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Introducao

A policy transfer é um dos mecanismos mais mobilizados na poli-
tica internacional em um contexto de globalizacdo multidimensional
e para a realizacao de distintos modelos de desenvolvimento via co-
operacado internacional. Instancias internacionais e paises conferem
elevadas expectativas na policy transfer, contexto no qual o Brasil
assume papel preponderante na Cooperagao Sul-Sul — CSS.

Desde a década de 1950 o Brasil coopera com paises em desen-

volvimento, conquanto essa cooperacao tenha sido sempre graduada

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 439-500.



440 A cooperacao sul-sul brasileira...

por visdes condicionadas ao tipo de insercdo internacional brasileira
buscada por diferentes governos e ao contexto internacional do mo-
mento. Na década de 2000, o destaque do Brasil no cenario interna-
cional criou o ambiente propicio para o redimensionamento da estra-
tégia brasileira e aprofundamento da CSS que se tornou instrumento
da politica externa brasileira e entre 2003 e 2011 passa a ocorrer um
adensamento no campo das politicas nacionais que sao “exportadas”
(BRASIL, 2010).

O artigo tem como objeto de discussao a investigacao dos aspec-
tos politicos e institucionais da CSS brasileira a partir da analise do
projeto de cooperacado técnica entre o Brasil e a Guiné Bissau na area
de registro civil de nascimento, entre os anos de 2008 e 2011. Este
fendmeno é aqui abordado utilizando o referencial analitico da policy
transfer dos autores Dolowitz e Marsh (1996; 2000). Examinando
a CSS brasileira por meio das perguntas operacionais do modelo ci-
tado, esperamos trazer a tona dimensdes da CSS como motivagoes e
fatores que a explicam, assim como atores que se engajam em coope-
racdo, o objeto da transferéncia na cooperacao, fatores de limitacao e
facilitacdo da cooperagao e resultados alcancados.

O trabalho esta dividido em quatro secdes, além da introducao e
consideracoes finais. Na primeira secdo justificamos a opcao meto-
dolégica. Na segunda examinamos o referencial analitico da policy
transfer e modelos correlatos a serem utilizados para guiar a andlise
do fendomeno estudado. Na secdo seguinte contextualizamos o regis-
tro civil no Brasil e Guiné Bissau, delineando os marcos da coopera-
cdo entre os dois paises e fazendo um breve contexto de Guiné Bis-
sau. Na quarta secdo iniciamos a analise aplicada da policy transfer
ao estudo de caso de registro civil de nascimento. Esta secdo esta

subdividida em sete perguntas de pesquisa e sera dedicada a analise
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pratica e tedrica sobre o estudo de caso e a CSS em geral. Nas consi-
deragodes finais, sintetizamos as discussoes propiciadas pelo modelo
teorico, ressaltando aspectos controversos e inovadores relacionados

ao fenomeno analisado.

Justificativa metodologica da pesquisa

Inicialmente é relevante fixar e destacar que o atual trabalho tem
como objeto de discussado a investigacao dos aspectos politicos e ins-
titucionais da CSS brasileira a partir da analise do projeto de coopera-
¢do técnica entre o Brasil e a Guiné Bissau na area de registro civil de
nascimento, ocorrido entre os anos de 2008 e 2011. A coleta e analise
dos dados documentais do referido projeto para a realizagao do estudo
de caso foram realizados entre os anos de 2012 e 2013. Os aspectos
politicos e institucionais serao abordados na operacionalizacdao do mo-
delo da policy transfer, contudo sera enfatizada a formacdo da agenda
da cooperacdo internacional e os interesses e atores que determinam
essa formacao.

Optamos por uma abordagem teérica do campo da difusdo da Ci-
éncia Politica e nesse marco mobilizamos o modelo conceitual da po-
licy transfer. Por um lado sua aplicagdo no estudo de um caso de CSS
podera ajudar na andlise do processo de transferéncia da politica de
registro civil de nascimento uma vez que suas perguntas procuram
compreender como, quem, onde, porque a cooperacdo se realiza e
questoes sobre grau e resultados permitem explicar os eventuais efei-
tos da cooperacdo. Por outro, com a generalizacao permitida pelo uso
metodoldgico do estudo de caso (YIN, 2001), sua utilizacdo permitira
identificar os aspectos politicos e institucionais da CSS brasileira em

geral, objetivo primario da presente pesquisa. Por fim, como modelo
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analitico, a policy transfer pode colaborar na organizacao e sistemati-
zacdo de informacgoOes relativas ao processo da politica de CSS.

Ainda que a policy transfer seja um mecanismo muito utilizado no
campo internacional, a sua producdo académica ainda é pouco densa,
principalmente no Brasil, como sera verificado. Por essa razdo reputa-
mos relevante ilustrarmos o modelo analitico com um caso empirico
buscando interfaces entre a pratica da cooperacao, a policy transfer e
demais modelos de difusdo.

A opcao pelo estudo de caso (YIN, 2001) do projeto de registro
civil de nascimento se relacionou com aspectos relativos a experién-
cia prévia relativamente ao fenomeno investigado, ao conhecimento
tacito e a intengdo de compreender o evento, além do acesso a fontes
primarias de informagao, no sentido de Pereira (2007), no Brasil e em
Guiné Bissau.

De forma complementar ao uso do estudo de caso e com a finali-
dade de capturar na pesquisa a complexidade causal que possa expli-
car a preferéncia de Guiné Bissau pela cooperacao brasileira na area
de registro civil de nascimento e responder a indagacao de porque ato-
res se engajam em policy transfer, a pesquisa se utilizou do método
do process tracing (GEORGE e MCKEOWN, 1985).

O mapeamento dos eventos foi feito a partir da pesquisa docu-
mental de relatérios técnicos produzidos no ambito da parceria entre
o Brasil e a Guiné Bissau na area do registro civil de nascimento onde
foram identificados, organizados e analisados diretamente os diversos
documentos técnicos explicitados na bibliografia.

Para a coleta de dados, foi adotada uma combinagdo de técnicas de
pesquisa bibliografica e documental. Em linha com Oliveira (2007),
a adocado desta técnica considerou a importancia de verificagdo dos

fatos pesquisados em documentos oficiais publicados por governos
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e organismos internacionais que nao receberam tratamento cientifico
e ao mesmo tempo de exame de artigos e pesquisas que ja sdo de
dominio publico e retratam o estado da arte sobre o tema pesquisado.
Ainda assim, a pesquisa teve a cautela de manter um olhar critico na
analise dos dados com o fim de ndo reproduzir ou reforcar uma visao
parcial sobre o fendmeno pesquisado.

A pesquisa bibliografica, como outra técnica empregada, se rela-
cionou a identificacdo e leitura de bibliografia referente as areas de
cooperacao internacional, desenvolvimento, relagdes internacionais e
ciéncias politicas, para a construcao da analise tedrica que norteou

toda a pesquisa.

A policy transfer como modelo analitico para
compreender a CSS

As tultimas décadas trouxeram uma onda de pesquisas que tem
analisado o fendmeno de paises que tem aprendido a partir de experi-
éncias de outros paises. Policy transfer, difusdo, convergéncia, lesson
drawing, sao diversas terminologias e termos cognatos que tentam ex-
plicar o fendmeno da difusdo por meio de teorias e modelos conceitu-
ais que ora convergem ora se contrapoem.

O estudo contemporaneo de policy transfer teve origem nos es-
tudos de politicas de difusdo, um subgrupo da literatura de politica
comparada. Nesse sentido, Elkins e Simmons (2005, p. 36) definem
a difusdo como um processo onde as escolhas politicas de uma uni-
dade afetam as escolhas politicas de outras unidades.

Analisando a situagado dos Estados norte-americanos, Berry e Ber-
ry (2007) sustentam que ha um padrdo que indica que a adogdo de

politicas publicas em um Estado resulta da emulagdo do comporta-
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mento de outro. Argumentam que Estados emulam um dos outros
porque: (i) tomadores de decisoes estatais buscam atalhos para pro-
blemas complexos; (ii) Estados competem entre si; e (iii) pressao para
adocao de padroes nacionais ou regionais.

No seu momento de efervescéncia, a teoria da difusdo estava cal-
cada na explicacdo de processo ao invés da politica sendo transferida,
sendo esta opcdo de analise motivo de critica e apontada como uma
fraqueza da teoria da difusdo. Foi nesse contexto que analistas da po-
litica publica comparada comecgaram a discutir aprendizado de licdo
e politica de transferéncia (DOLOWITZ e MARSH, 1996, p. 344).

Dolowitz e Marsh (1996, p. 344) definem aprendizado de licao
como atividade voluntaria de atores politicos ou tomadores de deci-
soes em um pais que extrai licdes de um ou varios paises que poste-
riormente sdo aplicadas em seu proprio sistema politico. De acordo
com Rose (1991, p. 5), uma licdao é uma descricao detalhada de causa
e efeito de um conjunto de agdes que um governo pode considerar a
luz de uma experiéncia ocorrida em outro lugar, incluindo uma avali-
acdo prospectiva sobre o que esta sendo feito em outro lugar poderia
em algum dia se tornar efetivo aqui.

Outra tipologia estudada pela literatura € a politica de convergén-
cia de acordo com a qual ocorrem desenvolvimentos similares em
diferentes paises com ou sem relacdo direta entre eles, quer dizer,
com ou sem processos de transferéncia. Em conformidade com Stone
(2000, p. 5), a politica de convergéncia da a impressdo que transfe-
réncia ocorre como consequéncia de forgas estruturais. Na verdade,
a convergéncia ocorre como resultado de um padrdo de aumento da
semelhanca em organizagdes econdmicas, sociais e politicas entre pai-
ses que pode ser acionado pela industrializagdo, globalizacdo ou regi-

onalizacdo.
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De acordo com Bennett (1991) apud Stone (2000, p. 5-7), existem
quatro categorias da convergéncia: penetracao que envolve a coer¢ao
e esta relacionada com a cooperacdo verticalizada Norte-Sul'; emu-
lacdo que tem a ver com a importacao de ideias ou politicas; harmo-
nizacdo reconhecimento da interdependéncia e dos custos politicos
da divergéncia, geralmente promovida por organismos supra nacio-
nais; comunidade de especialistas é outra forca de convergéncia que
ocorre a partir do compartilhamento de expertise e informacao através
de uma interacdo regular que forma um padrao de entendimento. Sdo
particularmente relevantes quando se tornam empreendedores politi-
COS.

A literatura também destaca o papel dos Organismos Internacio-
nais (OIs) como atores relevantes na adogdo de politicas. Nos termos
de Barnett e Finnemore apud Gonnet (2012, p. 4), as OIs sdao burocra-
cias internacionais autbonomas com mandato recebido por Estados que
administram um amplo espectro de recursos técnicos e monetarios e
produzem relevantes informacoes sobre diferentes areas das politicas
publicas. Esses elementos contribuem para a sua autoridade para ori-
entar acoes e construir a realidade social. Esse tipo de difusdo ocorre
quando agéncias internacionais induzem governos a adotarem deter-
minadas politicas. Esse estimulo externo pode ter um carater volun-
tario ou coercitivo. Precisamente, Gonnet (2012) argumentou em seu
trabalho sobre programas de transferéncia de renda, como as OIs con-
tribuiram para a difusdo desse programa em varios paises por meio da

socializacdao do conhecimento, promocao de redes entre policy makers

!Nao é objeto do presente trabalho a analise da CNS, nem a sua comparagdo com
a CSS. Entretanto, em razdo da classificacdo estabelecida pelo autor, é importante
ressaltar que o engajamento em CNS estd matizado em diversos graus de interesses
e motivos e ndo ocorre somente de forma coercitiva. A cooperacao triangular pode
ser um exemplo de modalidade de CNS onde o pais do Sul exerce poder de agéncia.
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e producao de conhecimento pelas comunidades epistémicas dentro
dos organismos.

