesse sentido, abrir a caixa preta do processo decisério da cooperacao
internacional para o desenvolvimento a partir da analise da alocagédo de recursos
orcamentarios permite visibilizar as prioridades, conflitos e contradices, além de
subsidiar espacos e processos de debate democraticos que possam contribuir para
escolhas politicas que orientem a cooperacdo Sul-Sul brasileira, desde uma
perspectiva que inclua também a participagdo da sociedade civil. A tarefa de
monitorar o orcamento destinado a cooperacdo brasileira esbarra em questdes
metodoldgicas relacionadas a propria definicdo conceitual da cooperacdo Sul-Sul e
de suas modalidades; a identificacdo das linhas orcamentéarias utilizadas para
financia-la; ou a mensuracdo padronizada de insumos nao exclusivamente ligados a
desembolsos com a COBRADI destinados a essa atividade, como podem ser, por
exemplo, o salario de técnicos das instituicbes brasileiras que participam de
processos de intercadmbio ou investimento tecnolégico prévio que é transferido

durante alguns projetos de cooperacao.

Este relatério tem como objetivo apresentar o estado da arte da mensuracdo da
cooperagao Sul-Sul brasileira, assim como analisar as principais metodologias de
mensuracdo de fluxos da cooperacédo tradicional e outras iniciativas chave do Sul
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Global que influenciam o contexto Brasileiro. Esta andlise € o primeiro passo para a
construcdo de uma metodologia de monitoramento e decodificacdo do orgamento
federal destinado a cooperacdo Sul-Sul. Tal constru¢do sera acompanhada de um
processo de articulacdo e mobilizacdo de atores, governamentais e da sociedade
civil, para garantir aderéncia e sustentabilidade da aplicagcdo da metodologia. Este
esforco busca oferecer as organizagdes da sociedade civil brasileira, movimentos
sociais e publicos em geral subsidios para o exercicio da participacdo e do controle
democratico sobre a cooperacdo Sul-Sul brasileira, tendo como ponto de partida o
orgamento publico.

O relatério esté estruturado da seguinte forma: a segunda secédo apresenta as duas
principais metodologias de mensuracao da cooperacdo Norte Sul, detalhando como
estas definem seu escopo (definicho e modalidades), metodologia e, a partir da
revisdo bibliogréfica, quais as principais reflexdes sobre cada uma delas. Em
seguida, a terceira se¢do da um panorama dos principais atores que estdo
elaborando metodologias para a mensuragdo dos fluxos da cooperacdo Sul-Sul. A
guarta secao explora o contexto Brasileiro, a realidade das informacdes sobre
cooperagdo no or¢camento publico, os esforgos existentes de sistematizacdo e
mensuragdo das praticas de cooperacdo brasileira e a proposta atual da Agéncia
Brasileira de Cooperacéo (ABC).



2. MENSURACAO DA COOPERACAO NORTE-SUL

Na arquitetura internacional da cooperacdo ao desenvolvimento as relacdes Norte-
Sul caracterizam-se por regras e noc¢des proprias construidas historicamente. Um
dos marcos fundamentais deste arcabouco foi o inicio da década de 1960, com a
ampliacdo da Organizacao para Cooperacdo Econdmica Europeia. A instituicdo, que
nasceu no bojo do Plano Marshall, se transformou na Organizacdo para Cooperacao
Econbmica e Desenvolvimento (OCDE).

A mensuracdo dos fluxos da chamada “ajuda externa” entre paises do Norte e do
Sul, ao longo do tempo, ganhou contornos cada vez mais definidos.
Institucionalmente, parte significativa dos paises desenvolvidos se agrupou no
Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD), érgdo intergovernamental criado pela
OCDE em 1961. Embora tenha surgido como um 6rgdo especializado dentro da
OCDE, o CAD néo reuniu a totalidade dos membros daquela organizacdo. Durante
décadas, o monitoramento do CAD permaneceu sendo a Unica referéncia de
mensuragdo no sistema internacional da ajuda.

Em torno do Comité séo estabelecidas diretrizes e debates que orientam as politicas
e praticas da cooperacdo para o0 desenvolvimento. As reunides produzem
declaracdes politicas que podem gerar recomendacdes formais aos paises sem
obrigatoriedade. Além disso, também séao feitas avaliacGes regulares de politicas e
estratégias nacionais para cooperacgdo internacional. O exame de pares (peer

review), como é chamado, verifica se os compromissos acordados estdo sendo
cumpridos por cada um dos paises.

Nos anos 1960, os fluxos de recurso aos paises em desenvolvimento cobriam
diversos tipos de financiamento: investimento privado, créditos de exportagéao,
empréstimos, doacgdes, financiamento associado e créditos mistos *, etc. O
reconhecimento de que algumas destas modalidades reproduziam assimetrias entre
doadores e recipiendarios, gerou a necessidade de estabelecer uma medida
especifica para fluxos concessionais. Esta exigéncia partiu principalmente de
paises do CAD que proviam mais doagBes no total do orcamento para ajuda
externa. Também sinalizava a busca institucional por mais efetividade, apesar do
comportamento de alguns membros. Paralelamente, os paises em desenvolvimento,
organizados no Grupo dos 77 (G77) e através da Conferéncia das Nac¢des Unidas
para Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) pressionavam para que doadores
dirigissem mais empréstimos concessionais e com condigbes mais favoraveis,
considerando o crescente endividamento dos paises menos desenvolvidos.
(HYNES; SCOTT, 2013).

No ambito do CAD, questionamentos sobre a legitimidade e eficacia da cooperacgéo
para o desenvolvimento impulsionaram um amplo debate sobre a efetividade da
ajuda/cooperagcdo. De forma explicita isso ficou registrado no Consenso de
Monterrey (2002) que criou o Grupo de Trabalho sobre Efetividade da Ajuda
(Working Group on Aid Effectiveness), em 2003. Neste contexto surgem dois
documentos importantes: a Declaracdo de Paris (2005) 2 e a Agenda de Acdo de
Acra (2008) 3.

! O financiamento associado e os créditos mistos combinavam doacgdes financeiras, juntamente com
créditos comerciais visando projetos particulares. Os doadores podiam facilmente desviar ajuda externa
para projetos onde os exportadores nacionais venderiam seus produtos e obteriam mais lucro. Esta
modalidade foi largamente utilizada pelos Estados Unidos até os anos 1980 (KRUEGER, 1996)

2 Os marcos de Paris (2005) estabeleceram os seguintes critérios que deveriam orientar a ajuda
internacional: a) promover a apropriacao das estratégias de desenvolvimento pelos paises beneficiarios
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O Quarto Férum de Alto Nivel da Efetividade da Ajuda de Busan, realizado em 2011,
acontece em um contexto significativamente diferente. As crises transnacionais —
financeira, alimentar, climatica e energética — e a emergéncia de alguns paises de
renda média provocaram mudancas significativas nas agendas multilaterais.
Severino e Ray (2009) ressaltam que esta “revolugao tripla”, caracterizada pela
multiplicidade de objetivos, atores e instrumentos da cooperagéo, leva a um
guestionamento da definicdo da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (AOD). Embora o
ponto central dos debates fosse a dificuldade dos doadores em alcancar as 12
metas estabelecidas pela Declaracdo de Paris, em aspectos ligados a efetividade da
ajuda, outras questdes vieram a tona. Abordou-se a importancia de atores do setor
privado e terceiro setor para a construcao de parcerias (ESTEVES et al, 2011).

Como resultado de Busan, acordou-se a relevancia da cooperagao Sul-Sul e de
novas praticas no financiamento internacional para o desenvolvimento. Além disso,
foi lancada a Parceria Global para uma Cooperagéo para o Desenvolvimento Efetiva
(Global Partnership for Effective Development Cooperation), plataforma multi-setorial
gue busca incluir e representar um maior numero de atores da cooperagdo. Esta
instituicAo apoiaria e asseguraria a responsabilizacdo sobre a implementacdo dos
compromissos da ajuda a nivel politico (ESTEVES et al, 2011; QUARTO FORUM
DE ALTO NIVEL SOBRE EFICACIA DA AJUDA, 2011).

Finalmente, um dltimo marco a ser considerado € a chamada “Agenda 2030”. Foram
concluidas em agosto de 2015 as negociagfes que culminaram na adocdo, em
setembro, dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), por ocasido da
Cupula das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel. Processo iniciado
em 2013, seguindo mandato emanado da Conferéncia Rio+20, os ODS deverao
orientar as politicas nacionais e as atividades de cooperagéo internacional nos
proximos quinze anos, sucedendo e atualizando os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM).

A implementacdo da Agenda 2030 também ressalta a necessidade das politicas e
acOes descritas no documento final da terceira Conferéncia Internacional sobre
Financiamento para o Desenvolvimento de 2015 (Agenda de Acdo de Addis Ababa,
AAAA) *. Apés a conferéncia a OCDE analisou o sistema estatistico internacional
para entender como poderia promover o monitoramento e avaliagdo dos fluxos de
recursos para apoiar a 2030 Agenda. Neste contexto, uma nova medida foi
proposta: o apoio oficial total para o desenvolvimento sustentavel (TOSSD).