Dois autores se dedicaram ao estudo sobre o papel dos municipios
no processo de difusao. Sugiyama (2007) pesquisou a difusao do pro-
grama bolsa escola e satide na familia e constatou que posicao ideo-
légica e participagdo em redes de conhecimento ou treinamento sdo
fatores que influenciam a emulagao de programas inovadores no Bra-
sil. Coelho (2012) identificou que a natureza da competicdo politica
é um fator que influencia o processo de difusdo vertical e horizontal
de programas de transferéncia de renda pelos municipios brasileiros.

Dolowitz e Marsh (2000, p. 5) apontam que “enquanto frequente-
mente haja uma variacdo de terminologia e foco, todos os estudos se
preocupam com o mesmo processo de transferéncia”. Os referidos au-
tores realizaram esfor¢cos no campo da ciéncia politica britanica para
desenvolver uma ampla teoria de policy transfer. Estes sdo os pes-
quisadores que mais tém se dedicado ao um estudo mais sistematico
da matéria destacando-se com a criacao de um modelo analitico para
pesquisas sobre politicas de transferéncia.

Segundo esses autores, policy transfer é o:

Processo no qual conhecimento sobre politicas, arranjos administra-
tivos, instituicdes e ideias em um cenario politico (passado ou pre-
sente) é usado no desenvolvimento de politicas, arranjos administra-
tivos, institui¢des e ideais em outro cendrio politico (DOLOWITZ
e MARSH, 1996, p. 344; 2000, p. 5).

A fim de ajudar pesquisadores a examinar conceitos e processos
envolvidos na policy transfer, em sua primeira pesquisa sobre o tema,
Dolowitz e Marsh (1996, p. 344) organizaram um modelo de ana-
lise onde relacionaram diversas perguntas sobre o objeto de estudo.

Nesse primeiro ensaio os autores elaboraram seis perguntas de pes-
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quisa: Porque atores se engajam em policy transfer? Quem sdo os
atores chave envolvidos no processo de policy transfer? O que é trans-
ferido? De onde as ligoes sdo desenhadas? Quais sao os diferentes
graus de transferéncia? O que restringe e facilita o processo de policy
transfer? Mais tarde, em estudo publicado em 2000, os mesmos auto-
res refinaram a abordagem tedrica e incluiram uma nova questao de
pesquisa ao modelo: Como o processo de policy transfer se relaciona
com o “sucesso” ou a “fracasso” da politica?

Os autores desenharam um quadro geral de conceitos heterogé-
neos, incluindo difusdo, convergéncia, aprendizagem e lesson dra-
wing sob o mesmo guarda chuva. Eles sugerem que todos esses feno-
menos podem ser organizados sob um quadro multinivel representa-
tivo das diversas dimensodes da policy transfer e podem incorporar um
vasto dominio de atividades de policy making através da classificacao
de varias possibilidades de ocorréncia de transferéncia.

Como pode ser visto no Quadro 1, o modelo oferece um aporte
conceitual e metodoldgico importante para a aplicacdo de pesquisas
empiricas em diversas areas e objetos de estudo, uma vez que tenta
explicar como ocorreu o processo de transferéncia e que fatores deter-
minaram a emulagdo de politicas.

Na analise do modelo, os autores também consideram em que me-
dida a policy transfer poderia ser vista como variavel dependente ou
como uma variavel independente ou ainda seguindo Radaelli (2000,
p. 26), como um modelo conceitual ou uma variavel explanatoria. Se-
gundo Dolowitz e Marsh (2000, p. 8), policy transfer pode ser utili-
zada tanto como uma variavel dependente quanto como uma variavel
independente podendo-se “explicar o processo de policy transfer ou
usar a policy transfer para explicar resultado de politicas” e que esses

exercicios se relacionam entre si.
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Quadro 1: Modelo tedrico da policy transfer.
Elaborado para a pesquisa.

Perguntas

Categorias de analise

Porque atores se engajam
em policy transfer?
Quem sdo os atores
chave envolvidos no
processo de ?

Transferéncia voluntéria e
Transferéncia coercitiva.

Politicos eleitos; partidos politicos,
burocratas/servidores publicos, grupos
de pressao, empreendedores politicos e
experts, corporagOes transnacionais,
think tanks, instituicdes governamentais
e ndo-governamentais supra nacionais e
consultores.

O que é transferido?

Os objetivos da politica; instrumentos
da politica; contetido da politica;
programas da politica; instituicGes,
ideologias; ideais, atitudes e conceitos;
e licdes negativas.

De onde as licdes sdao
desenhadas?

Governanca: nacional, local e
internacional.

Quais sdo os diferentes
graus de transferéncia?

Copia, emulagdo, combinacdes e
inspiracao.

O que restringe e facilita
o processo de policy
transfer?

Complexidade da politica, relacdo clara
entre problema e solucdo

Como o processo de
policy transfer se
relaciona com o
“sucesso” ou a “fracasso”
da politica?

Transferéncia desinformada,
transferéncia incompleta e transferéncia
inapropriada.

Fonte: (DOLOWITZ e MARSH, 1996; 2000).

Conquanto as primeiras experiéncias de transferéncia tenham sido

relatadas no espaco federativo norte-americano, o estudo sobre essa

tematica se desenvolveu a partir de experiéncias de transferéncia, difu-

sdo e aprendizado internacionais, entre nagcoes e mesmo entre povos,
desde o inicio da civilizacao (BOESNER, 1996, p. 22). Os primei-

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 439-500.



Maria do Carmo Rebougas C. F. dos Santos, Umberto Euzebio 449

ros estudos nesse sentido foram sobre a difusdo do Plano Marshall,
logo ap6s a Segunda Guerra. Em seguida a difusdo do modelo liberal
de privatizacao feita pela Inglaterra. A partir dai a literatura aponta
varios estudos de experiéncias de cooperacao entre paises da OCDE
(RADAELLLI, 2005; ROSE, 1991; STONE, 2000).

Essa mesma literatura indicava a auséncia de estudos sobre po-
licy transfer entre paises em desenvolvimento. No caso brasileiro
podemos citar alguns percursores da pesquisa em difusdo de politi-
cas sociais domésticas como Sugiyama (2007), Coélho (2012), Gon-
net (2012). Posteriormente, no marco de experiéncias de cooperagao,
essa lacuna comecou a ser preenchida a partir de trabalhos como o de
Camacho (2011), Melhorance (2013) e Milani e Lopes (2014); entre-
tanto, remanesce um horizonte de investigacao da transferéncia entre
paises em desenvolvimento, evidenciando a necessidade de amplia-
¢do de pesquisas nesse campo.

Ao longo do exame do estudo de caso sobre o projeto de registro
civil de nascimento, tentaremos responder as perguntas que operaci-
onalizam o modelo da policy transfer, combinado com outras cate-
gorias levantadas pelo lesson drawing, difusdo e convergéncia uma
vez que cada uma delas podera contribuir para a analise do fenomeno
estudado.

Reconhecemos as limitagdes para a aplicacdo do modelo de Do-
lowitz e Marsh levantada por pesquisadores da policy transfer com-
preendendo que a transferéncia é um fen6meno matizado por varios
aspectos, como sera visto no exame do estudo de caso. Entretanto, a
analise propiciada pelo uso do modelo combinada com outros mode-
los, como por exemplo, a convergéncia e a difusao de ideias, podem
adensar a apreciacao dos eventos investigados. Da mesma forma, a

mobilizagdo do process tracing na compreensao dos motivos da trans-
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feréncia e formacao da agenda da CSS do ponto de vista do pais re-

ceptor também podem enriquecer a discussao.

Antecedentes da CSS brasileira em registro civil
de nascimento

A cooperacao do Brasil com a Guiné Bissau

Data de 1976 a assinatura do primeiro ato internacional de parceria
entre Brasil e Guiné Bissau. Em seguida, no ano de 1978 é assinado
0 Acordo Basico de Cooperacao Técnica e Cientifica que ira nortear
e fundamentar todos os acordos de cooperacao técnica internacional
entre os dois paises. Desse periodo até meados da década de 1990 a
cooperacao foi marcadamente técnica e de baixa densidade, restrita a
comunicados e declaragdes (MRE, 2013). A relacdo os dois paises s6
comeca a se solidificar por ocasido do conflito de 1998, quando o Bra-
sil passa a ser um dos mediadores do processo de paz. No campo da
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa — CPLP, o Brasil atuou
através da criacdo do Grupo de Contato Internacional.

O Brasil, além de apoiar a concertacao politico-internacional para
a consolidacdo da paz no pais, manteve até o periodo coberto por esta
pesquisa, uma continua politica de cooperagao técnica com programas
que vao da agricultura a seguranca alimentar, da saude a educacao, da
seguranca publica aos direitos humanos. A cooperacao com Guiné
Bissau sera predominantemente técnica com vistas ao fortalecimento
do Estado por meio de transferéncia de conhecimento e boas praticas
brasileira.

A partir de 2007, houve um aprofundamento nas relacées coopera-
cionais entre Brasil e Guiné Bissau. Entre 2007 e 2011 foram assina-

dos 12 Ajustes Complementares em um total de 36 atos internacionais
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de cooperacado entre os dois paises, sendo que 33 estdo vigentes e trés
estdo em tramitacao (MRE, 2013).

Em 2010, Guiné Bissau foi o segundo pais do Continente africano
a receber mais recursos do Brasil, atingindo o montante de aproxima-
damente R$ 14 milhdes, ficando atrds de Cabo Verde. Da mesma
forma, Guiné Bissau é o segundo pais do Continente africano com
maior nimero de nacionais estudando no Brasil por meio do Pro-
grama de Estudantes-Conveénio Graduagao — PEC-G. Em 2010, o pais
possuia 436 alunos matriculados em universidades brasileiras (IPEA,
2013).

A cooperacao na area de registro civil de nascimento

O direito humano ao nome e a nacionalidade é reconhecido em
multiplos diplomas internacionais e remonta a Declaracdo Univer-
sal dos Direitos Humanos que define que “toda pessoa tem o direito
de ser, em todos os lugares, reconhecida como pessoa perante a lei”
(ONU, 2017). Posteriormente, a Convencao das Nacoes Unidas sobre
o Direito da Crianga, no seu Art. 7°, estabeleceu que “desde o nasci-
mento, toda crianca tera direito a um nome e a uma nacionalidade”
(UNICEF, 2017).