(ownership); b) coordenar os eforcos de ajuda com as diretrizes das politicas publicas dos paises
beneficiarios; c) utilizar ferramentas de gestdo com foco em resultados; d) harmonizar estratégia e
praticas dos paises doadores para a ajuda oficial; e) responsabilizar mutuamente doadores e
receptores pelo resultado prestacao de contas a sociedade (OCDE, 2008b).

3 Quanto a Agenda de Acra, formulada para aprofundar a implementacdo da Declaragéo de Paris, esta
reiterou as nogBes anteriormente acordadas, e explicitamente menciona a contribuicdo da cooperagéo
Sul-Sul para os esforcos da cooperacdo internacional. Em Acra a presenca de organizacbes da
sociedade civil foi significativamente maior que nos eventos anteriores e o documento final explicita a
necessidade de aprofundar e apoiar a participacéo e lideranga das OSCs, entendidas como “atores
independentes de desenvolvimento em pleno direito”. Por fim, vale mencionar que, desde entdo, a
sociedade civil destacava a necessidade de substituir a expressao “Eficacia da Ajuda” para “Eficacia do
Desenvolvimento” (OCDE, 2008b).

* As areas de acdo previstas na AAAA incluem: a) recursos publicos nacionais; b) empresas e
financiamento privado nacionais e internacionais; c) cooperagao internacional para o desenvolvimento;
d) comércio internacional como um motor para o desenvolvimento; e) sustentabilidade das dividas
externas; f) questfes sistémicas; g) ciéncia, tecnologia, inovagdo e capacitacdo; h) informagao,
monitoramento e acompanhamento (OCDE, 2008b).
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2.1. AOD: definicdo e modalidades

Em abril de 1961 foi publicado o primeiro relatério sobre os fluxos dos paises do
CAD, “The Flow of Financial Resources to Countries in Course of Economic
Development”, que definiu muitas das diretrizes até hoje utilizadas pelo sistema de
coleta de dados naquela instituicdo, apesar de algumas revisbes. Em 1966, por
exemplo, o Comité decidiu excluir todo tipo de ajuda militar do sistema de
estatisticas e focar em recursos que teriam o desenvolvimento econémico e social
como objetivo (OCDE, 2011).

Negociacdes no Grupo Ad Hoc sobre Problemas Estatisticos, um dos 6rgdos mais
importantes do debate relativo a definicAo dos fluxos de ajuda, resultaram na
retirada dos créditos de exportacdo, modalidade questionada pela Alemanha. O pais
defendeu que aquele recurso ndo deveria ser aplicado para as metas acordadas
sobre abrandamento dos empréstimos. Através de consenso, o GT determinou que
fluxos privados e publicos ficassem claramente separados nas estatisticas, através
das categorias de Ajuda Oficial ao Desenvolvimento®, Outros Fluxos Oficiais (OFO)
e Fluxos Privados. (HYNES; SCOTT, 2013)

A definicdo da formula da concessionalidade para empréstimos foi finalizada apenas
na revisdo do conceito de AOD, em 1972. Naquele momento, a ajuda oficial foi
caracterizada como um fluxo publico (incluindo agéncias oficiais, governos locais e
estaduais) direcionado aos paises em desenvolvimento ou agéncias multilaterais.
Seus dois requisitos demandavam a) um fim voltado para o desenvolvimento
econbmico e bem estar de um pais em desenvolvimento; b) empréstimos a fundo
perdido ou contendo pelo menos um elemento de concessionalidade de 25%
calculado contra uma taxa de juros de 10% (FUHRER, 1996).

Naquele ano, os membros do CAD também acordaram numa porcentagem de 84%
de valor donativo no montante total da assisténcia oferecida. Seguindo a
recomendacdo do relatério “Partners in Development” da Comissdao Pearson
(iniciativa do Banco Mundial), a Assembleia Geral das Nag¢des Unidas adotou uma
resolucdo da qual os paises economicamente mais avancados se comprometiam
com 0,7% de seus Produtos Internos Brutos (PIBs) nacionais para ajuda oficial.