Assim é que os direitos naturais ao nome (direito a personalidade)
e a nacionalidade encontram forma de efetivacao e reconhecimento
com o registro civil de nascimento, podendo-se afirmar que ndo sera
possivel o desenvolvimento sob o enfoque dos direitos humanos sem
que seja assegurada a cada pessoa, ao nascer, o registro de nascimento,
concretizando o seu primeiro ato de exercicio de direito civil. Sem
documentacao civil o processo de inclusdo ndo se efetivara, nem o
desenvolvimento caminhara nas veredas dos direitos consignados a
vida, desde o nascimento (LEONARDOS e SANTQOS, 2012).
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O Brasil tinha um histérico de enfrentamento do sub-registro® que
se agravava em razdo da dimensdo populacional e diferencas regio-
nais, geograficas e culturais. Para se ter uma ideia, em 2002, 20,9%
da populacdo nao possuia certiddo de nascimento, quer dizer, nao ti-
nha cidadania nem acesso a servigcos publicos como saude, educacao,
emprego formal, dentre outros (BRASIL, 2011b). Como estratégia
para erradicar o sub-registro, em 2007 o governo federal, por meio
do Decreto N° 6.289/07, langou o Compromisso Nacional pela Erra-
dicacdo do Sub-registro Civil de Nascimento e Ampliacdo do Acesso
a Documentacgdo Basica. Nesse plano estavam desenhadas acOes de
carater universal, combinadas com outras direcionadas a grupos espe-
cificos e prioritarios, considerando as questoes de género, raga, etnia e
de menor acessibilidade aos 6rgdos prestadores de servi¢os. O Plano
visava promover a erradicacdo do sub-registro, a0 mesmo tempo em
que criava condic¢Oes para garantir o direito ao registro civil de nasci-
mento de forma sustentavel ao longo do tempo.

Como resultado dessa politica, observou-se a redugao progressiva
dos indices de sub-registro que cairam de 20,9% em 2002, para 12,2%
em 2007, para 8,9% em 2008, para 8,2% em 2009 (IBGE, 2009) e
6,6% em 2010, com a perspectiva de alcance da meta final de redu-
¢ao de 5% — considerada internacionalmente como erradicagao, con-
forme dados da SDH/PR (BRASIL, 2017).

A Guiné Bissau é um pais de 1.8 milhdes de habitantes, localizado
na costa Ocidental da Africa, conta com grande diversidade étnica ex-
pressa em quase trés dezenas de grupos e subgrupos muito heteroge-
neos, com culturas e linguas proprias. (SEMEDO, 2010). Conquanto

o portugués seja o idioma oficial, é falado por somente 10% da po-

2Aqui utilizamos o termo sub-registro por ser este o estabelecido pelo Decreto
N° 6.289/2007. Entende-se por sub-registro a auséncia de certiddo de nascimento.
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pulacdo. O crioulo é a lingua corrente e as linguas étnicas permane-
cem sendo faladas por cada etnia. A populacdo guineense professa
religides tradicionais animistas (mais de 50%), o islamismo (cerca de
40%), e crista (5%).

Sua historia de luta pela independéncia de Portugal é reconhecida
internacionalmente por meio da figura de Amilcar Cabral, lider revo-
lucionério que conduziu o pais a independéncia depois de 11 anos de
luta armada. Em 1973, ja independente, o pais foi governado pelo
Partido Africano para a Independéncia de Guiné Bissau e Cabo Verde
— PAIGC que optou por um modelo de desenvolvimento inspirado no
socialismo.

Desafortunadamente, desde a sua independéncia Guiné Bissau so-
freu longos momentos de instabilidade politica, militar e economica
que se refletiu em golpes de Estado, guerra civil (1998), assassinato
de presidente da Republica (2009), acompanhado de varias instabi-
lidades politicas causadas pelos militares, pelo “narcotrafico” e pela
“etnificacdo” da politica que culminou no ultimo golpe de Estado de
abril de 2012 (TRAJANO FILHO, 2008).

Como resultado, desde a luta pela liberagdo, Guiné Bissau de-
pende de ajuda internacional para fazer frente aos gastos publicos. A
Action Aid destacou que em 2009 Guiné Bissau era 72,90% depen-
dente da ajuda externa, em um total de 20 paises (ACTIONAID, 2011,
p. 20). Entretanto, essa ajuda ndo foi revertida em ganhos economi-
cos, politicos e sociais para o pais. A situacao social de sua populacao
ainda é uma das mais pecarias do Continente. Em 2010, o PIB per ca-
pita era de 614 ddlares e mais de dois tercos da populagdo vivia com
menos de dois délares por dia e, destes, 33,0% com menos de um dolar
por dia. Entre 2000 e 2010, o pais registou uma taxa de crescimento

médio anual do IDH de 0.9%, contra 2.1% para a Africa Subsaariana
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e 1.68% para os paises com IDH muito baixo. A agricultura, a silvi-
cultura, as pescas e a pecuadria representaram 45.1% do PIB, em 2012.
O pais possui um grande déficit de energia elétrica onde 65,7% da
populacao usa vela como fonte de energia para iluminagdo e somente
2,6% da populacdo tem acesso a eletricidade. Somente 51,4% da po-
pulagdo sabe ler e escrever. 6,0% da populacdo tem acesso a agua
canalizada dentro de casa e 4,2% tem acesso a rede de esgotos e 9,8%
tem fossa séptica (ARVANTIS, 2014).

No que toca a situacdo do registro civil de nascimento, na Guiné
Bissau, somente 38,9% das criancas menores de cinco anos eram re-
gistradas ao nascer, conforme dados do Inquérito por Agrupamento
de Indicadores Miiltiplos — MICS,? realizado naquele pais, em 2006,
pelo Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF), em parceria
com o Ministério da Economia de Guiné Bissau e outros organismos
internacionais.

O governo guineense, com o apoio de organismos internacionais,
detinha um historico de esforco para encontrar solu¢cdes domésticas
para o enfrentamento do déficit de registro civil no pais, sem, no
entanto, ter logrado resultados de impacto. O sub-registro persistia
como um dos desafios ao desenvolvimento do pais. As razdes mais
indicadas para a auséncia de registro eram alto custo (34%), distancia
entre a residéncia e o cartorio mais proximo (26%) e falta de infor-
macao sobre onde registrar (19%) (UNICEF, 2012). Somado a isso
fatores como concentracdao dos servicos, menoscabo das diferencas
culturais, étnicas e linguisticas. De acordo com o UNICEF (2012),
em alguns grupos étnicos, crencas e praticas tradicionais impediam
que os pais registrassem a crianca antes de uma certa idade e o go-

verno nao oferecia uma alternativa para o registro.

3Multiple Indicator Cluster Surveys — sigla em inglés.
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Em 2008, o Ministério da Justica de Guiné Bissau solicitou apoio
ao Brasil, por meio da SDH/PR para formulagdo de sua politica do-
meéstica em registro civil de nascimento. A parceria foi iniciada no
mesmo ano e materializada através do Ajuste Complementar ao Acor-
do Basico de Cooperacdo Técnica e Cientifica entre o governo da
Reptiblica Federativa do Brasil e o governo da Reptiblica da Guiné
Bissau para implementacao do projeto “Apoio na Formulacao e Mo-
nitoramento do Programa Nacional para Universalizacdao do Registro
Civil de Nascimento em Guiné Bissau”.

O projeto foi executado por meio de cinco missoes técnicas a
Guiné Bissau e uma missdo ao Brasil e seu arranjo de implemen-
tacdo constituiu-se em cinco passos: Vvisita de prospeccdo, articula-
cdo de parcerias, diagndstico situacional participativo, elaboracao do
plano nacional para universalizacdo do registro civil de nascimento de
Guiné-Bissau de forma participativa e monitoramento da execugdo do
Plano (LEONARDOS e SANTOS, 2012).

O projeto foi concluido em novembro de 2011 e, segundo dados
técnicos apurados, logrou resultados como a criacao do Comité Ges-
tor do Programa Nacional para Universalizacdo do Registro Civil de
Nascimento criado, através do Despacho N° 30/2009 do Ministério da
Justica da Guiné Bissau; a elaboracdao do Plano Nacional de Registro
Civil de Nascimento de Guiné Bissau criado por meio do Decreto do
Conselho de Ministros de Guiné Bissau — Decreto Lei N° 01/2011, de
2 de fevereiro de 2011, publicado no Boletim Oficial N° 5 de 2011.
Demais disso, na vigéncia do projeto foi realizado concurso ptiblico
para contratacao de registradores e foram criados novos cartorios com
ampliacdo da rede de conservatorias de 2 para 10, sendo 8 descentra-
lizadas em todas as regioes do pais (ABC, 2011).
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A policy transfer aplicada ao estudo de caso:
a CSS brasileira em registro civil de nascimento
com Guiné Bissau.

Nesta secdo analisaremos o caso da cooperacdo técnica interna-
cional em registro civil de nascimento com a Guiné Bissau, explici-
tada acima, através do modelo da policy transfer utilizando a mesma
organizacao proposta pelos autores e refletida em sete perguntas de
pesquisa. Complementarmente, realizaremos o mapeamento de even-
tos que possam delimitar o processo que levou o tema da cooperagao
em registro civil com o Brasil entrar na agenda politica do governo

guineense.

Porque atores se engajam em policy transfer?

Em conformidade com a literatura relativa ao tema, o engajamento
em policy transfer pode ocorrer de duas formas: transferéncia volun-
taria e transferéncia coercitiva direta ou indireta. Segundo os autores
Dolowitz e Marsh (1996, p. 346), a causa primaria da transferéncia vo-
luntaria seria a insatisfacdo ou o fracasso de uma determinada politica.
Rose (1991, p. 5) argumenta que quando a rotina cessa de fornecer
‘solucoes’ é necessario procurar por licoes. Nesse sentido, aqueles
autores argumentam que a necessidade de transferir ou importar uma
solucdo nasce de um problema mal solucionado ou ndo solucionado,
mas por iniciativa dos atores internos envolvidos no processo de for-
mulacdo da politica, sem imposicdo externa.

A transferéncia coercitiva ocorre de forma direta quando um pais
ou organismo supra nacional for¢ca um pais a adotar determinada po-
litica como condicdo prévia de elegibilidade para cooperacao — téc-
nica ou financeira, em determinado campo (DOLOWITZ E MARSH,
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1996, p. 348). No caso brasileiro pode-se citar a onda de politicas
liberais que foram adotadas pelo governo na década de 1990, a fim
de preencher requisitos para recebimento de empréstimos de bancos
internacionais, também conhecidos como “Consenso de Washington”
(PEREIRA, 2010). Evans (2010, p. 8) utiliza o0 mesmo exemplo da
difusdo de programas de ajuste estrutural pelo FMI e Banco Mundial
na Ameérica Latina como uma atividade de coercdo, entretanto deno-
mina esse processo como transferéncia negociada porque, segundo o
autor, embora aos paises seja negada a liberdade de escolha, hd um
processo de troca, de investimento interno.

Outra forma de transferéncia coercitiva descrita pela literatura
como indireta ocorre quando problemas comuns entre paises geram
interdependéncia de solucdes que muitas vezes sdo encontradas atra-
vés da transferéncia de politicas. Dolowitz e Marsh (1996, p. 349)
citam os casos de integracdao economia dos paises em busca de conver-
géncia institucional nas praticas comerciais. Um pais também pode
se engajar indiretamente em policy transfer por competicao politica.

O sucesso brasileiro nas politicas internas para o crescimento eco-
ndmico e a inclusdo social e a proximidade de o pais superar as metas
de desenvolvimento do milénio até 2015, aparecem como forte argu-
mento para o pais investir na CSS (BRASIL, 2010). Corréa (2010)
credita o crescimento da CSS e, portanto, o engajamento de atores
nesse processo, ao esgotamento da CNS e a retracdao da atuagdo de
paises doadores tradicionais.

A politica de CSS brasileira tem como um dos seus principios a
solidariedade e tem carater de atendimento de demandas (demand dri-
ven), isto é, ndo envolve condicionalidades, nem visa lucros e ocorre a
partir de demandas de paises em desenvolvimento que acreditam que

as solucGes encontradas pelo pais podem servir de referéncia para suas
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politicas e praticas (ABC, 2006; IPEA, 2010; PATRIOTA, 2011).

A CSS abrange um grande leque de postulacdes e atividades que
passam pela cooperacdo técnica até a humanitaria e normalmente tra-
duzem também os esfor¢os de coordenacao diplomatica dos paises em
desenvolvimento no ambito das relagdes internacionais, sobretudo na
esfera econdmica. Isso pode ser confirmado, no caso do Brasil, nas
varias iniciativas do governo na cooperagao com paises do Sul em di-
versas areas como bem consolidado no Balango da Politica Externa
Brasileira feito pelo Itamaraty, entre o periodo de 2003 e 2010 (MRE,
2010). Com efeito, para o MRE, a CSS é instrumento da politica
externa o que significa dizer que através dos acordos cooperacionais
0 pais visa atender aos interesses nacionais de ganho geoestratégico
politico e econdmico.

No caso particular das relacdes entre Brasil e Africa, o MRE ad-
verte que “ha ganhos concretos auferidos pelo Brasil em seu rela-
cionamento com a Africa: o acesso a novos mercados, vantajosas
oportunidades econdmicas e maior influéncia em foros multilaterais™
(BRASIL, 2010, p. 35). No periodo coberto pelo relatério, a expan-
sdo do intercAmbio comercial entre Brasil e Africa, quintuplicou em
apenas seis anos, registrando crescimento de cinco bilhdes de dolares
em 2002 para quase 26 bilhdes de dolares em 2008. Se contemplada
como um todo, a Africa era naquela época o quarto maior parceiro
comercial do Brasil (BRASIL, 2013, p. 35-36).

Alguns estudos ja apontam para a CSS como meio para atendi-
mento de interesses brasileiros. Em artigo sobre a atuacdo do Brasil
no ambito da CSS, Hirst (2012, p. 17) adverte que “empresas brasi-
leiras de agroindustria com sede no exterior se beneficiam dos proje-
tos de transmissdao de conhecimento técnico executados pela Empresa

Brasileira de Pesquisa Agropecuaria— EMBRAPA nos paises em que
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as mesmas atuam”, citando o caso da Venezuela.

Na parceria do governo brasileiro com Mogambique no Programa
de Desenvolvimento Agricola e Rural para o Corredor de Nacala, em
Mocambique, o PROSAVANA-TEC a area de cooperacao técnica foi
acompanhada da exploracdao de oportunidades pelas empresas brasi-
leiras em areas que vao de infraestrutura a minérios, passando pelo
agronegocio, muitas vezes financiadas pelo proprio governo. Entre
2001 e 2014 o governo brasileiro, por meio de empréstimos do BN-
DES a empresas privadas brasileiras investiu 445 milhoes de reais em
Mocambique (BNDES, 2015).

Essa iniciativa vem deixando um saldo negativo para os campone-
ses que viviam na regido de Nacala. De acordo com a Unido Nacional
de Camponeses de Mogambique — UNC, o projeto é uma politica de
cima para baixo — top down, com exclusdo da sociedade civil e dos
camponeses, com o0 objetivo de reassentar camponeses e instalar agro-
negocios capitaneados por brasileiros (UNAC, 2012).

Tentando compreender porque o Brasil se engaja em cooperacao,
podemos dizer, mesmo que de forma preliminar, que o pais visa re-
alizar o seu interesse de desenvolvimento e a CSS é um dos instru-
mentais para tanto. Esse interesse ndo invalida a solidariedade como
principio orientador da CSS brasileira, entretanto expde a diretriz de
incondicionalidade. Ainda assim ndo temos evidéncias que possam
comprovar que a CSS brasileira é genuinamente voluntaria, realizada
por meio da solicitagdo do pais interessado porque ha um baixo nivel
de avaliacdo do resultado dessas parcerias que possam identificar a
forma de construcdo das agendas de cooperacao e verificar o papel
dos paises envolvidos.

O exame sobre as motivagoes para o engajamento em policy trans-

fer, no caso em estudo, em CSS, pode ndo encontrar uma resposta
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mediada pela voluntariedade ou coercitividade. As motivagoes po-
dem ser matizadas por categorias ausentes do modelo analitico como
condicionalidades, coercao, associadas ao poder de paises hegemoni-
Cos ou organismos internacionais de impor uma agenda. No caso do
Brasil, a transferéncia de uma politica pode significar o exercicio de
soft power, como descrito acima, assim como legitima¢ao nacional
da politica exportada. No caso de Guiné é necessario perquirir como
a demanda de cooperacdo internacional é definida pelo pais. Em um
contexto de forte dependéncia externa, pode haver coercdo e/ou con-
dicionalidades para a assuncdo de uma determinada politica.

Autores como Benson e Jordan (2011) criticam o fato de que em
geral, a questdo empirica sobre porque e quando certos tipos de trans-
feréncia aparecem em um dado local e ndo em outros ndo foi sufici-
entemente investigada. Esse parece ser o caso da presente pesquisa.
Na tentativa de buscar respostas sobre as razoes que levam ao engaja-
mento em policy transfer recorremos ao mapeamento de eventos para
tentar compreender esse fenémeno.

Aqui cabe tentar tracar um caminho que possa identificar como
a cooperacdo com o Brasil entrou na agenda do governo de Guiné
Bissau. Utilizando como fio condutor metodolégico o process tra-
cing, tentamos inferir a sequéncia de eventos politicos e sociais que
culminaram com a formalizagdo da cooperagdo entre Brasil e aquele
pais na darea do registro civil de nascimento. Process tracing é uma
ferramenta de andlise qualitativa que investiga e explica o processo
decisorio pelo qual varias condicoes iniciais sdo traduzidas em resul-
tados (GEORGE e MCKEOWN, 1985). Na presente pesquisa, 0 ma-
peamento foi feito a partir da analise bibliografica de literatura sobre
o tema e de relatorios publicados por organismos internacionais, do-

cumentos oficiais dos governos de Guiné Bissau e do Brasil. Adver-
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timos que a impossibilidade de acessar documentos e/ou entrevistar
atores envolvidos no processo de agenda setting de Guiné Bissau pode
ter sido um limitador para obter o retrato do processo decisorio mais
fiel a realidade. Ainda assim, segundo os documentos pesquisados,
podemos inferir que uma série de eventos contribuiu para levar o pais
a solicitar a cooperacdo brasileira em registro civil de nascimento.

Situamos em 2001 o agendamento do tema do registro civil de nas-
cimento junto ao governo nacional de Guiné Bissau. Nesse periodo,
o Ministério da Justica, 6rgao com a competéncia sobre a politica de
registro civil de nascimento, identificou o sub-registro como um pro-
blema que impedia a formulacdo de politicas publicas e o desenvol-
vimento do pais e com a finalidade de mitiga-lo realizou, em parce-
ria com o UNICEF e a Plan Internacional, sucessivas campanhas de
sensibilizacdo para o registro civil. Dados estatisticos e estudos ela-
borados tanto pelo UNICEF quanto pela Plan Internacional ajudaram
a diagnosticar o problema.

Em 2005, a visita do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva ao pais
leva ao adensamento das relagOes bilaterais e ao aumento de projetos
de cooperacgdo entre os dois paises. Com efeito, entre 2007 e 2011
sdo assinados diversos atos internacionais de cooperacdo entre esses
paises. Em 2006, o UNICEF publica relatério onde indica que so-
mente 39% das criangas menores de cinco anos sao registradas ao
nascer em Guiné Bissau. No ano seguinte, o UNICEF lanca o Pro-
grama do Pais de 2008 a 2012 e estabelece como prioridade para o
programa de Protecdo da Crianga o apoio ao governo guineense na
criagdo de um sistema estratégico nacional de registro civil. A partir
de 2007, quando foi lancado o compromisso nacional pela erradica-
¢ao do sub-registro civil no Brasil, o UNICEF participa e apoia as

acoes do governo brasileiro para universalizacdo do acesso a certidao
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de nascimento (UNICEF, 2013a).

No Brasil, desde 2007, quando foi lancado o compromisso nacio-
nal pela erradicagao do sub-registro civil, que o UNICEF participa e
apoia as acoes do governo brasileiro para universalizacdao do acesso
a certidao de nascimento (UNICEF, 2013a). Em 2009, o Fundo pu-
blica relatdrio sobre pesquisa que vinha realizando desde 2008 sobre
boas praticas em registro civil de nascimento e elenca o Brasil como
um dos paises que conseguiu reduzir as taxas de sub-registro devido
a sua politica de abordagem intersetorial e sustentavel, interligada a
redes de servigos sociais.

Elencamos no Quadro 2 os eventos ocorridos, periodos e respec-
tivos resultados que podem ter contribuido para formacdo da agenda
de cooperagdo em registro civil entre Brasil e Guiné Bissau.

Da analise dos eventos mapeados no Quadro 2, chama a atencao
o papel desempenhado pelo UNICEF no agendamento do tema do
registro civil de nascimento situando-o como ator relevante para o
desenvolvimento de Guiné Bissau, particularmente em 2008, quando
formula o Programa do Pais, em parceria com o governo, para, dentre
outras coisas, apoiar a criagao de um sistema estratégico de registro
civil.

Pelo exame dos relatorios lancados, evidencia-se que o UNICEF,
na condicdo de organismo internacional responsavel pela tematica do
registro civil, atuou como um difusor da politica de registro civil como
um paradigma importante de desenvolvimento. O Fundo desempe-
nhou um papel estratégico na construcdo de aliancas com o governo
de Guiné Bissau e ONGs internacionais para dar visibilidade ao tema
e transforma-lo em problema o que contribuiu para a construcao de

um consenso nacional sobre a necessidade de buscar solucdes para o
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problema. O Fundo determinou o debate nacional, assim como indi-
cou a solugdo a ser adotada quando disseminou a politica de registro
civil brasileira como referéncia internacional.

O desempenho do UNICEF pode ser melhor compreendido se le-
varmos em consideracao a analise de Stone (2003, p. 17), que nos in-
dica que a policy transfer ocorre em espacos transnacionais, mas tam-
bém pode ser considerada um elemento constitutivo da governanga
supra nacional. Quer dizer, a policy transfer nao é simplesmente uma
dindmica entre Estados, mas ocorre em um contexto multiorganizaci-
onal de governanca internacional.

No caso do registro civil, o papel do Brasil foi relevante, mas o
que determinou a transferéncia foi menos a proatividade brasileira e
mais o papel difusor do organismo internacional UNICEF que teve in-
teresse em difundir uma politica que estava alinhada ao modelo apoi-
ado pelo organismo, se levarmos em consideracao que o Fundo indica
a experiéncia brasileira como uma das referéncias mundiais na area
(UNICEF, 2008).

No sentido de Gonnet (2012, p. 5), podemos inferir que as agdes
realizadas pelo UNICEF para a melhoria da politica de registro civil
em Guiné Bissau podem ser caracterizadas da seguinte forma: agado
mediativa que envolveu pesquisa e discussdao sobre tendéncias inter-
nacionais e politicas nacionais, proporcionando uma interacdo entre
experts internacionais e membros do governo; acdao de exortacao que
teve como finalidade a mudanca politica. Essa atividade buscou trans-
formar as discussodes ocorridas no estagio mediativo em recomenda-
¢Oes concretas para a mudanca politica o que culminou com a trans-
feréncia brasileira.