Ao longo da década de 1970, outros elementos entraram no conceito de ajuda oficial
ao desenvolvimento, como novos tipos de fluxos (concessbes, empréstimos e
cooperacgdo técnica). Em 1978, é estabelecida uma nova revisdo dos critérios da
AOD. Nela, os membros acordavam em manter ou alcangar o mais rapido possivel
uma nova média minima de porcentagem concessional no total dos montantes
financeiros de AOD remetidos pelos paises doadores. Com a revisdo, o valor de
referéncia foi elevado para 86%. Custos de “sensibilizacdo da consciéncia civil para
o desenvolvimento” ° foram incluidos em 1979 (OCDE, 1978).

Em 1984, sdo inseridos os gastos imputados para educacdo de estudantes de
paises em desenvolvimento nas universidades de paises desenvolvidos, a partir de
uma proposta da Australia. Quatro anos depois, 0s gastos referentes ao apoio de
refugiados/as nos paises doadores por 12 meses, foram aceitos nas estatisticas do
CAD (HYNES; SCOTT, 2013). J4 a década de 2000 é marcada pela securitizacdo
da ajuda internacional, vide o quadro geopolitico gerado pelos atentados de 11 de
setembro de 2001. Neste contexto, as agendas da cooperacdo para o
desenvolvimento e do combate ao terrorismo se tornaram ainda mais convergentes.
Consequentemente, 0s paises doadores reorganizaram seus sistemas nacionais

® Official Development Assistance, ODA, na sigla em inglés

® Gastos domésticos dos paises doadores voltados para a promogdo e conscientizagdo entre a
populacgéo civil da ajuda internacional.
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afim de gerar mais coeréncia entre a politica de ajuda e politicas securitarias, por
exemplo, enviando mais dinheiro a paises que estavam envolvidos na Guerra ao
Terror (Afeganistao e Iraque, por exemplo). Além disso, as questdes correlatas a
ajuda, como remessas de migrantes aos paises em desenvolvimento, foram
interpretadas e reguladas sob uma perspectiva de repressdo as possiveis ameacas
e controle de fronteiras (BROWN; GRAVINGHOLT, 2015). Nos ultimos anos,
diversas sdo as modalidades, setores e instrumentos de ajuda no CAD. A figura 1
apresenta uma versao sistematizada destes elementos.

Figura 1 Canais, Modalidades e categorias da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento

|. Canais

*Instituicbes do setor publico

*Organizagdes ndo-governamentais (ONGSs) e sociedade civil
*Parcerias publico-privadas (PPP) e redes

*Organizagbes multilaterais

*Universidade, centros de ensino e/ou pesquisa ou think-tanks
*Instituicbes do setor privado

*Qutros

. Modalidades

*Apoio orcamentario

*Cntribuicdes e fundos e programas comuns

*Projetos

*Especialistas ou outra assisténcia técnica

*Bolsas de estudo e custos de estudantes nos paises doadores
+Alivio de divida

*Custos administrativos ndo incluidos

*Qutros gastos incluidos aos doadores

Ill. Setor

eInfra-estrutura social e servicos (cobrindo educacao, saude, populacdo, agua, governo e
sociedade civil)

*Infra-estrutura econdmica e servigos (cobrindo transporte, comunicagdes, energia,
servicos bancarios e financeiros, servicos empresariais)

*Producéao (cobrindo agricultura, silvicultura, inddstria, pesca, mineracdo, construcao,
comércio e turismo)

*Multissetoriais ou transversais (cobrindo protecdo ambiental e outros multi-setores como
desenvolvimento urbano e rural)

*Sem classificacao (para contribuic6es nao classificaveis por setor, tais como apoio
or¢camentario, acdes relacionadas a divida, ajuda humanitaria e transacfes internas no
pais doador)

Fonte: OCDE, 2016e.

Nao se pode desconsiderar que o atual debate sobre o conceito de AOD é também
fruto de um contexto derivado do poés-crise financeira de 2008. Diante dela, os
governos doadores optaram por ndo aumentar 0s gastos externos com paises em
desenvolvimento e em compensacao “modernizar’ ou alargar a definicdo de AOD
(VANHEUKELOM et al, 2012). Além disso, os doadores se mostram cada vez mais
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avessos ao risco financeiro. Esta tendéncia prevé que a ajuda internacional contera
crescentes énfases nos objetivos comerciais e geopoliticos (GREENHILL;
PRIZZON, 2012).