Por meio da pesquisa ndo foi possivel verificar, entretanto, se

houve coercao direta ou condicionalidades, por parte do UNICEF para
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que o governo de Guiné Bissau adotasse uma politica de registro civil
no pais. Mas tampouco se pode afirmar que a solicitacao de coopera-
cdo brasileira em registro civil de nascimento tenha sido um ato vo-
luntario do governo de Guiné Bissau. Nao esta claro se o governo gui-
neense pode exercer o seu poder de agéncia, no sentido de Sen (2005).
Houve um agendamento feito pelo UNICEF que levou a Guiné Bissau
a solicitar a cooperacdo. Infere-se ademais que a indicacdo da politica
brasileira pode ter se dado mais pelo modelo intersetorial adotado pelo
pais e pelas caracteristicas dos dois paises em termos de limitagdo ao
registro e menos por uma questdo de sucesso da politica uma vez que
havia somente um ano de implementacao da politica no Brasil, prazo
insuficiente para mensurar seu sucesso. Outra possibilidade é que a
politica anterior a 2007 ja estivesse dando sinais de sucesso dai a in-
dicacdo da mesma para a cooperagao.

Se for analisada do ponto de vista do prestador da cooperacao, no
caso o governo brasileiro, pelas razdes acima elencadas, pelo exame
documental, a transferéncia do registro civil pode ser classificada
como voluntaria, pois nasceu de uma demanda do governo guineense
ao governo brasileiro, a partir de uma avaliagdo feita tanto pelo go-
verno guineense quanto por organismos internacionais sobre a inefi-
cacia da politica de registro civil de nascimento que vinha sendo im-
plementada no pais que ndo assegurava a toda a populagao o registro
civil de nascimento ou a certiddo de nascimento. Entretanto, vale res-
salvar que em um eventual aprofundamento da investigacdao por meio
de realizacdo de entrevistas, podem surgir outros fatores que deter-
minem ulteriores razdes para o Brasil se engajar na cooperagdo em
registro civil de nascimento com Guiné Bissau.

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 439-500.



470 A cooperacao sul-sul brasileira...

Quem sdo os atores chave envolvidos no processo de trans-
Feréncia de policy transfer?

Dolowitz e Marsh (2000) identificam nove categorias de atores
envolvidos no processo de policy transfer: politicos eleitos; partidos
politicos, burocratas/servidores ptiblicos, grupos de pressao, empre-
endedores politicos e experts, corporacoes transnacionais, think tanks,
institui¢Oes governamentais e ndo-governamentais supra nacionais e
consultores.

Aqui também podemos incluir as redes que congregam participan-
tes de organismos internacionais, organizacoes nao-governamentais e
governos. De acordo com Stone (2000, p. 15), essas networks funci-
onam como redes de informacao e recursos analiticos, representando
um modo brando, informal e gradual para a difusdo internacional e
disseminacdo de ideias e paradigmas de politicas publicas. As redes
podem desempenhar um papel importante na construcdo de aliangas,
compartilhamento de ideias, discursos e na construcao de conheci-
mento consensual. Empreendedores politicos ou policy makers po-
dem determinar os termos de um debate interagindo com membros
de uma comunidade de tomadores de decisdes elaborando argumen-
tos e repassando-os para autoridades politicas. Milner (1992) ressalta
o papel das comunidades académicas na promoc¢ao da cooperacao,
pois reduzem incertezas, prestam informacao e facilitam a negociacao.
Muitas vezes essas comunidades desempenham um papel similar aos
regimes internacionais apontados por Gonnet (2012).

Vale lembrar que as ideias propagadas pelas networks também po-
dem servir de canal de difusao de agendas coercitivas e condicionadas,
como os programas de ajuste estrutural do FMI. Como afirmam Dai e
Snidal (2010, p. 32), a cooperacao nem sempre € um “bom negdcio”,

pelo menos na perspectiva dos que sdao excluidos dela ou sdo alvos
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dela citando o exemplo da sancao internacional que envolve coopera-
cao.

No Brasil, a ABC é o principal ator politico envolvido no processo
de politicas de transferéncia, conquanto haja iniciativas conduzidas
por alguns Ministérios. Conforme o Decreto N° 5.151/2004, a ABC
é o ente governamental responsavel pela coordenacao de toda a coo-
peracdo internacional prestada e recebida pelo Brasil e, portanto, de
todo o processo de transferéncia de politicas para paises em desenvol-
vimento.

Neste aspecto da identificacdo de atores da cooperacao vale sali-
entar que esse tema tem suscitado muitas discussoes sobre a impor-
tancia da participacdao de novos atores na CSS. Ha uma critica sobre
a resisténcia do MRE ao envolvimento da sociedade civil na politica
externa brasileira. Essa posicdao tem levado a uma pratica da CSS
quase como uma agao exclusiva de governo e um encapsulamento
das discussdes sobre a CSS que se restringe aos burocratas da ABC
e quando muito aos burocratas de outros Ministérios.* Na verdade,
a literatura internacional aponta a importancia da participacdao de or-
ganismos internacionais, das organizacGes ndao-governamentais e da
comunidade académica, inclusive ressaltando o papel desses atores na
difusdo de politicas como ja vimos até aqui (MILNER, 1992; STONE,
2000; DAI e SNIDAL, 2010; GONNET, 2012).

No caso do Brasil e Guiné Bissau, do ponto de vista do processo
de transferéncia, a SDH/PR, a ABC, a Embaixada do Brasil em Guiné

Bissau e o Ministério da Justica de Guiné Bissau, por meio de buro-

4Representantes da sociedade civil, capitaneados pelo Grupo de Reflexdo sobre
Relagdes Internacionais, tem demandado a criacdo do Conselho Nacional de Poli-
tica Externa cuja finalidade seria servir de instrumento para garantir a participacao
popular, o controle social e a gestdo democréatica da politica externa brasileira, as-
segurando a predominancia do interesse puiblico INTERNACIONAIS, 2015).
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cratas e politicos, foram os atores chave na fase de negociacao do pro-
cesso de transferéncia. Na fase de execucdo, além destes, varios ato-
res locais desempenharam um papel importante: o0 UNICEF, ONGs
internacionais e nacionais, lideres religiosos que trabalhavam com o
tema de crianca e adolescente e registro civil de nascimento. (BRA-
SIL, 2009; BRASIL, 2010; ABC, 2011).

Como ficou evidenciado no process tracing, o UNICEF realizou
acOes mediativas nos termos de Gonnet (2012), produzindo dados e re-
latérios sobre a importancia do registro civil de nascimento como um
direito humano e como a base fundante da qualquer politica publica a
ser realizada para alavancar o desenvolvimento do pais. Em parceria
com a Plan Internacional e o proprio governo de Guiné Bissau reali-
zou o primeiro diagnostico nacional, diversas campanhas de registro
em zonas rurais do pais, da mesma forma implementou projetos de
registro civil junto as comunidades mais pobres do pais.

Milner (1992) demonstrou a importancia da producdo de dados e
analises comparadas entre varios paises, realizada por organismos in-
ternacionais que contribuem para o alinhamento de negociacoes, cons-
trucao de consensos. Isso ficou evidenciado no estudo de caso quando
se destacou o papel do UNICEF como ator relevante para impulsionar
a cooperacdo entre Guiné Bissau e Brasil. O poder de agéncia de or-
ganismos com o UNICEF ja foi identificado em trabalhos empiricos
como o de Gonnet (2012) mobilizado no presente artigo.

Entretanto, é necessario sublinhar o papel difusor de agendas co-
ercitivas ou condicionadas desses mesmos organismos. Como captu-
rado no mapeamento destacado no item anterior, 0 UNICEF foi res-
ponsavel pelo agendamento do tema junto ao governo Bissau-guine-
ense. Contudo, ndo foi possivel inferir se houve condicionalidades

por parte do UNICEF ou de outro organismo internacional para que
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o governo de Guiné Bissau adotasse uma politica de registro civil.

O que é transferido?

Dolowitz e Marsh (1996) identificam sete categorias de transferén-
cia: os objetivos da politica; os instrumentos da politica; o contetido
da politica; os programas da politica; instituicdes, ideologias; ideais,
atitudes e conceitos; e licOes negativas. A categoria programa da po-
litica ou programas politicos foi acrescentada na revisdo do modelo
realizada em 2000 para remarcar a distin¢do entre politica e programa.
Este entendido como os meios especificos para implementar as agoes
decorrentes da politica e aquela entendida como uma declaracao de
intencdes mais ampla.

Stone (2004) aponta para a importancia da transferéncia “branda”
de ideias, ideologias e conceitos no processo de policy transfer — ele-
mentos de politica piblica podem circular livremente entre atores ndo
estatais no marco da globalizacado e influenciar as agendas governa-
mentais. As formas de transferéncia “dura” e “branda” podem ser
complementares, mas estas ultimas precisam ser mais estudadas em
razdo de sua forma de propagacao e capacidade de influéncia domés-
tica, sobretudo, nas agendas coercitivas.

No caso da CSS, o governo brasileiro coloca a disposicao de ou-
tros paises em desenvolvimento as experiéncias, conhecimentos e me-
lhores praticas de instituicoes especializadas nacionais, com o obje-
tivo de colaborar na promocao do progresso econdomico e social nas
areas demandadas pelos paises parceiros.

O governo brasileiro classifica a CSS como uma vertente técnica

da cooperacao mais geral. Para a ABC (2017b):

A cooperacao horizontal refere-se a cooperacao técnica implemen-
tada pelo Brasil com outros paises em desenvolvimento, por meio
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da qual o compartilhamento de experiéncias e conhecimentos dis-
poniveis em um amplo espectro de instituicdes brasileiras junto a
instituicOes de paises interessados na cooperagdo com o Brasil per-
mite promover o adensamento de suas respectivas relacdes em dis-
tintas dimensoes, dentro do marco de uma politica externa solidaria
no campo da Cooperacado para o Desenvolvimento.

Atualmente, a cooperacao prestada pelo Brasil é muito ampla e
diversificada, estando focada principalmente nas areas agricola, am-
biental, de biocombustiveis, formacdo profissional, educagao, saide,
esporte, combate a fome e a pobreza e direitos humanos. Segundo
IPEA (BRASIL, 2010), em suas relagdes com os paises beneficiarios
de sua cooperacao, o Brasil se engaja em projetos estruturantes carac-
terizados por acoes que possam desenvolver capacidades individuais
e institucionais com resultados sustentaveis numa abordagem que for-
talece o exercicio da apropriacao.

A concepcdo de estruturante utilizada pelo governo brasileiro se
baseia no conceito de desenvolvimento de capacidades do PNUD que
significa o fortalecimento de capacidades locais ja existentes. E uma
abordagem que rompe com a transferéncia passiva e propoe identifi-
car e fortalecer as capacidades ja existentes no pais (UNDP, 2017).

No entendimento de Almeida et al (2010, p. 32), no caso da co-
operacao brasileira, essa abordagem é operacionalizada na forma de
cursos e treinamentos, geracao de conhecimento, didlogo entre atores
e protagonismos dos paises parceiros. Essa forma de realizar a coope-
racdo técnica foi evidenciada pelos autores quando analisaram os pro-
jetos estruturantes na area de satide da CSS brasileira. Em sua analise,
conquanto tenham valorizado a abordagem, destacaram a necessidade
de melhoria dos arranjos institucionais que permitam a operacionali-
zacdo dessa abordagem de forma eficaz e ressaltou a estreita parceria

entre Ministério da Satide e MRE como um facilitador desse tipo de
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cooperagao.

Na area dos direitos humanos, o Brasil, juntamente com Guiné
Bissau, adaptou a realidade guineense a politica brasileira de univer-
salizacdo do registro civil de nascimento, criando um plano e um co-
mité gestor da politica. No caso especifico desta cooperacdo, pode-se
afirmar que, das categorias de transferéncia mencionadas pelos auto-
res, prevaleceu a transferéncia do programa da politica, onde foram
indicados os meios pelos quais a politica de registro civil poderia ser
implementada para ser bem sucedida, do contetido da politica, enfa-
tizando aspectos similares a ambos paises e instituicoes, devido a in-
corporacao no plano da necessidade de criacdo de comité gestor da
politica (BRASIL, 2009; BRASIL, 2010; ABC, 2010; ABC, 2011).

Dialogando com a abordagem do desenvolvimento de capacida-
des, de acordo com os relatérios cotejados, infere-se a ocorréncia de
pelo menos dois elementos dessa abordagem: I) dialogo entre atores,
quando a SDH estabeleceu uma abordagem participativa na elabora-
cdo do diagnéstico e do plano de registro civil; II) e protagonismo
dos parceiros pela participacdo dos agentes guineenses nas fases da
cooperacao (BRASIL, 2009; ABC, 2011).

De onde as licoes sao aprendidas?

Conforme apontado por Dolowitz e Marsh (1996, 2000), policy
makers podem procurar por licdes ou experiéncias de sucesso em trés
niveis de governanca: nacional, local e internacional. Segundo os au-
tores, licGes podem ser aprendidas a partir de experiéncias ocorridas
dentro do proprio pais, no momento atual ou em um tempo no pas-
sado. Da mesma forma, a licdo pode ser aprendida através de expe-
riéncias da prdpria instituicdo que busca solucionar um determinado

problema, conforme estatui Rose (1991). Atores engajados em politi-
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cas de transferéncia também podem encontrar solucoes em sistemas
politicos dentro do préprio pais, em nivel subnacional. Por fim, os au-
tores assinalam que é comum a transferéncia de politicas de um pais
para o outro ou de um ente subnacional para um pais ou vice-versa.
Por fim, licdes podem ser transferidas de um sistema politico de forma
voluntaria ou coercitiva, a partir de uma determinacdo ou influéncia
de organismos internacionais, como ja vimos.

Essa andlise é importante de ser feita no presente trabalho porque
chama a atencdo para a organizacdo administrativa brasileira onde as
transferéncias ocorrem tanto entre unidades nacionais e internacionais
como entre unidades subnacionais e unidades internacionais. Este ndo
€ 0 caso do presente estudo, mas tem aumentado o numero de parce-
rias cooperacionais entre unidades federativas e paises, no marco da
CSS. Com efeito, majoritariamente, a cooperacdo prestada pelo Brasil
advém de experiéncias em nivel federal. Entretanto, ja existem proje-
tos de cooperacao técnica onde as experiéncias de transferéncias sao
identificadas em nivel subnacional (ABC, 2010). No caso da coopera-
¢do com a Guiné Bissau, a policy transfer ocorreu entre paises entre
entes nacionais, no caso, SDH/PR e Ministério da Justica de Guiné
Bissau (ABC, 2010).

Quais sdo os diferentes graus de transferéncia?

Dolowitz e Marsh (2000) alegam que policy transfer nao é um
processo de tudo ou nada. Antes, ha gradagoes de transferéncias. Se-
gundo eles, ha basicamente quatro diferentes graus de transferéncia:
a copia, que envolve transferéncia direta e completa; emulacdo que
envolve transferéncia da ideia por tras da politica ou programa; com-
binagdes, que envolve a mistura de diferentes politicas; e inspiragao,

onde a politica em determinada jurisdicdo ou sistema pode inspirar
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uma mudanga de politica, mas o resultado final ndo decorre da inspi-
racdo original.

Segundo a literatura que norteia a CSS, o grau de transferéncia
de uma politica é determinado pelo interesse do pais beneficiario da
politica. Nesse sentido, o processo de policy transfer exercido pelo
Brasil como cooperante emergente pode envolver todos os niveis de
transferéncia categorizados pelos autores.

De acordo com os documentos analisados (BRASIL, 2007; BRA-
SIL, 2009, p. 5), no caso da cooperacdo entre Brasil e Guiné Bissau
na area de registro civil de nascimento, o que se infere é que apds
encontros realizados entre os governos para apresentacao da politica
implementada no Brasil e o conhecimento da realidade guineense em
termos de registro civil como, por exemplo, a politica vigente e o di-
agnostico situacional, optou-se por uma copia da politica e adaptacao
do programa de erradicacdo do sub-registro civil de nascimento. Ou
seja, o governo guineense escolheu trabalhar com os mesmos princi-
pios da politica de registro civil de nascimento utilizado pelo governo
brasileiro, como por exemplo, a universalizagao.

Para exemplificar a opcao pela universalizagdo de ambos os pai-
ses, 0 artigo 2°, inciso V, do Decreto N° 6.289 de 2007 que estabelece
o compromisso nacional brasileiro pela erradicacdo do sub-registro
estabelece como diretriz “universalizar o acesso gratuito ao Registro
Civil de Nascimento e ampliar o acesso gratuito ao Registro Geral
e ao Cadastro de Pessoas Fisicas com a garantia da sustentabilidade
dos servigcos”. Por sua vez, o Plano Nacional para o Registro Civil de
Nascimento em Guiné Bissau estatui como objetivo “estabelecer uma
agenda nacional e orientacOes gerais para implantar um conjunto de
acoes articuladas que permitam universalizar o registo civil de nasci-
mento na Guiné Bissau” (BRASIL, 2009, p. 5).
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O que restringe e Facilita o processo de policy transfer?

Dolowitz e Marsh (1996, p. 353) assinalam que a complexidade
de uma politica ou programa afeta sua “transferibilidade”. Quanto
mais complexa a politica ou programa mais dificil serd o processo
de transferéncia. Os autores argumentam que conquanto o efeito da
complexidade no processo de transferéncia seja pouco estudado, Rose

(1991) sugere seis hipdteses que constrangem a transferéncia:

Programas com um objetivo sdo mais faceis de transferir do que
programas com multiplos objetivos; quanto mais simples for o pro-
blema, mais provavelmente a transferéncia ocorrera; quanto mais
clara for a relagdo entre problema e solugcdo mais provavel sera a
transferéncia; quanto menos efeitos colaterais houver maior a chan-
ce de transferéncia; quanto mais informacdo os atores dispdem so-
bre como um programa opera em outro local mais facil o processo
de transferéncia; quanto mais facilmente os resultados sdo previstos
mais simples é o processo de transferéncia.

Seguindo a linha adotada por Rose (1991), os autores ressaltam
que politicas existentes, compromissos politicos e mesmo um ambi-
ente politico denso constrange a transferéncia de uma politica. Da
mesma forma, os autores enfatizam que a burocracia envolvida no
processo de transferéncia, recursos econdmicos e mesmo a baixa capa-
cidade técnica e institucional do pais beneficiario da implementagdo
podem tolher a transferéncia. Agregariamos ainda que fatores como
o arcabouco juridico, fiscal e administrativo de um pais, instabilidade
politica e auséncia de compromisso politico podem menoscabar a po-
licy transfer.

No Brasil ha fatores que facilitam e dificultam a policy transfer.
De acordo com relatério produzido pela ABC (2006), lagos culturais,
histéricos, geograficos e politicos que ligam o Brasil a Africa e aos

paises do continente americano contribuem para um ambiente favora-
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vel e facilitam um bom intercAmbio de conhecimentos e experiéncias
entre os paises. Da mesma forma, os programas de intercimbio edu-
cativo oferecidos pelo governo brasileiro aos guineenses, podem ser
considerados como um facilitador da policy transfer. Nesse sentido,
no marco da analise da presenca ampliada do Brasil no continente

africano, Hirst (2012, p. 34) assinala que:

O fato de que membros da administracdo ptblica e das elites poli-
ticas daquelas nacOes sejam por vezes ex-alunos de universidades
brasileiras tem favorecido a criacdao de sinergias positivas entre os
que operam o cotidiano das parcerias entre os dois lados.

Outro fator que parece ter facilitado a cooperacao entre Brasil e
Guiné Bissau foi o método participativo na realizagdo de todas as fa-
ses do projeto, desde a elaboracao do diagnostico até a avaliacao final.
De acordo com o relatorio realizado pela SDH (SDH, 2010), os res-

pondentes da pesquisa sobre o resultado do projeto indicaram que:

(...) a potencialidade de trabalhar com metodologias participativas
(...) foi fundamental para ampliar o trabalho colaborativo e fortale-
cer parcerias na concepcao, execucao e avaliacdo das a¢des promo-
vidas (SDH, 2010, p. 24).

De outra forma, segundo estudo do IPEA (2010), no passado, o
Brasil tinha restricdes orcamentarias que restringiam a adocao de mo-
dalidades operacionais que permitissem a mobilizacao de recursos hu-
manos e materiais para outros paises. Assim mesmo, a auséncia de
um diagndstico sobre a capacidade do governo federal em prestar co-
operacao foi identificado como fator que dificultava a definicao do
volume de investimento do pais em cooperacdo internacional para o
desenvolvimento.

O relatorio da SDH (2010, p. 28-29) indicou em suas recomenda-

¢Oes a necessidade de que a ABC, pelo seu papel de ente responsavel
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pelas acOes de CSS, observasse a criacdo de um baseline para mo-
nitoramento, como etapa primordial para posterior monitoramento e
avaliacdo dos projetos de cooperacao. Indicou a importancia de se
criar formas efetivas de acompanhamento permanente da execucao
dos projetos de forma colaborativa com os atores envolvidos. Por fim,
advertiu sobre a realizacdo de padronizacao dos documentos da CSS
a fim de gerar informacao gerencial sobre o0 andamento das atividades
do projeto.

A auséncia de um programa nacional brasileiro de CSS com iden-
tificacdo de areas de expertise de exceléncia, metodologias de transfe-
réncia de conhecimento, instrumentos de monitoramento e avaliacao,
cursos de capacitacao de técnicos brasileiros sobre como trabalhar em
cooperagdo com outros paises, dentre outros, pode, no médio e longo

prazo, limitar a cooperacao técnica brasileira.

Como o processo de policy transfer se relaciona com o su-
cesso ou fracasso da politica?

A questdo sobre o sucesso ou fracasso da policy transfer foi sus-
citada pelos autores Dolowitz e Marsh em 2000. Nesse estudo 0s
autores examinaram em que medida uma policy transfer alcanga o re-
sultado esperado pelo governo envolvido no processo de transferéncia.
Parte-se do pressuposto que politicas que deram certo em determinado
pais sera bem sucedida em outro. Entretanto, os autores apontam que
nem sempre € assim e sugerem que trés fatores causam um efeito sig-
nificativo no fracasso da policy transfer.

Primeiro, quando o pais que recebe a politica possui insuficiente
informacdo sobre a politica/instituicdo objeto da transferéncia e como
este/esta opera no pais de origem: fator denominado “transferéncia de-

sinformada”. Segundo fator ocorre quando tendo ocorrido a transfe-
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réncia, os elementos cruciais que fizeram da politica ou institui¢do um
caso de sucesso no pais de origem ndo sao transferidos, conduzindo
ao fracasso da politica no pais beneficiario: fator denominado “trans-
feréncia incompleta”. Terceiro, quando nao sao levados em conta di-
ferencas entre contextos econdmicos, culturais, sociais e politicos dos
paises engajados na cooperacao: fator denominado “transferéncia ina-
propriada”.