Além da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento, o CAD também contabiliza os chamados
Outros Fluxos Oficiais (Other Official Flows) e os Fluxos Privados. Outros Fluxos
Oficiais sao transferéncias destinadas aos paises em desenvolvimento que
geralmente atendem a interesses diplométicos ou comerciais. Estdo incluidos
créditos a exportacdo estendidos para um pais recipiendario, aquisicdo de titulos
emitidos por bancos multilaterais de desenvolvimento em condi¢cdes de mercado,
subsidios ao setor privado para facilitar crédito aos paises de menor renda e fundos
de apoio ao investimento privado. Nesta categoria os fluxos também podem ter
como finalidade a promocéo do desenvolvimento, mas ndo alcangam os 25% de
concessionalidade da ajuda. (OCDE, 2016e)

2.2. AOD: metodologia de mensuragao

O sistema de mensuracdo da AOD é significamente estruturado. Para a coleta de
dados h& duas fontes Unicas, padronizadas e comparaveis, na forma de
guestionarios. O primeiro questionario é realizado pelo CAD anualmente e tem foco
nos dados agregados, isso quer dizer, explorando os tipos de ajuda, de fluxo, regido
geografica, setores. Além dele, ha o Creditor Report System (CRS), sistema criado
em 1973, patrocinado e operado conjuntamente pelo Banco Mundial e OCDE. No
relatério do CRS, os dados capturam ajuda governamental (ODA e outros fluxos)
aos paises em desenvolvimento e refletem os detalhes de cada um dos projetos ou
empréstimos feitos bilateralmente. Em ambos 0s casos, 0s paises submetem as
informacfes a partir do formato conhecido como Unified Standard Input Format
(USIF).

Além dos membros do CAD, fluxos de outros paises (Turquia, Russia, Emirados
Arabes, Tailandia, Israel e Bulgaria, por exemplo), agéncias multinacionais de
cooperagdo (Islamic Development Bank, Nordic Development Bank, Asian
Development Bank), organiza¢des internacionais (Fundo Monetario Internacional,
Programa Mundial de Alimentos e Fundo das Nag¢fes Unidas para Infancia, por
exemplo) e doadores privados (grupo composto apenas pela Fundacao Bill Gates)
sdo recebidos e mensurados pelo férum como Fluxos Ndo-AOD (Non-ODA Flows)
(OCDE, 2016c).

No ciclo anual de mensuracdo do CAD ha duas atualizagfes estatisticas. Em abril,
os dados de nivel agregado integram os numeros publicados sobre o total da ajuda
oferecida pelos doadores do ano anterior. Em dezembro, essas informagdes s&o
atualizadas com detalhes indicando como o dinheiro é alocado nos paises
recipiendarios, nos setores, nas regifes geogréficas e por grupo de renda dos
beneficiarios. Neste més também sao disponibilizados dados ao nivel dos projetos
individuais. Além disso, atualizacdes parciais de bancos de dados séo feitas em
junho e setembro de cada ano (OCDE, 2016c).

Um aspecto fundamental para a metodologia de mensuracao da AOD é a analise do
elemento concessional. Por definicdo, o elemento concessional ou donativo (grant
element) ndo exige qualquer tipo de reembolso monetario. Este é um dos
componentes das estatisticas do CAD que servem como critério de elegibilidade da
AOD. As regras no CAD determinam que apenas as por¢des concessionais dos
empréstimos sejam validas na mensuracdo de AOD (OCDE, 2016e). O célculo
concessional é definido numa andlise matematica que considera 0s termos
financeiros de uma transacdo ou de um conjunto de transacdes. Calcula-se a
diferenca entre o valor nominal do empréstimo e o valor presente do servico de
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pagamento que o devedor fara ao longo da quitacdo da divida, expressado em
porcentagem (OCDE, 2016e) ’.

Para empréstimos bilaterais publicos sdo exigidas porcentagens concessionais de
pelo menos: a) 45% no caso de empréstimos feitos aos Paises Menos
Desenvolvidos e aos Outros Paises de Baixa Renda (calculado numa taxa de
desconto de 9%); b) 15% no caso dos empréstimos para os Paises de Renda Média
Inferior (calculado numa taxa de desconto de 7%); ¢) 10% no caso de empréstimos
aos Paises de Renda Média Superior (calculado numa taxa de desconto de 6%).
Caso ndo obedecam estes limites, os empréstimos bilaterais publicos sé&o
registrados como “ndo concessionais” nas estatisticas e dentro da categoria de
“Outros Fluxos Oficiais” (OCDE, 2016e).

Além das caracteristicas descritas, outro aspecto que marca a metodologia
estatistica da AOD é o tratamento homogéneo dos fluxos de ajuda. O foco dos
dados esta no valor dispendido pelos paises doadores e ndo no total efetivamente
transferido aos paises em desenvolvimento. Esta légica de “caixa-preta” gera
distorcbes substanciais nas analises da cooperacdo Norte-Sul, principalmente as
realizadas no nivel macro, incluindo as que medem os efeitos da ajuda na
performance econdmica dos recipiendarios. Neste caso, o pressuposto derivado da
metodologia da AOD admite que toda modalidade da ajuda surte 0 mesmo impacto
para a superacdo da pobreza nos paises beneficiarios (DEVELOPMENT
INITIATIVES, 2013).