Criticos da policy transfer advertem que a abordagem ndo desen-
volve uma explicacdo embasada para o fracasso de uma transferéncia.
As categorias desinformada, incompleta e inapropriada ndo explicam
adequadamente as razdes para o fracasso de uma transferéncia, ou
seja, os autores ndo detalham as caracteristicas daquelas categorias
em um processo de transferéncia (LODGE e JAMES, 2003). Com
efeito, os autores ndo consideraram que fatores externos como assi-
metrias institucionais, racionalidade limitada, fatores politicos, ques-
toes culturais podem influir no sucesso ou fracasso da transferéncia
e determinar o seu resultado. Quer dizer, mesmo que a transferéncia
cumpra todos os critérios elencados pelos autores, ainda assim pode
falhar em razdo de questoes que ndo estao na governabilidade dos ato-
res envolvidos na transferéncia.

Da nossa parte, estimamos que o rétulo de sucesso de uma poli-
tica, conquanto seja frequentemente apresentado como um exercicio
técnico, é considerado uma construcdo social que se enquadra dentro
do discurso que reproduz a relagao de poder entre paises desenvolvi-
dos e em desenvolvimento.

A validade do uso do conceito “fracasso” e “sucesso” como cate-
gorias analiticas dos processos de construcao do estado e de suas po-
liticas tem sido instrumental na estruturacao do discurso politico de

atuacdo e intervencado de atores externos nos dominios da seguranga
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e do desenvolvimento nos paises representados dessa forma, com o
menosprezo dos processos internos de construcao do estado e das di-
namicas de poder subjacente (CRAVO, 2012; MACAMO, 2003).

Essa categoria de valores transportada para o campo da policy
tranfer sem a devida critica, pode se refletir na analise das politicas
transferidas seja no campo doméstico seja no campo internacional e
reproduzir a visdao de mundo das na¢des hegemonicas.

A policy transfer aqui é mobilizada no sentido de verificar em que
medida a transferéncia alcancou os objetivos definidos pelos governos
de Guiné Bissau e Brasil no projeto de cooperacdo técnica em registro
civil (DOLOWITZ E MARSH, 2000, p. 17).

De uma maneira geral, ndo encontramos dados publicos sobre ava-
liacdo de processo e resultado das politicas de transferéncia executa-
das pelo governo brasileiro que possam ser analisadas a luz dos fato-
res que orientam a andlise do sucesso ou insucesso na transferéncia
de uma politica teorizada por Dolowitz e Marsh.” Esse tipo de ana-
lise somente pode ser conduzido no ambito de um procedimento de
avaliacdo dos resultados da transferéncia.

Da analise dos aspectos conceituais e praticos da atuagdo do Bra-
sil em CSS, a literatura tem apontado a dificuldade de acompanhar o
impacto de médio e longo prazo das atividades dos programas brasi-
leiros implementados em realidades alheias. Da mesma forma, indica
que a questdo de dados avaliativos sobre a CSS é um desafio a ser
enfrentado pelo governo brasileiro. As poucas tentativas de avalia-
¢ao da CSS brasileira esbarram na auséncia de dados (HIRST, 2012;
CAMPOS; LIMA e GONZALEZ, 2012; IPEA, 2010).

>Quando da elaboraciio do presente trabalho, ndo havia nenhum dado ptiblico
sobre avaliacado externa de projetos da CSS, exceto o do RCN que foi uma avaliagao
interna, prevista no proprio projeto. Somente em 2015 a ABC publica um relatério
de avaliacdo externa de um projeto de CSS conhecido como Programa Cotton 4.
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No que tange ao estudo de caso e de acordo com a analise dos docu-
mentos técnicos, foi possivel examinar o desenvolvimento das etapas
do projeto e o resultado alcancado pelo mesmo, de acordo com avali-
acao técnica feita por membros do governo. A primeira etapa se cons-
tituiu em elaboragdo de diagndstico e elaboragdao de uma proposta de
politica publica para universalizacdo do registro civil de nascimento.
Em avaliacdo aplicada entre os atores envolvidos no processo técnico
de transferéncia foi possivel constatar o alcance do resultado esperado
para a etapa inicial do projeto. Através do diagndstico foi possivel
identificar diferencas e similaridades entre os paises e evitar proble-
mas na transferéncia da politica (ABC, 2008).

A avaliacdao de meio termo realizada em 2010 (SDH, 2010) men-
surou o resultado parcial do projeto uma vez que somente duas acoes
relacionadas ao programa tinham sido implementadas: a elaboracao
do plano nacional e a criacdo do comité gestor. Ocorreu também a
realizacdo de concurso publico para oficiais de cartério como decor-
réncia da execucao do plano formulado. O relatério informa que re-
presentantes governamentais relataram satisfacdo com o resultado da

cooperacado recebida. De acordo com o informe:

Com relacao a avaliacdo de alcance de resultados, a equipe da SDH
e da Guiné foram positivas em afirmar que os resultados tém sido
altamente satisfatorios e que os produtos obtidos até o momento tém
contribuido altamente para a obtengdo dos resultados almejados na
cooperacao. Ha unanimidade em afirmar que os beneficiarios estdo
sendo favorecidos pelo projeto, conforme pretendido na cooperacao
(SDH, 2010, p. 21).

Em novembro de 2011, em missdao de monitoramento da execugao
do Programa Nacional, criou-se uma comissao formada por membros
da missao brasileira e do Comité Gestor com o objetivo de realizar

uma avaliacao final do projeto de cooperacao e da execucdo do Pro-
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grama. A avaliacdo seria feita através de visitas in loco a cartérios do
pais escolhidos de forma aleatoéria e aplicagdo de questionarios (ABC,
2011, p. 10).

De acordo com esse relatorio, o projeto contribuiu para o alcance
dos objetivos especificos do projeto que eram a elaboragcdo de um
plano nacional, o programa operativo, a criacdo de um comité ges-
tor do plano, ambos aprovados por meio de decreto do Conselho de
Ministros, regimento interno do Comité Gestor e monitoramento das
acoes do plano. Para além de ter cumpridos esses objetivos, o rela-
torio sinaliza que o projeto viabilizou a realizacdo de campanhas e
publicacdo de livro educativo sobre o registro civil. Os resultados do
projeto também podem ser vistos, segundo avaliacao, pela descentrali-
zacdo dos servicos com a criacao de cartorios regionais — 10 cartdrios
foram criados, 8 fora da capital, e realizacdao de concurso publico para
contratacao de servidores para esses cartorios (ABC, 2011, p. 12).

A transferéncia inapropriada pode suscitar a discussdo sobre se
similaridades de arranjos institucionais determinariam o sucesso ou
facilitariam a cooperacao. A literatura, baseada em pesquisas empiri-
cas desenvolvidas com paises do Norte, aponta que qualquer processo
de transferéncia ou cooperacao é mais provavel de ocorrer quando em
ambientes institucionais similares (ELKINS e SIMON, 2005). Guiné
Bissau e Brasil estdo em extremos opostos, separados por diversas
desigualdades institucionais. Nesse contexto de assimetria qualquer
iniciativa de cooperacao estaria fadada ao insucesso. Entretanto, veri-
fica-se no presente estudo que apesar das diferencas, o projeto de co-
operacao entre Brasil e Guiné Bissau foi concluido com éxito no que
tange ao apoio na formulacdo da politica, segundo relatério técnico
de avaliacao (ABC, 2011, p. 12).

Depreende-se que apesar da diferenga entre os paises, foi possivel
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realizar a cooperacao como demonstrado no relatério de avaliagao fi-
nal do projeto no sentido de montar o arcabougo politico e institucio-
nal para o registro de nascimento no pais.

Com efeito, o referido relatorio concluiu que:

O grande sucesso do projeto foi conseguir apoiar o governo da Gui-
né-Bissau na institucionalizacdo e fortalecimento de uma politica
publica que garanta a universalizacdo do acesso ao registro civil de
nascimento, o que ficou bastante evidente a partir da criacdo de um
Plano Nacional para a Universalizacdo do Registro de Nascimento,
de seu Programa de Acdo, do Comité Gestor Nacional e seu regi-
mento interno, da ampliacdo da rede de servigos, por meio das novas
conservatorias em todas as regides do pais, e do inicio das mobiliza-
¢Oes para que sejam constituidos os Comités locais.

Estes instrumentos possibilitardo do governo da Guiné-Bissau a pla-
nejar acoes de duracao de curto, médio e longo prazo, que garantam,
gradativamente, o direito ao registro civil (ABC, 2011, p. 13-14).

Conquanto o projeto de cooperacdo tenha alcancado os resulta-
dos esperados — formulacdo de uma politica de registro civil de nas-
cimento — o impacto da cooperagdo com a consequente mudanca da
realidade local s6 podera ocorrer se o pais alcangar as condi¢Ges mi-
nimas de institucionalidade para a implantacdo de toda a politica de
registro civil de nascimento.

Isto quer dizer, realizar mudancas legais, estruturar uma burocra-
cia com a criacdo de cartorios descentralizados, intinerancia do ser-
vico, a realizagdo de concurso para contratagao de técnicos especi-
alizados, informatizacdo de todo o sistema de registro civil no pafs,
articulacdo da politica com os servicos de saude, educacao e outros
que possuam capilaridade no pais, como também foi ressaltado no re-
latério de avaliacao (ABC, 2011). Sem esse ajuste institucional, no
longo prazo a politica pode vir a fracassar.

Cabe também destacar que mesmo realizando o procedimento pre-
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liminar de diagnosticar a situacdo em ambos os paises e compartilhar
experiéncias, 0 mesmo nao evitou que em alguns momentos 0 pro-
cesso de transferéncia sofresse atrasos em razao de questdes limitado-
ras da burocracia local, como, por exemplo, o0 acumulo de funcdes dos
técnicos responsaveis pela cooperacdao que nao tinham dedicagdo ex-
clusiva ao projeto e precisavam cuidar de outros aspectos da politica
relacionada as suas atividades diarias e a lentidao nos procedimentos
de aprovacao politica colegiada, acentuado nos momentos de crise
vivenciados pelo pais (LEONARDOS E CRUZ, 2012).

Consideracgoes finais

Ao longo do exame do estudo de caso problematizamos as cate-
gorias de analise da policy transfer com o intuito de atingir o objetivo
da presente pesquisa que era compreender 0s aspectos politicos e ins-
titucionais da CSS brasileira em geral e da cooperagdo com Guiné
Bissau em particular. Podemos resumir no Quadro 3 os resultados da

aplicacdo da policy transfer no presente estudo:

Quadro 3: aplicacdo do modelo tedrico da policy transfer

Perguntas Caso da cooperacao Brasil x  Caso da cooperagao
Modelo Guiné Bissau brasileira em geral
Analitico

1. Porque atores  Voluntaria da parte Voluntéria Demand driven
se engajam em brasileira porque partiu de Permeada pela realizagdo de
policy transfer?  demanda de Guiné Bissau. interesses nacionais

Ndo ficou claro a autonomia
deste pais no momento da
escolha em razdo do papel
do UNICEF.
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2. Quem sdo os
atores chave
envolvidos no
processo de
policy transfer?

Estado. SDH/PR,
Embaixada brasileira em
GB, Ministério da Justica
GB, ABC. UNICEF

Estado ABC Orgaos
federais finalisticos

3.0queé
transferido?

Transferéncia do programa
da politica registro civil

Experiéncias,
conhecimentos e melhores
préticas de institui¢oes
especializadas nacionais.