Considerando estes problemas, o CAD criou o Country Programmable Aid (CPA, na
sigla em inglés), em 2007. Trata-se de uma metodologia de mensuracgéo derivada do
CRS que seleciona a parte da ajuda que doadores podem programar para o
beneficio de paises ou regides individuais. E uma medida mais focada nos fluxos
transferidos externamente aos recipiendarios, quando comparada a AOD. A CPA
resulta da excluséo de fluxos bilaterais, calculados em valor bruto, da AOD: a) fluxos
imprevisiveis por natureza (ajuda humanitaria e alivio da divida); b) fluxos nao
transfronteiricos (custos administrativos, bolsas estudantis, custos de refugiados e
refugiadas, etc.); c) fluxos que ndo integram acordos de cooperagcdo entre governos
(ajuda alimentar e ajuda advinda de governos locais); d) fluxos que ndo sao
programados para paises (financiamento de organizagbes ndo governamentais)
(OCDE, 2016d).

No entanto, o Country Programmable Aid ndo é um guia ideal para o célculo de
transferéncia de recursos na ajuda. Sua metodologia exclui modalidades que
envolvem transferéncia, tais como ajuda humanitaria, cooperacdo através de
governos locais (porque nado integram acordos de cooperagdo entre governos) e
ajuda alimentar (mesmo quando é adquirida no pais recipiendario). Além disso, nédo
diferencia ajuda monetaria e ndo monetaria (cooperacdo técnica ou bens).
(DEVELOPMENT INITIATIVES, 2013).

Diante destas lacunas verificaveis € fundamental a compreensdo das suposi¢ées
metodoldgicas intrinsecas a cada parte dos fluxos no sistema da AOD. A tabela 1
sistematiza os tipos de fluxos e suas descrigdes:

"Ha quatro fatores que determinam o elemento donativo: a) Taxa de juros (porcentagem anual); b)
Prazo de caréncia, isso quer dizer, o intervalo de tempo entre a data que o compromisso foi firmado e a
data do primeiro pagamento da amortizacdo da divida; c) Periodo de maturacdo, ou seja, o intervalo
temporal entre a data de compromisso e a data do Ultimo pagamento de amortizagdo da divida; d) Taxa
de desconto usada para determinar o valor presente dos pagamentos futuros (para cada grupo de pais
recipiendario é atribuido uma taxa diferente). Ela consiste num valor de base de 5% que é consistente
com as taxas de desconto estabelecidas pelo Fundo Monetario Internacional para o célculo donativo de
seus empréstimos, e com um fator de ajustamento que reflete o risco de inadimpléncia de 1% para os
Paises de Renda Média Superior, 2% para os Paises de Renda Média Inferior, 4% para os Paises
Menos Desenvolvidos e Outros Paises de Renda Média (OCDE, 2016e).
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Tabela 1 Componentes da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento

Apoio em dinheiro

Apoio orgamentario Apoio, em dinheiro, destinado diretamente ao governo
recipiendario, gastos a critério do mesmo. Esta modalidade
também pode ser setorial, e, portanto, destinada a
contribuir em uma area do orcamento publico (educacgéo
ou saude, por exemplo).

Apoio de base a Dinheiro destinado as organiza¢des ndo governamentais
ONGs locais gastos a critério das instituicoes.

Fundos comuns e Fundos nos quais dois ou mais doadores contribuem para
outros de objetivos uma conta autbnoma, gerida conjuntamente. Também
especificos contemplam as contribuicdes monetarias aos fundos

geridos por organizacdes internacionais com foco setorial,
tematico ou geografico.

Empréstimos Empréstimos feitos por doadores aos paises em
desenvolvimento, nos termos acordados pelo CAD,
respeitando o critério da concessionalidade financeira.

Investimentos em Investimento de capital nos paises desenvolvidos, ndo
acoes (equity) realizados para adquirir interesse duradouro em uma
empresa.

Apoio em espécie

Ajuda alimentar Auxilio na forma de suprimento direto de alimentos, que
podem ser adquiridos no pais recipiendario, proximo dele
ou ainda provenientes do pais doador. O custo de
transferéncia € incluido no valor da ajuda alimentar.