4. De onde as
ligdes sdo
desenhadas?

Nivel federal

Nivel federal (algumas
experiéncias sub-nacionais)

5. Quais sdo os
diferentes graus
de

Copia da politica e
adaptacdo do programa de
registro civil

Podem ocorrer todos os
niveis de transferéncia.
Copia, emulacgdo,

transferéncia? combinag0es e inspiragdo.
6. O que Dificulta: organizacao Facilita: lagos culturais,
restringe e politica e administrativa do  histéricos, geograficos e
facilita o pais; baixa capacidade de politicos que ligam o Brasil

processo de
policy transfer?

implementacao; Facilita:
compromisso politico; lago
cultural e politico.

a outros paises; os
programas de intercambio
educativo oferecidos pelo
governo brasileiro; método
participativo. Dificulta:
restricGes orcamentarias e
operacionais; auséncia de
um programa nacional
brasileiro de CSS; auséncia
de processos avaliativos.

7. Como o
processo de
policy transfer

se relaciona com
0 “sucesso” ou a

“fracasso” da
politica?

Transferéncia informada

Auséncia de dados ptiblicos
sobre avaliacdo da CSS para
inferir os tipos de
transferéncias realizadas
nos projetos de CSS.

Fonte: documentos técnicos cotejados na analise do estudo de caso e que se
encontram nas referéncias bibliograficas.

Considerando a natureza do presente artigo como parte de um tra-
balho mais amplo, ndo é possivel detalhar todas as discussoes feitas
na analise do modelo da policy transfer. Com efeito, o presente artigo

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 439-500.



438 A cooperacao sul-sul brasileira...

é fruto de dissertacao de mestrado desenvolvida nos anos de 2011 e
2013 e que por razdes de espaco ndo pode ser aqui adensada. A titulo
de consideragdes finais queremos ressaltar os aspectos que reputamos
mais reveladores da presente pesquisa.

Ponderamos que a aplicacao do modelo analitico da policy trans-
fer contribuiu para identificar, sistematizar e compreender os aspectos
politicos e institucionais da CSS brasileira objetivo primario do pre-
sente trabalho. Com a combinacdo do modelo e do estudo de caso foi
possivel jogar luzes no processo de transferéncia da politica ptblica
de registro civil de nascimento entre Brasil e Guiné Bissau, identifi-
cando marcos, conceitos, regras, atores, desafios e avancos. A pes-
quisa utilizou-se do método de analise bibliografica e documental e
se ateve aos relatorios técnicos produzidos pelos governos e organis-
mos analisados. Avaliamos que uma visao critica na analise dos dados
e a mobilizacdo do resultado de outras pesquisas permitiu uma visao
imparcial sobre o fendmeno pesquisado.

Reconhecemos que a pesquisa com policy transfer evoluiu para o
exame que incorpora varios dominios da policy making culminando
na constituicdo de um quadro metodolégico multivariado. Ainda as-
sim, o investigador menos atento, pode ser levado a utilizar o modelo
de forma linear e causal. Na pesquisa, compreendemos a transferéncia
como um fendmeno complexo, multicausal e como tal foi analisado.
Como pdde ser constatado, responder a primeira pergunta do quadro
suscitou um detalhamento da apreciacdo sobre as motivagdes para o
engajamento e consequentemente sobre o processo de agenda setting.
Por isso metodologicamente recorremos ao uso do process tracing
que ao final forneceu uma multiplicidade de eventos que contribui-
ram para a analise multicausal para o engajamento de Guiné Bissau
na CSS. Para realizarmos uma critica que fosse além da oposicao bina-
ria — voluntario versus coercitivo, em termos de motivacoes e atores
articulamos modelos analiticos que nos forneceu categorias explica-
tivas como foi o caso do uso da difusdo para analisar o papel dos
organismos internacionais na formacao da agenda politica publica.

Com efeito, o mapeamento dos eventos ocorridos através do uso
do método do process tracing foi capaz de fornecer uma indicacdo do
caminho do processo decisoério percorrido pelo governo de Guiné Bis-
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sau e a0 mesmo tempo capturou a multidimensionalidade dos eventos
e processos que foram desencadeados e que culminaram na opcao pela
cooperagao brasileira na area do registro civil de nascimento. Esse
método revelou o poder de agendamento levado a cabo por organis-
mos internacionais como foi o caso do UNICEF. No presente caso, se
por um lado ficou clara a colaboracdo do organismo na formulagdo
de dados e na transformacao de um fato em mudanca politica, por ou-
tro lado ndo houve suficiente evidéncia se esse fato ocorreu de forma
voluntdria ou coercitiva, ou seja, ndo pudemos verificar se o governo
de Guiné Bissau optou pela cooperacdo brasileira de forma autonoma
ou foi levada a adota-la por uma indicagdo do UNICEF ou ainda se
isso ocorreu de forma colaborativa, consensuada entre este organismo
e o governo. Admitimos que um esquadrinhamento do presente caso
com a realizacdo de entrevistas com atores governamentais de Guiné
Bissau e técnicos do UNICEF podera enriquecer e dar mais fidedigni-
dade ao mapeamento da formacao da agenda. Ainda assim, o estudo
serviu para contribuir com pesquisas que tentam compreender como
as OlIs influenciam o processo doméstico de formulacao de politica.
Vimos que, no caso brasileiro sobre motivacGes para o engaja-
mento, a CSS, conquanto orientada por principios e valores como a
solidariedade e apoio ao desenvolvimento das nacOes esta lastreada
em interesses econdomicos e politicos do pais em termos globais. Isso
porque as aspiracoes de relevancia e soberania internacional, seja ocu-
pando posicdes de prestigio na ONU seja pelo reconhecimento inter-
nacional como poténcia regional, serdo proporcionadas pelo reconhe-
cimento da relevancia do Brasil também como poténcia economica.
Nesse sentido, a CSS, em que pese ser uma via alternativa ao modelo
tradicional da cooperacao, pode proporcionar a concretizacao de inte-
resses economicos e geopoliticos para o desenvolvimento do pais.
Outra comprovacdo revelada na pesquisa é que conquanto o Es-
tado ainda seja o ator chave no decorrer de todo o processo de coope-
racao, seja através da ABC, seja através do 6rgao publico que executa
as acoes de cooperacao, vimos pela literatura estudada a importancia
da participacdo de novos atores na cooperagao internacional como,
por exemplo, a comunidade local, os beneficiarios das transferéncias
e organizagoOes ndao-governamentais. Os organismos internacionais,
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comunidades académicas e redes de especialistas qualificam a coope-
racdo com a construcao de dados e analises, o apoio no alinhamento
de negociagoes, na construcdo de aliancas e redes e na identificagcdo
de solugdes que beneficie todas as partes envolvidas. Todavia, é im-
portante ressalvar que as ideias propagadas pelas networks também
podem servir de canal de difusdo de agendas coercitivas e condicio-
nadas.

No caso particular da cooperacdao em registro civil de nascimento
com Guiné Bissau, pdde-se constatar a possibilidade da ocorréncia
de processos de transferéncia de politicas de um ambiente para ou-
tro, mesmo em situacoes de assimetria institucional. Esse achado po-
dera ser relevante no aprofundamento das investigacoes sobre a policy
transfer.

A pesquisa ndao encontrou informagoes suficientes a comprovar
que haja uma gestao qualificada e transparente da CSS. Outros auto-
res corroboraram essa assuncao e mesmo o primeiro balanco da co-
operacao internacional realizado pelo governo brasileiro reconhece a
auséncia de dados como um problema da cooperacdo brasileira.

No caso especifico da avaliagdo, a presente pesquisa encontrou
pouca literatura sobre o resultado da cooperacdo ou transferéncia e
esbarrou numa auséncia de dados publicos junto a ABC, o que impe-
diu verificar em que medida a cooperacgdo alcanca os resultados espe-
rados pelas partes porque nem sempre, politicas que deram certo em
um determinado lugar podem dar certo em outro.

A propria cooperagdo com Guiné Bissau podera sofrer com a la-
cuna de informacao sobre o impacto da cooperagao brasileira no pais
africano caso a ABC nao implemente uma acao de monitoramento do
resultado e impacto da cooperacao prestada em registro civil de nas-
cimento. Isso porque, como realcamos no artigo, o projeto cumpriu o
seu resultado no que tange a formulacao da politica de registro civil
onde estabeleceu o arcabouco legal e institucional, mas dados sobre
seu impacto s6 serdo obtidos através do monitoramento da execucao
da politica e posterior avaliacao.

A CSS tem sido vista como alternativa a tradicional cooperacao
Norte-Sul e como uma solugdo para subsidiar os processos de desen-
volvimento nacionais de paises do Sul. Nesse sentido, a CSS é um
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fendmeno recente, dindmico, em constante transformacao e pouco es-
tudado. Pesquisas empiricas que investiguem a pratica da cooperagao,
que alinhem a teoria a estudos concretos contribuem para a consolida-
¢do de um campo epistemolégico sobre a CSS.

Por fim, o campo da CSS demonstrou ser fértil para investigacdes
utilizando a policy transfer ainda que se considere a fragilidade do
modelo do ponto de vista teérico como apontado por alguns autores.
Assim mesmo, consideramos que 0 seu uso na investigacdo empirica
da CSS, pincipalmente quando combinado com outros modelos teori-
cos, podera contribuir para pesquisas futuras.
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Resumo:

O trabalho pesquisou os aspectos politicos e institucionais da
CSS brasileira por meio da analise do projeto de cooperagao
técnica entre Brasil e Guiné Bissau em registro civil de nasci-
mento, entre 2008 e 2011. Utilizando o referencial analitico
da policy transfer, o artigo investigou questdes como conceito,
motivacdes e fatores que explicam o fendmeno da CSS, atores,
o que restringe e facilita a cooperacdo e seus resultados. Com-
binamos o estudo de caso com process tracing e analise bibli-
ografica e documental. Na tentativa de compreender porque
atores se engajam em transferéncia, um dos destaques do es-
tudo foi o mapeamento de eventos para a formagao da agenda
em Guiné Bissau que demonstrou a influéncia dos organismos
internacionais na mudanga da politica doméstica. O trabalho
constatou a possibilidade da ocorréncia de processos de trans-
feréncia mesmo em situagdes de assimetria institucional. Essa
evidéncia podera ser relevante no aprofundamento das investi-
gacdes sobre a policy transfer.

Palavras-chave: policy transfer; cooperacdo Sul-Sul; coope-

racdo internacional para o desenvolvimento; direitos humanos;
Guiné Bissau.

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 439-500.



500

A cooperacao sul-sul brasileira...

Abstract:

The study sought to investigate the political and institutional
aspects of Brazilian CSS through the technical cooperation
project analysis between Brazil and Guinea Bissau on birth
registration, between 2008 and 2011. Using the analytical
framework of policy transfer, the paper answered questions
such as concept, motivations and factors that explain the CSS
phenomenon, actors, which restricts and facilitates coopera-
tion and its results. Methodologically we use case study and
process tracing and bibliographic study and document analy-
sis. In an attempt to understand why actors engage in transfer,
one of the highlights of the study was the event mapping to
the formation of the agenda in Guinea Bissau which showed
the influence of international organizations in domestic policy
change. The work found the possibility of the occurrence of
transfer even in institutional asymmetric situations. This evi-
dence may be relevant in further development of research on
policy transfer.

Keywords: policy transfer; cooperacdo Sul-Sul; cooper-
acdo internacional para o desenvolvimento; direitos humanos;
Guiné Bissau.
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