Cooperacao técnica Apoio direto de especialistas, consultores, professores,
académicos, pesquisadores, voluntarios, etc.

Mercadorias nao Suprimento de itens ndo alimenticios, incluindo tanto bens

alimentares de capital ou bens consumiveis (petréleo, por exemplo).
Pode incluir créditos de exportacao envolvidos no
fornecimento destes itens.

Projetos de ajuda combinada

Projetos de ajuda Ajuda transferida para projetos especificos como uma

combinada combinacédo de recursos monetarios e ndo monetarios.
Dados disponiveis ndo detalham suficientemente o tipo de
ajuda.

Apoio de base para parceiros e bens publicos globais

Apoio as ONGs do Suporte financeiro a ONGs sediadas em paises doadores,
Norte no mesmo molde que aquele realizado para ONGs de
paises em desenvolvimento.

Bens publicos globais  Gastos em bens publicos globais, cujos beneficios sejam
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compartilhados globalmente (potencialmente, pelo menos).

Conscientizacdo Financiamento de atividades no pais doador com vistas ao

publica aumento do apoio e conscientizacao publica sobre
necessidades e questdes relativas a cooperacéo
internacional para o desenvolvimento.

Recursos néo transferidos do pais doador

Alivio de divida Perdao e reescalonamento da divida e dos juros
acumulados e néo pagos.

Custos administrativos Custos administrativos ndo associados com o fornecimento
de determinado projeto

Estudantes Custos com estudantes de paises em desenvolvimento
nos paises doadores

Refugiados em paises Custos de habitacdo e alimentacdo de refugiados e
doadores refugiadas provindos de paises em desenvolvimento nos
paises doadores

Bonificagéo de juros Subsidios de governos doadores para empresas privadas
em troca de termos de empréstimos mais leves aos paises
em desenvolvimento.

Outros gastos dos Dispéndios canalizados através dos governos doadores,
paises doadores gastos dentro dos paises doadores e excluidos das
categorias acima.

Fonte: Development Initiatives (2013)

Desde a Reunido de Alto Nivel do CAD em 2014, os paises desenvolvidos
acordaram na promocdo de maiores esforcos para modernizar o sistema de
estatisticas da ajuda Norte-Sul. Demandas visaram maior compromisso dos
doadores, incentivos para aumentar os fluxos, a transparéncia dos dados e
amplitude da captura de informagBes. Entre as mudangas visionadas, esta a
inclusdo do que a OCDE chama de “instrumentos do setor privado” ou PSI, na sigla
em inglés. Esta seria uma modalidade de financiamento combinado entre setor
publico e privado que incluiriam empréstimos, garantias, financiamento intercalar
(mezzanine finance) e capital proprio. Estes mecanismos geralmente ndo oferecem
concessionalidade. A proposta de insercdo destes fluxos na mensuragdo esta em
andamento.

Além disso, a partir de 2016, os paises-membros concordaram trabalhar para a
definicdo mais clara de algumas questfes sensiveis, como por exemplo, a
elegibilidade de “agdes e esforgos para paz e seguranga” e o método para registro
de empréstimos concessionais. Novas regras sobre os valores de referéncia dos
empréstimos concessionais também entrardo em vigor. O nivel donativo de 25%
seréa substituido por um conjunto de valores limiares baseado no nivel de renda do
recipiendario. Para paises menos desenvolvidos e de baixa renda, serdo
contabilizados como AOD apenas empréstimos com concessdo de mais de 45%.
Paises de renda média superior e inferior terdo este nivel atribuido para 10% e 15%
respectivamente. A mesma logica sera aplicada ao valor da taxa de juros de 10%
utilizada para o reembolso: empréstimos aos paises de renda média superior devem
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aplicar a taxa de juros de 6%; aos paises de renda media inferior, 7 % e aos paises
menos desenvolvidos e de baixa renda devem ser praticados 9% (OCDE, 2016f).

2.3.A0D: um conceito em disputa

Durante as Ultimas décadas, emergiram diversas criticas e reflexbes
problematizando a definicdo da AOD e especialmente os aspectos metodolégicos de
mensuracdo dos fluxos do CAD. Em linhas gerais elas se distinguem em dois
grandes grupos: a) os que defendem que o conceito de Ajuda Oficial inclui muitos
elementos contabilizando fluxos que ndo chegam até o0s paises em
desenvolvimento; b) os que acreditam que a definicho de AOD é limitada e
insuficiente, uma vez que ha outros esforcos nao contabilizados porque nao
preenchem as exigéncias definidas pelo CAD. Ambos o0s grupos concordam que o
monitoramento estatistico do orcamento para ajuda no Comité esta anacronico. Os
dois lados enfatizam que outros critérios para contabilizagdo dos fluxos podem
garantir diagnésticos mais consistentes e consequentemente maior impacto e
resultado da ajuda.

Fraquezas vinculadas a legitimidade do CAD mereceram atencdo critica. Isso
porque os paises doadores possuem uma dominéncia clara no processo de
contabilizacdo dos fluxos de ajuda, tanto na coleta de grandes dados nacionais
guanto no estabelecimento de regras sobre a metodologia de mensuragéo.
Ademais, é reconhecivel o envolvimento insuficiente de outros atores, tais como 0s
paises recipiendarios ou as organiza¢cdes multilaterais no processo de reportagem
(ROODMAN, 2015).

Embora existam estatisticas do PNUD que registrem os fluxos sob a perspectiva dos
paises recipiendarios, as quais em principio poderiam representar uma fonte de
dados complementares, na pratica, estes nunca tiveram o mesmo nivel de
reconhecimento internacional que o CAD. Os doadores ndo repassam aos paises
recipiendarios informacgdes orcamentarias especificas, como por exemplo, o salario
de especialistas para a prestacdo de um projeto de assisténcia técnica. Um dos
motivos é a auséncia de disposicao politica para transparecer estas informacgées. Ao
mesmo tempo, o PNUD também ndo mantém uma supervisao rigorosa sobre a
gualidade das estatisticas produzidas pelos escritérios locais (RENARD;
CASSIMON, 2001).

No que se refere a medida de concessionalidade dos empréstimos, Kharas (2014)
afirma que falta maior valorizacdo do pais recipiendério. Isso significa, o nivel de
concessionalidade deveria se valer de comparacdes entre custos de oportunidades
do capital para o beneficiario. Em outras palavras, a cooperacdo deveria focar nos
paises com dificuldades de acesso ao mercado de capital externo.

A taxa de juros de referéncia estipulada pelo CAD no inicio dos anos 1970 também
nao reflete as condi¢des atuais de mercado, que ja se encontram muito mais baixas
do que antes. Estas distor¢bes se mostram especialmente relevantes no contexto do
pés-crise financeira de 2008. O cenério permitiu que os doadores pudessem obter
recursos financeiros a uma taxa quase zero e a emprestarem aos paises em
desenvolvimento com taxas mais altas. Ainda que o elemento donativo de 25% seja
respeitado, 0s empréstimos concessionais tem possibilitado que paises como
Japéo, Alemanha e Franca obtenham lucro, assim, promovendo distorcbes na
cooperacgdo para o desenvolvimento. Sem que haja um valor de referéncia baseado
nas taxas de juros do mercado vigentes, os doadores podem interpreta-las de uma
forma mais vantajosa aos seus interesses (COLLIN, 2014; FERREIRA, 2014).

Além disso, os dados apresentados pelo CAD inserem todos os empréstimos feitos
pelos doadores de forma homogénea, isso quer dizer, embora os doadores
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fornecam empréstimos com variados niveis de concessionalidade, as estatisticas
atribuem valor igual a todos eles. Por isso, a mensuragao deveria incentivar agueles
paises que oferecam cada vez maior grau de concessionalidade. Nesse sentido,
recomenda-se que apenas o elemento donativo, ou grant element, conste na
contabilizacédo da ajuda oficial (COLLIN, 2014).

Além das criticas centradas nos empréstimos, outras focaram em aspectos mais
qualitativos dos recursos. Em maio de 2005, foi lancado o relatério “Real Aid: an
agenda for making aid work”, desenvolvido pela organizacao Action Aid, abordando
diversos aspectos controversos da ajuda realizada pelo CAD. O estudo concluiu que
parte significativa dos fluxos do Comité n&o contribuia efetivamente para a
superacdo da pobreza nos paises em desenvolvimento, uma vez que nao geravam
fluxos ou recursos além das fronteiras dos paises doadores® e consequentemente
ndo entravam no orcamento dos recipiendarios. Em 2003, cerca de 47% do
montante total dos recursos mensurados no CAD (em torno de 37 bilhdes de
ddlares) correspondiam ao que se convencionou chamar de “ajuda fantasma”.
(GREENHILL; WATT, 2005)

Grandes somas da ajuda internacional do Norte também costumaram vir atreladas a
aquisicado de bens ou servigos dos paises doadores. Estados Unidos e Itélia foram
identificados como 0s maiores responsaveis por esta pratica, capaz de distorcer o
contetdo dos